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Resumo

Apesar da garantia constitucional da universalidade do sistema de prote¢do social
brasileiro, os governos pds-constitucionais fizeram amplo uso de politicas sociais
focalizadas. O objetivo deste trabalho € avaliar defici€éncias e vantagens da combinagao
estabelecida, um mix de politicas universais residuais e politicas focalizadas com cunho
universalista, ressaltando a importancia da provisdo de protecdo social de qualidade e
universal, para que os programas focalizados, como o Bolsa Familia, possam pretender
a superagao da pobreza.

Palavras-chave: Focaliza¢@o, Universalizacdo, Protecdo Social, Brasil.

Abstract
Although the Brazilian Constitution grants equal social protection for all its citizens,
recent governments have adopted targeted social policies. This work's main point is to
evaluate pros and cons of the established policies, which are a hybrid of residual
universalist policies and ample coverage targeted policies, highlighting the importance
of good quality universal social protection, in order to make targeted policies like Bolsa
Familia reduce poverty permanently.
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A Focalizacao e Universalizaciao na Politica Social Brasileira: Opostos e

Complementares

1. Introducao

Discutir as vantagens e desvantagens da adocdo de politicas focalizadas ou
universais ndo € algo novo na literatura sobre economia politica. Ambas as politicas
possuem vantagens e desvantagens, seja em termos do financiamento e da
administracao da politica, bem como em termos dos resultados esperados. Ainda assim,
diante do divulgado sucesso de programas focalizados com relacdo a reducdo da
pobreza e da desigualdade de renda, torna-se necessdrio encorajar esse debate.

Esse artigo, entretanto, pretende uma via que parece ter sido menos explorada:
uma vez que a Constituicao definiu a universalidade do sistema de protecdo social e os
governos pds-constitucionais adotaram politicas focalizadas de transferéncia de renda é
necessario avaliar o processo através do qual a complexa teia de protecdo social se
formou. Assim, além de discutir vantagens e desvantagens de cada tipo especifico de
politica, € preciso avaliar deficiéncias e vantagens da combinacao ja estabelecida.

De acordo com a Constituicdo de 1988, servicos como educagdo, saude,
assisténcia social e previdéncia social, compdem o grupo de deveres do Estado e
deveriam estar disponiveis para toda a populagdo, uma vez que foram definidos como
direitos no texto constitucional. A excecdo da previdéncia social, ndo foi prevista a
necessidade de nenhum tipo de contribui¢do prévia associada ao acesso a qualquer um
desses servicos. Sendo assim, é possivel afirmar que a politica social brasileira
concebida na Carta se baseou em preceitos de carater universalizantes.

O problema foi que, enquanto a Constitui¢do expandiu diversos direitos sociais,
aumentando as obrigacdes do setor publico, ocasionou concomitantemente a reducao da
qualidade da arrecadacdo, fonte de financiamento das politicas publicas, e aumentou a
complexidade das relacOes intergovernamentais, com gestores federais, estaduais e
municipais atuando com diferentes graus de autonomia nas diferentes dreas sociais. A
atuacdo de governos locais para a melhor identificacdo das necessidades sociais em um
pais onde a desigualdade regional € significativa, como é o caso do Brasil, € de grande
importancia, uma vez que particularidades dificultam a solucdo dos problemas sociais
com politicas genéricas. Entretanto, a indefinicio de encargos e competéncias pode

tornar a formulagao das politicas publicas um trabalho bastante arduo.



O artigo avalia em suas duas préximas se¢des como o descolamento entre o
texto constitucional e as condi¢des politicas, econdmicas e ideolégicas que se seguiram
a sua promulgacao resultou em um complexo e peculiar arranjo de politicas universais
residuais e de politicas focalizadas com cunho universalista.

A adocido de politicas sociais focalizadas nao € per se um problema, pois diante
da existéncia de grupos excluidos socialmente e de recursos escassos, a focalizacdo
pode ser uma boa forma de garantir o aproveitamento mais eficiente destes recursos. O
problema reside na importancia da existéncia do aparato de protecdo social universal
para o sucesso das politicas focalizadas de assisténcia social que visam a superacao da
pobreza e na perda de espago que este aparato vem experimentando no que diz respeito

a politica publica brasileira.

2. A Politica Social e o Passado Recente

2.1. A Democratizacao, a Universalizacao e a Politica Social

Formulada apdés mais de vinte anos de ditadura, a Constituicio de 1988,
conhecida como a Constitui¢do Cidada, representou um grande avangco em termos de
protecao social. De acordo com seu texto, a questdo da focalizacdo ou da
universalizacdo das politicas publicas ndo é exatamente um ponto a ser debatido. Ainda
no preambulo prevé a institui¢do de um “(...) Estado Democritico, destinado a assegurar
o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-estar, o
desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos” (grifo préprio),
definindo no artigo 6° uma ampla gama de direitos sociais e apontando no artigo 3°
como um dos objetivos principais do governo “erradicar a pobreza e a marginalizagdo e
reduzir as desigualdades sociais e regionais”. Define também a educacdo e a saude
como direito de todos e dever do Estado, assim como a assisténcia social passa a ser
destinada a quem dela necessitar, independente de contribui¢do anterior a seguridade. E
mesmo a previdéncia social, a qual € atribuida caréter contributivo, torna-se de filiacdo
obrigatéria, englobando — teoricamente — a totalidade da massa trabalhadora”.

A reprodugdo dos principios constitucionais universalistas nos esquemas de

protecao social brasileiros, entretanto, tem estado aquém do pronunciado. As

> Embora a questdo da cobertura dos trabalhadores informais ainda ndo tenha sido solucionada e esse
grupo siga excluido dos direitos associados a previdéncia social, no pardgrafo tinico do art. 194 e no art.
205, o texto define como obrigagdo do Estado garantir a universalidade da cobertura e do atendimento da
seguridade social, incluindo ai saude, assisténcia social e previdéncia social, de forma que nao é de
responsabilidade do individuo estar ou ndo coberto.



complicagdes remontam ainda ao seio da Assembléia Constituinte, durante a qual o
processo de descentralizacdo fiscal ndo foi devidamente orquestrado e se deu de forma
desigual.

Em principio, a descentralizacdo foi prevista através de atribuicdes
compartilhadas entre as esferas de governo, de forma que o federalismo assumisse uma
forma cooperativa (LEITE, 2009). Entretanto, enquanto a Comissdo do Sistema
Tributario, Orcamento e Finangas, visando garantir a efetividade do federalismo, tratou
de reduzir o nimero de impostos e de fortalecer a capacidade tributdria dos estados e
municipios, aumentando a liberdade dos governos subnacionais quanto ao uso das
receitas obtidas através dos repasses constitucionais’ , @ Comissdo da Ordem Social
ampliou e estendeu direitos sociais, aumentando obrigacdes e gastos e prevendo a forma
especifica de financiamento através das contribui¢des sociais. Ao inverso do que fazia a
comissdo que tratava do sistema tributdrio, a comissdo que tratava da ordem social
facilitou a criagdo e o aumento de aliquotas, previu explicitamente a cumulatividade e
garantiu exclusividade dessas receitas a Unido.

Com o aumento das obrigagdes sociais e a reducdo das receitas tributdrias
tradicionais, a Unido optou pela criacdo e ampliagdo das contribui¢des sociais, como € o
caso da Cofins e foi o da IPMF/CPMF, e pela reducao da utilizacdo de tributos de maior
qualidade como o IPI, calculado somente sobre o valor agregado. O resultado — de
dificil equacionamento — desse “desarranjo” foi uma piora significativa na qualidade da
arrecadacgao tributdria, leia-se do possivel financiamento das politicas publicas sociais,
com a conseqiiente associa¢do da expansdo da protecdo social a deterioracdo do sistema
tributario e, eventualmente, ao funcionamento da economia.

Os municipios de médio e grande porte também foram afetados negativamente
pela legislacdo, que reproduz até hoje um padrao de partilha de mais de 40 anos, através
da qual sdo destinados aos municipios maiores relativamente menos recursos para

atender uma maior demanda social, quando comparados com municipios de pequeno

? O art. 160 da Constituicio define ser “vedada a retencdo ou qualquer restricio a entrega e a0 emprego
dos recursos atribuidos, nesta se¢do [da reparticdo das receitas tributdrias], aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios, neles compreendidos adicionais e acréscimos relativos a impostos”. Somente
com a Emenda Constitucional n. 29/2000 é que ¢é aberta a possibilidade de condicionalidades referentes
aos pagamentos de créditos e a aplica¢do de percentual minimo na drea da saide. Ainda assim, embora
essas transferéncias tenham o objetivo de reduzir a desigualdade regional, este artigo pode ser
considerado um obsticulo a cooperagdo nacional e, conseqiientemente, a realizagdo de politicas
integradas entre diferentes municipios e/ou estados, especialmente aquelas em que objetivos e beneficios
nacionais s@o priorizados em relag@o aos locais.



porte4. Adicionalmente, conforme descrevem Afonso et alli (2002), os municipios
menores acabam por nio explorar toda sua capacidade tributdria, tanto em func¢do do
conforto desestimulante gerado pelos repasses constitucionais, como pelas dificuldades
associadas a cobranga dos tributos de competéncia municipal.

Nao sé o financiamento, mas também a distribuicdo de competéncias com
relacdo a encargos e responsabilidades seguiram sem organizacdo ou féruns de
negociacdo, com pouca ou nenhuma ac¢ido coordenada entre municipios e estados e,
muitas vezes, com um aumento da competicdo entre instancias federativas, na maior
parte das 4reas sociais’. Tampouco pode ser identificado um aumento da
democratizacdo ou da eficiéncia das politicas publicas, embora possa ser observado um
aumento da experimentacdo e do escopo das politicas sociais municipais (ABRUCIO e
FRANZESE, 2007).

Apesar de alguns avangos, o processo ocorre de forma peculiar. Diante da
reducdo de suas receitas, o governo central procurou repassar funcdes. A questio é que
como foi conferida autonomia politica e financeira as esferas subnacionais, nenhuma
delas estava constitucionalmente obrigada a implementar as politicas sociais, a0 mesmo
tempo em que, como foi atribuida competéncia e responsabilidade as trés esferas com
relacdo as dreas sociais, todos estavam autorizados a implementar programas sociais®
(LEITE, 2009). Dessa forma, conforme serd descrito mais adiante, politicas publicas de
protecdo social foram assumidas por esses agentes na medida em que o governo central
atuou coordenando e garantindo beneficios e repasses financeiros’.

Assim, embora a Constituicdo Brasileira ostente explicitamente cobertura e
acesso universais a diversos servicos sociais, com a descentraliza¢do do financiamento,

sem a adequada descentralizacdo das competéncias, € sem mecanismos eficientes de

* O objetivo da reparticio do FPM entre os municipios é reduzir as desigualdades regionais e, dessa
forma, deveria beneficiar municipios de baixa renda e municipios com maior densidade populacional,
onde as demandas sociais sdo maiores. Na realidade nfo € isso que ocorre. A divisdo dos recursos que
destina 10% para as capitais e 90% para as cidades do interior, definida pelo art. 91 da Lei n°. 5.172 de
1966, despreza a dindmica demografica e o aumento da densidade populacional das capitais — atualmente,
mais de 40% da populacdo brasileira se concentra nos grandes centros.

> Conforme apresentado mais adiante, a satide e a educacdo apresentaram avangos.

® E definido no art. 23, “competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios” a saude; a assisténcia social; proporcionar meios de acesso a educacdo, a ciéncia e a cultura;
habitacdo e saneamento basico; combater a pobreza e promover a integracdo social dos desfavorecidos;
organizar a producdio agropecudria e o abastecimento alimentar; proteger o meio ambiente; seguranga no
transito.

" Onde esse tipo de atuagio por parte do governo central nio foi significativa, os avancos em termos de
descentralizacdo da provisdo publica e dos avancos em termos de resultados sociais foram bastante
limitados, como é o caso das dreas de habitacdo e saneamento. Para mais ver Afonso et alli (2001).



controle mutuo e de coordenacdo entre os niveis de governo, os brasileiros ndo foram
capazes de usufruir plenamente de seus direitos.

Se a adogdo e a administragdo das politicas universais previstas na Constitui¢cao
ficou dificultada pela auséncia da respectiva divisao adequada de deveres entre as
esferas subnacionais em sua formulagdo, o periodo seguinte a sua promulgacao tornou a
tarefa ainda mais dificil.

A inflexdo das taxas de juros, a crise da divida externa e a estagnacdo
prolongada durante a década de 1980 debilitaram a situacdo econdmica brasileira,
levando a realizacdo de empréstimos junto ao Banco Mundial e ao FMI e a submissdo a
programas de ajustamento — que pouco levaram em conta as particularidades dos
diversos paises periféricos — em parte por que os acordos firmados com as instituicoes
internacionais o exigiam, em parte por que a ideologia predominantes afirmava que o
crescimento apenas seria retomado se os entraves ao funcionamento do mercado fossem
retirados (NAIM, 2000).

O cardter mercadocéntrico® das recomendacdes ortodoxas, perfeitamente
resumidas no Consenso de Washington, teve forte influéncia sobre as reformas
econOmicas iniciadas na década de 1990. Trabalhos como a Agenda Perdida, datado de
setembro de 2002, ainda continham fortes tracos do Consenso. O documento elaborado
por 17 economistas brasileiros, entre eles Marcos Lisboa, que veio a se tornar Secretario
de Politica Econdmica durante o governo Lula, trazia, como o préprio titulo afirma,
“diagnésticos e propostas para a retomada do crescimento com maior justica social”.
Reforma tributdria, flexibilizacdo das relagdes trabalhistas, abertura comercial,
fortalecimento dos direitos de propriedade, reducdo e focalizacdo dos gastos, entre
outras medidas que permitissem o funcionamento do mercado com menores restricoes
seriam as principais medidas a serem tomadas para a retomada do crescimento
brasileiro.

Poder-se-ia afirmar que os gastos do governo — impostos pela Constituicio —
inviabilizariam reformas tributdrias que incorressem em redugdo de receitas, mas se a
proposta de liberalizar a economia € realmente implementada, a menor participacdo do
Estado na economia e a privatizacdo das empresas publicas garantiriam a reducio de

seus custos administrativos, o que, associadas a reducdo e focalizacdo dos gastos

¥ O conceito mercadocéntrico é definido em contraposi¢do ao cardter estadocéntrico e diz respeito ao peso
que é dado ao mercado ou ao estado na conducdo das politicas puablicas. Para mais ver
KERSTENETZKY, 2003.



publicos e a passagem da responsabilidade ao setor privado pela provisao de diversos
bens publicos, poderia viabilizar a redugdo tributdria’. Uma vez reduzidas as possiveis
formas de arrecadacdo do Estado, qualquer politica em direcdo a um modelo de
protecdo social universal de fato passa a ser um tanto mais dificil. Foi dentro desse
contexto, que as politicas universais puderam ser preteridas e as politicas focalizadas
tornaram-se uma op¢ao vidvel e sedutora.

2.2. As Politicas Focalizadas

Influenciada pelo passado centralizador ditatorial, a Assembléia Constituinte
previu a descentralizacdo, através de um federalismo cooperativo, na formulacdo da
Carta. Teoricamente, a descentralizacdo abre a possibilidade para uma maior
democratizagdo da politica social, uma vez que a prestagdo dos servigos € realizada por
governos locais, mais proximos dos beneficidrios. No entanto, foi apenas durante o
primeiro mandato FHC, em meados dos anos 1990, em parte como conseqiiéncia da
folgada maioria parlamentar, é que foi possivel reformar a politica social e dar
andamento o processo de distribui¢do da provisdo social entre as instancias de governo.
Dentre os avancos alcangados destacam-se as dreas da saude e da educagao.

O modelo de politica de satide estabelecido através da criagao do SUS teve como
objetivo garantir o acesso universal, mantendo a execucdo local da politica de satde.
Foi com a criagdo da IPMF/CPMF, ainda que a alteracdo tenha gerado apenas impactos
marginais sobre o or¢camento da saide, que o governo central foi capaz de garantir
transferéncias regulares aos gestores locais, garantindo a execugdo local do gasto.
Conforme explica Afonso et alli (2001), entre 1995 e 1999, as transferéncias da Unido
responderam por mais de 1/3 do gasto brasileiro com saude, das quais 70%
corresponderam a transferéncias para municipios. Como conseqiiéncia, no mesmo
periodo, os municipios, que eram responsaveis por 26% da execu¢ao do gasto total em
saude, passaram a responder por 52% do total.

Ja no caso da educacdo, a criagdo do Fundo de Manuten¢do e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (FUNDEF) em 1998 teve como
objetivo garantir que o nivel minimo de gastos exigido por lei para a educacdo tivesse

impactos mais significativos sobre o ensino fundamental. Com o FUNDEF,

° Embora o documento ndo faca mencdo direta a reducdo da carga tributdria total, mas sim de sua
reestruturacdio, segundo os economistas que participaram de sua formulacdo, a abertura comercial
significa reducdo da tarifas de importacdo e exportacdo, a flexibilizacdo da relag@o salarial passa pela
reducdo de impostos para que possa haver uma maior negociagdo dos saldrios e aumento da formalizacdo,
e as altas taxas de juros para empréstimos também dependeriam de redugdo de encargos tributdrios
bancdrios.



aproximadamente 60% do total destinado a educacao por estados e municipios passou a
ser destinado ao ensino fundamental e o rateio de cada fundo estadual foi vinculado ao
nimero de matriculas na rede de ensino fundamental. Essas acOes resultaram no
aumento do ndmero de matriculas na rede municipal (Afonso et alli, 2001).
Adicionalmente, a definicdo do piso nacional minimo de gasto por aluno, o qual é
complementado pela Unido quando algum ente ndo alcanga esse patamar, tem como
objetivo reduzir a desigualdade desses gasto entre as diversas regioes.

E necessdrio ressaltar que, com o advento da Lei Orgnica de Assisténcia Social
(LOAS) em 1993 e sua implementacao ao longo da década, o pais foi provido de um
sistema nacional de assisténcia social, incluindo ai, 6rgaos, fundos, conselhos e féruns
de discussdo. Durante os tltimos anos da década de 1990, programas de transferéncia de
renda ainda surgiram de forma pouco coordenada, onde cada Ministério implementava
seu programa e fazia os convénios com governos locais — para cadastro e
monitoramento — quando necessdrios. Esses programas raramente incluiam algum
repasse as esferas subnacionais (LEITE, 2009).

Foi com a evolucdo do Projeto Alvorada (2000), que tinha como objetivo atuar
em dreas de baixo Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), e com a criacdo do
Fundo de Combate a Pobreza em 2000, que foi criada a Rede Social Brasileira de
Protecdo Social. Através da criacio do Cadastro Unico, instrumento que possibilitou a
unificacdo dos programas de transferéncia, a Rede Social foi formada por treze
programas de diferentes Ministérios com objetivo de proteger populacdes expostas a
riscos sociais especificoslo.

Pouco tempo depois, sob a administracdo Lula, os programas de transferéncia de
renda foram unificados no Programa Bolsa Familia (PBF daqui em diante). Misto de
aprendizado oriundo do Programa Fome Zero, que estava vinculado a politica de
seguranca alimentar, e dos programas pré-existentes, em especial o Bolsa Alimentagdo,
que utilizavam cartdes magnéticos e o cadastro unico realizado pelas municipalidades
da Rede de Protecao Social, associados a uma visdo politica de desenvolvimento social,
o PBF foi criado no final de 2003, vinculado ao préprio Gabinete da Presidéncia e

pouco depois transferido ao Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

' Os 13 programas eram Bolsa-Escola (MEC), Bolsa-Alimentagdo (MS); Programa de Erradicacio do
Trabalho Infantil (Peti) (MPAS); Programa do Agente Jovem (MPAS); Bolsa-Qualificagdo (MT);
Beneficio Mensal — Idoso (MPAS); Beneficio Mensal — Portadores de Deficiéncia (MPAS); Renda
Mensal Vitalicia (MPAS); Bolsa-Renda (seguro-safra) (MA); Auxilio-gds (MME); Aposentadorias Rurais
(MPAS); Abono Salarial PIS/Pasep (CEF); Seguro-desemprego (MT). (DRAIBE, 2003).



A atualizacdo do Cadastro Unico permaneceu como responsabilidade dos
municipios, assim como a atualizacio dos dados referentes ao cumprimento das
condicionalidades previstas pelo programa, mas coube a Unido elaborar e normatizar o
programa. Adotando critérios simples de selecdo (renda mensal familiar per capita
declarada menor do que R$140,00, criancas e adolescentes até 17 anos e
recadastramento de dois em dois anos), condicionalidades (frequéncia das criangas na
escola e cuidados bésicos de saide) e beneficio varidvel, o PBF pode ser considerado o
principal programa social focalizado brasileiro.

De acordo com Costa (2009), embora a unificagio dos programas de
transferéncia de renda na figura do PBF tenha reduzido o nimero de beneficidrios em
mais de quatro milhdes de pessoas, a focalizacdo em familias mais pobres,
predominantemente na regidao Nordeste, e o aumento do valor médio dos beneficios
garantiu o seu sucesso em termos de resultado. A progressiva ampliacdo da cobertura do
programa vem aumentando significativamente o tamanho do programa dentro do
ambito das politicas sociais brasileiras. Mais do que isso, se levarmos em conta o
aumento irredutivel dos gastos com a Previdéncia Social e a manuten¢do de superavits
primdrios também durante o governo Lula, observamos, conforme serd demonstrado
mais adiante, um constrangimento aos gastos sociais bdsicos, de cardter mais
universalista.

Ressalta-se que, de acordo com o sitio eletronico do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, o objetivo do PBF é amplo, muito além do
alivio da pobreza: “O Programa possui trés eixos principais: transferéncia de renda,
condicionalidades e programas complementares. A transferéncia de renda promove o
alivio imediato da pobreza. As condicionalidades reforcam o acesso a direitos sociais
bdsicos nas dareas de educacdo, saide e assisténcia social. J4 os programas
complementares objetivam o desenvolvimento das familias, de modo que os
beneficidrios consigam superar a situagcdo de vulnerabilidade” (grifo préprio).

Dessa forma, € possivel perceber que se, por um lado o governo passou a utilizar
de forma cada vez mais significativa as politicas sociais focalizadas, por outro,
assentou-se fortemente na hipétese da existéncia de um aparato de prote¢do social com
acesso universal. Conforme afirmam Kerteneztky (2006) e Lavinas (2003), a associa¢ao
entre os dois tipos de politicas € positiva e tende a gerar beneficios, fortalecendo a
solidariedade entre os individuos e aumentando a disposi¢do para pagar aqueles nao

beneficidrios das politicas focalizadas. O grande desafio, porém, € encontrar um



equilibrio entre ambas, de modo que em conjunto possam gerar os melhores resultados
possiveis, seja em termos de efici€ncia, seja em termos de justica social.

Esta combinagdo, entretanto, ndo representa uma escolha neutra, um ponto 6timo
a ser perseguido. Conforme afirma Kerstenetzky (2009) a focalizacdo perfeita, onde
todos os individuos elegiveis e apenas estes sdo atendidos, dificilmente € factivel. Na
prética € preciso optar por minimizar o erro de exclusdo — tende a reduzir os custos da
politica, mas também a ndo incluir individuos elegiveis — ou em erro de inclusdo — tende
a aumentar os custos da politica, a medida que pode individuos ndo elegiveis — levando-
se em consideracdo que, quanto maior a pretendida acuricia da politica, maior tende a
ser seu custo administrativo — custo este, que pode ser convertido em uma maior
quantidade de beneficios. Assim, a no¢do de eficiéncia adotada estd intrinsecamente

associada a de justica social, e vice-versa.

3. A Combinacao Brasileira: Universalismo Focalizado mais Focalizacao
Universalizante

A importancia da existéncia de politicas e servicos sociais de qualidade para o
sucesso das politicas focalizadas de transferéncia de renda brasileiras estd determinada
desde que o objetivo do programa seja, além do alivio da pobreza, a superacdo da
situacdo de vulnerabilidade. Até aqui, foi possivel observar que o periodo pds-
Constitucional significou um grande avanco em termos de direitos sociais, mas que
também representou um periodo de intrincado ajustamento aos novos deveres do
Estado, a nova distribuicdo de obrigacOes entre as esferas publicas e ao contexto
econOmico e internacional.

E possivel encontrar amplo debate na literatura académica sobre as vantagens e
desvantagens da adoc¢ao de politicas focalizadas e universais (KERSTENETZKY, 2006;
WERNECK VIANNA, 2008). Entretanto, a Constituicdo de 1988 definiu a
universalidade do sistema de protecdo social e se 0s governos pds-constitucionais
adotaram politicas focalizadas de transferéncia de renda, ndo o poderiam fazer em

detrimento da provisdo universal''

. Dessa forma, na medida em que os gastos com
transferéncias seguiram aumentando sem que 0s gastos nas areas sociais bdsicas os

acompanhassem — gastos que auxiliam na interrup¢cdo de fato do ciclo da pobreza e

" A discussdo sobre a adocdo de politicas focalizadas e/ou universais é extremamente relevante, uma vez
que as decisdes politicas no Brasil sdo frequentemente tomadas sem a adequada discussdo com a
sociedade, de forma que muitas vezes ndo hd clareza das implica¢des das diversas politicas possiveis.



tornam possivel o objetivo pretendido pelas condicionalidades do PBF — ilustra uma
grande falha no conjunto da politica de protecdo social brasileira.

Uma das principais questdes que devem ser levadas em consideracdo nessa
discussao € a desigualdade brasileira. O indice de Gini, em 2009, foi de 0,54, e apesar
das recentes redugdes, o numero ainda € considerado excessivamente elevado'>. O
resultado é que o nimero de pessoas na base da pirdmide € muito elevado e,
consequentemente, a politica focalizada, torna-se paradoxalmente de grande
abrangéncia. Com uma renda familiar per capita limite de apenas R$140,00 o programa
bolsa-familia atende a mais de 12 milhdes de familias e o Beneficio de Prestacdo
Continuada (BPC), que é limitado aos individuos com 65 anos ou mais € as pessoas
deficientes com renda familiar per capita inferior a % do saldrio minimo vigente, atende
a mais de 3 milhdes de habitantes. De acordo com o IBGE, juntos, os dois programas
beneficiam mais de 40% da populagdo. Ambos os beneficios pertencem a politica de
assisténcia social brasileira, e ambos constituem programas focalizados — ou seja,
atendem uma parcela especifica da populacdo — e tem como objetivo garantir um nivel
minimo de renda ao publico-alvo.

Enquanto o BPC tem o objetivo claro de garantir a subsisténcia de individuos
que ndo possuem condicdes de trabalhar (deficientes e idosos sem acesso a
previdéncia), o PBF pretende a superacdo da condicdo de vulnerdvel. Para isso, adota
critérios que podem ser considerados frouxos, o que contribui para uma maior cobertura
por um lado, e por menores custos administrativos, por outro'’. As condicionalidades
tém como objetivo estimular o acesso aos servigos bdsicos (educagdo e saude) — para
que esses individuos estejam de fato cobertos pelos servigos do sistema de prote¢dao
universal — e os programas complementares visam identificar e atender as situagdes de
vulnerabilidade. Ainda que sejam inegdveis os resultados positivos associados aos
programas, especialmente se considerado o imediatismo do alivio da pobreza e da

miséria, torna-se necessdrio 1) questionar até quando os ganhos de atender 40% da

"2 Conforme explica Kerstenetzky (2009, 2010) ha controvérsia sobre a importancia da redu¢io do Gini
brasileiro. Embora o Brasil ainda apresente um dos dez piores niveis de desigualdade do mundo, portanto,
insatisfatério, a reducdo da desigualdade per se, diante da sua resisténcia passada, é um avanco
significativo.

"> Em teoria, conforme j4 apresentado rapidamente, um programa focalizado eficiente é aquele que atende
exclusivamente todas as pessoas elegiveis. Entretanto, quanto mais criterioso o programa, maiores serao
os custos da sua administragdo impondo, assim, um dilema ao formulador da politica focalizada. Dessa
forma, a definicdo dos critérios de elegibilidade do programa acaba implicando na inclusdo ou exclusdo
indevidas. Se por um lado, o erro de inclusdo reduz a eficiéncia do programa, por outro, o erro de
exclusdo ndo atende parte da populagdo alvo (Kerstenetzky, 2009).



populacdo de forma “focalizada” serdo maiores do que atender a toda a populacdo com
qualidade e de forma universal; e 2) questionar até que ponto o sucesso das politicas
focalizadas estd relacionado a existéncia de servigos sociais bdsicos com acesso
universal.

Com relagdo ao primeiro ponto programas de protecdo social formulados para
serem focalizados e limitados encontram menor base de expansdo e sustentagdo politica,
seja no que diz respeito ao proprio gasto, seja no que diz respeito ao financiamento
dessas politicas via tributagdo. Assim, paises que adotam politicas focalizadas tendem a
ter orcamentos sociais menores, apresentando menor capacidade de redistribuicao, uma
vez que obterdo menor apoio politico tanto menos for inclusiva a politica social: é o
chamado paradoxo da redistribuicdo (KERSTENETZKY, 2009, 2010). Ocampo (2008)
apresenta ainda evidéncias empiricas de que a politica universal é a melhor forma de
atender especificamente as populacdes mais vulnerdveis. O autor, analisando
especificamente paifses da América Latina durante os anos 1990 e meados de 2000,
mostra que, em termos distributivos, com exce¢do dos gastos com previdéncia social e
educacdo universitdria, os gastos sociais apresentam retornos positivos de escala. E
necessario ressaltar que os gastos com transferéncia de renda sao classificados entre os
gastos mais redistributivos, mas que sua capacidade de redistribui¢io aumenta a medida
que a cobertura é maior, diga-se a medida que had tendéncia a universalizacdo do
beneficio.

Mais ainda, o autor identifica que gastos considerados regressivos, tornam-se
progressivos quando a cobertura é ampliada, como é o caso do ensino médio, da
habitacdo, da rede de 4gua e esgoto e, mesmo, da educacdo universitaria (neste caso a
regressividade diminui). Dessa forma, conclui que a melhor forma de garantir a
focalizacao dos resultados da politica € a universalizacdo, e que os programas seletivos
devem ser subsididrios da politica social universal, jamais substitutos'.

Outro fator destacado em prol da universalizacdo é a observacdo de que paises
onde a politica social atende critérios de universalidade apresentam uma menor
desigualdade na distribuicdo primdria de renda (ALESINA e GLAESER, 2004 apud
OCAMPO, 2008). Obviamente, ambos se reforcam: sociedades mais igualitrias
demandam sistemas de protecdo mais universais € sistemas universais resultam

sociedades mais igualitarias. Programas focalizados costumam estar, ainda, associados a

O autor utiliza o termo selectividad como forma de reduzir o peso conceitual ideolégico que se
associou ao termo focalizacdio (OCAMPO, 2008).



outros problemas como o estigma dos beneficidrios e a questdo dos individuos
limitrofes da faixa de corte'.

Com relagdo ao segundo ponto, é apenas na medida em que estdo disponiveis
acesso a educacdo e a saude na forma universal que faz algum sentido a existéncia das
condicionalidades presentes no PBF.

E, mesmo, possivel afirmar que a disponibilidade de servigos puiblicos a toda a
populacdo pode definir os limites da politica de assisténcia social. Caso haja reducao da
qualidade e da cobertura desses servigos, todos os individuos, especialmente aqueles nas
faixas mais baixas de renda (sejam beneficidrios, limitrofes da faixa de corte ou nao
recebedores dos beneficios) se tornam ainda mais expostos a (novos) riscos sociais.

O esquema universal de protecdo social que se organizou no Brasil, embora
firmado em Constituicdo, apresenta ainda um importante ponto de fragilidade. A
combinacdo da queda na qualidade dos servigos prestados via setor publico com o
aumento da renda da populacdo estimula a utiliza¢do dos servigos de bem-estar providos
pelo setor privado (KERSTENETZKY, 2010). Como consequéncia, a saida da classe
média da base de consumidores dos servicos publicos criou uma peculiar dinamica de
universalizacdo focalizada, observada principalmente na saide e na educagdo. De
acordo com o DATASUS (2011), em 2008, 21% da populacdo optou pela cobertura de
planos de sadde privados, em 2003, pouco mais de 17% da populacdo era coberta por
planos de sadde privados. De acordo com o INEP (2010), escolas particulares
responderam por pouco mais de 9% das matriculas no ensino fundamental em 2002, e
por quase 12% em 2009.

Se considerarmos o fato de que os individuos com maior renda sdo aqueles com
maior disponibilidade para arcar com os custos do setor privado e, portanto, 0s
primeiros a migrar para esse setor, entdo as matriculas no setor privado e a cobertura
dos planos de sadde privados corroboram que importantes atores politicos encontram-se
a margem do setor publico. Deducdes tributarias referentes a utilizacdo dos servicos de
educagdo e saide no setor privado estimulam ainda mais a utilizacdo desses servigos.
Essas deducdes funcionam como um subsidio aos pregos e contribuem para a expansao

do setor.

'3 Existe também uma questdo adicional relacionada aos impactos de programas de transferéncia de renda
focalizados sobre o mercado de trabalho. Entretanto, até o momento, ndo foram encontradas evidéncias
empiricas de que individuos beneficiados pelo PBF reduzam sua oferta de trabalho. Para mais ver Britto,
Medeiros e Soares (2007).



Essa dinamica — na qual a classe média, e ndo s6 os estratos mais elevados da
renda, pouco utilizam servicos e bens sociais no setor publico — tende a reduzir a
qualidade do sistema, ao retirar grupos com maior poder de barganha politica da sua
base de clientes e a reduzir a legitimidade do sistema de protecdo social universal junto
aos contribuintes, reduzindo o espacgo para a expansao e melhoria do sistema.

Embora o gasto social tenha aumentado, passando de 20% do PIB para 26,05%
entre 1995 e 2008, essa variacdo se deu de forma desigual entre as dreas sociais.
Conforme pode ser observado no gréfico 1, os gastos com seguridade social, excluindo
saude, aumentaram significativamente a partir de 2003. Uma observagao positiva é que
isso ocorre sem que haja uma redugdo dos gastos sociais nas dreas de educacao, satide e
habitacdo. Entretanto, esses gastos se mantém praticamente constantes desde 1998,
ilustrando que a expansdo desses servicos (ao menos em termos de gastos como
percentual do PIB) ndo ocorreu.

Grafico 1 — Gasto Social como % PIB.
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Fonte: Cepalstat, 2010.

O gasto per capita apresenta dindmica andloga. Enquanto pode ser observado um
crescimento significativo dos gastos com seguridade social, as outras dreas apresentam
pouca variacdo. Dai, podemos inferir apenas que, ou a produtividade do setor aumentou
de forma significativa, o que ndo € provavel, ou ndo houve investimentos em termos de
aumento da qualidade dos servigos prestados. Os dados disponiveis parecem corroborar

a segunda op¢ao.



Grafico 1 — Gasto Social por habitante (USD constantes 2000)
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Fonte: Cepalstat, 2010.

De acordo com o IPEADATA (2011), os indicadores de educacdo ainda estdo
muito ruins. Em 2007, 10% da populacdo ainda era analfabeta e a média de anos de
estudo dos brasileiros com mais de 25 anos nao ultrapassava 7 anos, menos do que o
necessario para a conclusio do ensino fundamental. Também em avaliacOes
internacionais, como € o caso do PISA16, os alunos brasileiros nao apresentam bons
resultados.

Com relacdo aos indicadores de saude, apesar de apresentarem melhora
significativa apds a implantacdo do SUS, incluindo aumento da expectativa de vida e
reducdo da taxa de mortalidade infantil, apresentam valores para a mortalidade infantil
ainda elevados e a atengdo bésica ainda apresenta qualidade baixa e problemas graves
de congestionamento (IPEA, 2009).

Ao munir as populagdes mais pobres apenas com uma maior quantia de recursos
monetdrios, sem uma educacdo de qualidade, sem um servico de saide eficaz, com
habitacdes e saneamento precdrios, os programas de transferéncia de renda — o PBF — se
limitam ao alivio da pobreza, em detrimento da capacidade de geracdo de
oportunidades. Consequentemente, os objetivos do programa ficam esfumacados,

reduzindo suas bases de legitimidade, especialmente com relacdo a classe média

' O Programa para Avaliacdo Internacional dos Estudantes (em inglés Programme for International
Student Assessment — PISA) € realizado pela OECD a cada trés anos, e pretende avaliar a efetividade do
ensino nos diversos paises. As avaliacdes compreendem testes com €nfase nas dreas da literatura,
matematica e ciéncias e incluem paises da OECD e paises convidados. Em 2009, o Brasil foi 53° dentre
70 participantes (OECD, 2011).



“trabalhadora” contribuinte e formalmente empregada — que nao usufrui dos servicos
universais ou dos programas focalizados.

Dessa forma, € possivel afirmar que a despeito dos avancgos na politica social, os
gestores da politica publica nao foram capazes de promover uma combinagdo adequada
das politicas focalizadas e universais adotadas no Brasil. Enquanto, na prética, as
politicas de cunho universal seguem enfraquecidas, com pouco alcance em termos de
resultado e cobertura, as politicas focalizadas de transferéncia de renda, de inegédvel
importancia no alivio imediato da pobreza, seguem em expansao, carecendo do aparato
que lhes torna capazes de garantir direitos, equacionar a pobreza e reduzir a

desigualdade no longo prazo.

4. Conclusao

Apesar da ja extensa discuss@o sobre focalizacdo e universalizac@o na literatura,
discutir a ado¢do de politicas sociais universais e focalizadas torna-se ainda mais
relevante quando consideramos o anunciado sucesso do Programa Bolsa Familia em
termos de redugao de desigualdade. Embora os critérios utilizados no programa possam
ser considerados simples e de certa forma fracos — na medida em que minimizam os
custos administrativos, visando a inclusdo da maior parte da populagdo alvo possivel e
as condicionalidades estimulem o acesso a servigos sociais bdsicos — ndo decorre dai
que os governantes possam deixar de lado as politicas universais. Dessa forma, este
artigo se aprofundou na identificagdo dos fatores que influenciaram a adogdo das
politicas sociais ou focalizadas nos ultimos anos.

Conforme foi observado, a promulgacdo da Constituicdo representou grandes
avangos no que diz respeito a expansdo e ao estabelecimento de direitos sociais,
garantindo a gratuidade e universalidade de diversos servigos e bens sociais. No entanto,
o processo de descentralizacdo de funcdes e competéncias nao foi devidamente
orquestrado durante o processo de sua elaboracdo. Dessa forma, os anos posteriores
representaram um periodo de ajustamento as novas diretrizes.

Esse ajustamento foi conturbado pela configuracdo econdmica e ideoldgica dos
anos 1990. Sob o subjugo de institui¢des internacionais, paises latino-americanos,
incluindo ai o Brasil, se viram induzidos a adotar politicas de superavit fiscal,
pressionando negativamente a capacidade de gastos desses paises. Foi durante esses
anos, sob o argumento de melhoria da efici€ncia do gasto publico, que se disseminou a

adogao de programas sociais focalizados no Brasil.



Em principio a ado¢do de politicas focalizadas nao prejudica de maneira alguma
a adocdo de politicas universais. Em paises com elevados indices de pobreza, como € o
caso do Brasil, esse pode ser um importante instrumento de alivio imediato da pobreza.
E importante ressaltar que os objetivos do PBF se pretendem além, objetivando “a
conquista da cidadania”, o reforco do acesso a direitos sociais e contribuicdes para a
superacdo das vulnerabilidades. O grande entrave € a observacdo de que houve uma
estagnacdo nos ultimos anos, em termos de gastos publicos, de politicas de cunho
universal. Uma vez que essas politicas ainda ndo apresentam niveis de cobertura e
qualidade suficientes, a falta de recursos afeta diretamente os resultados pretendidos —
das politicas basicas universais e das politicas de transferéncia de renda focalizadas.

Por um lado as politicas universais deixam de atender parcela significativa da
populacdo, em especial aquelas com maior poder de persuasdo politica, reduzindo a
legitimidade junto aos principais contribuintes, por outro as politicas de transferéncia de
renda ficam aquém dos objetivos pretendidos, uma vez que o acesso a educagdo e a
saude de baixa qualidade ndo é capaz de gerar as condi¢cdes necessdrias a superacdo da
vulnerabilidade.

Dessa forma, conclui-se que a sociedade brasileira possui institucionalidades
eficazes para lidar com seus problemas sociais, mas ainda utiliza-as de forma incipiente.
E necessério, portanto, um maior — e constante — investimento publico nas dreas bésicas
de protecdo social, para que a cobertura se pretenda universal de fato, para que os
resultados se tornem satisfatorios e para que os programas, como o PBF, possam
objetivar, ao invés da expansdo, a marginalizacdo de seus beneficios, através da redugdo

do nimero de potenciais beneficidrios.
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