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A politicasocial que
gueremos. um embate entre
universalismo efocalizacao*

Cecilia Ishikawa Lariu

A idéiade que crescimento econbémico por si SO é necessario, mas
nao suficiente para o desenvolvimento é questéo ja bastante discutida e
acertada no Brasilt. Desenvolvimento implica crescimento econémico,
como também mudangas de estrutura ndo apenas no &mbito econdmico e
produtivo, mas também no social? E nesse contexto que setornaclaraa
importanciadapoliticasocia nareducdo das desigual dades e napromogao
do desenvolvimento social do pais. Fortemente presente na agenda do
atual governo, aquestéo que se col ocaparaos gestores de politicas publicas
hoje & Qual politicasocial desgjamos? Trata-se de pergunta abrangente
gue envolve escolhas institucionals, a partir das quais as estruturas de
incentivos sdo criadas e condicionam todo o processo de formulagéo,
implementagdo e avaliacdo de politicas®. Dados um ambiente de profundas
incertezas e asituacdo de escassez de recursos em que o pais se encontra’,
torna-se necessario eleger prioridades, o que implica que determinados
setores e estratégias serdo privilegiados em detrimento de outros. Embora
escolhas, no quetoca a politica social, envolvam diferentes trade-offs, o
foco deste trabalho € o dilema que se coloca entre universalizar ou foca-
lizar politicas sociais, de forma a torna-las mais efetivas, eficazes e
eficientes® em relacéo aos objetivos propostos®.

O universalismo é aformade conceber apoliticasocial que surgiu
e se desenvolveu a partir da ampliacéo do contetdo de cidadania no
século XX7. Tal conceito parte da premissa de que a redistribuicdo de
bens e servicos, adequada as necessidades? e relacionada a uma con-
cepcdo de direitos, deve ser garantidaigual mente atodos os cidadé@os e
independe de qual quer condicionante prévia, como diferengas pessoais,
contribuigdes sociais e inser¢éo no mercado de trabalho. Os defensores
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da universalizagdo apontam que a reducdo de pobreza e das profundas
desigualdades sociaisno paisimplicapoliticasocial inclusivaeuniversal,
0 que necessariamente envolve significativo aporte de recursos. Nesse
sentido, combatem a tendéncia focalista, ao adotarem a restricéo fiscal
como pano de fundo para o debate social, o que desvincularia a politica
social daquestéo distributiva®. Dentre as criticas ao universalismo, desta-
ca-se a idéia de que, nas politicas universais, os “ricos’” tém como se
defender e acabam ficando com boa parte dos recursos e 0s pobres,
devido & assimetria entre os altos custos de participacéo e a auséncia de
recursos de poder, ndo conseguem defender os seus interesses.

Focalizar consiste em concentrar recursos disponiveis na populagdo
de beneficiérios potencias claramente identificada, concedendo, diante de
determinados problemas, tratamento preferencial acertos grupos dapopu-
lac8o, de maneira que os recursos cheguem verdadeiramente aos mais
pobres e fragilizados'®. Sao varios os argumentos em favor dafocalizacéo.
Em situagdes de retracéo da atividade econdmica, de forte restricéo fiscal
e deato grau de engessamento do or¢gamento, aponta-se paraafocalizacéo
como aalternativa que melhor maximizaa aplicagdo de recursos escassos.
A idéaé que quanto maisfocalizados forem os gastos sociais do governo,
guanto mais direcionados forem eles para 0s grupos de renda mais baixa,
maior o efeito nareducdo do grau de desigual dade, nadistribuicéo derenda
e na diminuicéo da pobreza do pais. Por outro lado, afirma-se que, quanto
maisuniversal o sistema, menor aparcelade recursos destinados aosgrupos
mais pobres da populagdo e menor 0 montante que se pode destinar acada
programaindividualmente, influenciando naqualidade do servico prestado
apopulacéo™. Defende-se, ademai's, que paliticas sociaisfocali zadas causam
impacto mais elevado na popul agdo de beneficiérios escol hidos e aumenta
a eficacia da acdo, uma vez que podem-se tornar precisos o problemae a
populagdo a ser atendida, melhorando o desenho das politicas e facilitando
0 alcance dos objetivos que se consideram como prioritérios. Por fim, diz-
se que politicas focalizadas atendem mais de perto as demandas e as
especificidades da popul ag&o e permitem excluir aquelas que sdo afetadas
pel as necessidades previstas nos programas.

Sabe-se, no entanto, que nenhuma escol ha € neutra e, nesse sentido,
aopcao pelafocalizacdo implicadeterminadas dificuldades. A primeiradelas
diz respeito aos custos administrativos, a capacidade administrativa e a
ausénciadeinformacao paraidentificacdo dosbeneficiarios, ou sgja, paraa
definicdo do critério de focalizaggo™?. Outraquestdo ase analisar é aestru-
tura de incentivos que permeia a escolha entre focalizar ou universalizar
servicos. Ao prover assisténciauniversa egratuitadsalde, gera-seincentivo
para gue as pessoas utilizem mais o sistema'®; ao garantir seguro-desem-
prego relativamente ato, como naNovaZelandia, incentivam-se as pessoas
ando trabalharem. Do ponto de vistado formulador da politica, incentivos



clientelistas podem orientar aselecdo dos beneficiarios. A questdo volta-se,
entdo, paracomo desenhar os programas de forma a se criarem incentivos
sustentaveisdo ponto devistafiscal, queinduzam acomportamentos consi-
derados adequados pela sociedade e que ndo levem a ineficiéncia na
alocacdo dosrecursos™. Por outro lado, afatadeincentivosdosbeneficiarios
para aumentar o seu esforco laboral e cooperar no sentido de melhorar a
focalizagdo sdo empecilhos que se impdem aos gestores que optarem por
essetipo de politica.

Criticaaindamaisabrangente étecidapor Theodoro e Del gado (2003),
gue ponderaque apropostadafocalizacao realizaaf unilamento da questéo
socia paraa érbita exclusiva da politica social, a0 mesmo tempo em que
transfere o debate sobre essa politica da ética do direito para a 6tica do
gasto social. Segundo esses autores, 0 argumento financeiro como principal
norteador do discurso defocalizagdo induz aquatro argumentosfacilmente
contestaveis: 1) 0s recursos governamentais destinados atual mente paraa
politicasocial sdo suficientes, exigindo apenas que sejam alocados eficaz,
eficiente e focalizadamente'®; 2) a politica socia é basicamente, ou
prioritariamente, politicadefocalizagdo nosmais pobres, 0 que consolidaria
e engessariaadesigua dade, abandonando um projeto efetivo de combate a
pobreza mais amplo; 3) a formatacdo da politica social € um problema
técnico associado a eficiéncia aocativa e a eficacia das agdes, destituido
do componente politico e da concertacdo social; e 4) apoliticasocia deve
atuar nas falhas de mercado livre e desregulamentado.

A conclusdo a que se chega é de que n&o ha receita Unica para o
dilema que se apresenta. N&o se pode dizer que afocalizagdo seja sempre
ideal do ponto devistasocial, umavez que programasuniversaiseinclusivos,
no &mbito da educaco, sallde, previdéncia, assisténcia, traba ho ereforma
agraria, séo de grande importancia para garantir um minimo de seguranga
econdmica a todos os cidadéos e evitar a perda de padréo de vida acen-
tuada em situagBes imprevistas. No entanto, em situagdes localizadas de
caréncias extremas, algum critério de focalizacdo deve ser introduzido no
desenho dos programas sociais, sob pena de comprometer o desenvolvi-
mento dos préprios programas universais. Nesse sentido, politicasdetrans-
feréncia de renda e politicas de agdo afirmativa, como a concessdo de
cotasanegros nas universidades publicas do pais'®, s8o de sumaimportancia.
A escolhaaser feitadeve levar em conta os recursos disponiveis, o objeti-
vo do programa, seu publico-alvo eimpacto conforme objetivo maior, que é
apreservacao dos direitos sociai s e sua concessao aos setores da sociedade
aindando contemplados, deformaadiminuir adesigualdade socia, reduzir
apobrezae contribuir parao desenvolvimento do pais. Ademai s, aequagdo
nao é sempre binaria — politicas universais e focalizadas —, mas pode con-
jugar ambas, muitas vezes complementares. Cabe ao gestor responsavel
identificar qual amelhor opgdo ou combinagéo a ser feita
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Notas

" Ensaio apresentado durante o curso de formag&o de Especialistas em Politicas Publicas
e Gestdo Governamentadl, realizado na ENAP em 2004.

1 Ver, entre outros, Barros, Henriques e Mendonga (2000) e Barros e Carvalho (2003).

2 Segundo o palestrante Luiz Carlos Prado, os instrumentos para a promogao do desen-
volvimento envolvem politica social, industrial, instrumentos de financiamento ao
desenvolvimento, politicamacroecondmicaedeinsergéo internacional .

3 Para discussdo sobre ingtituigdes, escolhas racionais e mudangas institucionais, vide
Levy (1991).

4 Dentro da andlise de Barros e Carvalho (2003), a politica social ndo deve representar
pressdo orgamentdria, umavez que o grande desafio ndo seriaa suaexpansdo, mas, sim,
autilizac8o mais efetiva dos recursos ja disponiveis. A efetividade das politicas impli-
cariaumasériede medidas, entre elasaescolhaentreauniversalizacdo ea focaizagdo de
determinadas politicas sociais.

5 Paradiscussdo sobre efetividade, eficiénciae eficaciade politicas sociai's, vide Jaccoud
(1991) e Marinho e Faganha (2001).

6 Camargo apontaparaaimportanciade sedefinir qual € o objetivo que sepretende a cancar,
a0 desenhar programas sociais. A universalizagdo, por exemplo, pode ser do acesso minimo
a0s servigos sociais como ao total da ofertade servigos sociais disponivels.

7 Camargo apontaparaas politicas sociais delineadas a partir da Constitui¢do de 1988, no
Brasil, associadas ao resgate da cidadania e de suauniversalizagdo. A Constituicdo teria
inovado ao definir apoliticasocial como instrumento deinclusdo social. Marshall divide
0 conceito de cidadania em trés partes: civil, politica e social. Werneck aponta para a
inversdo do desenvolvimento dacidadaniano Brasil: primeiramente desenvol veram-se,
deformacapenga, os diretos sociais, em seguida as politicas e, ainda hoje, estamos em
busca do aperfeicoamento dos direitos civis.

8 Para definicdo das necessidades e do papel do Estado no atendimento destas, vide
apresentacdo de Luiz Carlos Prado, que apresenta debate sobre necessidades basicas,
relativas e absolutas e sobre desejos. Para andlise moderna da pobreza, que avanga na
quest&o das necessi dades para discusséo de temas, como capacidades e liberdades, vide
Sem (2001).

9 Segundo Theodoro e Delgado, o desafio estariando apenasem “aumentar aeficiénciaea
eficicia na docagdo dos recursos, mas principalmente em forjar novo regime fiscal e
tributério, capaz de arcar com projeto redistributivo e de desenvolvimento” (2003, p.126).

10 Asdefinigdes de universalismo efocalizagéo, ass m como parte das vantagens e desvan-
tagens de cada uma dessas politicas aqui apresentadas, so do professor Jorge Abrahdo
de Castro, da Diretoria de Estudos Sociais do IPEA.

11 Camargo (2003).

2Barros e Carvalho (2003), ao descrever adistribuicao pelo Governo Federal de recursos
relativos aos varios programas sociais entre estados da Federag&o, demonstram como a
reparticdo de recursos se da desproporcionalmente & caréncia de cada regido, o que
confirmao alto grau de precariedade dafocalizaggo das politicas sociais brasileiras.

13 Exemplo apresentando por Camargo (2003).

14 Camargo (2003).

15 Essavisdointegra-se adefesado Estado minimo, caracteristicacentra napoliticaneoliberal
dos anos de 1990.



16 |_aisAbramo, daOrganizaggo Internacional do Trabalho (OIT), demonstrou em pal estra,
naENAP, como auniversalizagdo, nas questdesracial e degénero, levaaperpetuacdo de
desigual dades. No caso das cotas, auniversalizagdo levariao gestor de politicaplblicaao
conflito de melhorar o Ensino Fundamental e Médio publico, para que, inclusive, os
negros pudessem ter a oportunidade de chegar & universidade, o que é valido a longo
prazo, mas impediria que os negros dessa geragéo dispusessem dessa oportunidade da
concessao de cotas para assegurar a presenca deles no ensino superior, a curto prazo.
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