Centro de Estudos sobre
Desigualdade e Desenvolvimento — CEDE

(Center for Studies on Inequality and Development)

TEXTO PARA DISCUSSAO N° 14 — Abril de 2009
(Discussion Paper No. 14 — April 2009)

Redistribuicao e desenvolvimento?
A economia politica do programa Bolsa Familia

Celia Lessa Kerstenetzky — Professora titular da UFF, diretora do CEDE,
pesquisadora do CNPq

Departamento de Economia
Universidade Federal Fluminense
Rua Tiradentes, 17 - Inga - Niterdi (RJ)
http://www.proac.uff.br/cede/



Redistribuicdo e Desenvolvimento? A Economia Politica do Programa Bolsa Familia”
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Celia Lessa Kerstenetzky®

INTRODUCAO

Nos dias que correm, paises em desenvolvimento vém buscando estratégias que conciliem a
reducdo da pobreza e da desigualdade com o desenvolvimento. Politicas sociais -- em particular
a nova geracdo de programas de garantia de renda implementados na América Latina e em
paises do continente africano nos Gltimos anos -- integram pacotes de desenvolvimento
comprometidos com esses objetivos. Nos programas de renda garantida, a conexdo entre
redistribuicdo e desenvolvimento se daria pela focalizagdo nos mais pobres e pelo
condicionamento dos beneficios a educacdo das criancas, 0 que aumentaria suas capacitacdes

futuras®.

O que se pode aprender com a experiéncia brasileira recente de redistribuicdo de renda? E esta

claramente um caso de politica de desenvolvimento?

O Brasil emergente da longa aventura desenvolvimentista € um grande pais, que cresceu a
sombra do enigma de ser “o pais do futuro”. O predicado algo paradoxal dificilmente pode ser

entendido como elogio, pois o futuro teima em se afastar a medida que nos aproximamos dele:
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se é verdade que, seis décadas apds Stefan Zweig fazer a observacdo profética, o pais se
encontra entre as dez maiores economias mundiais, com elevados indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) e expectativa de vida ao nascer, esses éxitos séo temperados por sua distribuicéo
fortemente desigual entre a populacdo. A desigualdade econdmica é resistentemente alta, a
pobreza, especialmente infantil, é alarmante, e a escolaridade e o desempenho escolar médios
sdo muito baixos. Como se sabe, o Brasil tem ocupado as Ultimas posi¢Bes na lista de mais de
cinquenta paises que periodicamente se submetem ao exame de desempenho educacional levado

a cabo pela Organizacédo para a Cooperacéo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE).

Tabela 1

Brasil e Futuro: Sinais Contraditérios
Produto Interno Bruto (PIB) Entre as Dez Maiores Economias?
IDH 0,80 (alto desenvolvimento humano)?
Expectativa de vida ao nascer 71,9 anos®
Coeficiente de Gini 0,56°
Incidéncia da pobreza 27%°
Pobreza infantil 45%"
Escolaridade média 7 anos®
Ranking do Programa Internacional de 50/57¢
Avaliagao de Estudantes (PISA) 2006

Fontes: (a) UNDP 2007, dados de 2005; (b) IPEA 2007, sobre dados da PNAD de 2006; (c) Instituto de Estudos do
Trabalho e da Sociedade (IETS) 2008, sobre dados da PNAD de 2006. A linha de pobreza considerada no estudo do
IETS equivale a metade do salario minimo mensal; (d) IBGE 2006; (¢) OCDE 2006 — resultado do exame de
Ciéncias.

A caminho do futuro, a administracdo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva implementou, no
ano de 2004, um extenso programa nacional de transferéncia de renda para os pobres, o Bolsa
Familia. O pais havia experimentado, durante o governo Fernando Henrique Cardoso (1994-
2002), variados programas de transferéncia de renda em menor escala, incluindo programas
condicionais focalizados nos pobres, que foram administrados por diferentes ministérios. A
primeira experiéncia de transferéncia de renda condicional ocorreu em a&mbito municipal no ano
de 1995, na cidade de Campinas, sendo logo seguida pelo Distrito Federal. Durante o governo
Lula, os programas nacionais foram consolidados, ampliados, redefinidos e unificados em um
programa nacional de transferéncia de renda para familias pobres com criancas até 15 anos, 0

Bolsa Familia.



Em sua criacdo, esse programa explicitou dois objetivos: reduzir a pobreza e interromper seu
ciclo intergeracional. Enquanto o primeiro objetivo seria atendido pelas transferéncias, o
segundo seria alcancado por meio das condicionalidades de educacdo e saude: frequéncia
regular das criancas & escola e participacdo em programas de orientagdo nutricional e de
assisténcia preventiva a salde, especialmente de criancas pequenas e mulheres gravidas. A

Tabela 2 abaixo resume as caracteristicas do programa.

Tabela 2
Bolsa Familia — “o0 Basico”

Objetivos Reducdo da Pobreza, Interrupcéo
do Ciclo de Pobreza
Elegibilidade Familias com renda mensal per Familias com renda per capita
capita abaixo de US$ 30,00 mensal entre US$ 30,01* e US$
60.00*, com criancas de 15 anos
OU Menos.
Beneficios Fixo = US$ 29,00*

Variavel = US$ 9,00* por
crianga (até trés criancas)

Variavel = US$ 9,00* por
crianca (até trés criancgas)

Condicionalidades Educacdo Frequéncia minima de 85% a

escola
Salde Participacdo em orientacdo

nutricional e de salde para
mulheres gravidas e criangas
pequenas; vacinacao de criangas
pequenas em dia

Numero de familias recipientes | 11,1 milhGes

Numero de pessoas 45,6 milhdes

Orcamento em 2007 US$ 4,5 bilhdes*

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome 2008.
*A taxa de cAmbio utilizada é de US$ 1,00 = R$ 2,00. Dados de 2007.

Assim, meu proposito neste artigo é examinar o desempenho do programa tendo em vista 0s
aspectos de redistribuicdo e desenvolvimento que se apresentam como seu duplo objetivo, com
particular énfase na questdo da sustentabilidade. Trata-se essencialmente de um esforco de
reunir a informacao existente sobre o programa e refletir sobre os principais empecilhos para sua

sustentabilidade. Minhas questdes sdo dirigidas para a economia politica do Bolsa Familia e
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foram suscitadas por fatos recentes da cronica politica do pais. A despeito de o programa contar
com um grande apoio popular, recentemente uma proposta de expansdo foi fortemente atacada
na midia e em acaloradas discussfes no Senado brasileiro. No fim de 2007, uma contribuicéo
compulsoria que era parte de seu esquema de financiamento foi abolida no Senado sem que
houvesse um “plano B” para substitui-la. Por que isso aconteceu? De que maneira esses novos
fatos interagiram com o programa? Serd que as caracteristicas institucionais do programa
afetaram de algum modo sua economia politica? Poderia ser diferente? Adianto que sim, poderia
ser diferente: minha principal conclusdo é que uma politica redistributiva que é também
claramente uma politica de desenvolvimento tem mais chances de ser efetiva, além de parecer

mais legitima (e ser, também por essa razdo, mais efetiva).

Na proxima se¢do, comento brevemente o celebrado impacto do Bolsa Familia sobre a redugéo
da desigualdade de renda e da extrema pobreza no Brasil. A segunda secdo discute
oportunidades e desafios para a sustentabilidade do programa, incluindo o impacto continuado
sobre a desigualdade, tal como se apresentaram no debate publico recente sobre o financiamento
de politicas sociais no Brasil. A terceira se¢do examina algumas das caracteristicas institucionais
do Bolsa Familia que podem representar prejuizos para o alcance de modo sustentavel de seus
objetivos. A se¢do seguinte analisa oportunidades para expandir 0 apoio ao programa. Na ultima
sec¢do, sugiro uma reorientacdo do programa que reforce o aspecto de desenvolvimento que ha
nele, indicando que iniciativas de educacdo infantil deveriam ter uma énfase muito maior do que

a que tém presentemente.
O PROGRAMA BOLSA FAMILIAE A REDU(;AO RECENTE DA DESIGUALDADE

Depois de oscilar por décadas em torno de um coeficiente de Gini de 0,60% a desigualdade na
distribuicdo pessoal da renda no Brasil vem cedendo de modo inequivoco ao longo dos ultimos
seis anos (2001-2006), alcancando em 2006 um Gini de 0,56, 0 que representa uma variacdo

negativa de cerca de 6%>.



Tem havido algum debate sobre a importancia do montante da reducdo. De todo modo, a
velocidade da mudanca ndo parece desprezivel, pelo menos se compararmos o desempenho do
Brasil com o de paises da OCDE no momento em que consolidavam seus Estados do Bem-Estar
Social, com a notavel excecdo da Espanha (Soares, 2008)’. O numero é certamente

impressionante se compararmos o Brasil com... o Brasil.

As duas razGes mais importantes para a queda da desigualdade parecem ter sido o
comportamento dos rendimentos do trabalho -- uma combinacdo de expansdo do mercado
formal de trabalho com os reajustes do salario minimo -- e 0s programas sociais, especialmente

0 Bolsa Familia (Saboia, 2007; Soares, 2006; Hoffmann, 2005).

A politica de aumento do salario minimo em termos reais -- adotada desde a era Fernando
Henrique, ainda que ndo como politica de governo; continuada e acelerada durante a
administracdo Lula, agora como politica de governo -- teve um impacto importante na reducéo
da desigualdade salarial e de aposentadorias e pensdes, e pode ser considerada o principal
determinante da recente queda da desigualdade de renda, na medida em que salarios,
aposentadorias e pensbes representam a maior parte da renda domiciliar (Saboia, 2007).
Contudo, se observarmos que as transferéncias governamentais representam uma pequena parte
da renda domiciliar no Brasil, o programa Bolsa Familia aparece como um fator relativamente
mais importante do que as variagdes em salarios, aposentadorias e pensGes. O impacto
especifico desse programa na queda de 4,7% na desigualdade ocorrida entre 1995 e 2004 ¢
estimado em torno de 21%, ao passo que a fracdo da renda domiciliar que essa transferéncia
representa é de apenas 0,5% (Soares et alii, 2006). O efeito significativo sobre a desigualdade
total pode entdo ser atribuido ao fato de que um ndmero substancial de pessoas na cauda inferior

da distribuicdo estd complementando sua diminuta renda com esses beneficios monetarios.

Quanto a reducdo da pobreza, se considerarmos a linha de pobreza estabelecida pelo programa,

o efeito dos beneficios sobre a incidéncia da pobreza (propor¢do da populacdo que recebe uma
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renda inferior & linha de pobreza) n&o é especialmente importante®. Esse resultado reflete as
regras de elegibilidade e o tamanho dos beneficios. Ou seja, as familias elegiveis, classificadas
como muito pobres ou pobres, recebem transferéncias em razdo da intensidade da pobreza e do
namero de criangas na familia, mas as transferéncias ndo sdo suficientes para remové-las da
condicdo de pobreza. As transferéncias representaram, ndo obstante, um importante mecanismo
de alivio a pobreza para familias muito pobres e podem ter tido efeitos significativos sobre a
subnutricdo infantil (Soares, Ribas e Osorio, 2007). De fato, estima-se que 87% das
transferéncias foram utilizadas pelas familias para comprar alimentos (Duarte, Sampaio e

Sampaio, 2007). Varios impactos do programa estdo resumidos na Tabela 3 abaixo.

Tabela 3
Bolsa Familia: Contribui¢do para a Reducéo da Desigualdade e da Pobreza,
e Avaliacdo de Impacto de “Linha de Base” (baseline) - 2005

Queda na Desigualdade (1995-2004) 21%

Queda na pobreza (incidéncia de pobreza = propor¢do  12%*
de pobres na populagéo)

Queda na pobreza (severidade da pobreza = 19%*
desigualdade de renda entre os pobres)

Gastos em alimentos, educagdo e vestuario infantil de ~ Aumento**
familias beneficiarias (FB)

Gastos em salde e vestudrio de adultos (FB) Queda**

Frequéncia a escola (FB) Impacto positivo sobre freqiiéncia e evasdo
escolar**

Progressao no fluxo escolar (FB) Mais lenta **

Vacinacao infantil (FB) Sem impacto significativo**

Subnutricdo infantil crénica (altura por idade) (FB) Queda apenas entre criancas de 6 a 11 meses
de idade**

Subnutricdo infantil aguda (peso por altura e idade) Queda apenas entre criancas de até 5 meses de

(FB) idade **

Participacdo de adultos na forga de trabalho (FB) Aumento***

* Ver Zepeda (2006)

** Os numeros foram obtidos de uma avaliagdo preliminar de impacto do tipo “linha de base”, realizada pelo
Centro de Desenvolvimento e Planejamento Regional (Cedeplar), da Universidade Federal de Minas Gerais
(UFMG), em 2005 e patrocinada pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) (AIBF,
2007), que comparou os indicadores de familias beneficidrias e ndo beneficidrias com a mesma condi¢do
econdmica. E, portanto, apenas uma proxy dos impactos provéaveis do programa, com os problemas usuais a esse
tipo de metodologia. Uma avaliacdo mais completa estad sendo levada a cabo pelo MDS/Instituto Brasileiro de
Anadlises Sociais e Econémicas (IBASE).

*** Dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) de 2006 (IBGE, 2008b) confirmaram as
informac0es obtidas pela Avaliagdo de Impacto do Programa Bolsa Familia (AIBF).



A influéncia do programa sobre a queda da desigualdade foi bastante comentada e celebrada no
pais e pode ser responsavel por sua grande popularidade. Contudo, cabe questionar se a
desigualdade seguira caindo de modo sustentado caso 0 programa seja mantido ou mesmo
estendido para incluir jovens de 16 e 17 anos, como projetado para 2008. A continuidade do
impacto parece duvidosa, a menos que 0 programa acentue seu aspecto de equalizador de

oportunidades, o que sera discutido nas proximas se¢oes.
O IMPACTO SOBRE A DESIGUALDADE E SUSTENTAVEL?

Que a economia politica do programa Bolsa Familia pode estar com problemas me foi sugerido,

durante o ano de 2007, por dois fatos contrastantes da cronica politica do pais.

O primeiro deles se manifestou quando uma pesquisa de opinido, no inicio do ano, mostrou a
popularidade da presidéncia Lula (entdo iniciando o segundo mandato, em seguida a turbuléncia
do escandalo do “mensaldo”) e do governo em alta (CNT/Sensus, 2007). Segundo a pesquisa,
enquanto o presidente contava com a aprovacdo de cerca de 65% da populacdo, seu governo
alcancava aproximadamente 50% e, enquanto a taxa de aprovacdo entre os demais estratos
econbmicos estava bem acima de 50%, entre os que ganhavam mais de dez salarios minimos --
individuos das classes média e alta que em pesquisas anteriores se mostravam menos favoraveis
ao governo --, surpreendentemente 46% também aprovavam o governo (respostas “bom” e

“muito bom”); apenas 30% o desaprovavam.

Parte do apoio ao presidente e seu governo decorre do desempenho econdmico do pais; 0s
programas sociais, especialmente o Bolsa Familia, parecem ser outra parte da historia. E
possivel ter uma nocdo da participacdo do Bolsa Familia nas avaliacdes positivas do governo por
meio dos resultados de outra pesquisa de opinido, levada a cabo também em 2007, que
singularizava o programa nas perguntas de avaliacdo do governo (ver Encarte Tendéncias,

2007). Segundo essa pesquisa, 79,5% dos recipientes do Bolsa Familia aprovavam o governo.



Esse nimero cai um pouco, para 72,8%, quando se computa apenas a avaliacdo de pessoas que
ndo eram beneficiarias do programa, mas conheciam alguém que era; e cai mais
significativamente, embora para um patamar ainda elevado, cerca de 46,1%, entre aqueles que
nem recebiam beneficios, nem conheciam qualquer beneficiario. Cabe notar que esse percentual
coincide com o percentual de pessoas que na populacdo adulta recebia mais de dez salarios
minimos e aprovava 0 governo na pesquisa CNT/Sensus. Nesta ultima, 0 apoio aos programas
sociais também se manifestara: apesar de apenas 15% da populagdo se beneficiar deles, 66% dos
entrevistados consideravam 0s programas positivos e apenas 27% 0s consideravam negativos.
Esse fato, para o qual tenho apenas uma evidéncia indireta, poderia muito bem ser interpretado
como uma expressdo de solidariedade a brasileira. Aparentemente, contudo, passou

despercebido nas analises sobre 0s programas sociais.

O segundo fato em rota de choque com o primeiro € a contemporanea critica que o programa
recebeu da midia e de lideres dos partidos de oposicao, além de ameacas mais concretas a sua
estabilidade financeira. Essas criticas, especialmente intensas ao longo de 2007, se seguiram ao

anuncio de expansdes futuras®.

Na midia, circularam argumentos variados e ndo inteiramente congruentes. Editoriais, cartas ao
editor e a chamada “imprensa investigativa”, de um lado, clamavam por mais eficiéncia, por um
minucioso monitoramento para prevenir os chamados “vazamentos” (pessoas que estariam
recebendo os beneficios indevidamente) e assegurar que 0s recipientes estariam de fato
cumprindo as condicionalidades. Menos favoravel ao programa, de outro lado, foi a tese de que
ele teria um custo de oportunidade elevado -- desviaria recursos de usos alternativos mais

proveitosos, como a expansdo e a melhoria da educacéo publica’.

Outra objecdo frequente é que o programa seria assistencialista e como tal tenderia a aumentar a
dependéncia dos pobres em vez de encorajar a responsabilidade e a autonomia. De maneira

surpreendente, essa avaliacdo foi esposada pelo presidente da Comissdo Episcopal Pastoral para
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0 Servico da Caridade, da Justica e da Paz®. Este que poderiamos chamar de “argumento de
sentimentos morais” tem sido reforcado por argumentos econdmicos que enfatizam a
necessidade de investimentos nas chamadas “portas de saida” para aumentar a efetividade do
programa -- de fato, entre os defensores do Bolsa Familia, ha certo consenso de que a questdo de

prover oportunidades sustentaveis para as familias é realmente critica’.

Adotada sobretudo por lideres da oposi¢do ao governo no Congresso, outra linha de resisténcia
foi o argumento politico de que o programa teria intencGes eleitoreiras, sendo em ultima
instancia motivado pelo desejo do presidente e de seu partido de se manterem no poder, 0 que

inclui ganhar as eleigdes presidenciais de 2010.

Certamente todas essas proposicdes estdo abertas a investigacdo empirica, podendo vir a
representar desafios mais ou menos sérios ao programa. Tomemos, por exemplo, o problema da
verdadeira motivacdo por tras das acdes governamentais -- conhecé-la e denuncié-la é decerto
importante na hipdtese de que a mesma se materialize em préaticas probleméticas no desenho, na
implementacdo ou no monitoramento da politica social. Até agora, contudo, ndo ha evidéncia de
uso clientelistico das bolsas pelo governo central, o que evidentemente se relaciona ao fato de
que a implementacdo e o monitoramento do programa, além de descentralizados, incluem
muitos pontos de checagem e abundante informacdo puablica. A evidéncia em apoio as outras
criticas esta longe de ser conclusiva. Em alguns casos, ndo € nem sequer claro o que deveria
contar como evidéncia, conforme ilustrado pelo debate sobre a eficiéncia do programa (esse
problema ¢ discutido na préxima secdo). Em outros casos, como a objecdo de que 0 programa
poderia criar dependéncia, contrariando essa expectativa, dados do IBGE (2008) revelam que a
taxa de participacdo de adultos no mercado de trabalho é maior entre os beneficiarios do que no
restante da populacdo adulta. No entanto, a insuficiéncia de portas de saida é geralmente

reconhecida como um problema importante. De todo modo, exceto pelos argumentos do custo
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de oportunidade (retomado na ultima secdo) e do uso politico, as criticas podem ser vistas como

potencialmente construtivas.

Ameacas mais significativas a continuidade do programa apareceram recentemente, quando o
Senado derrubou a proposta do governo de manter uma contribuicdo compulséria, a CPMF™,
que era parte do esquema de financiamento do Bolsa Familia, além de representar importante
fonte de recursos para a expansdo de programas publicos de salde. Na época da rejeicdo
senatorial, estimou-se que o fim da contribuicdo representaria a perda de mais de US$ 20 bilhGes

-- cerca de 10% -- do orgamento social.

O acontecimento se revestiu de grande dramaticidade na medida em que preferéncias intensas
estiveram envolvidas. Na ocasido, representantes do governo, de um lado, observaram que 0
corte no tributo prejudicaria o investimento publico nas portas de saida dos programas sociais,
além de representar a perda de um precioso instrumento para o controle da elevada sonegacéo
tributaria, uma vez que a contribuicdo incidia virtualmente sobre toda a movimentacdo
financeira realizada no Brasil. De outro lado, lideres de partidos de oposicdo replicavam que o
governo, além de grande, era ineficiente, e que mais eficiéncia compensaria a perda de recursos.
Observavam que a receita da contribuicdo era vulneravel a manipulacdo politica por parte do
governo, ja que se destinaria a programas que contribuiriam para um melhor desempenho
eleitoral do Partido dos Trabalhadores (PT). Argumentavam, finalmente, que a CPMF era um
tributo regressivo. A propdsito, a questdo da regressividade da contribuicdo de modo bastante
incomum ocupou grande espaco no noticidrio da grande imprensa do Rio de Janeiro e de Séo

Paulo.

Avaliacdo um pouco mais detida desses argumentos revela que, na época da decisao senatorial,
ndo se cogitou, no dmbito do Senado, nenhum outro mecanismo que substituisse a receita
perdida, representando a rejeicdo a continuidade da CPMF uma ameaca concreta de estagnacao

dos programas sociais existentes na medida em que dificultava as expansfes planejadas e
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propaladas™, jogando no colo do governo a concepcéo de qualquer alternativa. A questdo de se
algum conjunto de medidas poderia no futuro compensar a perda do tributo € irrelevante para o
ponto deste artigo na medida em que, no referido debate -- midiatico e senatorial --, nenhuma
alternativa foi publicamente aventada pelos senadores da coalizdo de oposicdo para preencher o
considerdvel vazio financeiro deixado pelo fim da contribuicdo, além da vaga e obviamente

insuficiente recomendacdo de austeridade.

Quanto a queixa acerca do evidente apelo eleitoral do programa, é notavel que dois dos
provaveis candidatos a presidéncia do principal partido de oposi¢do (os governadores de Séo
Paulo e de Minas Gerais) tenham publicamente apoiado a iniciativa do governo de prorrogar a
contribuicdo, desafiando as liderancas partidarias e se contrapondo aos colegas no Congresso.
Como possiveis ocupantes da cadeira presidencial, eles ndo estavam interessados em queimar as

pontes financeiras para um ganho politico certo, 0s programas sociais.

Finalmente, no que diz respeito a regressividade da contribuicdo, 0 que surpreende no
argumento é que, salvo engano, essa caracteristica de certos tributos jamais contou como razéo
suficiente para cancelar impostos no Brasil. Na verdade, o sistema tributario brasileiro é
solidamente baseado em impostos indiretos, tipicamente regressivos, e até agora ninguém
pareceu se incomodar muito com isso*2. H& uma proposta de reforma tributaria encaminhada
pelo governo ao Congresso, mas nem mesmo o PT esta avangando um mecanismo concreto para
tornar o sistema mais progressivo. Aparentemente (e tristemente), a causa da progressividade

ndo tera patrocinador na discussao sobre a reforma tributaria.

Se a CPMF foi revogada a despeito da inexisténcia de uma alternativa no curto prazo e, ao que
tudo indica, de uma logica eleitoral, e ainda a despeito de uma tradicional despreocupacdo com a
regressividade do sistema tributario, qual a rationale de sua revogacao? Uma resposta possivel é
que o debate em torno da contribuicdo recobriu a tensao distributiva brasileira, o confronto entre

expectativas e interesses simétricos*®. Este seria 0 meu segundo fato estilizado: o debate sobre a
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CPMF se teria prestado, enquanto durou, a campo de batalha em que o conflito distributivo
brasileiro se manifestou. A oposicdo perceptivel (ainda que ndo abertamente declarada pelos
participantes) seria entre 0s interesses e as expectativas de beneficiarios dos programas sociais e

dos contribuintes ndo beneficiarios (e de alguns sonegadores fiscais).

Se confrontarmos os dois fatos estilizados -- a solidariedade a brasileira e a tensdo distributiva --
, € inevitavel a questdo de se o conflito sobre a contribuigdo de algum modo pressagiaria uma
reversdo ou saturacdo da solidariedade detectada indiretamente nas pesquisas de opinido e viria a
constituir desafio mais permanente para 0s programas sociais (especialmente o Bolsa Familia),
sua continuidade e necesséria expansdo. Na secdo seguinte, examino o0 potencial para o
encolhimento do programa (o risco de perder a solidariedade); na outra, as chances para sua
melhoria (a plausibilidade de ganhar suporte crescente ou pelo menos estavel). Minha hip6tese
central € que o processo de formacdo de preferéncias em relagdo a tributacdo é pelo menos

parcialmente afetado pelos programas sociais € pelo tipo de pedagogia que praticam.

POTENCIAL PARA O ENCOLHIMENTO: OS PARADOXOS DA EFICIENCIA, DA

REDISTRIBUICAO E DA AUTONOMIA

Vamos observar agora as caracteristicas institucionais basicas do Bolsa Familia como politica
redistributiva -- a focalizacdo nos pobres e as condicionalidades de educacdo e salde -- para
refletir sobre sua influéncia na estabilidade do programa via a conexdo “economia politica”. Ou

seja, como essas caracteristicas retroagem sobre o programa e sua economia politica?
Focalizagdo

E perfeitamente focalizado o programa que transfere recursos para todas as pessoas elegiveis e
apenas para elas. Essa é a definicdo por assim dizer primaria de eficiéncia de programas

focalizados. Na pratica, contudo, esse objetivo nunca é atingido, e os tomadores de decisdo se
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defrontam com a escolha entre aceitar algumas inclusdes indevidas (vazamentos), exclusoes

indevidas ou uma combinacédo dos dois erros.

Esse fato familiar a respeito de programas de transferéncia de renda faz com que se opere com
uma definicdo secundaria de eficiéncia. De modo previsivel, ndo obstante, qualquer definicéo

secundaria envolve problemas de equidade.

Por exemplo, se os tomadores de decisdo escolherem minimizar os erros de inclusdo, eles
provavelmente terdo de aceitar operar um programa menos extenso e acabardo por incorrer no
erro de exclusdo, um resultado paradoxal se considerarmos que o objetivo de tais programas € a
eliminacdo da pobreza'. Se, inversamente, buscarem minimizar os erros de excluséo,
perseguirdo a expansdo do programa e enfrentardo o risco de incluir pessoas nao elegiveis. Se,
finalmente, decidirem acertar o alvo, terdo de despender recursos para manter um cadastro
confiavel e atualizado de todas as pessoas elegiveis e apenas elas, 0 que representaria uma
diversdo de recursos que, dado o orgamento, poderiam ser mais proveitosamente utilizados na
expansdo do programa. Portanto, do ponto de vista da equidade, a escolha de uma nocao

secundaria, praticavel, de eficiéncia é ndo neutra.

Com base na PNAD de 2004, Soares, Ribas e Osério (2007) estimaram que o Bolsa Familia
teria um erro de inclusdo de cerca de 49%. Convém notar que a maioria dessas pessoas ndo esta
muito acima da linha de pobreza do programa: segundo estimativas do IBGE (2008) baseadas na
PNAD de 2006, a renda média mensal dos domicilios recipientes é inferior a meio salario
minimo. O erro de exclusdo do Bolsa Familia, estimado por Soares, Ribas e Osério (2007) &,
contudo, de 59%, uma proporcdo espantosa de pessoas. Estimativa mais recente, baseada na

PNAD de 2006 (IBGE, 2008b), aponta o ainda extremamente elevado percentual de 46%.

Se colocarmos o programa em perspectiva internacional, observaremos que, comparado com

programas similares, particularmente o mexicano Oportunidades®, o brasileiro tem um erro de
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inclusé@o bem maior e um erro de exclusdo menor, sendo um programa bem mais extenso do que
0 mexicano (Soares, Ribas e Osorio, 2007). Contudo, levando-se em consideragdo seu duplo
objetivo -- reduzir a pobreza e quebrar seu ciclo--, o programa é claramente insuficiente em
virtude de seu expressivo erro de exclusdo. A prépria natureza de programa focalizado pode ter

algo a ver com esse resultado decepcionante.

Na verdade, um conjunto de razbes pode ser invocado para entender por que um contingente téo
grande de pessoas elegiveis permanece fora. Inicialmente, devemos notar que o alcance do alvo
depende de as pessoas se apresentarem e declararem sua pobreza perante o governo local. Em
muitos casos, essas pessoas ndo possuem nem sequer informacdo sobre seus direitos e, portanto,
sobre como receber os beneficios. Paradoxalmente, é provavelmente o mais pobre o mais dificil
de ser atingido pela politica que o focaliza. Em outros casos, algumas pessoas elegiveis
poderiam preferir evitar o estigma de viver por conta de beneficios sociais; 0 medo de uma
dependéncia de longo prazo parece real, considerando que o programa nao tem sido capaz de
garantir acesso as portas de saida de modo importante. Uma terceira causa possivel sdo 0s erros
na lista de beneficiarios, que é baseada em um mix de informagbes providas pelos governos
locais e informacdo estatisticamente tratada provida pelo Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (IPEA), mecanismo que pode ndo ser capaz de eliminar oportunidades de acéo
clientelistica por parte de autoridades locais. Além disso, a sele¢do de beneficiarios é feita a
partir do cadastro, que, sendo uma fotografia da pobreza em um ponto no tempo, ndo capta
situacBes de risco de pobreza. Uma ultima razdo é, de modo nada surpreendente, restri¢do

orcamentaria pura e simples.

Esse ultimo empecilho para a efetividade do programa merece atencdo especial. Os problemas
mencionados anteriormente sdo o0s classicamente relacionados a politicas de transferéncia
focalizada de renda (falta de informacdo entre os mais pobres, estigma, dindmica da pobreza,

oportunidades para acdo clientelistica), e tém sido apontados por alguns criticos desse tipo de
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politica, mas a limitacdo do orcamento tem sido geralmente absorvida como um fato,
independente da politica social adotada. Desenvolvo a seguir uma perspectiva alternativa sobre a

questdo do or¢camento limitado que ndo tem aparecido no debate publico brasileiro.

E bastante plausivel supor que, se o programa Bolsa Familia for orientado sobretudo para o
alivio da pobreza, mantendo o atual desenho, a pressao orcamentaria seguira forte. Esse ponto é
obviamente empirico e aberto a teste, porém parece ndo apenas plausivel como também, se
confrontado com o recente debate sobre a CPMF, bastante provavel. A ideia subjacente é que
programas focalizados tendem a reforcar atitudes que enfraquecem a solidariedade em vez de
fortalecé-la. A ligacdo entre esses elementos é a disposi¢do das pessoas para pagar tributos que

financiem programas sociais.

Muitos fatores determinam a disposicdo de pagar tributos. Simplificadamente, podemos
descrevé-los como um mix de motivacgdes autointeressadas e ndo autointeressadas, mix para o
qual temos alguma evidéncia indireta no caso do Brasil, como discutido na se¢do anterior. O
ponto aqui € que esse mix pode ser afetado pela orientacdo filosofica de uma politica social, o

que mais adiante pode vir a afetar a prépria efetividade da politica.

O estilo da politica social, em outras palavras, ndo é neutro em relacdo a formacdo de
preferéncias: ele pode influenciar e provavelmente impactar atitudes e preferéncias de pessoas.
Politicas sociais focalizadas podem enfraquecer a disposicdo para pagar impostos que as
financiem por meio do principio de segregacdo que esta inscrito nelas, segundo o qual “alguns
pagam enquanto outros se beneficiam”. Se a politica é percebida desse modo, tem de contar com
um sentido de solidariedade muito forte (quase irracional), que ela mesma inviabiliza na medida
em que reforca a segregagdo. Essa ideia ndo pressupfe que as pessoas sejam por natureza
autointeressadas, mas que a solidariedade requer pelo menos um sentido de identificacdo ou
simpatia com os beneficiarios, que €, no entanto, solapada pela segregacdo. Se assim &, 0

resultado pode ser o conhecido paradoxo da redistribuicdo, para a existéncia do qual ha
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importante evidéncia'®: politicas redistributivas de renda tendem a redistribuir menos do que

politicas de renda universais porque ha uma tendéncia de haver menos a ser redistribuido.

Como vimos anteriormente, na segunda secdo, a discussdo publica no Brasil esta registrando
sinais negativos em relacdo a expansdo do orcamento social. Tanto as criticas & expansao
projetada do Bolsa Familia quanto a rejei¢do a continuidade da CPMF no Senado parecem sinais
importantes. Influentes especialistas em politica social tém argumentado, diante das restri¢oes,
que o programa deveria perseguir mais eficiéncia no sentido canénico: entregar melhores
resultados de reducdo de pobreza por unidade monetaria de um orcamento dado. Essa
recomendacdo as vezes vem acompanhada de outra: generalizar, para 0s Servigos sociais
(educacdo e saude), a orientacdo de focalizagdo que ja é seguida pelos programas de renda, se
possivel canalizando os servicos exclusivamente para os pobres'’. Contudo, o foco exclusivo na
logistica pode estar negligenciando o ponto de que o orgamento ndo é dado, mas em boa medida

enddgeno a orientacdo de politica.

E preciso ter claro que, se o programa for mantido, ele precisa ser expandido ao menos por
questdes de equidade: além de incluir jovens de 16 e 17 anos das familias que ja sdo
beneficiarias, o programa deveria incluir ao menos as pessoas excluidas indevidamente, o que
dificilmente sera feito apenas pela exclusdo dos indevidamente incluidos e por gastos
administrativos adicionais em um cadastro perfeitamente fiel, em virtude dos inevitaveis trade-
offs; porém, ndo apenas por questdes de equidade deve o programa crescer. Se for para ser fiel a
seus objetivos explicitos -- reduzir a pobreza e interromper seu ciclo --, ele necessitara de muito
mais recursos, a serem investidos na crucial provisdo de servicos (treinamento e qualificacdo

para o trabalho, educacéo e saude).

Em relacdo a expansdo dos servicos, até 0 momento ndo houve expansdo importante dos
servigos de educacdo e salde associados ao programa. Parte da rejeitada contribuicdo, convém

lembrar, estaria destinada a investimentos em salde. Na verdade, a maior parte do fundo para o
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programa se destina as transferéncias monetéarias, cerca de 10% cobrindo gastos administrativos
e outras despesas, ndo havendo recursos especificos para as chamadas a¢Ges complementares e
para 0S servicos sociais. Todavia, a expansdao dos servicos € urgentemente necessaria,
especialmente se levarmos em consideragdo que os sistemas publicos de saude e educacdo

funcionam de modo precario no Brasil, enfrentando problemas de quantidade e qualidade.

Condicionalidades

Um trago importante do Bolsa Familia s&o as condicionalidades: familias elegiveis ao beneficio
podem recebé-lo desde que as criancgas entre 6 e 15 anos frequentem regularmente a escola, e as
criangas pequenas e as mulheres gravidas utilizem servicos de satde predefinidos. A ideia é que
essas condicionalidades possibilitariam o0 acesso as portas de saida, a0 menos para as geragoes
futuras. Certamente, a efetividade das condicionalidades € por sua vez condicional a
disponibilidade e & qualidade dos servicos providos. Uma répida avaliagdo dos servigos basicos

de educacéo e saude no Brasil evidencia, contudo, quéo critica € sua provisao.

Como se sabe, 0 acesso a educacdo basica e a saude publicas no Brasil independe da condicéo
socioecondmica do potencial beneficiario. No entanto, ao longo das Ultimas quatro décadas,
juntamente com sua expansdo, a qualidade dos servi¢os basicos caiu e a classe média
praticamente saiu do sistema, provavelmente causando uma queda adicional na qualidade, além

de um agravamento da desigualdade social com a segmentacao das oportunidades.

Uma evidéncia desse movimento de perda absoluta de qualidade é o produto final do sistema
educacional brasileiro, considerado sub-standard. No exame padronizado realizado pela OCDE
em 2006 -- o PISA --, o Brasil ocupou a 522 posicdo em ciéncias e a 49% em leitura, em 57

paises; no exame de matematica, em 2003, o Brasil foi o Gltimo da fila.

O sistema publico que educa a quase totalidade dos estudantes pobres estd em mas condicdes,

enfrentando problemas de infraestrutura e de treinamento e formacdo de professores; remunera
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mal os professores e mantém diminutas jornadas escolares (4,2 horas por dia em média no nivel
basico, uma das menores do mundo)™®. O investimento piblico em educago é especialmente
baixo, representando apenas 4,5% do PIB, a menor proporcdo no universo de paises
considerados no exame do PISA: enquanto o gasto publico per capita em educacgéo, descontadas
as diferencas de custo de vida entre os paises (ou seja, em dolares com paridade de poder de
compra), no Brasil, é de 1.303 ddlares por ano, remonta a 7.527 dolares na media de trinta paises

da OCDE?®,

O mesmo é verdade sobre o sistema de satde. A partir da Constituicdo de 1988, o sistema sofreu
uma profunda reestruturagdo, com a universalizacdo, a descentralizagdo e varias mudancas
importantes no sistema decisério; seu modelo descentralizado é considerado paradigmatico. Nao
obstante essas virtudes, 0 montante de recursos destinados ao sistema esta muito aqguém do que
seria necessario para um bom funcionamento: o pais gasta 8,8% do PIB em saude (préximo a
média dos paises da OCDE -- 9%), mas 0 gasto per capita equivale a metade do gasto da
OCDE, 1.500 ddlares com paridade de poder de compra em 2004%°. Mais importante, o sistema
é profundamente segmentado: as familias financiam cerca de metade dos gastos em saude (ver
WHO, 2007). Dada a elevada desigualdade de renda entre as familias, a provisao de salde acaba
perpetuando as desigualdades sociais em vez de compensa-las. A provisdo publica é
notoriamente insuficiente, sendo universalmente reconhecido que o sistema basico necessita de
investimentos urgentes para atender seja a clientela existente, seja a adicional que pode chegar
por meio do Bolsa Familia. Devemos recordar mais uma vez gque 0s investimentos publicos em
saude foram as principais vitimas da recente eliminacdo da CPMF, ja que 50% da receita se

destinava a programas de saude.

Em resumo, 0s servigos sociais, além de precarios, estdo congestionados, despreparados para
oferecer esperanca crivel de emancipacdo para as geracdes futuras da condicdo de pobreza de

suas familias. De fato, de modo ndo surpreendente, as primeiras avaliacdes de indicadores
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escolares dos recipientes do Bolsa Familia tém mostrado que, a despeito do aumento da
frequéncia escolar, o desempenho escolar dessas criangas é mais baixo do que o de criancas que

estdo fora do programa (Soares, Ribas e Osorio, 2007).

Em face dessa evidéncia, é dificil ndo cultivar davidas a respeito da motivacdo por tras das
condicionalidades do programa. Sera que o objetivo é fazer com que as pessoas se tornem de
fato autbnomas, ndo dependentes do beneficio e capazes de fazer escolhas significativas a
respeito de seu préprio bem-estar??! Ou seré que as condicionalidades s&o impostas baseadas no
principio de que “ndo ha almocgo gratis”, isto é, que os beneficios devem, de alguma forma, ser
compensados pelos beneficiarios, ja que alguém estaria de fato pagando por eles? A diferenca
ndo € desprezivel, especialmente se desejarmos que as politicas sociais em que estamos

interessados sejam também instrumentais para o desenvolvimento.

O debate publico brasileiro registrou esses dois pontos de vista diferentes. Alguns especialistas
insistem que as condicionalidades se relacionam ao principio de que “ndo ha almocgo gratis”,
consequentemente cobrando do governo que monitore a obediéncia a elas, excluindo as familias
recalcitrantes®®. Outros observam que a n&o obediéncia as condicionalidades pode estar
relacionada & precariedade dos servicos®, sendo, portanto, até certo ponto baseada em raciocinio
coerente por parte dos recipientes. O governo hesitou bastante entre as duas posicdes e,
finalmente, decidiu monitorar o cumprimento das condic@es, cortando os beneficios de familias
que por cinco periodos consecutivos ndo as cumprissem. 1sso resultou no primeiro cancelamento
macico de beneficios desde que o programa foi lancado, em setembro de 2007%. O
monitoramento mais apertado exigiu uma expansdao da parte do orcamento destinada a
monitoramento, mas o fato de 0s servicos sociais serem precarios permaneceu inalterado.
Portanto, a despeito de declaragdes oficiais de que as condicionalidades existem para criar

capacitacGes futuras e permitir escolhas autbnomas, seu cumprimento ndo deixou de ser
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heteronomo: um forte motivo para o cumprimento parece ter sido o medo de perder o0s

beneficios, e ndo 0s ganhos esperados em termos das capacita¢fes das criancas.

Do ponto de vista de desenvolvimento, a situacdo parece dramética (embora ndo tanto da
perspectiva de que “ndo h& almogo gratis”): de um lado o mero cumprimento das imposi¢des
ndo é em si um indicador de aumento de capacitacdo (em virtude da precariedade dos servicos);
de outro, a manutengdo das familias no programa ndo € nem sequer garantia de que elas se
tenham beneficiado de qualquer servico, ja que, quando o servi¢co ndo € provido por falta de
disponibilidade, a condicionalidade é simplesmente suspensa. Ou seja, 0 programa ndo prevé

nenhuma punicdo para a falha do governo em cumprir com o seu dever de oferecer 0s servicos.

Como vemos, ha necessidade de aumento dos recursos financeiros para que o Bolsa Familia
cumpra de fato seus objetivos. Entretanto, vimos também, um pouco antes, que ha pressdes para
a ndo expansdo do orcamento do programa e que, de algum modo, essas pressdes podem ser
enddgenas ao Bolsa Familia na medida em que, sendo visto como um programa para pobres,
isso reforca o principio da segregacao e com ele a ma vontade de pagar tributos que o financiem.
E possivel solucionar o dilema “é tdo pouco, contudo, é tanto” inerente ao programa Bolsa

Familia?

POTENCIAL PARA EXPANSAO: SERVICOS UNIVERSAIS COM UMA REGRA DE

PRIORIDADE

Pode parecer que em certo sentido o Bolsa Familia tenha de decidir o tipo de programa que é:
alivio a pobreza ou emancipacdo da pobreza? Entretanto, essa escolha nao resolveria o problema
de economia politica inerente a ele: até como um simples programa de alivio a pobreza, seria
grande e caro (mesmo mantido o foco em familias com criancgas apenas), envolvendo substancial

redistribuicdo. Além disso, se ele ndo oferecer perspectivas concretas de insercédo social, é facil
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prever que a clientela permanecera grande e crescente, e assim a substancial redistribuicéo

devera ser mantida por um longo tempo.

Como um programa de alivio a pobreza, pode-se prever que ele terd problemas de
sustentabilidade se minha hipotese sobre formacdo endogena de preferéncias tributérias for
corroborada, isto é, se for valida a hip6tese de que a disposicao a pagar tributos para financiar a
expansdo do programa dependa inversamente do grau de focalizacdo do mesmo. O programa
tende a encolher® e tomar a direcdo de buscar eficiéncia em algum dos sentidos secundarios
discutidos na primeira secdo. De fato, alguns defensores do programa propdem que 0 governo
invista em aperfeicoamento do cadastro para eliminar os vazamentos?®®. E quanto a virada
emancipatéria? No curto prazo, envolveria investimentos maci¢os. De novo, se minha hipdtese
de preferéncias enddgenas estiver correta, seria importante ndo segregar socialmente o
investimento na expansdo de oportunidades para que esta pudesse contar com 0 apoio dos
contribuintes de classe média. Contudo, até isso pode ainda ndo ser suficiente. Porque, se de um
lado uma suposta canalizacdo de servigcos sociais para 0s pobres em detrimento de sua
universalizacdo (servigos ja muito precarios que na pratica excluem a classe média) aumentaria a
pressao para a ndo expansao do gasto nesses servicos, por outro, 0 montante de investimento e o
esforco tributario requerido para a oferta realmente universal de servicos de alta qualidade
seriam quase proibitivos. Considerando que o pais ndo é rico em termos de PIB per capita,
dificilmente expandira a provisdo publica de servicos sociais universais em escala e qualidade
apropriadas, mesmo com um esforco tributario maior. Nosso problema passa entdo a ser como
criar e expandir oportunidades equalizadoras sem segregacdo -- e, por conseguinte, sem
comprometer a sustentabilidade do programa --, de modo que seja também sensivel ao ritmo de

crescimento dos recursos para financiar essa expansao.

Trés passos parecem necessarios. O primeiro decorre da aceitacdo do pressuposto ideacionista

de que “ideias” sdo relevantes no processo de producdo e implementacdo de politicas sociais: a
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forma como uma politica € descrita e o repertério doutrinario ao qual é referida importam para a
obtencdo de apoio a elas?’. Nesse caso, minha sugestdo é que o programa Bolsa Familia seja
redescrito e se possivel renomeado como uma politica de desenvolvimento de equalizacdo de
oportunidades. Além do importante problema da segregacdo, essa estratégia evitaria a
problemaética associacdo de “bolsa” com dinheiro facil ou ndo controlado (soft money) que pode
em parte ser responsavel por uma mé vontade percebida informalmente em relacdo a expansoes
do programa. Como uma politica de oportunidades, por outro lado, poderia ser visto como
provendo seguranga econdmica para familias que cairam na pobreza (lembrando, portanto, que a
pobreza é uma condi¢do temporéria, que pode atingir qualquer um), além de estender outras

oportunidades gerais a familias que ficaram presas na pobreza.

O segundo passo é reorientar o componente de servicos do Bolsa Familia na direcdo de uma
politica social hibrida -- parcialmente focalizada, parcialmente universal -- a fim de ganhar a
adesdo da classe média que o programa arrisca perder, provendo Servi¢os universais com uma
regra de prioridade. No minimo, a maior heterogeneidade da clientela pode ser instrumental para
alcancar o apoio politico e financeiro de que o programa precisa, algo como “eu posso ndo me
beneficiar, mas conheco alguém que se beneficia”. Assim, por exemplo, investimentos em
educacdo e salde associados com o programa estariam abertos a todos, mas seriam providos de
modo que impactasse 0s mais pobres primeiro, como a provisao de creches e educacéo infantil e
a extensdo da jornada escolar (incluindo atividades extracurriculares e cursos preparatdrios para
o avanco no fluxo escolar), comecando com escolas publicas frequentadas sobretudo por
beneficiarios por estarem localizadas em areas onde eles se concentram. Paradoxalmente, pode
ser mais facil ganhar apoio para o programa se ele for mais caro -- por se expandir na dimenséo
“oportunidades” -- do que se ele permanecer como um programa mais barato, focalizado apenas

nas transferéncias para os pobres.
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O terceiro passo é reforcar o Bolsa Familia como uma politica de desenvolvimento que aumenta
ndo apenas o bem-estar mas também as capacitacfes. Esse passo pode requerer uma reavaliacéo
da politica de provisdo de servicos e exercer impacto tanto sobre o lado da oferta (disposicéo a
pagar) quanto da demanda (necessidade de recursos) na economia do Bolsa Familia, como

explico na proxima secéo.

SEGUIRA O FUTURO ULTRAPASSANDO O BRASIL? ACERTANDO O PASSO

DESDE O INIiC10%

Considero agora a orientagdo desejavel para a provisdo de servico em conexao com uma agenda
de desenvolvimento. Como notamos anteriormente, alguns criticos?® do programa Bolsa Familia
argumentam que o dinheiro gasto nele seria mais proveitosamente despendido na expansédo da

educacdo publica.

De fato, ha controvérsia na literatura sobre Estados de Bem-Estar Social quanto a eficacia
relativa de politicas de redistribuicdo de renda e de expansdo de oportunidades em termos de
inclusdo social (Esping-Andersen, 2007). Essa controvérsia, no entanto, faz mais sentido quando
nos referimos a paises desenvolvidos (e quando a questdo da imigracdo ndo é levada em
consideracdo) do que a paises em desenvolvimento, pois, nesses ultimos, a pobreza se confunde

com privacao absoluta, incluindo situacdes de subnutricdo infantil, crénica e aguda.

No caso do Brasil, pesquisa divulgada pelo IBGE (2008) revelou o perfil do conjunto dos
beneficiarios como composto, de modo geral, de pessoas que trabalham em empregos precarios
no setor informal da economia, recebendo renda insuficiente para satisfazer necessidades
basicas. O complemento de renda representado pelos beneficios &, pois, essencial para o alivio
das varias privacbes. Entre elas, a mais critica é a subnutricdo infantil, sobretudo porque pode
danificar permanentemente as capacita¢fes das criancas, atualizando-se ao longo do ciclo da

vida como baixo desempenho escolar e baixa capacidade para o exercicio de muitas outras
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potencialidades humanas. Do ponto de vista de politica social, é um desastre completo: a

subnutrigdo na infancia é uma indicacdo segura de exclusdo social futura.

Certamente a educacdo também é importante; e 0 é por vérias razBes, entre elas por aumentar a
probabilidade de sucesso econdmico das criangas mais tarde, ao longo da vida, ou pelo menos
ampliar o horizonte de opcdes para escolhas futuras. No entanto, aqui também uma privacao
crucial é a falta de estimulos cognitivos no inicio da vida, sem o que muito da escolarizagéo
posterior e da vida social sera irremediavelmente prejudicado (ver Heckman e Carneiro, 2003,
Farkas, 2003). Estimulos cognitivos sdo essenciais nos primeiros anos de vida e podem n&o estar
presentes em familias com niveis baixos de educacdo e capital cultural, condi¢cdo normalmente
correlacionada com a pobreza (as familias ricas podem de certo modo “comprar” o capital
cultural que néo possuem) (Heckman e Carneiro, 2003; Esping-Andersen, 2007; De Graaf, De
Graaf e Kraaykamp, 2000). Baseando-se na evidéncia fornecida por programas de educagéo
infantil desenvolvidos na Escandinavia, alguns autores vém argumentando que a educacdo de
criancas pequenas € um modo de aumentar suas habilidades cognitivas e suas realizacdes
futuras, seja na escola seja no mercado de trabalho (Esping-Andersen, 2005; 2007).
Inversamente, um risco extremo para criancas pobres é o que podemos chamar de “subnutri¢do
cognitiva”, condicao caracterizada pela presenca de uma estrutura cognitiva insuficiente para
que conteudos de informacdo possam ser proveitosamente adicionados e interagir de maneira
rica e estimulante. A subnutricdo cognitiva é outro sinal inequivoco de exclusdo social futura.
Da perspectiva da politica social, entdo, a expansdo do sistema de educacdo publica deveria

incluir a provisdo de creche e educacéo infantil de boa qualidade™®.

Obviamente, a expansdo do sistema publico deveria prever também investimentos substanciais
no sistema existente para superar o problema da baixa qualidade. Esse sistema tem também
problemas graves de provisdo que acabam por interagir negativamente com a qualidade dos

servicos. Mesmo no nivel fundamental de ensino, ndo obstante a propalada universalizacdo da
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escolarizacdo, a provisdo € insuficiente, sobretudo se considerarmos, além da precaria
infraestrutura, a necessidade de expandi-la para permitir a extensédo das diminutas jornadas
escolares, um problema gravissimo do sistema educacional brasileiro que infelizmente néo
despertou maior interesse por parte do governo ou dos especialistas em politica social no pais®.
Essas dificuldades certamente tém sua parcela de responsabilidade no baixo desempenho escolar

dos estudantes brasileiros em testes padronizados.
Sera que esses programas deveriam focalizar os mais pobres?

Se abstrairmos os aspectos de economia politica e de sociologia politica (legitimidade), e
deixarmos de lado interagcOes esperadas (o custo-efetividade global), focalizar as criangas mais
pobres teria efeitos de equalizagdo de oportunidades, j& que as criangas ndo pobres ndo sdo téo
restritas em oportunidades quanto as pobres. Contudo, os fatores de economia politica podem ser
importantes; & medida que o sdo, tenderd a haver menos apoio e maior dificuldade para se obter
financiamento para a redistribuicdo, como indicou o debate publico brasileiro recente. A politica
social precisa ser percebida como legitima em um sentido apropriado, especialmente por aqueles
que vdo pagar por ela. Na medida em que a legitimidade é condicional ao estilo de politica -- em
particular a sua caracteristica de segregacdo --, € possivel prever a dificuldade de se levantar a
receita necessaria para se equalizar a “partida”. Uma politica social segregadora tende a reforcar
a percepcdo de uma sociedade segmentada, e uma sociedade segmentada tende a ter problemas

recorrentes de exclusdo social.

Do lado do custo-efetividade, as avaliagcbes que consideram a focaliza¢do superior as politicas
universais em termos de promocdo de igualdade normalmente desprezam efeitos de interacdo
importantes, como o0s que ocorrem em escolas e hospitais socialmente mistos. E o efeito de
“elevar os padrdes”. Escolas que misturam criancas de backgrounds diferentes tendem a
melhorar o desempenho de estudantes mais pobres sem diminuir o de estudantes ndo pobres

desde que seja alcancado um mix critico (Kahlenberg, 2003). Backgrounds heterogéneos
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também sdo Uteis para que se tenham escolas mais controladas pelas comunidades, na medida
em que pais de classe média tendem a acompanhar mais ativa e efetivamente o que se passa na
escola do que pais mais pobres. Finalmente, a heterogeneidade social faculta a criancas de
backgrounds sociais menos favorecidos o0 acesso a redes de relagdes sociais ndo redundantes, o

que pode significar melhores chances de vida futura.

Essas sdo observagdes empiricas de grande valor para o formulador de politicas publicas. Outros
efeitos, ndo diretamente testaveis, também sdo provaveis de ocorrer. Por exemplo, pessoas que
regularmente compartilham o mesmo espaco tendem a desenvolver certa ligagdo, um sentido de
similaridade, que pode ajuda-las a valorizar as respectivas vidas como iguais. Em paises muito
desiguais como o Brasil, os encontros entre pessoas afluentes e ndo afluentes séo fortuitos e
algumas vezes, como nas grandes cidades, bastante ameagadores. Parece, portanto, pelo menos
duvidoso que o investimento em um sistema na préatica segregado produza o resultado desejado

em termos de bom desempenho e melhores chances de vida para as criangas.

Evidentemente que a expansao dos servigos de educacdo e saude, da maneira indicada acima,
representard investimentos muito elevados. Apenas para dar uma ideia conservadora, calculamos
(Kerstenetzky e Alvarenga, 2008) o déficit social brasileiro comparando a média dos gastos per
capita em educacdo e saude do Brasil com os de outros paises com desempenho superior (Chile
em educacdo e Cuba em salde) para o0 ano de 2005 e chegamos a uma cifra equivalente a 5,7%
do PIB. Se nos concentrarmos apenas na educacdo pré-primaria, além dos baixos gastos publicos
per capita, as taxas de participacdo médias no Brasil sdo baixas, especialmente entre as familias
beneficiarias de programas sociais. Menos de 13% das criancas de 3 anos ou menos e cerca de
73% das criancas entre 4 e 6 anos das familias beneficiarias do Bolsa Familia estdo matriculadas

em creches e jardins de infancia (IBGE, 2008).

A primeira coisa que € preciso ter em mente € que esses investimentos pagam: o valor presente

dos retornos futuros € muito superior aos custos presentes, como mostram estimativas realizadas
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por Esping-Andersen (2007). Esse autor estimou a contabilidade dinamica da provisdo de
educacdo infantil e concluiu que os ganhos superavam 0s custos no longo prazo, sobretudo
porque a provisdo de creches e jardins de infancia permite a elevacdo da taxa de participacéo
feminina no mercado de trabalho e o correspondente aumento da receita tributaria. Outra
maneira de computar esses ganhos é estimar os custos da pobreza ou, mais precisamente, 0s
custos diretos e 0s ganhos néo faturados em virtude da pobreza infantil, como fez Holzer (2007)
para a economia americana -- cerca de 4% do PIB americano € perdido por causa da pobreza
infantil (perda de capital humano, despesas com salde e repressdo ao crime). Alguns podem
argumentar que o futuro ndo estd aqui e que a estimativa € contrafactual. Talvez, no fundo, a
decisdo deva ser tomada com base nos efeitos sentidos da exclusdo social e na consideragao

bastante sensata de que politicas ndo efetivas sdo uma perda de tempo, esforco e dinheiro.

De todo modo, é bastante improvavel que um pais como o Brasil, nem pobre nem rico, consiga
dispor, no curto prazo, dos recursos necessarios para mudar substancialmente sua estrutura de
oportunidades, mesmo com um esforco tributario maior. Assim, ndo se deve descartar o mix de
universalismo e de focalizacdo na provisdo adicional de servicos, em que o elemento de
focalizacdo operaria ndo em uma ldgica residualista, muito menos como um principio de
segregacdo, mas como uma regra de prioridade na expansdo dos servicos sociais de modo a ndo
excluir as classes médias e a alcancar primeiro os pobres®’. Uma abordagem de comunidade, em
vez da focalizacdo seletiva (familia por familia), poderia funcionar nesse sentido. A
consequéncia interessante parece ser que estratégias de focalizacdo operando dentro de
esquemas universalistas poderiam ajudar a tornar o sistema viavel, de modo que reduzisse

desigualdades e superasse o impasse distributivo.

De volta ao futuro, o foco nas criangas parece crucial para o pais finalmente se reconciliar com o

seu futuro.

(Recebido para publicacido em agosto de 2008)
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(Versdo definitiva em janeiro de 2009)

NOTAS

1. Adoto aqui a ja consagrada concepcdo de desenvolvimento como expansdo de capacitacdes

multidimensionais proposta por Amartya Sen. Ver Sen 2000.

2. O coeficiente de Gini é utilizado para medir o grau de desigualdade na distribuicdo de renda. Varia
entre zero, ou igualdade perfeita, e um, ou desigualdade perfeita (situacdo na qual uma pessoa detém toda

a renda e as demais sdo desprovidas dela).

3. Um numero especial da revista Econdmica (2006) -- “A Queda da Desigualdade no Brasil” --foi

inteiramente dedicado a mensuracao da queda da desigualdade e a discusséo de seus determinantes.

4. A queda anual brasileira no periodo é estimada em 0,7 ponto de Gini, superior a observada nos Estados
Unidos, Franca, Noruega, Paises Baixos, Reino Unido e Suécia no periodo de consolidagdo do Welfare

State nesses paises. A queda espanhola é de 0,9 ponto de Gini nesse periodo.

5. A linha de pobreza de referéncia do programa era inicialmente o salario minimo oficial, sendo
considerada pobre a familia cuja renda per capita fosse inferior a meio salario minimo, e muito pobre a
familia cuja renda média fosse inferior a um quarto do salario minimo. Contudo, a politica de reajuste
real do salario minimo pode ter sido responsavel pela opgéo feita pelo governo de ndo indexar a linha de

pobreza do programa ao salario minimo.

6. Em 2007, o governo anunciou a intencdo de expandir o programa para incluir jovens de 16 e 17 anos
das familias beneficiarias em resposta aos altos niveis de evasdo escolar detectados entre adolescentes

nessa faixa etaria.

7. Essa opinido tem sido frequentemente reiterada pelo editor do jornal de maior circulagdo no Rio de
Janeiro, Ali Kamel. Durante o ano de 2008, em seguida & divulgagdo de uma pesquisa do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), esse editor reafirmou seu ponto de vista enquanto
denunciava que os recipientes do Bolsa Familia estariam comprando eletrodomésticos e que o governo,

em vez de financiar esse tipo de consumo, deveria investir em escolas (O Globo, 4 de margo de 2008).

8. O presidente da Comissdo, dom Aldo Pagotto, fez essa declaragdo durante uma entrevista coletiva a
imprensa da Confederacdo Nacional dos Bispos Brasileiros (CNBB), em 17 de novembro de 2006. Ver
http://www.agenciabrasil.gov.br/noticias/2006/11/17/materia.2006-11-17.6055581924/view.  Acessado
em 26/3/2008.
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9. Ver, por exemplo, entrevista concedida pelo economista e demégrafo Eduardo Rios-Neto, da UFMG,
coordenador da AIBF (2007), para o jornal O Globo, em 29/3/2008.

10. A Contribuicdo Provisoria sobre Movimentacdo Financeira foi criada originalmente como um
imposto provisério em 1993, o Imposto Provisério sobre Movimentacdo Financeira (IPMF), e recriada
como uma contribuicdo em 1997; e acabou se mantendo inercialmente desde 1999. Antes de sua rejeicao,
em 2007, a CPMF incidia sob a forma de uma aliquota de 0,38% sobre retiradas e transferéncias entre
contas bancérias. Seu objetivo era financiar gastos publicos em saude, previdéncia social e aportar
recursos para o Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza, importante fonte de financiamento do

Bolsa Familia.

11. No entanto, perspectivas positivas de crescimento econdmico, elevacdo de outros tributos e maior
controle sobre a sonegacdo de impostos podem ajudar a preencher o vazio deixado pela contribui¢do. O

problema basico segue sendo a previsibilidade limitada dessas outras fontes de financiamento.
12. Os impostos indiretos representam mais de 50% do total de impostos arrecadados no Brasil.

13. Deve ser mencionado, a proposito, que em entrevista concedida ao jornal O Globo, publicada em
19/5/2008, o empresario Paulo Skaf, presidente da Federacdo das Industrias do Estado de S&o Paulo
(FIESP), declarou que durante seis meses (e até o desfecho favoravel a sua causa) fez lobby no Senado

pela rejeicdo da CPMF.

14. O erro de incluséo € calculado como a razéo entre o nimero de beneficiarios ndo pobres e o total da
populacdo beneficidria. O erro de exclusdo corresponde a razdo entre os ndo beneficiarios pobres

(elegiveis) e o total de pobres (elegiveis) (Soares, Ribas e Osorio, 2007).
15. Ver http://www.oportunidades.gob.mx/index.html. Acessado em 23 de margo de 2008.

16. Korpi e Palme (1998), por exemplo, notam que a formagao de coalizdes e a defini¢cdo de interesses
estariam condicionadas por caracteristicas institucionais do Estado do Bem-Estar Social, em particular
por sua orientacdo focalizadora ou universalista. Eles encontraram evidéncia em apoio a essa hipotese
nos paises da OCDE. Ver também simulacdes de restricGes orcamentarias geradas endogenamente por
politicas focalizadas, que mostram como o orcamento disponivel para redistribuicdo tende a ser menor

em um contexto de politicas que focalizam os mais pobres (Gelbach e Pritchett, 1997).

17. Essa ideia foi ventilada em um workshop sobre distribuicdo de renda ocorrido na Universidade
Federal Fluminense (UFF), em 2007, pelo economista Ricardo Paes de Barros, um dos mais importantes
especialistas em politica social no Brasil e ex-diretor de politicas sociais do IPEA. Ver também Carvalho

(2006), uma colaboradora de Paes de Barros, para argumentos nesse sentido.
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18. A propésito, a combinacdo de baixos beneficios e curta jornada escolar esta provavelmente por tras
da ainda alta taxa de participacdo infantil no mercado de trabalho de criangas e adolescentes de familias
beneficiarias do Bolsa Familia. Segundo o IBGE (2008), essa participacdo era mais de duas vezes maior
entre familias inscritas nos programas sociais do que entre familias ndo inscritas (14,4% versus 6,5% de

criangas entre 10 e 14 anos).
19. OECD (2007a). Os nimeros sdo de 2004.
20. Ver OECD (2007b) e WHO (2007). Os dados dos paises da OCDE se referem ao ano de 2006.

21. Esse argumento é problemaético, pois supfe que as pessoas sdo incapazes de julgar o que é melhor
para elas. Por que supor que os beneficiarios sé colocariam seus filhos nas escolas ou os levariam ao

posto de salde se fossem monetariamente compensados por isso?

22. Essa posi¢do tem sido abertamente advogada, por exemplo, pelo economista José Mércio Camargo,
especialista em politica social, um dos criadores do programa Bolsa Escola, que acabou dando origem ao
Bolsa Familia. Em 2005, ele argumentou nesse sentido em uma reunido preparatéria para o World

Development Report 2006, no Rio de Janeiro.

23. Soares, Ribas e Osério (2007), por exemplo, sugerem que esse problema pode ser importante no que
se refere as condicionalidades de nutri¢do e satde. Sugerem ainda que o desempenho comparativamente

baixo de estudantes de familias beneficiérias pode indicar problemas de qualidade escolar insuficiente.

24. Cerca de 4.000 familias tiveram os beneficios cancelados em setembro de 2007 em virtude da nédo

obediéncia as condicionalidades por cinco periodos consecutivos.

25. O programa pode encolher simplesmente porque ndo se expande, 0 que poderia ocorrer se o valor
dos beneficios fosse mantido ou com a eventual saida de beneficiarios.O uso de estratégias indiretas de
retracdo de politicas sociais foi muito importante, por exemplo, nos Estados Unidos pos-anos 1980. Ver
Hacker (2003).

26. Essa tem sido a linha de argumentacéo de Ricardo Paes de Barros e seus colaboradores.

27. A importancia das ideias no processo de producdo e de implementacdo de politicas sociais € crucial,
como mostra Béland (2005). Ndo apenas as ideias sobre politicas sdo importantes como o sdo 0s
repertérios ideoldgicos mais amplos em que estdo aninhadas. Nas palavras de Béland, “Political actors
draw on [ideological] repertoires to construct frames aimed at convincing the population to support the
policy alternatives they put forward(traduzir)” (ibidem:1). “Os atores politicos se baseiam em repertérios
[ideoldgicos] para construir descricdes destinadas a convencer a populacdo a apoiar as opcdes de

politicas publicas que eles advogam”.
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28. Agradeco a Ggsta Esping-Andersen por direcionar minha atengéo para a questéo crucial da educacéo

infantil.
29. Vérios, incluindo o editor-chefe de O Globo, Ali Kamel.

30. Ha programas interessantes desenvolvidos em muitos paises, entre eles os americanos Head Start e
Perry Preschool, e o britdnico Sure Start. Tanto este ultimo quanto o Perry Preschool vdo além dos
Servigos para as criangas pequenas e envolvem também as familias por meio de certo nimero de servicos
para os pais. O Sure Start tem um programa de escolas estendidas para criancas pobres (essencialmente
atividades desenvolvidas além do horario escolar). Algumas avaliacdes desses programas mostram o
sucesso relativo daqueles que “investem” também nas familias, pois esses investimentos prolongam 0s

efeitos das intervengOes sobre as criancas pequenas (Heckman e Carneiro, 2003).

31. A excecdo importante vem do campo de pesquisadores da educacdo. Para uma visdo critica, ver
Kerstenetzky (2006a).

32. A contraposicdo entre focalizacdo e universalizacdo, com destaque para os varios sentidos de

focalizacdo, € discutida em Kerstenetzky (2006b).
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