’,’_“ ..I‘ I } 3 .:‘-' “‘ § .‘ .' . } 1 -_, : &.’.' -
| 1u ] AU - i “ §i 0T ’ i) PP .f
"o 4 } 1% / i F { % .
W LR S ; ) e " -, .:'- ..; AL 5
e sy 1,“. .,.;g‘»‘, it t J 1
s ' v

que por que come defquem,.panb qq}m’?

B ¢“'.
_'a",n 1|
,-n BE

“# Ui 'Natélia Guimaraes Duarte Satyro
R Eleonora Schettini M. Cunha
g Organizadoras
FINOTRACO
| '. ( epitoraufmg ) E &

E+ DSl AOS R



DESCOMPLICANDO
POLITICAS SOCIAIS
NO BRASIL

O que, por que, como,
de quem, para quem?



Universidade Federal de Minas Gerais
Reitora Sandra Regina Goulart Almeida
Vice-Reitor Alessandro Fernandes Moreira

Editora UFMG
Diretor Flavio de Lemos Carsalade
Vice-Diretora Camila Figueiredo

Conselho Editorial

Flavio de Lemos Carsalade (PReSIDENTE)
Ana Carina Utsch Terra

Angelo Tadeu Caetano

Camila Figueiredo

Carla Viana Coscarelli

Elder Antdnio Sousa e Paiva

Emilia Mendes Lopes

Enio Roberto Pietra Pedroso
Henrique César Pereira Figueiredo
Kdatia Cecilia de Souza Figueiredo
Livia Maria Fraga Vieira

Luciana Monteiro de Castro Silva Dutra
Luiz Alex Silva Saraiva

Marco Anténio Sousa Alves

Raquel Conceicéo Ferreira

Renato Assis Fernandes

Ricardo Hiroshi Caldeira Takahashi
Rita de Céssia Lucena Velloso
Rodrigo Patto S& Motta

Weber Soares



Natdlia Guimardes Duarte Satyro
Eleonora Schettini M. Cunha
Organizadoras

DESCOMPLICANDO
POLITICAS SOCIAIS
NO BRASIL

O que, por que, como,
de quem, para quem?

Volume 1

FINO TRACO

( eprroraufmg ) E

EEEEEEE




Editora UFMG

Coordenagéo editorial ~ Michel Gannam
Direitos autorais  Anne Caroline Silva
Assisténcia editorial  Eliane Sousa
Coordenacédo de textos  Clarissa da Cunha Vieira
Preparacdo de textos  Felipe Magalhdes
Coordenagéo grafica  Fernando Freitas
Projeto grdfico A partir de Paulo Schmidt
Formatagdo  Ederson Ciriaco
Capa  Giovanni Barbosa

Producdo gréfica  Warren Marilac

Fino Traco Editora

Coordenagéo editorial  Betania G. Figueiredo
© 2023, As organizadoras
© 2023, Editora UFMG, Fino Traco Editora

Este livro, ou parte dele, ndo pode ser reproduzido
por qualquer meio sem autorizagdo escrita dos Editores.

D448 Descomplicando politicas sociais no Brasil : o que, por que, como, de quem, para quem?
/ Natélia Guimaréaes Duarte Sétyro , Eleonora Schettini M. Cunha, organizadoras. - Belo
Horizonte : Editora UFMG : Fino Traco, 2023.

205 p. : il. (Didética)
Inclui bibliografias.

ISBN: 978-65-5858-113-0 (Editora UFMG)
ISBN: 978-85-8054-609-5 (Fino Traco)

1. Brasil — Politica social. 2. Politicas pUblicas — Brasil.
I. Satyro, Natdlia. ll. Cunha, Eleonora Schettini Martins, 1960-. Ill. Série.
CDD: 361.610981
CDU: 304(81)

Elaborada por Vilma Carvalho de Souza - Bibliotecéria CRB-6/1390

Editora UFMG
Av. Anténio Carlos, 6.627 — CAD Il / Bloco I
Campus Pampulha - 31270-901 - Belo Horizonte/MG
Tel: + 55 31 3409-4650
www.editoraufmg.com.br — editora@ufmg.br

Fino Traco Editora Ltda.
editor@finotracoeditora.com.br
www.finotracoeditora.com.br



AGRADECIMENTOS

Descomplicando politicas sociais no Brasil é o resultado de um esforgo coletivo
que congregou o trabalho cuidadoso de 44 pesquisadores e pesquisadoras de 20
instituicdes distintas. Os autores e as autoras envolvidos sdo oriundos do Departa-
mento de Ciéncia Politica (DCP), do Departamento de Ciéncias Econdmicas (ECN) e
do Centro de Desenvolvimento e Planejamento Regional (CEDEPLAR) da Universi-
dade Federal de Minas Gerais (UFMG), do Departamento Intersindical de Estatis-
tica e Estudos Socioecondmicos (Dieese), da Escola de Administracdo de Empresas
de Sao Paulo da Fundacdo Getulio Vargas (EAESP-FGV), do Observatdrio das Desi-
gualdades da Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP), do Centro de Estudos Estratégicos da
Fundacdo Oswaldo Cruz (Fiocruz), do Instituto de Pesquisa e Ensino (INSPER),
do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), da Pontificia Universidade
Catodlica de Sdo Paulo (PUC-SP), da Universidade de Brasilia (UnB), da Escola de
Artes, Ciéncias e Humanidades da Universidade de Sdo Paulo (EACH-USP), do
Departamento de Ciéncia Politica (DCP-USP), do Centro de Estudos da Metrépole
(CEM-USP), da Universidade da Integracdo Internacional da Lusofonia Afro-bra-
sileira (UNILAB), do Departamento de Gestdo Publica da Universidade Federal da
Paraiba (DGP-UFPB), da Universidade Federal do Ceara (UFC), do Centro Interdis-
ciplinar de Desenvolvimento e Gestdo Social da Universidade Federal da Bahia
(CIAGS-UFBA), da Faculdade de Ciéncias Sociais da Universidade Federal de Goids
(FCS-UFQG), da Universidade Federal do ABC (UFABC), da Universidade Federal do
Rio Grande do Sul (UFRGS), do Instituto de Economia da Universidade Federal do
Rio de Janeiro (IE-UFR]), além de um administrador publico da CAmara Municipal
de Belo Horizonte e de Especialistas em Politicas Publicas e Gestdo Governamental
(EPPGG) do governo federal. Também contamos com a contribuicdo de 55 pare-
ceristas de diversas instituicdes publicas e privadas de ensino e pesquisa, que
gentil e anonimamente leram os capitulos, contribuindo com o aperfeicoamento
dos textos de forma significativa.



Foi com grande entusiasmo que coordenamos esse coletivo que se engajou
na realizacao deste livro, portanto, a todas e todos que se envolveram, direta ou
indiretamente, enviamos nosso agradecimento especial! Também agradecemos as
agéncias de fomento Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Supe-
rior (CAPES) e Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico
(CNPq), as fundacoes estaduais de pesquisa e a todas as instituicdes que financiam
os estudos de autores, autoras e pareceristas, pois sdo esses incentivos que tornam
possiveis trabalhos como este.

Por fim, resta dizer que o livro resulta das atividades realizadas no ambito do
Centro Interinstitucional de Andlise de Politicas Sociais da Universidade Federal
de Minas Gerais (CIAPSoc-DCP-UFMG), vinculado ao Programa de Pds-Graduacao
em Ciéncia Politica (PPGCP) da UFMG, e do Curadoria Publica (ver @curadoriapu-
blica), que o integra.

Natdlia G. D. Satyro e Eleonora S. M. Cunha



SUMARIO

Prefdcio
Gabriela Lotta

Apresentacdo

Capitulo 1

O que é politica social e por que ela
é relevante para vocé?

Natdalia Guimardes Duarte Satyro

Eleonora Schettini M. Cunha

Capitulo 2

As politicas sociais devem ser ofertadas
a todos os brasileiros ou somente
aos que mais necessitam?

José Geraldo Leandro

Capitulo 3

Quem deve prover protecéo social?
Carmem E. Leitdo Araujo
Eleonora Schettini M. Cunha

Capitulo 4

Qual ente federativo paga pelo qué
e quem recebe o qué em termos
de protecao social?

Pedro Schettini Cunha

Natdalia Guimardes Duarte Satyro

Capitulo 5

Por que o or¢camento publico é fundamental
para as politicas sociais?

Marcia Miranda Soares

11

19

37

57

73

97



Capitulo 6

Sistema Tributério Brasileiro
Carga, regressividade e politicas publicas
Eduardo Alves Lazzari

Capitulo 7

Quanto de impostos vocé paga
e quanto vocé recebe do governo?

Marta Arretche

Capitulo 8

Desigualdade econémica
Por que se importar com ela?

Celia Lessa Kerstenetzky

Capitulo 9

Economia politica importa para protec¢éao social
Mercado de trabalho e direitos trabalhistas

sob risco, o que temos de saber?

Mario Marcos Sampaio Rodarte
Alysson Quirino Siffert
Diogo Oliveira Santos

119

139

163

179



CAPIiTULO 2

AS POLITICAS SOCIAIS DEVEM SER OFERTADAS
A TODOS OS BRASILEIROS OU SOMENTE
AOS QUE MAIS NECESSITAM?

José GERALDO LEANDRO

Objetivos do capitulo

1. Abordar as diferencas entre politicas sociais universais e politicas sociais focali-
zadas, refletindo sobre as vantagens e as desvantagens ao adota-las.

2. Apresentar aspectos de algumas politicas sociais brasileiras que permitem classi-
ficd-las como universais e focalizadas.

3. Discutir as diferentes percepcdes sobre a oferta das politicas sociais brasileiras,
dando énfase aos distintos projetos da relacdo Estado-sociedade existentes no pais.

Introducéo

No Brasil, em especial nos ultimos 10 anos, tornou-se comum a pratica de ques-
tionar e direcionar criticas a destinacd@o dos recursos publicos que, como sabemos,
sdo provenientes da arrecadacdo de impostos pagos por toda a populagdo. Existem
regras, especificadas legalmente, para distintos tipos de impostos, que definem
quem deverd paga-los (se o dono de uma empresa, 0 empregado ou o consumidor,
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por exemplo), além de quanto e como o pagamento serd feito (se por meio de um
boleto ou depdsito bancdrio, se serd descontado do saldrio mensal ou se estara
embutido no prego dos produtos comprados diariamente, por exemplo). O fato
é que, por meio de diferentes mecanismos e em proporc¢des distintas, todos 0s
cidadéos contribuem (pagam impostos) para a manutencdo do poder publico, suas
instituicOes, 6rgados, funcionarios e agdes, como serd visto no Capitulo 7, de Marta
Arretche, neste livro. Neste sentido, é justificavel e desejavel que haja preocupa-
¢do, questionamentos e criticas da populacdo sobre como os recursos arrecadados
sdo utilizados pelos governantes.

Guardadas as devidas proporcdes, é possivel pensar a dindmica do Estado no
ambito das sociedades democraticas, aproximando-o de um edificio residencial
em que as pessoas residem e pagam uma taxa condominial para a manutencao
geral e o0 uso de alguns servicos especificos. Nestes ambientes, existe o que é de
propriedade privada (o apartamento), os espacos que pertencem a todos os mora-
dores (as areas comuns, como saldo de festas, escadas, corredores etc.), um poder
de administracdo constituido por regimento e sua forma de gestdo (o sindico
representando os interesses do condominio), servicos fornecidos e que sdo utili-
zados de formas distintas pelos moradores (luz, gas, limpeza das dreas comuns,
guarda objetos etc.) e, consequentemente, o estabelecimento de uma cobranga
mensal (taxa de condominio) e outras taxas adicionais, cujos valores sdo utilizados
tanto para remunerar quem exerce a gestdo (sindico e/ou funciondrios), quanto
para pagamento de tudo que envolve a manutencdo do edificio e a prestagdo
dos servicos disponibilizados. Como sabemos, é comum haver interesses distintos
e, consequentemente, divergéncias sobre a aplicacdo dos recursos arrecadados
pelos edificios existentes pais afora, o que na maioria das situagdes se resolve por
meio de didlogo, negociacdes, acordos e, quando necessdrio, disputas judiciais.

Vocé deve concordar sobre haver semelhancas importantes desta forma de
moradia com a configuracdo de muitos dos estados nacionais (paises) existentes.
Peguemos como exemplo o Estado brasileiro: este também possui propriedades
privadas em seu interior (carros, empresas, casas, sitios, fazendas etc.), poderes
constituidos (Executivo, Legislativo, Judicidrio) para exercer o governo, funciona-
rios remunerados ocupando cargos nesses poderes e servicos destinados a popula-
¢do, certo? Imagino que a sua resposta seja positiva, mas € preciso lembrar (e vocé
sabe) que hd uma imensa diferenca em termos de tamanho e complexidade nestes
dois empreendimentos. Enquanto num edificio estamos falando de algumas deze-
nas de unidades residenciais com centenas de moradores, o poder publico brasi-
leiro tem relagdo com uma populacdo de mais de 200 milhdes de pessoas, precisa
estar presente em 26 estados e no Distrito Federal e em 5.570 municipios. Os recur-
sos arrecadados por meio dos impostos no Brasil sdo destinados a manutengao
dos poderes constituidos e dos diversos servicos publicos (politicas publicas) ofer-
tados nesse amplo universo, tais como: Saude, Educacao, Assisténcia Social, Meio
Ambiente, Moradia, Seguranca Publica, entre outros, sendo necessarios gastos
com funciondrios, materiais diversos, espacos fisicos (aluguéis e outras formas).
No entanto, sabemos que essa analogia tem como limite o fato de que, em um



) CAPITULO 2
AS POLITICAS SOCIAIS DEVEM SER OFERTADAS A TODOS OS BRASILEIROS...

condominio, todos estdo incluidos, tém pesos iguais e podem usufruir daquilo que
é comum. Apesar dessas diferencas tdo importantes, é possivel utilizar a analogia
para pensarmos de forma didatica o funcionamento do poder publico e sua rela-
¢do com a sociedade.

H4, também, grande diferenca na amplitude e na complexidade dos interesses
individuais e coletivos existentes. No caso de um edificio, pode-se chegar a distin-
tas formulacdes de prioridades, o que por vezes gera conflitos entre os morado-
res. Mas quando pensamos no poder publico brasileiro, o que estd em jogo sdo
diversos projetos para o pais, estados e municipios, caminhos possiveis de serem
trilhados em relacdo: (i) a participacdo da populagdo nas decisdes que serdo toma-
das; (ii) & forma de producdo e reparticdo das riquezas geradas; (iii) as diversas
liberdades individuais; e (iv) a como lidar com parte da populacdo que esta abaixo
do nivel da pobreza e que ndo tem a sua cidadania plena conquistada, o que é
muito frequente em sociedades tdo desiguais como a brasileira. Ou seja, sao dire-
cionamentos que podem impactar a vida de milhGes de pessoas. Neste cendrio de
distintos e complexos interesses, de individuos e grupos sociais, ha aqueles que
sdo mais e os que sdo menos favoraveis a destinacao de recursos financeiros para
certas agdes por parte do poder publico, e é justamente aqui que o debate central
deste capitulo ganha forma.

Fazendo um recorte na discussao sobre o melhor uso dos recursos publicos, a
finalidade deste capitulo é refletir sobre um dos aspectos centrais da destinacdo
de tais recursos aos servicos ofertados a populacdo, que sdo classificados como
“politicas sociais”. Nosso ponto do debate é o seguinte: a cobertura de tais agdes
(politicas sociais) deve alcancar todos os individuos de forma universal ou deve
ser focalizada, ou seja, pensada de modo a garantir amparo aos que mais necessi-
tam? Nas proximas secdes focamos, portanto, na distin¢do entre politicas sociais
universais e focalizadas, refletindo sobre as vantagens e desvantagens (para o
poder publico e para os cidaddos) quando cada uma destas formulagdes é adotada.
E ainda, visando exemplificar as diferencas expostas, abordamos aspectos de algu-
mas politicas sociais brasileiras e refletimos sobre as distintas percepcdes existen-
tes no pais sobre a relacdo Estado-sociedade e politicas sociais. Ao final, fazemos
alguns comentdrios conclusivos com a perspectiva de responder a pergunta que
intitula o capitulo.

O que sao politicas sociais universais e focalizadas?

Definir se uma politica deve ser classificada como universal ou focalizada nédo
€ um exercicio simples e geralmente implica verificar trés aspectos: primeiro,
se a politica é destinada a toda a populacdo ou somente a um segmento popu-
lacional especifico. Segundo, se ela, quando voltada para um segmento popula-
cional especifico, abrange todo o segmento ou somente uma de suas subdivisdes
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internas (jovens ou somente jovens de baixa renda, por exemplo). Terceiro, se
0 acesso a politica é formalmente garantido a todos os individuos da populacao
(ou segmento populacional inteiro) de forma igual ou se ha diferencas na elegi-
bilidade entre subgrupos definidos (garantida a todas as pessoas da sociedade
ou a todas as pessoas da sociedade, sendo prioritarias as mulheres, pessoas com
deficiéncia e pessoas que integram a comunidade LGBTQIA+, por exemplo). Ou
seja, de modo geral, tal definicéo esta relacionada aos critérios que sdo utilizados
para definir quais segmentos populacionais ou individuos tém direito de acessar
aquela politica e quem deverd acessa-la primeiro.

Ao analisarmos distintas politicas sociais existentes no Brasil a partir desses
critérios de elegibilidade, perceberemos que algumas sdo, em seu escopo geral,
destinadas a toda a populagdo sem nenhum tipo de recorte interno, portanto sao
universais, como € o caso da politica de Saude, desenvolvida por meio do Sistema
Unico de Saude (SUS). Outras politicas, como a Educacdo, atendem segmentos
populacionais inteiros (Educacéo Bdsica, Ensino Médio e Ensino Superior). As
diferentes a¢des da politica de Educacdo no Brasil possibilitam acesso a todos os
individuos, mas possuem subdivisdes e destinac¢des distintas por faixas etarias e
pré-requisitos, contando com propostas metodoldgicas, conteudos e critérios de
elegibilidade especificos. Ou seja, sdo universais para todos os individuos daquela
faixa etdria ou que preenchem os pré-requisitos estabelecidos (ter cursado o
Ensino Médio para acessar o Ensino Superior, por exemplo). Também existem
politicas destinadas a grupos sociais ainda mais especificos, como é o caso, no
ambito da propria Educacdo, da Politica de Cotas no acesso ao Ensino Superior,
voltada as pessoas negras (pretas e pardas), indigenas e também aquelas oriun-
das de escolas publicas, sendo considerado conjuntamente o critério de renda
(BRASIL, 2012). Nestes casos, como é possivel perceber, a elegibilidade para ter
acesso a uma das vagas por cota, em alguns casos, passa pelo critério de pertencer
a uma determinada raga/etnia e, em outros, por uma associagao entre trajetdria
escolar e condigGes socioecondmicas, o que possibilita ao poder publico focalizar
sua atuacdo em um grupo ainda mais particularizado de individuos.

Outras politicas sdo de dificil defini¢do em termos de universalidade e focaliza-
¢do, como € o caso da Previdéncia Social no Brasil. O pais possui um tipo de politica
previdenciaria (aposentadorias e pensdes) chamada Regime Geral de Previdéncia
Social (RGPS), gerido pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), cuja elegi-
bilidade passa, centralmente, pela idade e pelo tempo de contribuicdo prévia dos
trabalhadores do setor privado, autbnomos e trabalhadores rurais ao sistema de
aposentadoria (BRASIL, 1991). Apesar de ser contributivo, pode ser classificado
como universal em sua abrangéncia, na medida em que existem meios para que
todos os cidaddos (ainda que de formas distintas e desiguais) possam contribuir ao
longo da vida para que, no momento da aposentadoria, tenham a possibilidade de
gozar de tal beneficio ou que este seja garantido a outra pessoa (pensdo) em caso
de falecimento do titular da contribuigdo. Ainda sob a gestdo do INSS, existe, entre
outros beneficios, o Auxilio-Doenca ou Beneficio por Incapacidade Temporario, ao
qual tém direito todos os trabalhadores contribuintes do RGPS, desde que estejam
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passando por um momento de incapacidade para exercer o trabalho, o que sera
verificado e atestado por um médico perito (BRASIL, 1991).

Entretanto, por serem beneficios que exigem contribuicdo prévia para acesso,
é certo que uma boa parte da populagdo brasileira, que sobrevive por meio da
realizacdo de trabalhos temporarios e informais, ndo consegue acessa-los, seja
por ndo haver possibilidades financeiras de fazer os pagamentos da contribuicdo
ou mesmo por ndo alcancarem o tempo de vida necessario, em razdo das situa-
cOes degradantes das atividades laborais realizadas (IPEA, 2017). Ora, este € um
aspecto que complexifica a classificacdo do RGPS no que diz respeito a abrangén-
cia de sua cobertura. Seria tal regime, de fato, universal ou focalizado em uma
parcela especifica da populacio, ou seja, destinado somente aos trabalhadores que
conseguem contribuir financeiramente para o sistema? Como responderiamos a
essa pergunta em paises que alcancam o pleno emprego? Como responderiamos
para casos de paises com uma parte tdo significativa da populacdo economica-
mente ativa desocupada ou inserida informalmente no mercado de trabalho e
sem capacidade contributiva?

Entretanto, existem politicas também voltadas a garantia de renda, mas que
sdo focalizadas em segmentos populacionais especificos e de natureza néo contri-
butiva: familias de baixa renda, idosos e pessoas que possuem deficiéncias inca-
pacitantes, como sdo os casos do Programa Bolsa Familia (PBF), transformado
no Programa Auxilio Brasil (PAB) - com outros critérios de elegibilidade e prazo
de execugdo —, e do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) (BRASIL, 2021a;
BRASIL, 2021b). Ressalta-se que, no caso brasileiro, até o ano de 2020, além destes
dois beneficios de garantia de renda, existiam, somente no &mbito do governo
federal, aproximadamente 20 programas sociais focalizados disponiveis também
para parte do publico beneficidrio do PBF e do PAB, com alguns critérios de elegi-
bilidade complementares. Alguns destes programas estao elencados no quadro
abaixo.

Quadro 1 - Programas sociais federais focalizados (2020)

(Continua)

Programa Federal Orgao Responsavel

Ministério

Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil da Cidadania

Ministério

Programa Carteira do Idoso da Cidadania

Ministério

Programa Nacional do Microcrédito Produtivo Orientado . .
da Cidadania

Programa Nacional de Apoio a Captacéo de Agua de Chuva | Ministério
e Outras Tecnologias de Acesso & Agua da Cidadania
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(Concluséao)

Programa Federal

Orgio Responsavel

R .. . . Ministério
Programa de Fomento as Atividades Produtivas Rurais . .
da Cidadania
Ministério
Acdo de Distribuicao de Alimentos . .
§ ¢ da Cidadania

Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural

Secretaria Especial de
Agricultura Familiar e
do Desenvolvimento

Programa Nacional de Crédito Fundidrio

Secretaria Especial de
Agricultura Familiar e
do Desenvolvimento

Crédito Instalacdo do Programa Nacional de Reforma Agraria

Instituto Nacional de
Colonizacao e Reforma
Agraria

Sistema de Selecdo Unificada

Ministério
Programa Minha Casa, Minha Vida .
& das Cidades
Ministério
Cartdo Reforma .
das Cidades
Ministério

da Educacdo

Iseng¢des na taxa de inscrigdo para o Exame Nacional do
Ensino Médio

Ministério
da Educacdo

Programa Identidade Jovem

Secretaria Nacional de
Juventude

Distribuicdo de Conversor de TV Digital

Agéncia Nacional de
Telecomunicacdes

Telefone Popular — Acesso Individual Classe Especial

Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes

Facultativo de Baixa Renda

Instituto Nacional do
Seguro Social

Tarifa Social de Energia Elétrica

Agéncia Nacional de
Energia Elétrica

Fonte: Brasil (2017).

Ao desenvolver conceitualmente a ideia de focalizacdo, Kerstenetzky (2006)
considera os diferentes conceitos de justica para propor trés formas de focali-
zacdo. Primeiro, a focaliza¢do como residualismo, que estd assentada em uma
concepcdo de justica de mercado, ou seja, na crenca de que o mercado resolvera
as disfuncdes sociais que a estrutura de producdo capitalista gera. O Estado teria
de regular o minimo desse processo e, portanto, as politicas sociais devem ser
residuais somente para atender aqueles publicos vitimas de vicissitudes extremas,
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sempre incentivando que individuos e familias resolvam seus problemas via
mercado. Nessa visdo, os beneficios devem ser de baixo valor e tempordrios para
incentivar as pessoas a retornarem para o mercado.

Um segundo tipo é a focalizagdo como condicionalidade, que parte de uma
concepgao de justica mais densa do que no primeiro, na qual o Estado deve prover
protecdo social. Mas, nesse caso, se politicas focalizadas visam eficiéncia local
para se resolver um problema especifico, considerando que o orgamento é sempre
constrangido, é necessario buscar o foco correto para atender a todos. Dado ndo
ser possivel atender a todos, a eficiéncia do gasto importa. Ja a focalizagdo como
agdo reparatdria visa a restituicdo a determinados grupos sociais do acesso efetivo
a direitos universais que nao alcancaram a universalidade por problemas estru-
turais, portanto, é uma forma de promover justica a geragoes passadas, sendo as
cotas o grande exemplo. Também se baseia em uma concepcao de justica em que
hda primazia da responsabilidade do Estado de prover protecdo. E possivel, dessa
forma, pensarmos em um sistema que congregue as duas ultimas espécies de
focalizagdo com nogdes mais densas de justica social e como formas de se alcangar
uma universalidade de protecdo, atendendo de forma diferente os individuos e as
familias que tém necessidades distintas.

Isso implica que a resposta para as questdes levantadas acima estd, basica-
mente, nos critérios de elegibilidade, mas sé pode ser elaborada na sua comple-
tude a partir de uma definicdo conceitual arbitraria do que consideraremos por
universalidade em contraponto a ideia de focalizacdo. Consideramos universal
aquilo que potencialmente é para todos, como no caso do direito universal a
Saude, garantido constitucionalmente. O primeiro principio da Seguridade Social
na Constituicdo Federal de 1988 é o da universalidade de cobertura, tratando-se do
sistema como um todo, e ndo de uma politica especifica. Portanto, é possivel que
um sistema universal, como a Seguridade, seja composto por politicas universais
(como a Saude) e focalizadas (como os programas de transferéncia de renda).

Mas, no Brasil, como é feita a sele¢ao do publico a ser atendido?

Vocé pode perguntar: mas como o governo federal seleciona e tem controle do
publico especifico que acessa esses programas? Ou seja, como € feita a focalizacdo,
a selecdo propriamente dita? A resposta é que alguns desses programas possuem
bases de dados ou sistemas proprios com informacdes sobre individuos e familias
de distintas regides do pais. E, a partir dos anos 2000, construiu-se uma grande
base de dados denominada “Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo
Federal”, instituido em 2001 e regulamentado em 2007, que ficou popularmente
conhecida como “CadUnico”. O que seria tal base de dados? O CadUnico é defi-
nido como um instrumento de identificacdo e caracterizagdo socioeconémica das
familias de baixa renda no pais (BRASIL, 2007). Até meados de 2020, o CadUnico
dispunha de informacdes sobre 27,7 milhdes de familias vulneraveis, somando 76
milhdes de individuos, ou seja, na pratica, funciona como um censo da populagdo
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mais vulnerdvel. Os dados dessas familias e individuos sdo relacionados as
seguintes informacdes: composi¢ao da familia, identificacdo pessoal dos compo-
nentes por meio de um documento, enderegcamento, moradia, escolaridade,
trabalho, renda, presenca de pessoas com deficiéncia e pertencimento a grupos
populacionais tradicionais e especificos (BRASIL, 2007).

O Decreto n° 6.135, de 26 de junho de 2007, determinou ser o CadUnico de
uso obrigatdrio para a selecdo de beneficidrios e integracdo de programas sociais
executados no &mbito do Governo Federal (BRASIL, 2007). Assim, no decorrer dos
anos apos sua criacdo, o CadUnico passou a ser utilizado pelos distintos progra-
mas existentes, ainda que alguns mantenham bases informacionais préprias, seja
para checagem ou mesmo complementacdo das informacdes de seus respectivos
publicos e das especificidades de suas politicas e programas. Portanto, pensando
nos programas sociais provenientes do governo federal, estas sdo as principais
ferramentas utilizadas pelos servidores publicos para a realizacdo de estudos e
levantamentos voltados a selecdo dos seus respectivos publicos focalizados, assim
como para os possiveis acompanhamentos realizados ap6s o acesso aos beneficios
e servicos, como: se houve mudanca efetiva nas condicdes de vida dos atendidos
ou se eles permanecem (ou ndo) na situacdo socioecondmica que justifica o acesso
a politica.

J& quando nos voltamos a multipla e complexa realidade dos estados e munici-
pios brasileiros, é sabido que boa parte das politicas sociais ofertadas em ambito
municipal é oriunda ou mantém relacdo com o governo federal, que possui meios
efetivos de coordenar as atuagdes (repasse condicionado de recursos, por exem-
plo), garantindo o uso do CadUnico como instrumento para selecionar o publico de
boa parte dessas politicas. Mas, em muitos municipios e estados, politicas sociais
proprias (sem vinculagdo com o governo federal) também sdo formuladas e imple-
mentadas. Nos casos em que consistem em politicas focalizadas, cujos publicos sdo
similares aos dos programas federais, os gestores do CadUnico tém encorajado a
sua utilizacdo para a selecdo e o acompanhamento dos atendidos nos estados e
municipios. Contudo, existem critérios de elegibilidade, utilizados por politicas
estaduais e municipais, cujas informacdes necessdrias a selegdo podem nédo estar
disponiveis no CadUnico. Nesses casos, os entes federados possuem sistemas de
informacdes proprios sobre os quais ndo se detém controle ou meios de exercer
coordenacgdo em ambito nacional. Mesmo que se corra o risco de haver coleta
duplicada e/ou procedimentos distintos de registro das informacgdes, ndo quer
dizer, a priori, que as selecGes dos publicos de certas politicas estaduais e munici-
pais sdo equivocadas. Mas € fato que existem politicas focalizadas em tais niveis
de governo, voltadas a publicos similares aqueles dos programas federais, cujos
critérios de elegibilidade e ferramentas para selegdo sdo diferentes.
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Quadro 2 - Politicas universais e focalizadas: definicoes e exemplos

Politicas Universais Politicas Focalizadas

Destinadas a toda populacdo ou a alguns de seus | Destinadas a grupos sociais especi-
segmentos populacionais inteiros, sem nenhum | ficos a partir da adoc¢ao de critérios
tipo de recorte interno ou critério especifico de | de elegibilidade por renda ou per-
elegibilidade por renda ou pertencimento a gru- | tencimento.

pos sociais especificos.

Exemplos: Exemplos:

« Sistema Unico de Satide (SUS). ¢ Politica de cotas no acesso ao

... o . ensino superior.
e Politica de Educacdo (Ensino Fundamental, p

Ensino Médio, Ensino Superior). * ProgramaBolsa Familia (Pro-
grama Auxilio Brasil).

Fonte: elaborado pelo autor.

Quuais s@o as vantagens e as desvantagens ao adotar
politicas universais ou focalizadas?

Sobre as politicas universais

Pensando de modo geral, é possivel argumentar que, ao fazer a opcéo pela
adocdo de politicas de escopo universal, as principais vantagens passam pelos
seguintes aspectos: primeiro, estamos falando de politicas que irdo atender o
maior nimero possivel de pessoas dentro de uma determinada area de atua-
cdo governamental, uma vez que seus critérios de elegibilidade sdo gerais, ndo
havendo a observancia de especificidades detalhadas da populacdo alvo. Ou seja,
muitas vezes a elegibilidade passa somente por ser de determinada nacionalidade
(ter nascido no pais) ou ter completado certa idade. Segundo, por serem politicas
com critérios de acesso simplificados, que tendem a se tornar amplamente conhe-
cidas pelos cidadaos, que, por sua vez, compreendem ter o direito de acessar tais
servicos ou beneficios e buscam por eles sempre que necessario, sem o receio de
ndo serem atendidos por haver critérios nos quais ndo se enquadrariam (SEALEY,
2015).

Terceiro, do ponto de vista da estrutura organizacional necessaria (recursos
humanos e tecnoldgicos) para o estabelecimento e a execucdo de procedimentos
para a gestdo do acesso, da permanéncia e do desligamento dos servigos e bene-
ficios ofertados, em muitos casos, as politicas universais tém custos financeiros
baixos ou moderados e operacdes que podem ser consideradas de complexidade
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simples ou média, quando comparadas com o arcabouco necessario para a imple-
mentacao de determinadas politicas focalizadas, que precisam focar e ter controle
da atuagdo junto a publicos muito especificos. Por fim, o que pode ser considerada
a vantagem mais importante: o fato de que as politicas de escopo universal, por
serem oportunizadas a todos, fazem com que haja interacdo entre grupos sociais
distintos existentes em uma mesma populacdo (ainda que de forma esporadica,
em muitos casos); e que sao reduzidos os questionamentos sobre a existéncia
daquele servico ou beneficio, dado que ele pode ser acessado por todos, o que
contribui ou tende a construgdo de maior coesdo, pertencimento e solidariedade
social (SEALEY, 2015).

Contudo, hd argumentos que demonstram as desvantagens de quando o poder
publico adota politicas de escopo universal. A primeira a ser apontada €é que,
ainda que haja economia com recursos e procedimentos para o acesso, a perma-
néncia e os desligamentos, tais politicas acabam sendo demasiadamente caras
para o Estado e, consequentemente, para a populacdo que o mantém. Ora, o fato
de todos terem direito ao acesso faz com que a previsdo orcamentaria e sua execu-
cdo tenham de ser de grande monta, ainda que boa parte dos elegiveis ndo facam
uso de parte do que é ofertado (SEALEY, 2015), como costuma acontecer no caso
brasileiro quando observamos o Sistema Unico de Satude (SUS). O segundo argu-
mento sobre as desvantagens é justamente o fato de haver pessoas que podem
prover com recursos proprios, para si e suas respectivas familias, tudo ou parte
do que é ofertado por algumas politicas universais, o que implica sobreposicdo
de gastos por parte dos cidaddos, que além de pagarem pelo servico publico,
compram outra versdo deste no mercado privado, como ocorre, por exemplo,
com a politica de Educacao, em todas as suas etapas, no caso brasileiro.

O ponto de critica central é que tal operacgdo, além de sobretaxar os cidadaos
(ainda que haja possibilidade de abater parte dos gastos no Imposto de Renda),
faz aumentar os custos gerais de manutencdo dos sistemas de protegdo social. E,
com isso, acaba-se também ndo conseguindo atender da melhor forma possivel
aqueles que realmente necessitam das politicas ofertadas, dado que parte do que
é produzido ou previsto nas politicas de escopo universal, geralmente, néo é utili-
zado por nenhum cidaddo ou € subutilizado por aqueles que gozam da elegibili-
dade automadtica, mas tém possibilidades e preferem outras formas de provisao
dos servigos (SEALEY, 2015), como pagar por um plano de saude ou escolas e
universidades particulares.

Sobre as politicas focalizadas

Em contrapartida, em relacdo a adogdo de politicas focalizadas, argumenta-se
como vantagens: primeiro, os desenhos dessas politicas permitem focar no atendi-
mento aqueles que realmente necessitam dos servigos e dos beneficios ofertados,
havendo, ainda, a possibilidade de eleger, de forma justificada, os individuos ou
grupos que mais precisam da politica, entre aqueles ja enquadrados nos critérios
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gerais de elegibilidade. H4, também, quem argumente que o estabelecimento de
politicas focalizadas consiste em uma maneira efetiva de contribuir para a redis-
tribuicdo dos recursos existentes nas sociedades, ja que as arrecadacdes estariam
saindo de segmentos mais abastados da populacdo e sendo destinados, exclusi-
vamente, aos individuos e as familias com maiores dificuldades financeiras e de
acessos ao mercado privado.

Ligado ao primeiro argumento, o segundo trata de uma possivel maior eficién-
cia na alocacdo dos recursos publicos quando se opta por tais politicas em detri-
mento das universais, tendo em vista haver maior probabilidade de as destinacdes
ocorrerem na diregdo correta dos publicos-alvo especificamente demandantes,
ou seja, ndo haveria previsdes or¢camentarias para segmentos populacionais nao
interessados nas ofertas, ainda que elegiveis para acessa-las (SEALEY, 2015). Na
impossibilidade orgcamentaria de se ofertar um servico a todos, dessa forma,
garante-se que quem mais precisa de um tipo de beneficio possa ser atendido.

Por fim, defende-se como ponto vantajoso, o fato de que, no calculo final, tais
politicas acabam sendo menos onerosas aos cofres publicos (financeiramente
menos custosas para o Estado e para a sociedade) por atenderem publicos meno-
res, com demandas bem delineadas, o que pode ser garantido a partir de procedi-
mentos e gastos racionais e enxutos (SEALEY, 2015).

Mas existem contra-argumentos a adogdo de politicas focalizadas que enfati-
zam as desvantagens dessas agdes. O primeiro ponto a ser destacado é que, ainda
que no calculo final os recursos despendidos para o desenvolvimento de algumas
dessas politicas possam se demonstrar menos onerosos, por elas serem direciona-
das a publicos restritos, é inegadvel também tratar-se de execucdes que necessitam
de recursos tecnoldgicos caros e complexos arranjos procedimentais, tendo em
vista a necessidade de delimitacdo precisa (ou o mais proximo disso) do publico
a ser atendido e seu acompanhamento posterior, com o objetivo de verificar a
permanéncia ou ndo dos aspectos que justificaram a elegibilidade inicial. Ou seja,
essas sdo operacdes-meio que podem ser consideradas caras quando comparadas
aquelas mais comuns em politicas de escopo universal (SEALEY, 2015).

Adicionalmente, argumenta-se que, mesmo com tecnologias avancadas e recur-
sos humanos qualificados, assim como pela propria complexidade de servigos,
beneficios e seus respectivos publicos-alvo, é possivel existirem equivocos na
focalizacdo, possibilitando o acesso de individuos e/ou familias que ndo tém esse
direito, ou impedindo o acesso daqueles que deveriam té-lo. Estes erros sdo consi-
derados aspectos negativos, ainda que exista, em estudos internacionais, uma
previsdo percentual aceitavel (que ndo prejudica o todo) para tais desvios nos
processos de desenvolvimento de politicas focalizadas, previsdo/limite que ndo
costuma ser ultrapassado na maioria dos casos. Ou seja, as politicas geralmente
conseguem garantir a focalizagdo (SEALEY, 2015). Podemos usar como exemplos
os desenhos institucionais de sele¢do para o Programa Bolsa Familia e para o
Prospera (antigo Oportunidades ou Progresa) no México. O segundo possui um
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sistema administrativo muito mais caro do que o Bolsa Familia, e este ultimo
alcanca resultado similar em termos de focalizacdo do publico-alvo.

Terceiro, dada a complexidade dos critérios e das regras estabelecidas e por
serem diferentes ofertas geridas por 6rgdos governamentais distintos, ha maio-
res dificuldades para publiciza-las junto a popula¢do e para que os cidaddos
entendam quando tém ou ndo direito de acessa-las. Ha situacdes, ainda, em que o
entendimento sobre ser elegivel para um determinado servico e beneficio existe,
mas os trAmites do processo para acessa-lo se apresentam como algo de dificil
compreensdo para muitos dos possiveis beneficiarios e, por isso, desencorajadores
(os cidadédos ficam sem saber ao certo qual 6rgdo procurar, quais passos seguir,
como as comprovacdes de elegibilidade podem ser feitas, entre outras duvidas).
A multiplicidade de critérios é também um dos aspectos responsaveis pelos erros
nos processos de focalizacdo e permissdo do acesso as ofertas. O que pode ocorrer
tanto na atuacao dos servidores publicos quanto na busca dos cidaddos, seja nos
procedimentos para entrada na politica e/ou naqueles previstos para manutencao
ou desligamento (SEALEY, 2015).

Por fim, chama-se atencdo para o fato de que a focalizagdo pode gerar estig-
matizacdo do publico atendido, assim como questionamentos a necessidade de
existéncia da politica, por serem prestacdes destinadas especificamente para
parcelas selecionadas da populacdo (SEALEY, 2015). Ora, ao longo da ultima
década, tornou-se realmente comum no Brasil ouvir pessoas fazendo associagdes
entre beneficidrios de politicas sociais e o voto em certos politicos, assim como
a classificacdo pejorativa de determinados servicos publicos como sendo volta-
dos aqueles que “ndo tém condicdo de pagar” e que “somos nos que pagamos
por eles”, sem a percepcdo de se tratar, na verdade, de um direito daqueles que
também contribuem para a manutencdo do Estado e da sociedade.

Na mesma direcdo, em certo momento nos ultimos anos, cresceram 0s questio-
namentos sobre a necessidade do uso dos recursos publicos para garantir renda
ou atendimentos aos segmentos populacionais economicamente menos favoreci-
dos. Muitas criticas foram direcionadas, por exemplo, ao Programa Bolsa Familia
e a outras politicas de garantia de renda, como o Auxilio-reclusdo. Observando
tal cendrio, é possivel argumentar que, ao menos inicialmente (o que em politi-
cas publicas pode significar anos), as politicas sociais focalizadas acabam tendo
como efeito colateral certa segmentagdo dos grupos e interesses existentes na
sociedade, dificultando a coesdo e um possivel sentimento geral de solidariedade.
Mas € preciso questionar: tais criticas ndo seriam fruto da existéncia de distintos
projetos para o pais, vocalizados por diferentes grupos sociais? Se sim, como as
variadas compreensdes existentes tém mobilizado a adogdo de politicas sociais
universais e/ou focalizadas? Tais pontos serdo tratados na proxima secao.
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Quadro 3 - Politicas universais e focalizadas:
vantagens e desvantagens

Politicas Universais

Politicas Focalizadas

Aspectos Positivos

Aspectos Positivos

1.

Atendem o maior numero possivel de pes-
soas dentro de uma determinada 4rea de
atuacédo governamental.

Por adotar critérios simplificados de acesso,
tendem a se tornar amplamente conhecidas
pelos cidaddos, que compreendem ter o di-
reito de acessar tais servicos ou beneficios.
Demandam opera¢des-meio que podem ser
consideradas mais simples e baratas, quando
comparadas as politicas focalizadas.

Propiciam interacdes entre grupos sociais
distintos.

Tendem a construcdo de maior coesao, per-
tencimento e solidariedade social.

1.

Permitem focar no atendimento
daqueles que realmente neces-
sitam.

Atendem publicos menores com
demandas bem delineadas.

Maior eficiéncia na alocacdo dos
recursos publicos.

Maneira mais efetiva de redistri-
buigdo dos recursos disponiveis
na sociedade.

Sdo financeiramente menos

custosas para o Estado e a socie-
dade.

Aspectos Negativos

Aspectos Negativos

1.

Elevados custos de manutencdo geral para
o Estado e a populacao.

H4& sobreposicdo de gastos por parte dos
cidad&os.

Parte do que é produzido ou previsto nédo é
utilizado ou é subutilizado por uma parcela
da populacao.

1.

Necessitam de recursos tec-
nolégicos caros e complexos
arranjos procedimentais, tendo
em vista a necessidade de deli-
mitacdo precisa do publico a ser
atendido.

Em razdo da complexidade de
servigos, beneficios e seus pu-
blicos-alvo, ocorrem equivocos
na focalizacdo.

A multiplicidade de critérios
dificulta o entendimento da
populacdo sobre o acesso.

Podem gerar estigmatizacdo do
publico atendido.

Provocam questionamentos
sobre a real necessidade de
existéncia da intervencdo, por
parte dos ndo atendidos.

Fonte: elaborado pelo autor com base em Sealey (2015).
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Existem diferentes projetos para a relacéo Estado-
-sociedade no Brasil? Como eles tém mobilizado a
utilizacéo de politicas sociais universais e focalizadas?

Sem o receio de estar cometendo um equivoco, é possivel afirmar categorica-
mente que sim, existem diferentes projetos para o pais que mobilizam ou preten-
dem fazer usos distintos de politicas sociais universais e focalizadas. Assim como
ocorre em outros paises, a sociedade brasileira também é formada por grupos
diversos, com interesses especificos, que por vezes sdo concilidveis e em outras
situacOes sdo conflitantes. Se vocé for um observador atento, ao ouvir os discur-
sos e as propostas (veiculados na TV, no rddio, na internet etc.) dos diferentes
politicos, representantes da sociedade civil e personalidades do meio empresa-
rial, conseguird perceber a existéncia de aspectos basilares distintos e, por vezes,
ndo concilidveis em suas ideias. Serd possivel verificar, por exemplo, que um dos
grupos sociais entende que em razdo do montante de impostos arrecadados (o
que é visto como algo relativamente positivo) e pela forca de trabalho empregada
por cada cidaddo (de diferentes classes sociais) no processo de desenvolvimento
econdmico e social, o poder publico deve ser responsavel por garantir a populacao
0s meios necessarios para que todos se sintam seguros, estejam saudaveis, sejam
instruidos e alimentados, consigam se locomover com qualidade de uma regido
da cidade até outra, entre outros direitos.

Ao passo que outro grupo demonstra a percepcao de que a cobranca de impos-
tos para além do estritamente necessdrio (que seria a manutencdo de uma estru-
tura estatal basica, responsavel pela regulacdo de um conjunto restrito de servicos
ofertados a populagdo, executados por organizacdes privadas contratadas ou
conveniadas) é algo problematico, porque, de um lado, o mercado deve se autor-
regular e, quanto menos intervencdes, mais eficiente ele serd e, de outro lado,
o poder publico é ineficiente (ndo aplica os recursos corretamente) e onera de
forma desproporcional a vida financeira (privada) dos cidaddos. Assim, o Estado
ndo deveria ofertar servicos e garantias a populacdo, sendo mais adequado permi-
tir a criacdo de caminhos para que o setor privado as produza e para que seja
incentivado a todos, por meio da geragao de empregos e riquezas, 0 pagamento
por elas no mercado.

Entretanto, ha também grupos que entendem que as duas possibilidades sdo
concilidveis, ou seja, percebem como aceitdvel a necessidade de algumas garantias
serem previstas pelo poder publico para todos os cidaddos, mas defendem que
outros acessos e suportes precisam ser buscados por meio da compra (ou outro
tipo de contratacao) junto ao setor privado. Ora, € certo que estas trés perspectivas
de compreensdo de quais devem ser as atribui¢des do Estado na relacdo com a
sociedade, no que diz respeito a prestacdo de servigos publicos, ndo esgota todas
as concepgcoes existentes no pais. Ou seja, existem outras formas de percepgao
para além dessas e algumas que se localizam de forma intermedidria entre elas.
Mas, ainda que como recurso didatico, é possivel identificar (tanto nos discursos
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quanto em experiéncias empiricas dos governos recentes) mobiliza¢des distintas
das politicas sociais universais e focalizadas que podem ser associadas a estas trés
elaboracdes, vejamos.

Experiéncias governamentais e discursos recentes permitem identificar uma
linha de atuagdo mais préxima da primeira perspectiva apresentada acima, que
defende a existéncia de politicas sociais universais (entendidas como fundamen-
tais), conjuntamente com politicas focalizadas, com vistas a atender segmentos
populacionais em situagdes de vulnerabilidades e riscos sociais e/ou que foram
prejudicados historicamente em funcdo de ter havido negligéncia na atuagdo do
poder publico. O entendimento é de que, sem programas especificos voltados a
garantia de renda, a seguranga alimentar, 8 moradia e a inclusdo educacional,
para além do acesso as politicas universais tais como Saude, Educacédo (do Ensino
Fundamental ao Superior) e as possibilidades de aposentadoria, por exemplo,
esses publicos mais vulnerdveis ndo teriam a sua cidadania garantida.

Vocé tenderd a concordar que, de fato, uma familia sem recursos financei-
ros e com dificuldades para prover alimentacdo para suas criancas podera ter
dificuldade também de acessar o ensino publico disponibilizado para todos os
cidaddos. Como consequéncia, as deficiéncias na educacgdo formal, associadas as
condi¢bes de moradia, irdo impactar as condi¢des de saude de tal forma que a
politica ofertada universalmente para tal fim ndo conseguira resolver. E ainda,
com a escolarizacdo e as condigdes de saude comprometidas, esses cidaddos terdo
grandes dificuldades de alcangar a aposentadoria, seja porque ndo irdo conseguir
postos de trabalho que os possibilitem contribuir com a politica previdenciaria ou
mesmo porque ndo alcancardo o tempo de vida necessario para requerer o bene-
ficio. Dito de outra forma, sem auxiliar segmentos populacionais especificos, por
meio de politicas focalizadas, em dire¢do as possibilidades geradas pelas politicas
universais, os gastos do poder publico brasileiro com tais agdes terdo impacto
social limitado e, em muitas situacdes, fardo perpetuar injusticas e desigualdades.

E possivel localizar, também, propostas governamentais mais alinhadas a
segunda, de que a cobranca de impostos para além do estritamente necessario é
algo problematico e que o poder publico é ineficiente e ndo deve gerir servicos
destinados a populacdo. H4 quem defenda, ainda que esta seja uma perspectiva
empiricamente sem viabilidade politica no contexto atual, que com excecdo das
politicas de educacdo do Ensino Fundamental e Médio e da prestacdo da aten-
cdo bdsica, no caso da politica de Saude, que devem ser prestacdes universaliza-
das, todas as outras garantias e possibilidades deveriam ser providas pelo setor
privado e acessadas pelos individuos mediante pagamento direto ou planos de
contribuicdes. Toda a parte de atendimentos mais complexos da drea da Saude
(internagdes, cirurgias e exames de alto custo), a Educacdo Superior (universita-
ria), assim como as aposentadorias e pensdes seriam acessos possiveis somente
aqueles que podem pagar por eles no mercado privado. Argumenta-se que no
médio e no longo prazo ndo haveria riscos de uma grande parcela da populacéo
ser excluida dos acessos (possibilidade de pagar), dado que tudo seria resolvido
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por meio do livre funcionamento do mercado (com minimas intervencdes por
parte do Estado), que geraria mais e melhores oportunidades de trabalho, possibi-
litando que todos consigam prover, por si mesmos, seus sustentos e demais neces-
sidades. No curto prazo, seria aceitavel o estabelecimento de algumas politicas
focalizadas, voltadas exclusivamente aos extremamente pobres. O entendimento
geral é de que o poder publico é um mal necessario, que deve ter como atribuicdes
somente a garantia da seguranca fisica e da propriedade dos cidadédos, além da
promocdo de algum nivel de instrugdo e condigdes de saude, sendo as relagdes
privadas do mercado o principal motor do bem-estar de todos os cidadaos.

Por fim, existem também experiéncias empiricas (e compreensoes) relaciona-
das ao Estado e a gestdo publica no pais que conciliam aspectos das duas percep-
cOes anteriores. O entendimento é da necessidade de haver politicas universais
de qualidade em alguns setores de atendimento a populacdo (em especial, saude,
educacdo e previdéncia) e também ac¢Oes focalizadas junto aos segmentos popu-
lacionais com maiores dificuldades em relacdo a renda, seguranca alimentar e,
consequentemente, no acesso com qualidade as politicas universais. Todavia,
tanto as politicas universais quanto as focalizadas devem ser produzidas a partir
da atuacdo compartilhada entre o poder publico, o setor privado e a sociedade
civil organizada. Neste modelo, sob o0 argumento de maior eficiéncia da gestdo e
do uso dos recursos publicos, a perspectiva é de que parte das atribuicdes estatais,
como aquelas da drea da Saude, devam ser executadas a partir de parcerias entre
o0 poder publico e Organizagdes Sociais (OS). Os recursos publicos devem ser entéo
repassados a tais organizacoes, que devem geri-los e executarem parte da politica,
ficando o poder publico com o papel de regulacdo e controle da atuacdo de tais
organizacgoes. Ha a defesa de que uma parte da politica de Educac¢ao, em especial
o Ensino Superior, também seja executada a partir de arranjos similares, com a
participacdo do setor privado e/ou de Organizag¢des da Sociedade Civil. Como €é o
caso do Programa Universidade para Todos (ProUni), do Ministério da Educacdo,
que concede bolsas em institui¢des de Ensino Superior privadas para estudantes
com renda familiar, por pessoa, de até trés salarios minimos - estando a manu-
tencdo do beneficio condicionada a aprovacao do estudante contemplado em, no
minimo, 75% das disciplinas cursadas.

Em relacdo as acdes focalizadas, o argumento desta perspectiva é de defesa
da promocdo de mobiliza¢gdes com o setor empresarial e a sociedade de maneira
geral, para que alternativas surjam, seja como a¢des sociais das empresas ou como
voluntariado caritativo por parte da sociedade. Ou seja, os publicos mais vulne-
raveis seriam amparados pelo que for desenvolvido a partir desta estratégia. De
modo geral, o entendimento é de que esta suposta gestdo compartilhada (entre
Estado, sociedade civil e setor privado) teria como resultado um poder publico
mais moderno, mais eficiente, e melhores servigos prestados a populacao.
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AS POLITICAS SOCIAIS DEVEM SER OFERTADAS A TODOS OS BRASILEIROS...

O que é possivel concluir?

Ao refletir sobre se as politicas sociais devem ser ofertadas a todos os brasilei-
ros ou somente aos que mais necessitam, aprendemos a distin¢do entre politicas
universais e focalizadas, além de termos entrado em contato com caracteristi-
cas de algumas das politicas implementadas no pais e com as distintas percep-
cOes existentes sobre como essas politicas devem ser providas e destinadas a
populacéo.

Embora néo tenha sido objeto de tratamento direto deste capitulo, um dos
caminhos para compreender os motivos da existéncia de um sistema publico de
protecdo social, com politicas publicas variadas destinadas a populacao brasileira,
¢é a observacdo atenta das escolhas feitas pelos constituintes na Assembleia Nacio-
nal que elaborou a Constituicdo Federal de 1988. Ora, tal escolha foi por um Estado
Social, um sistema de solidariedade em que todos contribuam financeiramente
(impostos) na medida de suas possibilidades e recebam servicos e beneficios na
medida de suas necessidades, para haver garantias de direitos e acessos a popu-
lacdo. Além disso, pela primeira vez, todos passaram a ser cidaddos e cidadds com
direito ao voto e a protecdo social, inclusive os mais vulnerdveis. Soma-se a isso a
ideia de que a diversidade de publicos (por questdes materiais, étnico-raciais, de
género e orientacdo sexual) sempre ird existir, dado que a sociedade brasileira
¢ marcada pela diferenciacdo social e por diversos tipos de desigualdades. Nesse
sentido, parece forte o argumento de que é preciso conjugar politicas univer-
sais com politicas focalizadas para publicos que ndo tenham condigdes sequer de
compreender por completo o que é ofertado pelas prestacGes universais e, menos
ainda, que sdo elegiveis ou tém o direito de pleited-las. Para além disso, apesar
de se reforcar a primazia do Estado na responsabilidade pela protegdo social de
cidadaos e cidadas, os servicos e os beneficios podem ser ofertados e geridos dire-
tamente pelo Estado ou em parcerias com outros setores, desde que bem desen-
volvidas e reguladas. Tal conjugacdo é, portanto, uma forma legitima de utilizar
os recursos publicos com as politicas sociais e de potencializar o alcance de todos
e todas no que se refere aos seus direitos, na medida em que somente a oferta
publica e estatal ndo daria conta de toda a demanda. Do contrario, corre-se o
risco de as intervencdes terem impactos distantes do necessario. Ou seja, havera
provaveis problemas de eficiéncia e efetividade (recursos dos impostos gastos de
forma inadequada).

Por fim, é dificil imaginar que a necessidade de promover um nivelamento
minimo das condi¢des de acessar com qualidade as ofertas mais robustas do poder
publico (e, consequentemente, das oportunidades no mercado de trabalho) possa
ser desenvolvida sem forte coordenacgdo e investimentos por parte do Estado.
Contudo, é possivel crer que, complementar e suplementarmente, a sociedade
civil e o setor privado podem contribuir com acdes préprias em tal empreitada.
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(Continua)

Resumo

*  Por meio de diferentes mecanismos e em proporc¢des distintas, todos os cidadaos
contribuem (pagam impostos) para a manutencdo do poder publico, suas institui-
cdes, 6rgdos, funciondrios e agdes.

e Opoder publico brasileiro atende, de diferentes maneiras, uma populacdo de mais
de 200 milhdes de pessoas e, para isso, precisa estar presente em 26 estados, no
Distrito Federal e, consequentemente, em 5.570 municipios.

*  Osrecursos arrecadados por meio dos impostos no Brasil sdo destinados & manu-
tenc¢ado dos poderes publicos constituidos e dos diversos servicos publicos (politicas
publicas) ofertados a populagdo, tais como: Saude, Educacao, Assisténcia Social,
Meio Ambiente, Moradia, Seguranca Publica, entre outros; sendo necessarios gastos
com funciondrios, materiais diversos, espacos fisicos (aluguéis e outras formas) etc.

e Existem distintos e complexos interesses, de individuos e grupos sociais no pais.
Ha aqueles que sdo mais e os que sdo menos favoraveis a destinacéo de recursos
financeiros para certas acdes por parte do poder publico.

* A distingdo entre politicas universais e politicas focalizadas, de modo geral, diz
respeito aos critérios que sdo utilizados para definir quais segmentos populacionais
ou individuos tém direito de acessar aquelas politicas e quem devera acessa-las
primeiro.

* Uma das principais vantagens na adog¢ao de politicas universais esta relacionada
ao fato de que tais politicas, por serem oportunizadas a todos os cidad&os e cida-
déas, fazem com que haja interagdo entre grupos sociais distintos numa mesma
populacdo (ainda que de forma esporadica, em muitos casos); nesse sentido, con-
tribui-se para a redugdo dos questionamentos sobre a existéncia daquele servigo
ou beneficio, dado que ele pode ser acessado por todos, o que contribui ou tende
a construcdo de maior coesdo, pertencimento e solidariedade social.

e Algumas das criticas centrais a adocdo de politicas universais partem do argumento
de que tais a¢des sdo demasiadamente caras ao Estado e acabam por sobretaxar
parte dos cidaddos que pagam por servicos publicos que ndo acessam e também
pagam pelo acesso de versdes privadas de tais servigos no mercado, como planos
de saude e escolas particulares.

* Argumenta-se que uma das principais vantagens das politicas focalizadas é o fato
de que, no cdlculo final, tais politicas acabam sendo menos onerosas aos cofres
publicos (financeiramente menos custosas para o Estado e para a sociedade) por
atenderem publicos menores, com demandas bem delineadas —ou seja, individuos
que realmente precisam e fardo uso de tais ofertas.

e Asprincipais desvantagens das politicas focalizadas passam pelos aspectos de que,
mesmo com tecnologias avancadas e recursos humanos qualificados, é possivel
haver equivocos na focalizacao, possibilitando o acesso de individuos e/ou familias
que ndo teriam direito a determinados servicos e beneficios, muitas vezes tomando
o lugar de outros cidaddos que deveriam acessa-los. Além disso, a focalizacdo pode
gerar estigmatizacdo do publico atendido, assim como questionamentos sobre a
necessidade de existéncia da politica, por serem prestagdes destinadas especifi-
camente para parcelas selecionadas da populacéo.
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(Concluséao)

Em relacdo as ferramentas informacionais utilizadas para a focalizacédo dos pu-
blicos, merece destaque o CadUnico, que até 2020 ja dispunha de informagdes
sobre 27,7 milhdes de familias vulneraveis, somando 76 milhdes de individuos
no pais. O CadUnico passou a ser utilizado por distintos programas sociais, ainda
que alguns destes mantenham bases informacionais préprias, seja para checagem,
seja para complementacdo das informacdes de seus respectivos publicos e das
especificidades de suas politicas e programas. Além disso, alguns entes federados
também possuem sistemas de informagdes proprios, o que dificulta a coordenagao
informacional em ambito nacional.

Existem diferentes projetos para a relacao Estado-sociedade no Brasil, que mobili-
zam de maneiras distintas a utilizacdo de politicas sociais universais e focalizadas

em seus discursos.
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Descomplicando politicas sociais no Brasil introduz o mundo das
politicas sociais as pessoas curiosas e interessadas. Sao trés espagos
de conhecimento que funcionam de maneira independente, mas se
complementam.

#1 O primeiro livro — O que, por que, como, de quem e para quem? —
ajuda a entender diversos aspectos relacionados as politicas sociais

#2

#3

Essa viagem lhe proporcionard uma nova visdo de como a vida em
sociedade se organiza.

“Ei! Psiu! Vocé tem nog¢do do tanto que as politicas sociais fazem parte
da sua vida? Siiiimmm! Nao acredita ou ndo sabe? Vem com a gente!”

O segundo livro — 4 Constituicdao Federal de 1988 e a estrutura de

protecado social brasileira — apresenta as bases da prote¢ao social

O terceiro livro — As politicas sociais por elas mesmas: por que NG SRR
importam para vocé e para a sociedade como um todo? — apresenta L
a vocé as politicas mais cldssicas, como Previdéncia, Saude, o
Educacao, e algumas transversais, como as de cuidado e de cotas. i
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