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Resumo

Este artigo discute algumas implicagdes em se considerar limitagdes na racionalidade dos agentes
econdmicos em suas decisdes enquanto beneficidrios de programas de combate a pobreza. Tais
implicagdes sdo ilustradas do Programa Bolsa Familia. Parte-se da hipotese tradicional de que
ninguém melhor do que o beneficidrio para tomar suas decisdes referentes a alocacdo de recursos.
Sua decisdo, porém, pode vir a ser melhorada, caso seu rol de opgdes seja ampliado por meio de
maior acesso a informagdes ¢ melhor capacitagdo para a tomada de decisdo em dire¢do ao sustento
proprio. Discute-se, por fim, a importdncia de se¢ considerar tais implicagdes na elaboragdo ¢
execugdo da politica publica, com especial aten¢do ao Bolsa Familia.
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Abstract

Give a man a fish and teach him to fish: public policies toward poverty reduction with
rationally bounded beneficiaries

This paper discusses the implications of the assumption that economic agents at the receiving end of
poverty reduction policies have bounded rationality. It assumes that the beneficiary of the program
knows best how to use his or her income to satisty his or her needs. This, however, does not imply
that an optimal solution is reached. Individuals, especially those on very low-incomes, can make
better choices as more and better information becomes available, improving their decision-making
capabilities in favor of higher income alternatives that can be brought about by their own work
efforts. These insights are in turn applied to study the case of the Brazilian program Bolsa Familia,
implying that the design and implementation of poverty reduction policies need re-thinking in terms
of their long term social efficiency.
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Introducio

A claboragdo de politicas de combate a pobreza pode encontrar
contribui¢des relevantes no campo de estudo da microeconomia. Um exemplo é a
teoria da escolha racional aplicada ao consumidor. Por meio de um método
dedutivo, demonstra-se que politicas de transferéncia de renda sob a forma
monetaria sdo uma opc¢do mais eficiente de politica distributiva, visando a
aumentar o bem-estar de um individuo, do que interveng¢des de mercado ou doagéo
de cestas de produtos.

Parte-se do principio de que o melhor é o préprio individuo definir o que
lhe € ideal. Sendo racional, ele determina, inequivocamente, o grau de prioridade
de suas preferéncias. Assim, uma politica compensatoria baseada na distribuigio
de cestas de alimentos teria menor chance de maximizar sua utilidade na alocagdo
do mesmo recurso, impelindo o individuo a uma segunda rodada de trocas. Se a
politica escolhe inicialmente os bens pelas familias, estas os trocardo por outros
que venham a maximizar sua utilidade de acordo com suas preferéncias e com a
restricdo dada pelo valor da cesta. A segunda rodada de trocas resulta em custos
de transacdo adicionais aos da distribuicdo da cesta ou relativos a simples
transferéncia monetaria. Tais custos poderdo reduzir o valor da dotagdo inicial
contido na cesta de bens e por isso as familias optarfio por receber um valor
menor, desde que em dinheiro.

Em resumo, o raciocinio originado na economia normativa por meio da
teoria convencional do consumidor sugere ao elaborador de politicas publicas
optar pela transferéncia de renda sob a forma monetaria. Trata-se de uma
contribuicdo importante com ampla aceitagdo em esferas de decisdes politicas.

Este ensaio propde-se a discutir possiveis implicacdes em se relaxar a
hipotese de racionalidade substantiva dos beneficiarios. Quais seriam, portanto, as
consequéncias sobre a elaboracdo de uma politica social de transferéncias,
partindo-se da hipdtese de racionalidade limitada de seus beneficiarios?
Vislumbram-se de inicio, modificagdes sobre a propria defini¢do da politica.

A hipdtese de que ninguém melhor do que o beneficiario para saber qual
cesta lhe proporciona o maior nivel de satisfagdo ¢ mantida. Considerando-se,
porém, limites de racionalidade, sua decisdo podera ser alterada se o programa
oferecer também maneiras de aprimorar a qualidade das informagdes existentes,
expandir a competéncia dos beneficiarios para lidar com as mesmas e reduzir a
incerteza de determinados rumos de agfo. Nessa direcdo, sera incorporada a
discussfio a ideia de “paternalismo libertario” apresentada por Sunstein e Thaler
(2003).

Nao se entende, em termos teoricos, que o individuo possa aumentar,
infinitamente, seu bem-estar ao se relaxar tal hipotese, isto €, ha cestas melhores
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ou piores para ele dentro de uma restricdo orgamentaria. Ndo fosse assim, para
resolver a pobreza, bastaria fazer com que tomasse decisdes adequadas a qualquer
nivel de renda. Propde-se que dada uma dotagfo inicial, prover liquidez por
exceléncia ndo garante que pessoas adquiram a cesta que maximiza seu bem-estar.
Isso se deve a limitagdes com as quais se deparam com relacdo a conhecer uma
solucdo que otimize seu bem-estar. A transferéncia de renda é, portanto, uma
condigd@o necessaria, mas ndo suficiente.

Essa discussdo pode ser ilustrada com o Programa Bolsa Familia (PBF). O
PBF ¢é um programa de transferéncia direta de renda a familias pobres e
extremamente pobres, mas que estabelece aos beneficiarios condicionalidades
relativas a educagdio, a saude e as condigdes sociais da familia. Em outras
palavras, o PBF toma certas decisdes pelo beneficiario por meio das
condicionalidades ao invés de simplesmente dar-lhes um equivalente monetario.

e

O ambito da discussdo aqui proposta é o planejamento econdmico,
buscando conversar com aqueles que, de uma forma ou outra, atuam na
idealizagdo e formulagdo de politicas publicas. Afinal, ¢ possivel que essas
pessoas venham a tomar decisdes importantes sem que, por VArios motivos,
possam discutir seus fundamentos microecondmicos. Tenta-se aqui, entfo,
contribuir para que isso seja feito.

1 O mecanismo das politicas compensatorias

Eficiéncia alocativa e justi¢a distributiva sdo temas constantes no debate
econdomico e fazem-se presentes na discussdo a respeito das alternativas de
organizacdo de uma sociedade. Ambas tém importantes efeitos na formagdo dos
sistemas econdmicos vigentes na maior parte dos paises.

Dentre as alternativas propostas e testadas por diversas sociedades ao
longo do tempo, as principais institui¢des envolvidas na construcéo e distribuigéo
dos resultados econdmicos do mundo contemporaneo sdo o mercado, as firmas ¢ o
Estado (Pessali; Fernandez, 2006). A atuagdo e interacdo dessas instituicGes no
ambito da promocgio da eficiéncia alocativa e justica distributiva, bem como seus
efeitos sobre o bem-estar social sdo parte expressiva do objeto de estudo da
Economia.

Nao ha uma economia de mercado completamente independente da
intervencgdo do Estado. Ha, por exemplo, politicas publicas que visam a compensar
algum tipo de exclusdo gerada por mecanismos socioecondmicos de alocacdo de
recursos. Isso € resultado do reconhecimento de que o mercado por si s6 ndo ¢é

capaz de garantir um nivel adequado de satisfacdo social no que se refere a
alocagdo eficiente e distribuigéo justa de recursos.
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Ao abarcar, porém, esses dois problemas, surge uma questdo delicada para
o objeto da economia como ciéncia: o que ¢ uma distribui¢do socialmente justa?
Nao ¢é objetivo do trabalho, tratar de questio tdo complexa. Vale ter em mente,
contudo, que as pessoas tendem a se deparar com critérios de justi¢a construidos
por meio de valores morais e da organizagdo social constituida em busca da
determinacéo daquilo que é justo.

Cabe lembrar aqui o artigo 3° da Constituicdo da Reputblica Federativa do
Brasil de 1988:

Art. 3° — Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

I — construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

II — garantir o desenvolvimento nacional;

Il — erradicar a pobreza e a marginaliza¢do e reduzir as desigualdades sociais ¢
regionais;

IV — promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminac&o.

A erradicacdo da pobreza é, portanto, um dos objetivos explicitos e
fundamentais da Republica Brasileira. Percebendo-se que o resultado esperado néo
tem sido alcancado pela expansdo dos mercados apenas, entende-se caber ao
Estado a preocupacdo com outros mecanismos. Alguns deles envolvem a
implementagdo de determinado tipo de politica compensatéria.’

O diagndstico de um grande contingente de pessoas vivendo abaixo da
“linha de pobreza” de forma persistente, apesar da expansdo da economia de
mercado, legitima constitucionalmente a ac¢do direta do Estado por via das
politicas sociais que visam & erradica¢io da pobreza.” Pragmaticamente, vé-se que
o diagnostico reflete um critério de justica distributiva. Toda pessoa residente
neste pais tem o direito de ndo estar abaixo da linha de pobreza absoluta, cabendo
ao Estado tomar para si tal responsabilidade.®

Tem-se, portanto, prevista e requerida a atuacdo do Estado diante de
problemas sociais de larga escala para os quais a expansdo dos mercados ndo

(4) Um debate de longa data recai sobre o formato de tais politicas: se universalizadas ou focalizadas
(Kerstenetzky, 2006; Monnerat et al., 2007).

(5) Como argumenta Rocha (2003), a pobreza ¢ um fendmeno complexo, podendo ser definido de forma
geral como a situagdo na qual as necessidades elementares de sobrevivéncia ndo sdo atendidas de forma
adequada. Para operacionalizar essa nogdo geral, ¢ preciso especificar quais sfo as necessidades e que nivel de
atendimento ¢ considerado adequado. Assim, a linha da pobreza podera ser vista como um ponto de corte que
especifica a adequacdo desses elementos em dada sociedade, podendo, portanto, ser tratada de forma absoluta ou
relativa.

(6) O valor da linha de pobreza absoluta depende da metodologia adotada quanto a quantidade minima
de calorias diarias necessarias a um individuo (Rocha, 2003).
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garante respostas satisfatorias ao cumprimento de alguns dos objetivos
constitucionais. Tem-se também estabelecida a prioridade para a alocagfo dos
recursos publicos a partir de um determinado critério de justiga distributiva.
Assim, ao elaborador de politicas publicas é posto o desafio de especificar uma
forma eficiente para a alocagio dos recursos publicos voltados a tais objetivos.’

A partir desse contexto, a proxima se¢do buscara na teoria
microecondmica alguns fundamentos relativos ao comportamento dos individuos
no que se refere aos processos de decisfio para alocagdo de recursos. Pretende-se,
com isso, evocar elementos tedricos que contribuam para o trabalho do elaborador
de politicas publicas.

2 A teoria da escolha do consumidor e suas implicacdes para as politicas de
alivio a pobreza

Ha uma pergunta importante confrontada pelo elaborador de politicas de
alivio a pobreza e discutida na literatura tedrica: com vistas a melhorar o bem-
estar de pessoas na pobreza, é preferivel dar-lhes dinheiro ou uma cesta de
produtos?

A partir da visdo da racionalidade substantiva € possivel demonstrar que a
transferéncia de dinheiro é a mais eficiente das op¢Ges. Partindo-se da teoria da
escolha do consumidor, supde-se que os individuos sdo plenamente racionais e
podem ordenar clara e inequivocamente o que fazer com o dinheiro. Assim, diante
da limitagdo de seu orgcamento, eles podem escolher a combinacdo de bens que
maximiza seu bem-estar.

Para que a hipdtese da racionalidade seja consistente dentro do conjunto
de opgdes possiveis, algumas condi¢cdes precisam ser satisfeitas:

a) dadas duas op¢Oes quaisquer A e B, o agente prefere A a B, ou prefere B
a A, ou o agente ¢ indiferente entre A e B, ou seja, as preferéncias sdo completas;

b) se o agente prefere A a B, e B a C, entio ele prefere A a C, portanto, as
preferéncias sdo transitivas.

(7) Sob essa oOtica, todo problema de alocagdo de recursos deve, em ultima instdncia, contemplar
eficiéncia alocativa. Ndo se quer dizer que o conceito de justica distributiva deva ser relegado com base em
critérios como “ser justo ¢ ser eficiente” ou “justi¢a e eficiéncia sdo incompativeis”. A alocac@o de recursos ¢
vista em dois estagios. No primeiro, decide-se sobre a distribuicdo dos resultados econdmicos. Uma vez decidida
a ordem de prioridades das acBes publicas, supde-se que a justiga distributiva tenha sido definida. Busca-se, a
partir dai, a eficiéncia na obtengfo do objetivo a ser atingido. Justica ¢ eficiéncia sdo vistas em patamares
analiticos diferentes ¢ eficiéncia é tida como “eficiéncia em cumprir um proposito” (Le Grand, 1991).
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Satisfeitas as condigdes, é, entdo, possivel estabelecer o conjunto de cestas
que proporciona o mesmo nivel de bem-estar ao consumidor. Graficamente, elas
sdo ilustradas pelas chamadas curvas de indiferenca.

Supondo-se que o governo do Pais A, com uma economia de mercado,
depare-se com uma elevada desigualdade de renda e um contingente expressivo da
populagdo vivendo abaixo de certa linha de pobreza, o diagnéstico da situagéo
sugere dois problemas. Um sera de ordem estrutural e o outro, de ordem
conjuntural. O de ordem estrutural diz respeito a saida das pessoas da linha de
pobreza de forma permanente ou sustentavel. Isso requer que obtenham a renda
necessaria com a venda de sua forga de trabalho, produzindo algo que venha a ser
comercializado de forma lucrativa ou do servigo de alguma propriedade. Quanto
ao problema de ordem conjuntural tendo a justiga distributiva como um dos
objetivos de ordem econOmica, ndo sera aceitavel que as pessoas permanegam
nessa condi¢do até que se resolva o problema estrutural. Isso € representado de
maneira simplificada pela Figura 1.

Figura 1
Processo de tomada de decisdo por uma politica publica

Esferas de Governo

/ Diagnostico das \
condi¢des de pobreza

Problemas Estruturais Problemas Conjunturais

l Algumas possibilidades de acdo l

- Capacitagdo;

- Mudanga na legislagao trabalhista;
- Estimulo a iniciativas de negécios;
- Facilidade no acesso ao crédito;

- Politicas macroecondmicas de

elevacdo do nivel de emprego.

- Politicas compensatorias;
- Transferéncia de renda;

- Doagdo de cestas basicas;
- Restaurantes populares;
- Frentes de trabalho.

Fonte: Elaboracdo propria.

Destaque-se para o momento a decisdo frente aos problemas conjunturais.
Considerando preferéncias bem comportadas e a hipotese de ndo saciedade, tém-se
as condi¢cdes de maximizacfo da escolha, das quais se deduz que dentre as opgdes
apresentadas, a mais interessante ¢ a transferéncia de renda. A Figura 2
exemplifica essa logica.
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Figura 2
Escolha da cesta 6tima por parte do consumidor

Exemplo: transferéncia de renda

Outros A: Consumo antes da transferéncia.
bens

B: Consumo sob a restri¢do de que a

transferéncia deve ser gasta com

C alimentacdo.
) C: Consumo quando a transferéncia
4 pode ser gasta com outro tipo de bem.

U;

D: Tornar a alimenta¢do mais
barata (pre¢o maximo;
restaurante popular).

U;

Q Alimentagdo
Consideragdes:
e Suponha uma garantia de preco maximo que reduza os gastos com alimentacdo ou
que sejam disponibilizados restaurantes populares, gerando o mesmo resultado.
Fonte: Elaboragdo propria.

Supondo-se que a renda inicial do individuo lhe possibilite adquirir a cesta
A, com certa quantidade de alimentos e outros bens, seu nivel de satisfacdo sera
maximizado com a escolha. Se essa renda, entretanto, estiver abaixo da linha de
pobreza, a cesta A, apesar de ser a melhor possivel, ndo provera suas necessidades
basicas.

Levando em conta questdes de justica distributiva, o governo opta por uma
politica compensatoria, permitindo ao individuo alcangar uma cesta melhor que
garanta o atendimento minimo de suas necessidades. E preciso supor que, para
isso, uma renda adicional de R$100 seja suficiente. Essa decisdo traz a tona o
problema de eficiéncia alocativa, ou seja, qual a forma mais eficiente de viabilizar
a melhor cesta. Isso leva a uma situacgfo tal qual ilustrada na Figura 2 com quatro
alternativas a serem consideradas pelo Estado:

a) transferéncia de renda;

b) doagdo de cestas basicas;

c) restaurantes populares;

d) politicas de prego maximo.®

Considerando-se agora a Figura 3, vé-se de imediato que o individuo
prefere as cestas B ¢ C as cestas A e D. Se o mecanismo de transferéncia de renda

(8) Outras alternativas podem, obviamente, ser consideradas.
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¢ um cartdo para gastos com alimentos que possibilite uma renda adicional
equivalente a R$100, ele podera escolher a cesta B, a melhor opgéo diante da
restricdo de gastos em alimentos. A mesma utilidade seria proporcionada pela
cesta F, originada pela troca do cartdo de R$100 por outros bens a uma dada taxa
de desconto (equivalente a, digamos, R$ 480). Essa é uma restrigdo orcamentaria
mais forte, mas permite total liberdade de escolha. Se for possivel, portanto, trocar
o cartdo de R$100 em alimentos por qualquer valor maior do que R$480 em
dinheiro, o individuo atingirda um nivel de satisfagdo maior. Isso corresponde a
alcangar uma curva de indiferenca acima da curva U3, mas ainda abaixo de U4.
Diante de tais condigdes, a melhor opcéio € a de transferir a renda sem restrigoes,
mantendo a liberdade do individuo de escolher sua cesta de consumo.

Figura 3
Escolha da cesta 6tima por parte do consumidor

Outros l A: Consumo antes da transferéncia.
bens

B: Consumo sob a restri¢do de que a transferéncia seja gasta
com alimentacdo.

C: Consumo quando a transferéncia pode ser gasta com
outro tipo de bem.

D: Tornar a alimentag@o mais barata (pre¢o maximo:
restaurante popular).

F: O consumidor seria indiferente entre obter
transferéncia condicionada ao gasto em
alimentac¢do ou um valor menor, acompanhado
\ da liberdade de escolha.

Alimenta¢do

Consideragdes:

e Imagina-se uma garantia de pre¢co maximo, que reduza os custos com alimentagdo ou entdo se
faca op¢ao pela construgdo de restaurantes populares que gerem o mesmo resultado.

Fonte: Elaboragdo propria.

Na teoria normativa, o resultado € assim obtido. Em termos descritivos,
porém, resta a questdio: o beneficiario da transferéncia de renda de fato maximiza
seu nivel de bem-estar ao ter a op¢do de escolha para alocacdo do recurso ou é
ainda possivel melhorar seu bem-estar?

As se¢les seguintes apresentam contribuigdes teodricas que contemplam
outros aspectos relevantes a tentativa de responder a tal pergunta, alguns
desconsiderados pelo modelo tradicional de tomada de decisdo. Na sequéncia,
discutem-se quais seriam algumas das possiveis implicagdes em se tentar superar
tais limitagdes na decisdo de politicas compensatorias.
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3 Racionalidade limitada, informacio e construcio de preferéncias na
elaboracio de politicas compensatorias

Na otica tradicional, uma defini¢do restrita de bem-estar do beneficiario ¢
tomada como unica variavel relevante. Tal avaliagdo, embora util, tem limitagGes
que precisam ser discutidas. Primeiro, desconsidera-se que o individuo possa ter
conhecimento limitado a respeito da cesta Otima das cestas alternativas e que,
melhorar seu estoque de informag@o, lhe ¢ custoso. Segundo, pressupde-se que ele
tenha racionalidade ilimitada para processar as informagdes detidas e antecipa o
resultado 6timo de suas escolhas. Terceiro, desconsidera-se a potencial influéncia
do programa sobre as preferéncias dos beneficiarios, seus aspectos positivos e o
custo de oportunidade de nio utiliza-la.

N .

Com relagdo a primeira limitagdo, relaxar a hipdtese de informagéo
perfeita tem implicacdes na eficiéncia social da transferéncia de renda. O custo da
informagéo ¢ deixado sob responsabilidade do beneficiario. Diante do Paradoxo da
Informacdo de Arrow so se pode saber seu valor depois de obté-la. Beneficiarios
de baixa renda tenderfio a ndo comprometer sua renda na compra de informagéo
diante da premente necessidade de consumo de outros bens. Os custos adjacentes a
se obter informacGes (e.g. usar o telefone, pegar um Onibus para ir ao mercado)
podem desencorajar ainda mais o beneficiario a informar-se sobre a cesta de
produtos que consome ou sobre cestas alternativas. As op¢des do beneficiario sio,
entfio, 1) deter-se a cesta de bens ja consumida (sem que se reavalie que cesta ¢
essa ou como se chegou a ela); ou 2) arcar com os custos de informagéo referentes
a possibilidade de se buscar uma cesta de consumo alternativa e de utilidade
potencialmente maior.

A segunda limitagdo deriva a hipdtese de que os individuos tém
racionalidade ilimitada para processar as informagdes que detém e antecipar o
resultado 6timo de suas escolhas. Sobre ela, vale recorrer observacdes feitas por
Herbert Simon (1947, p. 81), pois identificam algumas restri¢des a racionalidade
objetiva no processo decisorio:

(1) Rationality requires a complete knowledge and anticipation of the consequences
that will follow on each choice. In fact, knowledge of consequences is always
fragmentary. (2) Since these consequences lie in the future, imagination must
supply the lack of experienced feeling in attaching value to them. But values can be
only imperfectly anticipated. (3) Rationality requires a choice among all possible
alternative behaviors. In actual behavior, only a very few of all these possible
alternatives ever come to mind.

Pode-se, assim, imaginar que relaxar a hipdtese de racionalidade ilimitada
do beneficiario também tera impacto sobre a eficiéncia social da transferéncia de
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renda.” Em primeiro lugar, deixa-se de considerar, por exemplo, os custos de
processamento da informagéo e o potencial carater coletivo da decisfo de alocagéo
da renda (e.g. marido e esposa precisam negociar a alocagdo). Em segundo lugar,
um dos componentes da racionalidade limitada dos beneficiarios pode ser
resultante simplesmente de sua inabilidade em processar informag¢des mais
complexas (e.g. que exigiriam maiores habilidades literarias ou numéricas obtidas
através de educagfio formal). Isso tanto desencoraja quanto incapacita a busca por
mais informagdes. Em terceiro lugar, a racionalidade limitada implica na formag&o
de habitos e rotinas como mecanismos de predisposi¢do a acdo. Por um lado,
pode-se vislumbrar o problema dos habitos nocivos no longo prazo (e.g. fumo e
consumo de bebidas alcodlicas) e de certas praticas instituidas (e.g. jogos de azar)
que, em geral, t€m efeito regressivo sobre as rendas e podem ter consequencias
deletérias em populagdes de baixa renda. Por outro lado, os habitos tém
caracteristicas de inércia que resultam em buscas limitadas por novas informagdes,
mesmo que haja alguma predisposicéo para se avaliar novos bens ou novas cestas.

Por fim, vale ressaltar o que a economia experimental tem sugerido a
respeito do comportamento dos agentes. Kahneman (1994) e Kahneman e Tversky
(1973), dentre outros, estudaram como a capacidade de perceber, racionalizar ¢
atuar sobre um problema depende de como este ¢ apresentado. Néo bastasse isso, a
memoria limitada impede que todas as deliberagGes insatisfatorias sejam
corrigidas. Como resultado, mesmo pessoas bem informadas cometem desvios
sistematicos de escolha o6tima. O Nobelista Daniel Kahneman (1994, p. 33)
conclui, por exemplo, que ha espaco para “intervengdes paternalistas quando é
plausivel que o estado saiba mais sobre os gostos futuros do individuo do que o

e . . . 10
proprio individuo saiba no momento presente”.

Com relagéo a terceira limitacdo, desconsiderar a potencial influéncia dos
programas sobre as preferéncias dos beneficiarios tem implicagdes na eficiéncia
social da transferéncia de renda. Uma vez montada certa estrutura organizacional
para a execugdo e monitoramento de um programa de transferéncia de renda, é
possivel fazer uso da mesma para transferir certos tipos de informagdo aos
beneficiarios a custos muito mais baixos do que seria a somatdria dos potenciais
custos a se incorrer pelos mesmos, individualmente, para obter a mesma
informagdo. Um programa social estruturado pode ter economias de escala e
escopo, além de maior capacitagdo técnica e legitimidade institucional para
acessar, reunir, processar ¢ disponibilizar informagdes mais especificas.

(9) Ndo se considera aqui o fato de o planejador, também, ter racionalidade limitada para decidir que o
programa de renda ¢ o mais eficiente.
(10) A este respeito, ver também Sunstein e Thaler (2003).
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Assim, uma politica compensatoria de combate a pobreza que atua apenas
por meio da concessio de renda direta € menos eficiente do ponto de vista do bem-
estar social. Afinal, ela deixa de utilizar recursos ja mobilizados que poderiam,
também, 1) levar informagdes de maneira menos custosa aos beneficidrios e
ampliar seu rol de escolhas; 2) ajudar a amenizar problemas de racionalidade
limitada tanto por parte dos planejadores quanto dos beneficiarios.

A politica compensatoria que apenas transfere dinheiro, embora amplie o
rol inicial de escolhas dos individuos, limita-se a dar potencial acesso, no curto
prazo, a uma cesta mais ampla de produtos. Tal politica, porém, nfo estimula o
engajamento dos beneficiarios em atividades que possam proporcionar-lhes
ampliagéo da renda ¢ do rol de escolhas no longo prazo. Isso, ao fim, pode criar
uma armadilha da pobreza.

Ao admitir-se que o beneficiario tem informagdo limitada (e que
economias de escopo nfo sdo utilizadas pelo programa para reduzir tal limitagéo),
vé-se que a transferéncia simples de renda parece ser capaz de proporcionar, no
maximo, um 6timo local de curto prazo ou um equilibrio estacionario dentro da
armadilha da pobreza (e.g. no limite superior da renda concedida pelo programa).

Cabe ressaltar, no que diz respeito a potencial influéncia do programa
sobre as preferéncias dos beneficiarios, que o instrumento estatico da teoria
normativa podera ser insuficiente para promover a discussdo de outras
possibilidades do mesmo. Uma revisdo das premissas a respeito do
comportamento dos individuos, por exemplo, permite que se considere a
possibilidade de 1) reduzir custos de informag¢do com melhor aproveitamento de
economias de escopo oriundas de uma estrutura ja montada para execugdo de um
programa mais restrito; 2) aprendizado por parte do beneficiario e do programa;
3) uso da memoria organizacional do programa em auxilio as limitagdes de
memoria do individuo. Todas estas possibilidades apontam para a capacidade de
uma politica compensatéria em atuar sobre as preferéncias dos beneficiarios. A
discussdo, portanto, passa a incorporar alternativas de a¢cdes com efeitos no médio
e no longo prazo.

Retornando a questdo das opc¢des do governo em atuar frente aos
problemas conjunturais, observa-se que a dinamica da melhoria sustentavel requer
que as respostas a tais problemas estejam em harmonia com as propostas para lidar
com os problemas estruturais. As a¢des que visam a sanar problemas no curto
prazo por meio de mecanismo compensatério, portanto, terdio efeitos no longo
prazo, assim como, por principio, ¢ de se esperar que mudangas estruturais
influenciem os problemas conjunturais do futuro.
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A partir dessa posicdo, retorna-se ao problema anterior. O Estado
implementa agdes concretas dirigidas aos problemas conjunturais, mas parte de
novas premissas como a racionalidade limitada do beneficiario, a assimetria e a
incompletude da informagio e, também, a possibilidade de atuar sobre as escolhas
dos individuos. Diante de tais considera¢des, o Estado coloca-se em melhores
condi¢des para incorporar a correlagiio entre problemas conjunturais e estruturais.
Mantendo-se a restrigdo quanto as opgles de agdes dirigidas aos problemas
conjunturais, a pergunta que agora se faz é: o mecanismo de transferéncia de renda
permanece como a op¢do mais interessante? Essa ¢ uma questdo que envolve o
desenho do mecanismo e das instituicdes que fazem um programa funcionar.

4 Desenho institucional e paternalismo libertario

Os problemas apresentados até aqui mostram as dificuldades enfrentadas
pelo individuo na tomada de decisdo com vistas a melhorar seu bem-estar. Tais
dificuldades tém implicacdes em resultados auferidos por uma politica
compensatoria, ou seja, as hipdteses assumidas pelo plangjador a respeito do
comportamento dos beneficiarios terdo impacto sobre os resultados conjunturais e
estruturais da politica ptiblica em questdo.

Isso implica em dizer que, mesmo em uma politica compensatéria que
envolva transferéncia de renda na forma monetaria, o planejador, ao desenhar o
mecanismo de transferéncia, ja tomou uma decisdo no lugar do beneficiario. Tais
decisdes sdo inevitaveis e indicam algum grau de paternalismo, ou seja, de uma
escolha feita “no intuito de influenciar as escolhas das partes afetadas de modo a
melhorar seu bem-estar” (Thaler; Sunstein, 2003, p.175). A questdo central nio ¢é
mais “ser paternalista ou ndo”, mas como exercer o paternalismo.

Varios estudos tém mostrado que as decisdes tomadas pelas pessoas sdo
sensiveis a forma de apresentacdo dos problemas e das op¢des (Kahneman et al.,
1991; Tversky; Kahneman, 1986; Madrian; Shea, 2001). Um viés
consistentemente apresentado pelas pessoas é permanecer na opgdo default (Choi
et al., 2003). Se, portanto, o desenho de um programa de transferéncia de renda
quiser, a0 mesmo tempo, ser ndo impositivo (dar liberdade de escolhas) e
proporcionar escolhas melhores, a determinagfo de uma opgéo default podera ser
importante. Imagina-se uma situagdo em que o planejador encontra respaldo para
incentivar determinada escolha, acreditando ser a melhor informada, a mais
benéfica ao beneficiario (e.g. merenda escolar com maior valor nutritivo,
acompanhamento pré-natal, ingresso e permanéncia na escola ou maior
capacitacfo profissional). A inércia apresentada pelas pessoas e a possibilidade de
determinar uma opg¢io default podem ser aproveitadas para o desenho do
programa, tendo impacto sobre seus resultados conjunturais e estruturais.
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Voltando ao objeto de discussdo, quer-se considerar a possibilidade de
uma dindmica no comportamento dos beneficidrios a partir da melhoria do
conjunto de informagdes a eles disponibilizado mesmo que, em dado momento,
suas preferéncias estejam dadas. O fato ¢ que poderiam ser diferentes quando
relaxadas as hipdteses de racionalidade e assimetria de informacgdo, havendo
espago para incitar mudangas de preferéncias. Nesse caso, ndo ¢ preciso desfazer a
hipotese de que “ninguém melhor do que o préprio individuo para saber como
melhorar seu bem-estar”. Adiciona-se, entretanto, a seguinte premissa: “mas ele
pode melhorar sua decisdo, embora ndo se possa, normativamente, garantir que o
fard quando as cestas colocadas a seu alcance sejam montadas por alguém melhor
informado™.

Nesse momento, pode-se retornar ao problema de maximizacdo de
utilidade a partir da transferéncia de renda na forma monetaria e imaginar que a tal
acdo ¢ adicionada outra, “estrutural”, fornecendo maior quantidade de informagdes
ou incentivando a capacitacio do beneficiario. Isso podera permitir que ele alcance
maior nivel de bem-estar ¢ que o processo siga para uma solucdo sustentavel.
Assim, pode-se até aceitar que exista algum ponto de bem-estar 6timo ao
individuo, dadas as suas preferéncias. Mantendo-se, porém, tudo o mais constante,
melhor capacidade para tomar decisdes e maior quantidade de informagdes podem
levar a mudangas de preferéncias e, consequentemente, de sua cesta de consumo.
Essa simples observagio torna-se interessante por trazer o relaxamento de duas
hipoteses importantes para a teoria convencional da escolha.

Como, entdo, tais elementos poderdo manifestar-se na forma de uma
politica piblica? O Programa Bolsa Familia (PBF) oferece um estudo de caso
interessante. O PBF exige dos beneficiarios uma contrapartida (ou delega
corresponsabilidade) que se acredita servir ao aumento de seu bem-estar futuro.
Isso o caracteriza como um programa de transferéncia condicionada de renda com
a “aquisicdo” obrigatoria de servigos de saude, educagdo e seguridade social. Na
proxima se¢fo, identifica-se como o PBF incorpora questdes relativas a
racionalidade limitada e a assimetria de informag&o no processo de decisio dos
beneficiarios.

5 Uma anilise do Programa Bolsa Familia sob a dtica da racionalidade
limitada

O Programa Bolsa Familia (PBF) é um programa de transferéncia direta
de renda com condicionalidades que beneficia familias pobres (com renda mensal
por pessoa de R$ 60,01 a R$ 120,00) e extremamente pobres (com renda mensal
por pessoa de até R$ 60,00) (Ministério de Desenvolvimento Social — MDS,
2006). Ele é pautado na articulagdo de trés dimensdes essenciais a superagdo da
fome e da miséria. A primeira é a promog¢do do alivio imediato da pobreza por

153 Economia e Sociedade, Campinas, v. 20, n. 1 (41), p. 141-166, abr. 2011.



Marcio José Vargas da Cruz / Hudscar Fialho Pessali

meio da transferéncia direta de renda a familia. A segunda ¢ o reforco ao exercicio
de direitos sociais basicos nas areas de saide e educacdo por meio do
cumprimento das condicionalidades, o que contribui para que as familias
consigam romper o ciclo da pobreza entre geracdes. Para que o beneficiario receba
a por¢do monetaria, as condi¢gdes a se cumprir sfo: i) criangas e adolescentes da
familia entre 6 e 17 anos devem ter uma frequéncia escolar minima; ii) criangas e
adolescentes de até 15 anos em risco ou retiradas do trabalho infantil devem ter
uma frequéncia minima em atividades socioeducativas; iii) criangas menores de 7
anos devem cumprir o calendario de vacinas e fazer o acompanhamento de seu
crescimento ¢ desenvolvimento; iv) gestantes devem fazer o acompanhamento
pré-natal; e v) nutrizes entre 14 e 44 anos devem fazer o acompanhamento de sua
saide (MDS, 2009). Por fim, a terceira dimenséo é a coordenacdo de programas
complementares que tém por objetivo o desenvolvimento das familias, de modo
que os beneficiarios do PBF consigam superar a situagdo de vulnerabilidade e
pobreza. Sdo exemplos de programas complementares: programas de geragdo de
trabalho e renda, de alfabetizagdo de adultos, de fornecimento de registro civil e
demais documentos.

Diante das dimensdes conjunturais e estruturais do PBF, ha dois pontos a
se destacar. Primeiro, ha evidéncias de que o programa tem obtido relativo éxito
na promog¢ido do alivio imediato da pobreza. Segundo, ¢ possivel vislumbrar
mecanismos mais eficazes de estimulo a independéncia do beneficiario no longo
prazo para com a transferéncia feita pelo programa.

5.1 O impacto conjuntural do PBF

Quanto a primeira constatagfio, alguns estudos apontam para certo grau de
sucesso do PBF (IPEA, 2006; Marques, 2005; Marques; Mendes, 2008; Medeiros
et al, 2007 e 2008; Soares et al., 2007). A transferéncia de renda, argumenta-se,
tem de fato chegado a quem precisa e isso traz impactos imediatos no alivio da
miséria e na distribuico da renda nas diversas formas em que ¢ mensurada.

Neri (2005, p. 5), por exemplo, aponta que houve uma queda de 8% da
miséria no Brasil, em 2004 e afirma:

Apesar de alguma desaceleragdo do crescimento do PIB e na geragdo de
trabalho, a continuidade da expansdo do Bolsa Familia, atingindo 8,7 milhSes de
familias no final de 2005 (11,6 milhdes no final de 2006) e, em particular, o ganho
real de 9% do salario minimo ja ocorrido em 2005, levardo a uma reducdo da
miséria superior aquela observada em 2004.

A Tabela 1 apresenta algumas informagdes sobre a representatividade do
PBF. Observa-se que aproximadamente 11,6 milhdes de familias estdo sendo
beneficiadas com a transferéncia de renda proporcionada pelo programa. Outras

Economia e Sociedade, Campinas, v. 20, n. 1 (41), p. 141-166, abr. 2011. 154



Dar o peixe e ensinar a pescar: racionalidade limitada e politicas de combate & pobreza

240 mil familias recebem beneficios adicionais por meio de outros programas. Isso
corresponde a cerca de um quarto da populagéo brasileira. Ha também estudos a
respeito da eficacia da focalizagdo do programa, indicando que ele de fato
concentra a maior parte de seus recursos na transferéncia de renda as familias mais
pobres (CEDEPLAR, 2007; Medeiros et al., 2007; IBGE, 2008).

Tabela 1
Informagdes sobre o Programa Bolsa Familia

Discriminacio Numeros Numeros
¢ 2006 2009
Populagao (estimativa IBGE 2004) 182.059.355  191.036.129

Estimativa Familias Pobres — Perfil Bolsa Familia (Renda per
capita familiar at¢ R$120,00)

Estimativa Familias Pobres — Perfil Cadastro Unico (Renda per
capita familiar at¢ R$ 175,00)

11.102.763 12.995.195

16.068.253 | 22.231.781

Total de Familias Cadastradas 14.778.374 18.579.523
Total de Familias Cadastradas — Perfil Cadastro Unico (Renda per

capita familiar até¢ R$ 175,00 em 2006 ¢ até 1\2 saldrio minimo 14.265.426 16.395.854
em 2009)

Total de Familias Cadastradas — Perfil Bolsa Familia (Renda per
capita familiar at¢ R$ 120,00)
Numero de Familias Beneficiarias do Bolsa Familia — Beneficio

13.456.701 17.843.560

11.098.076 11.611.680

liberado

( Familias Beneficiari Bolsa Escola — Benefici
Numero de Familias Beneficiarias do Bolsa Escola — Beneficio 70.654 179
liberado
Numero de Familias Beneficidrias — Bolsa Alimentagao —

L 2.653 2

Beneficio liberado

( Familias Beneficiari Auxili as-Benefici
Numero de Familias Beneficiarias do Auxilio—Gas-Beneficio 636.736 226,131
liberado

; Familias Beneficidr 30 Ali A
Numero de Familias Beneficirias do Cartdo Alimentagdo 32,579 14.686

Beneficio liberado

Fonte: adaptado de MDS (vérios anos).

Como resultado, enxerga-se uma correlacdo entre os programas de
reducdo da pobreza — dos quais o PBF ¢ o de maior escala, como ilustrado na
Tabela 1 — e os indicadores socioecondmicos correspondentes. A Figura 4 ilustra a
situacdo, apresentando a queda do percentual de pessoas que vivem abaixo da
linha de pobreza no Brasil pari passu a redugdo da desigualdade de renda tal qual
medida pelo Coeficiente de Gini."

(11) As linhas de pobreza extrema e/ou indigéncia apresentadas no Ipeadata sdo estimadas a partir da
metodologia desenvolvida pela comissdo IBGE-IPEA-CEPAL para se definir uma cesta basica de alimentos que
satisfaga os requisitos nutricionais em cada regido brasileira. A metodologia ¢ apresentada no site
www.ipeadata.gov.br.
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Figura 4
Coeficiente de Gini ¢ percentual de pessoas vivendo abaixo da linha da pobreza*

0,62 0.35
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* os dados para o ano 2000 ndo estdo disponiveis por conta da ndo realizacdo da Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD).
Fonte: a partir de dados do IBGE (varios anos) € do IPEA (varios anos).

Os indicadores apontam para uma melhoria frente ao periodo
imediatamente posterior ao Plano Real, quando diversos estudos detectaram uma
diminuig@o da pobreza. Isso se manteve estavel até a queda acentuada e continua a
partir de 2003, ano da primeira mensuragdo apds o inicio do PBF. O percentual de
pessoas pobres caiu proximo a 30% em 2005 e chegou a 20,6% em 2009, o menor
indice apresentado pela série desde 1976, quando comegou a ser elaborada.

No que se refere a concentracéo de renda, tal qual medida pelo Coeficiente
de Gini, houve também uma queda que se manteve continua a partir de 2001. No
periodo, a taxa de crescimento da economia brasileira foi timida — média
aproximada de 3,3 % a.a. para o PIB e de 2,04 % a.a. para o PIB per capita, entre
2001 e 2007. Os melhores desempenhos na queda da concentragdo estdo em 2004
e 2007, quando a queda do Coeficiente foi mais acentuada (-1,90 e -1,44%
respectivamente) e o crescimento econdémico mais expressivo.

Embora a queda da desigualdade nfo tenha necessariamente uma
correlacio direta com a queda da pobreza, parece possivel enxerga-la para o caso
brasileiro a partir de 2003. Barros et al. (2006), por exemplo, estimam que
somente o PBF seja responsavel por algo entre 8 ¢ 18% da redugdo de
desigualdade detectada desde sua implementagio até 2004. O IPEA (2006) estima
que o PBF contribuiu com 10% da reducéo de desigualdade de renda no Brasil até
2006 — uma contribuicdo semelhante a das transferéncias por aposentadorias e
pensdes cuja expansio custou de 4 a 5 vezes os recursos empregados no PBF.
Soares et al. (2006) estimam que essa contribui¢do possa ter chegado a 21%.
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Os resultados dos estudos empiricos, portanto, apresentam indicios
positivos sobre a contribui¢do do PBF na queda da pobreza e desigualdade em
perspectiva conjuntural. Cabe ressaltar que, apds 2004, a economia brasileira
apresentou taxas de crescimento economico superiores as observadas nas ultimas
trés décadas, o que tende a favorecer a queda do nivel de pobreza absoluta. O
histérico da economia brasileira, entretanto, ¢ composto por diversos periodos nos
quais elevadas taxas de crescimento econdmico foram acompanhadas pelo
aumento da desigualdade.

5.2 O impacto estrutural do PBF

O segundo ponto a destacar envolve o desenho institucional do PBF.
Interessa aqui entender a qualidade de suas acdes frente a possibilidades de
mudanga estrutural. Uma vez identificadas evidéncias de que o programa tem
obtido &xito no alivio imediato da pobreza, cabe avaliar seus mecanismos de
estimulo a independéncia do beneficiado no longo prazo, por meio nfo apenas da
ampliacdo da cesta de bens, mas também de sua capacidade de reavaliar qualquer
cesta que se lhe apresente.

A histéria do PBF nos remete a alguns programas de transferéncia de
renda anteriores, como o Bolsa Escola. O Bolsa Escola foi implementado no
governo Fernando Henrique em 2001, a partir da experiéncia iniciada pelo entéo
governador do Distrito Federal, Cristovam Buarque em 1995. Vaz (2006), por
exemplo, afirma que o Bolsa Escola contribui para o alivio da miséria ao estimar
que seus beneficiarios passaram a gastar mais com alimentacdo do que antes,
entendendo que o acréscimo de renda serviu para suprir as familias com bens
basicos aos quais ndo tinham acesso. A Gnica condi¢do imposta era a frequencia
escolar dos filhos entre 6 e 15 anos. A condicionalidade visava tira-los do trabalho
que servia para complementar a renda da familia e incentiva-los a sair do circulo
vicioso da pobreza via construgdo de competéncias. Este ultimo objetivo,
obviamente, ¢ o que impde maiores obstaculos & mensuragdo (Medeiros et al.,
2008).

O governo Lula, iniciado em 2003, trouxe um discurso de prioridade ao
combate a fome e implementou o programa Fome Zero. Diante de problemas em
sua execucdo, decidiu-se incorpora-lo a estrutura ja estabelecida de politicas de
transferéncia de renda. Buscou-se, a partir dai, integrar todas as iniciativas em um
tnico cadastro com a constituicio do Bolsa Familia. Observa-se que o programa
unificado ampliou significativamente no sé as transferéncias de renda apds 2003,
como também as condicionalidades (como visto no inicio da seg@o).

De acordo com o MDS (2006), em informagdes disponibilizadas na pagina
oficial do PBF, os principais resultados do programa so: i) manutengdo de seu
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foco, ou seja, ele efetivamente chega as familias que dele necessitam e atendem
aos critérios da lei; ii) contribuicfo significativa a redug¢do da pobreza extrema e
desigualdade; e iii) contribuicio para a melhoria da situacdo alimentar e
nutricional das familias beneficiarias.

Em suma, os resultados apresentados no momento restringem-se ao alivio
imediato da pobreza. Obviamente, espera-se que o alivio da pobreza por um
periodo mais prolongado, por si so, dé as familias mais tempo e melhores
condi¢cdes neurofisiologicas de buscar atividades que possam lhes prover
perspectivas futuras. Tais iniciativas, no entanto, continuam reféns de habitos de
pensamento, limitagdes de informagio e racionalidade.

As condicionalidades com maior potencial para influenciar a mudanca de
habitos de pensamento e criagdo de competéncias aplicam-se aos filhos das
familias beneficiarias (a frequéncia escolar continuada). Assim, ¢ de se esperar
que os impactos do PBF sobre tais variaveis s6 possam ser razoavelmente
mensurados apds um ciclo escolar completo (Medeiros et al., 2008). Como explica
Albert Hirschman (1980), ¢ possivel que alguns indicadores piorem antes de
apresentarem melhora. Isso, porém, ndo pode ser de imediato identificado como
uma falha estrutural do Programa.'” O mais recente estudo sobre os impactos do
PBF (CEDEPLAR, 2007), por exemplo, expde varias dificuldades em se obter
estimativas razoaveis desses impactos. Esse mesmo estudo, no entanto, aponta
para mudancas de habitos nos gastos da familia, mesmo quando sua renda liquida
ndo tenha sido substancialmente alterada."

No que tange aos adultos das familias beneficiarias, construir uma
estrutura voltada a mudanca estrutural parece mais complexo. Tanto a Lei 10.836,
de 09 de janeiro de 2004, que cria o PBF, quanto o decreto n. 4.714 de 2003, que
cria a Camara de Politica Social do Conselho de Governo da Presidéncia da
Republica, estipulam uma articulacdo entre o PBF e outros programas
complementares. O publico adulto de beneficiarios, porém, é heterogéneo em
varios aspectos e, geralmente, arrima a familia." Esses motivos dificultam cobrar
dos adultos condicionalidades relativas a educacio formal continuada. O rol de
programas complementares, entdo, tem variado, apresentando principalmente
op¢des de formagdo rapida para trabalho pouco qualificado, alfabetizagdo e
educacéo basica, subsidios variados para bens elementares e acesso ao crédito.

De fato, a heterogeneidade das condigGes pessoais, das realidades locais ¢
flutuagdes do ambiente econdmico parecem condicionar a natureza dos programas

(12) A isto Hirschman (1980, p.113) chama de “falacia estruturalista”.

(13) Muitas familias perderam a renda do trabalho infantil devido as condicionalidades do PBF.

(14) Em adig8io ao proprio beneficio do PBF, considerando a incompatibilidade de se ter criangas ao
mesmo tempo na escola e em alguma atividade remunerada que seja o sustento principal da familia.

Economia e Sociedade, Campinas, v. 20, n. 1 (41), p. 141-166, abr. 2011. 158



Dar o peixe e ensinar a pescar: racionalidade limitada e politicas de combate & pobreza

complementares ¢ exigir que sejam revistos e refeitos continuamente. O Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), por exemplo,
volta-se ao meio rural, o que também se mostra ser a énfase do Programa
Territorios da Cidadania. Parte importante da pobreza no Brasil, porém, esta na
area urbana, conforme demonstram Del Grossi et al. (2001) ao analisarem a
evolucdo da pobreza no Brasil. Nesse ambito, por exemplo, ndo se viu ainda um
envolvimento explicito de programas complementares aliados ao Ministério das
Cidades. Enfim, a questdo intergeneracional condiciona certas possibilidades do
PBF. Talvez, os programas complementares sejam capazes de viabilizar a geragéo
de adultos beneficiados op¢les anteriormente inviaveis, reduzindo limitagdes de
racionalidade e assimetrias de conhecimento e informagdo. Nio parece simples,
porém, reverter certas inércias de habitos e competéncias ja consolidadas pelo
tempo.

Sob tal aspecto, um ponto a analisar-se é se o atual desenho do PBF ¢ ou
ndo adequado a promover tanto os objetivos de alivio imediato da pobreza quanto
os de melhorias estruturais. Em outras palavras, o PBF contém elementos que
contribuem para ampliar as competéncias dos beneficiarios quanto a tomada de
decisfo e, assim, elevar seu bem-estar a ponto de torna-los inelegiveis no futuro?
Uma questdo positiva do programa ¢ que as condigdes a serem cumpridas
relacionam-se ao acesso a melhor educacdo e saide dos mais jovens. Dessa forma,
entende-se que as condicionalidades estio na direcdo correta, na tentativa de
conduzir algumas pessoas da familia a escolhas intertemporais superiores.

E razoavel esperar que as demandas conjunturais de alivio a pobreza
tenham primazia no desenho do programa em um primeiro momento e, assim,
sejam evidentes suas limitagdes ou insuficiéncias quanto a preocupacgfo com as
mudangas estruturais imaginadas. E razoével esperar que, com o tempo, o desenho
do programa passe a refletir tal preocupacdo. Considere-se que ha, por exemplo,
custos de avaliagdo e monitoramento, ¢ de geracdo de indicadores de estimulo de
entrada e saida ao publico beneficiario. Ha, portanto, custos e beneficios em se
alterar o desenho do programa. Considere-se também que as mudangas estruturais
imaginadas no PBF sdo esperadas para um intervalo de tempo relativamente
distante (a0 menos um ciclo escolar completo). Diante disso, parece haver ao
menos duas frentes para que o desenho institucional do PBF avance: a) maior
atencdo aos mecanismos de estimulo a emancipacio dos beneficiados adultos;'"
b) maior atengdo ao processo de monitoramento e avaliagio do rendimento
educacional dos filhos das familias beneficiadas.

(15) De acordo com a Lei do PBF, isso compete ao Conselho Gestor Interministerial do Programa Bolsa
Familia. Nao ha, porém, até o momento, objetivos bem definidos quanto as iniciativas e avaliacdo dessas agdes.
Aqui, obviamente, nfo ha referéncia aos mecanismos de cancelamento do beneficio ou exclusdo do programa por
ndo atendimento das condicionalidades.
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Quanto a primeira frente, uma informagéo relevante ao beneficiario é o
limite de sua participagdo no programa. Isso ndo implica na criagdo de
expectativas de punicdo, mas de opgdes melhores no futuro que dependam,
conjuntamente, do esforco do individuo e da assisténcia prestada pelo programa. A
formag8io de preferéncias intertemporais das pessoas pode assim ser afetada,
dando maior peso a sombra do futuro e incitando maior comprometimento
presente (Axelrod, 1984). Ha, ainda, a possibilidade de os filhos se emanciparem
da familia original. Com a divisdo da familia, os adultos podem tornar-se
inelegiveis, sem outras expectativas de melhoria, ficando a mercé de suas
limitagdes iniciais e talvez em condi¢cdes materiais ainda piores.

Na segunda frente, como varios autores ja destacaram, a frequencia
escolar das criangas ndo garante seu aproveitamento minimo necessario para
vislumbrar melhores perspectivas quanto a suas escolhas no longo prazo. Tal
fragilidade aponta para a necessidade de transformar o compromisso para com a
formag@o basica e/ou profissionalizante dos beneficiarios em um mecanismo mais
explicito no desenho do programa. Com isso, sera possivel estimar, a0 menos no
fim de um primeiro ciclo escolar, o impacto do PBF. O estudo realizado pelo
CEDEPLAR (2007) ¢ um passo nessa direcdo, mas talvez falte consolidar um
mecanismo permanente de acompanhamento.

Vendo o PBF como uma politica plblica que considera a limitacdo da
racionalidade dos individuos,'® pode-se dizer que o formato de transferéncia
condicionada de renda satisfaz, em parte, a perspectiva do paternalismo libertario.
Um proximo passo do programa, principalmente a partir do momento em que o
nimero de beneficidrios efetivos aproxima-se do niimero dede beneficiarios
efetivos aproxima-se do nimero de beneficiarios potenciais, mais atengdo ¢
necessario ao processo de emancipacdo dos mesmos, ainda que isso sé seja
contemplado para alguns anos a frente. Essa necessidade precisa ser incorporada
ao desenho institucional do programa, seja pelas condicionalidades, regras
adicionais de emancipagfo ou por compromissos para com resultados no médio e
no longo prazo. Prazos que precisam ser estabelecidos e resultados, dimensionados
de modo a viabilizar o acompanhamento constante do programa. Isso auxilia o
programa em duas frentes. Primeiro, ajuda a justifica-lo em conjunturas politicas
diversas. Segundo, da subsidios a ajustes bem informados do desenho do
programa em resposta ao comportamento dos agentes envolvidos, cuja

(16) Outra forma de considerar-se a opg¢do pela condicionalidade ¢ assumir que os beneficiarios
deparam-se com uma elevada taxa de desconto para o consumo futuro, em virtude do baixo nivel de renda ¢
consequente baixa perspectiva com relacdo as possiveis oportunidades de ampliacdo de seu nivel de bem-estar ao
longo do tempo. Isso os fard dar peso excessivo ao curto prazo. Pode-se, ainda, assumir que 0s mesmos sofrem de
“miopia” intertemporal. O fato ¢ que, em qualquer dos casos, a questdo relevante ¢ como alterar o comportamento
dos agentes via preferéncias intertemporais, estimulando-os, por exemplo, a alocarem mais recursos na educagio
dos filhos.
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predeterminagdo normativa, como se argumenta aqui, tem limitada utilidade para o
analista.

5.3 Microeconomia paternalista e libertaria: um comparativo entre os dois
modelos considerados

Diante do quadro apresentado, retoma-se a questdo microecondmica a
respeito do comportamento dos individuos discutida nas se¢des anteriores. Uma
questdo a ser tratada nesse tipo de politica refere-se a melhoria da capacidade de
decisfio dos individuos beneficiados. Tal aspecto, por um lado, visa a propiciar
condigGes para melhorar suas escolhas, por outro, oferecer algum estimulo ou
apoio para que se capacite a exercer atividades de melhor retorno e obter renda de
forma sustentavel por meios proprios.

Partindo-se da hipotese de que os beneficiarios sdo racionais no sentido
estrito e maximizam sua utilidade dada uma dotagfo, deixa-se de lado a questdo da
formag@o de preferéncias. Supde-se que o individuo toma a decisdo que mais lhe
convém, mas desconsidera-se que ele poderia ter outra escolha diante de mais
informagdes, maior capacitacdo ou mesmo de uma simples mudanga na
apresentacdo das opgdes que lhe sdo oferecidas.

As pessoas contempladas nos critérios de elegibilidade do PBF, em geral,
deparam-se com dificuldades severas a sobrevivéncia. Isso, por certo, as conduz
ao desenvolvimento de habilidades para superar condigdes adversas, o que podera
ser entendido como uma melhoria de suas capacidades decisorias. Tal fato,
contudo, ficara restrito as dificuldades que se apresentam no ambito imediato de
sobrevivéncia, em um ambiente que lhe é dado e estatico. Diante da falta de
perspectiva de mudanga do ambiente, a (inica novidade ¢ a transferéncia de renda.
Assim, o beneficiario maximizara resultados dentro das condi¢Ses de vida
propiciadas pela transferéncia de renda e continuarda desconhecendo as
possibilidades de mudanga do quadro existente. Isso o deixard no equilibrio
estatico do quadro de pobreza com transferéncia de renda. No esforgo de
maximizar seu resultado, o beneficiario podera ver-se na situagdo em que o custo
marginal (resultado do esfor¢o necessario para tornar-se inelegivel somado a perda
da renda obtida pelo programa) seja maior do que o beneficio marginal (resultado
esperado do ganho obtido com o esforgo para sair do programa somado ao ganho
advindo do exercicio de sua forga de trabalho) — uma armadilha da pobreza.

Isso podera acontecer por uma limitacdo da racionalidade econdémica do
agente em tomar decisdes intertemporais. Seu desconhecimento das possibilidades
do mercado de trabalho ou a falta de perspectivas com relagdo ao mesmo, por
exemplo, poderdo deixa-lo apenas em um o6timo local, ou mesmo em uma
trajetdria ndo 6tima em termos de eficiéncia dindmica. No linguajar da economia
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comportamental, o individuo é um satisficer que busca certo nivel de aspiragdo ¢
nele pode se acomodar. Ele s6 podera tomar decisdes intertemporais 6timas ou
elevar o nivel de aspiracdo se suas preferéncias por resultados futuros tiverem
mais peso na decisdo presente ou se aumentar a perspectiva de ganhos futuros fora
do programa. Tal decisdo lhe demandara mudangas comportamentais derivadas de
mudangas de preferéncias que, por sua vez, poderdo derivar de mais e melhores
informag¢des ofertadas. Como visto acima, a forma de apresentacdo das
informagdes € relevante para a tomada de decisdo, principalmente na formulagéo
de uma opgdo default e, por sequéncia temporal, na possivel existéncia de inércia
comportamental ou de um efeito dotagdo (Sunstein; Thaler, 2003; Kahneman et
al.,1990).

Dessa forma, retomando Thaler; Sustein (2003), medidas paternalistas que
ampliem as possibilidades e preservem a liberdade de escolha e, a0 mesmo tempo,
estimulem os beneficiarios a contemplar o longo prazo tém seus atrativos. Tais
medidas podem incluir a propria exigéncia de alguma contrapartida, o
fornecimento de informagdes relativas a agdes vistas como importantes para o
bem-estar social ou a promocdo de merit goods. O Quadro 1 apresenta um
comparativo dos aspectos paternalista e libertario das duas formas de politicas
compensatorias aqui consideradas.

Quadro 1
Comparativo entre diferentes formas de politicas compensatorias
Transferéncia exclusiva de Transferéncia de renda monetdria com
renda monetdria exigéncia de contrapartidas
Paternalista Sim Sim
No curto prazo: ampliacdo das No curto prazo: amplia¢do das escolhas em
escolhas em um ambiente dado. um ambiente dado, condicionada as

exigéncias de contrapartidas.

) ) No longo prazo: maior risco de
Libertario

incorrer-se na armadilha da No longo prazo: ampliagdo das escolhas com
pobreza — as escolhas, maior possibilidade de mudanga das
anteriormente ampliadas, ndo competéncias ¢ preferéncias individuais,
podem mais ser ampliadas. portanto, do ambiente.

Nesse caso, cabe observar que ndo se trata apenas de um problema de
informagdes incompletas por parte dos beneficiarios. Eles podem ter informagdes
perfeitas sobre os ganhos potenciais oriundos das contrapartidas exigidas pelo
programa e, ainda assim, determinar um peso relativamente maior ao bem-estar no
curto prazo, deparando-se com a armadilha da pobreza.

Supondo que aquela seja a preferéncia do individuo, entfo, ele a
expressara como sua opgdo Otima. Imagina-se ser possivel, porém, que as
contrapartidas possam melhorar seu bem-estar econémico no longo prazo. Se ele
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optar por ndo realiza-las (esse tipo de risco justificaria a condicionalidade), resta
supor que ha algo nfo considerado pela analise a respeito de suas proprias
preferéncias.

Tal discrepancia ndo se da apenas vis-g-vis a preferéncias sociais em
funcfio das possiveis externalidades positivas, mas esta diretamente relacionada
aos beneficios proprios. Além das externalidades positivas proporcionadas pelas
contrapartidas, ha também ganhos para os préprios individuos com a ampliagéo
das escolhas no longo prazo. Isso porque se exige maior comprometimento com a
melhoria de acdes preventivas para saude, educacdo e o proprio esforgo para
superar as condigdes de elegibilidade de um programa assistencialista.

As condicionalide desse tipo de programa, portanto, ndo precisam ser
vistas apenas como mecanismo de correcdo de falhas de mercado, procurando
alcancar possiveis externalidades positivas. De modo diferente, elas também
podem ser vistas como uma forma de direcionar a decisdo dos individuos a seu
proprio bem. Afinal, uma escolha intertemporal tende a apresentar elementos
complexos com os quais um individuo pode nfio ser plenamente capaz de lidar de
forma a atingir um nivel 6timo de bem-estar ao longo do tempo. Sendo assim, esse
tipo de agfio caracteriza-se como paternalista e libertaria ao aumentar a liberdade
de escolha para com a assisténcia financeira no curto prazo (o que é, obviamente,
relevante) e, também, a liberdade de escolhas no longo prazo — algo que, inclusive,
caracteriza a visdo moderna.

Comentarios finais

A elaboragéo de politicas publicas voltadas ao combate a pobreza enfrenta
uma série de complexidades que encontram orientacfo limitada no campo da
economia normativa. Um ponto relevante ao tema ¢ a forma como o elaborador de
politicas enxerga o comportamento economico do beneficiario. Nesse sentido, a
teoria microeconomica descritiva, voltada a compreender o comportamento do
individuo, pode trazer algumas contribui¢des relevantes. Tais contribui¢des podem
ser discutidas no ambito do processo de planejamento e defini¢do das regras do
jogo que envolvem os critérios de elegibilidade, das a¢des efetivas do programa,
da forma como os beneficios sdo providos e dos mecanismos de exigéncia de
contrapartidas.

Ao se considerar os potenciais beneficiarios como agentes econdémicos
racionais, mas com dificuldades inatas para tomar suas decisdes, é possivel
incorporar, no desenho do programa, elementos que nio seriam contemplados a
partir da teoria normativa. Analisando o caso especifico do Programa Bolsa
Familia, observa-se uma tentativa nessa direcdo, com a inclusdo de
condicionalidades para a concessdo do beneficio. Ha, contudo, espago para
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melhora-lo, na diregdo de apoiar os elegiveis a superar a situagdo de
vulnerabilidade e pobreza, portanto, de dependéncia com relagéo ao programa.

Assim, seria oportuno avangar em medidas que permitam aos beneficiarios
permanecerem com a liberdade de escolha frente aos beneficios concedidos, mas
ndo so. Seria ainda mais oportuno incluir incentivo que, de certa forma,
questionem as preferéncias estabelecidas, geralmente, concentradas no curto prazo
e realcar que isso amplia as liberdades futuras de escolha em um patamar mais
elevado de aspiracio de bem-estar.

A transferéncia de renda condicionada a contrapartidas permite a
promo¢do da mudanca de competéncias e preferéncias, ou seja, tem maior
potencial de efeitos benéficos no longo prazo sobre o comportamento dos
beneficiarios e, quica, de seus descendentes. As contrapartidas hoje requeridas
pelo PBF apontam para essa diregdo. Elas, porém, ndo parecem eximir o programa
de certa fragilidade quanto a ir além do alivio imediato da pobreza. Se, por um
lado, a transferéncia de renda nfo parece suficiente para transcender o alivio
imediato da pobreza, por outro, a exigéncia atual de contrapartidas atuais e a
complementacgéo de programas de assisténcia parecem um avango.

Um préximo passo deverda contemplar a possibilidade de atuar nos
mecanismos de incentivo e apoio para persuadir os beneficiarios das vantagens em
se alcangar a independéncia para com o PBF no longo prazo. Se o Programa
pretende promover uma mudanga estrutural das condigdes nas quais seus
beneficiarios encontram-se, estratégias hoje vistas como complementares (e.g. as
frentes relativas a educacgio, emprego e geragdo de renda local) tornar-se-do mais
relevantes e, talvez, devam ser contempladas mais incisivamente no desenho dos
mecanismos de incentivo. Ndo se pode, porém, perder de vista os condicionantes
do processo decisério dos beneficiarios. E importante que se continue buscando
ampliar sua capacidade, tomar decisdes intertemporais que conciliem o aumento
de seu proprio bem-estar, da familia e da sociedade.
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