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Marca do primeiro e do segundo governos de Luiz Inécio Lula da Silva (2003-2006 e 2007-
2010), o Programa Bolsa Familia é analisado em artigo publicado neste fasciculo de CSP 1.
O texto detalha os aprimoramentos feitos de forma incremental no programa ao longo de
sua existéncia e ajuda a compreender sua centralidade entre as politicas sociais. Também
discute rupturas e continuidades dos programas de transferéncia de renda que complemen-
taram ou sucederam ao Programa Bolsa Familia — em um primeiro momento, sob pressao
da fase aguda da pandemia de COVID-19, e, posteriormente, tendo a disputa eleitoral de
2022 como pano de fundo.

O estudo convida a atualizacdo de discussdes que tém ocupado o debate publico nas
dltimas décadas. Até que ponto politicas focalizadas, destinadas primordialmente aos mais
vulneréveis, representam o melhor uso dos recursos publicos para mitigacao da pobreza e
da desigualdade? Sera a combinacao de politicas sociais delimitadas e universais a forma
mais efetiva de assegurar a equalizacao de oportunidades 2.34,5?

As respostas a essas perguntas nao estdo isoladas do debate sobre estratégias de desen-
volvimento para o pais. Nos governos anteriores de Lula, a politica social foi aliada da poli-
tica economica, e vice-versa 67.8. No momento em que o Congresso analisa o chamado Ar-
cabouco Fiscal, com novas regras para controle do gasto publico, volta ao centro da disputa
a relacdo entre o social e 0 econdmico. A terceira gestdo Lula dobra a aposta no Programa
Bolsa Familia e em outros programas sociais, mas sinaliza com concessdes importantes pa-
ra os que acreditam em uma rivalidade essencial entre politica social e politica macroeco-
noémica, como discutiremos a seguir.

O terceiro governo de Lula comeca sob o signo da reconstrucédo. Se a continuidade com
diversificacdo deu o tom para os governos de Dilma Rousseff (2011-2014; 2015-2016) 9, o
impeachment marca o inicio de um periodo ja caracterizado como de desmonte de politicas,
particularmente as sociais 10. Michel Temer (2016-2018) levou seu projeto de austerida-
de fiscal a ponto de constitucionalizar a proibi¢do de aumentos reais na despesa publica,
criando o Teto de Gastos (Emenda Constitucional ne 95/2016) 11. Além de promover subfi-
nanciamento na satide e na educacdo, a gestdo Temer apostou na retdrica de que politi-
cas sociais estabelecidas pela Constituicdo Federal de 1988, como o Beneficio de Prestacao
Continuada (BPC), ndo cabiam no Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro. Desmontar o
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BPC era um dos pontos de uma reforma da Previdéncia que, apds dentincias de corrupcao,
Temer nao chegou a completar 12.

No Governo Jair Bolsonaro (2018-2022), o desmonte da rede de protecdo social foi fei-
to as claras. Corte nos recursos e fila para entrada no Programa Bolsa Familia, retracao
de R$ 20 bilhdes no orcamento do Sistema Unico de Saude (SUS) apenas em 2019, fim da
politica de aumentos reais para o salario minimo, achatamento do financiamento do pro-
grama Minha Casa, Minha Vida e extincdo do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar
sdo exemplos dessa direcdo 13. A reforma da Previdéncia foi completada 14. Com o inicio
da pandemia, em 2020, o governo viu-se obrigado a ampliar a transferéncia de renda - o
Auxilio Emergencial chegou a 67,9 milhoes de pessoas 15 — e 0 Congresso tornou possivel
furar o limite de gastos, criando um orcamento paralelo para o combate 8 COVID-19. Por
motivos que vdo desde interesses eleitorais até a resiliéncia dos programas, a transferéncia
de renda sobreviveu ao desmantelamento que atingiu outras areas, ndo sem reconfigura-
¢oes relevantes — a exemplo de sua denominacido como “auxilio”, expressdo carregada de
carater assistencialista, e da desmobilizacdo parcial da tecnologia acumulada no Cadastro
Unico (CadUnico) 16.

A volta do Programa Bolsa Familia foi o primeiro ato deste novo Governo Lula, garan-
tido por meio de uma forte articulacdo politica feita ainda no periodo de transicdo. Este
programa tem hoje mais de 21 milhdes de familias beneficiadas, com valor médio de R$
672,00, e repasses totais superiores a R$ 14 bilhoes, segundo o balanco mais recente do
Governo Federal 17. Se cada domicilio beneficiado tiver quatro pessoas, estamos falando
de mais de 80 milhoes de brasileiros e brasileiras alcan¢ados pelo Novo Bolsa Familia — ti-
tulo que a atual gestao federal usa para sublinhar a ideia de que, passada a administracao
Bolsonaro, o programa foi retomado com novo desenho. Os beneficiados representariam
cerca de 40% da populacdo brasileira de hoje. Na atual gestao federal, ainda foram criados
beneficios complementares, como R$ 150,00 para cada crianga de até seis anos e R$ 50,00
adicionais por gestante.

O Programa Bolsa Familia é uma transferéncia condicionada de renda: sdo realizadas
transferéncias em dinheiro (ndo em espécie, como cestas basicas) para familias (ndo para
individuos), de forma focalizada (buscam alcancar os mais pobres) e condicionada (as fa-
milias devem cumprir compromissos, em geral de satide e educacéao, para receberem seus
beneficios). Em balanco até 2017, o programa foi considerado por estudo do Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) como relativamente “barato”, por obter efeitos rele-
vantes sobre a pobreza e a desigualdade empregando menos de 0,5% do PIB. Em grande
medida, isso se deve a sua boa focalizacao: a andlise das Pesquisas Nacionais por Amostra de
Domicilios (PNADs) de 2001 a 2015 e das PNADs Continuas de 2016 e 2017 demonstra que
se trata da transferéncia feita pelo Governo Federal a que alcan¢ca com maior amplitude os
mais pobres. Embora as transferéncias previdenciarias e assistenciais vinculadas ao salario
minimo tenham boa focalizacao, o Programa Bolsa Familia consegue ser ainda melhor 18.

Os avan¢os que o Programa Bolsa Familia representou foram devidamente constatados
pela producdo académica. O programa contribuiu para aumentar o consumo de alimentos
pelas familias beneficiadas, que apresentaram gastos mais elevados e significativos do que
as ndo beneficiadas em situacdo analoga, segundo dados da Pesquisa de Orcamentos Familia-
res (POF) do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica IBGE) do final dos anos 2000.
Também colaborou para elevar a porcentagem de criangas e adolescentes com indice de
massa corporal normal, indicando maior seguranga alimentar 19. Na frente educacional,

Cad. Saude Publica 2023; 39(7):e00108623



EDITORIAL (ESCOLHA DAS EDITORAS) 3
EDITORIAL (EDITOR’S CHOICE)

uma revisdo sistematica apurou que, independentemente da unidade de analise (se era alu-
no ou escola), o Programa Bolsa Familia mostrou-se capaz de produzir resultados positi-
vos, principalmente em relacdo a frequéncia escolar e as taxas de abandono, no contexto
pré-pandemia 20. As economias municipais beneficiaram-se do Programa Bolsa Familia,
diante da associacdo constatada entre beneficios pagos pelo programa e quantidade de
pessoas com ocupac¢do formal e entre beneficios e total de rendimentos do trabalho nas
cidades brasileiras 21. Ha impactos positivos no empoderamento das mulheres, que hoje
representam mais de 80% das titulares do beneficio, constatados em diferentes frentes, a
exemplo da individual, da familiar e da comunitaria 22.

O terceiro mandato de Luiz Inéacio Lula da Silva reforcou o Bolsa Familia e recupe-
rou outras marcas dos governos do Partido dos Trabalhadores (PT) no campo das politicas
sociais: (1) o Minha Casa, Minha Vida (Medida Proviséria — MPV ne 1.162/2023), com o
retorno da faixa 1 do programa, destinado as familias com renda de até 2 salarios mini-
mos, que admite subsidios de até 95% do imdvel; (2) o Programa Mais Médicos (MPV ne
1.165/2023), com abertura de 15 mil novas vagas; (3) o aumento real do salario minimo
(MPV ne 1.172/2023), de 3%, apds 4 anos de congelamento, que elevou 65% dos beneficios
pagos pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), cujo valor é igual ao piso vinculado
ao salario minimo, incluindo o BPC. Tais a¢des representam avan¢os importantes no rumo
da politica social brasileira, apds uma agenda de cortes de gastos 11, desconstrucao institu-
cional 14 e descoordenacdo federativa 23 nesta drea durante os governos Temer e Bolsonaro.

Esta retomada dos principais programas sociais dos governos anteriores do PT foi via-
bilizada pela Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) da Transicdo (EC ne 126/2022), que
abriu espaco orcamentario de R$ 145 bilhdes no orcamento de 2023, valor bastante proxi-
mo a previsdo de déficit primario deste ano (R$ 136 bilhdes), correspondente a cerca de 1%
do PIB 24. Ou seja, a credibilidade de um presidente recém-eleito, somada a capacidade de
firmar um amplo acordo politico, antes mesmo da sua posse, permitiram ao novo Governo
Lula uma “licenca para gastar” de carater extraordinario, valida somente para 2023.

Esta PEC também extinguiu o Teto de Gastos do Governo Temer, que impunha, na pra-
tica, o congelamento das despesas primdrias federais 11, em termos reais, por vinte anos,
embora isso tenha se revelado inviavel nos seis anos de sua vigéncia. O fim do Teto de Gas-
tos foi outra promessa de campanha de Lula nas eleicdes de 2022. Em contrapartida, cabe-
ria a0 novo governo propor uma nova regra fiscal até agosto de 2023, a ser aprovada por
um Congresso Nacional de perfil mais conservador do que o anterior. Trata-se, portanto,
do primeiro grande desafio politico do novo governo, com implica¢des importantes para a
estratégia de desenvolvimento social deste terceiro mandato.

Nessa dire¢ao, o terceiro Governo Lula elaborou um novo Arcabougo Fiscal, que, apds
aprovacdo na Camara dos Deputados, passou a ser denominado Novo Regime Fiscal Sus-
tentavel (Projeto de Lei Complementar — PLP ne 93/2023), e que, até o momento em que
escrevemos este editorial, estd em tramitacdo no Senado Federal. As novas regras sdo de-
finidas por um duplo-teto para o crescimento das despesas federais acima da inflacdo: (1)
até 70% do aumento real das receitas primarias, ou seja, a parcela de 30% seria destinada
ao ajuste fiscal; (2) até 2,5% de aumento real das despesas, como limite maximo, tendo co-
mo referéncia a estimativa de crescimento potencial do PIB no médio prazo, segundo o
préprio Ministério da Fazenda 25. Além disso, estabeleceram-se, ainda, metas de resultado
primario para os préximos anos: de zerar o déficit primario em 2024 e gerar superavits pri-
marios de 0,5% e 1% do PIB nos dois anos seguintes. O aumento real do gasto estd também
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subordinado ao alcance destas metas, dentro de uma banda de tolerancia de 0,25 pontos
percentuais, para mais ou para menos.

Por outro lado, este novo arranjo fiscal estabelece um piso minimo de 0,6% de aumento
real das despesas federais, correspondente ao crescimento vegetativo da populac¢io 25. Ou
seja, garante-se apenas um congelamento do gasto em valores per capita, o que ndo confere
um carater propriamente anticiclico nos momentos de retracdo econdémica.

Embora seja mais flexivel do que o antigo Teto de Gastos, o Novo Regime Fiscal Sus-
tentavel possui o mesmo objetivo de estabelecer hard budget constraints para assegurar um
controle permanente da atuacdo estatal a médio e longo prazos. Mesmo que sejam gerados
elevados superavits primarios, como ocorreu nos dois primeiros Governos Lula, o gasto
presente e futuro serd limitado (a0 aumento real de 2,5% e a 70% do crescimento da arreca-
dacdo). Estes limites ndo serdo ultrapassados nem mesmo em um cendrio econémico bas-
tante positivo, a fim de ndo comprometer o equilibrio fiscal diante de uma eventual con-
juntura futura mais adversa. Esta visdao considera que os governos Lula e Dilma - mesmo
que sob rigida disciplina fiscal, com o triplo de superavit primario que o previsto para ago-
ra — deixaram uma “heran¢a maldita”: o crescimento das despesas correntes, de carater so-
cial. O Novo Regime Fiscal Sustentavel é a garantia ao mercado de que isso ndo se repetira.

Destarte, ha outra certeza implicita: sob a égide deste novo Arcabouco Fiscal, o desem-
penho do terceiro Governo Lula na 4rea social ndo sera o mesmo dos outros dois manda-
tos. Entre 2003 e 2010, o gasto social federal cresceu 70% em termos reais, e todas as areas,
sem excecao, tiveram os seus recursos crescendo acima da inflacdo 6. Considerando a des-
pesa primaria federal como um todo, o crescimento anual no periodo foi de 5,3% — mais do
que o dobro do limite maximo permitido pelo novo Arcabouco Fiscal, de 2,5% —, enquanto
os beneficios sociais e o investimento publico cresceram 6,6% e 8,5% ao ano, respectiva-
mente 26, Concomitantemente, observou-se forte ajuste fiscal (superavits primérios supe-
riores a 3%) e reducdo da relacio divida/PIB (em cerca de 20 pontos percentuais).

Os pressupostos do novo Regime Fiscal parecem assumir, no limite, uma rivalidade en-
tre a politica economica e a politica social, tal como ocorria nos Governos Fernando Hen-
rique Cardoso 27 e no inicio do primeiro Governo Lula 28. Acredita-se que um ajuste fiscal
permanente — com controles rigidos a expansao da despesa corrente e, consequentemente,
do gasto social — ¢é pré-requisito para a reducao dos juros e que, com isso, o ritmo de cresci-
mento podera ser puxado pelo setor privado, ja que o crescimento do setor publico federal
estara limitado a um patamar inferior. Deve-se ter em conta que o limite maximo definido
pela nova regra fiscal s6 serd alcancado se o crescimento econdémico alcangar 3,57%, con-
siderando que a carga tributaria seja mantida. Sob estas condicoes, o PIB do setor privado
precisara acelerar acima de 4,1% ao ano, dado o limite maximo de 2,5% de crescimento
anual da despesa puiblica 26. Apostar neste perfil de crescimento econémico é uma estraté-
gia bastante arriscada, pois hd menos controle do governo sobre as decisdes de gasto pri-
vado e das variaveis internas e externas (ndo sé econoémicas, mas também politicas) que
afetam o “humor” do mercado.

O risco de o Brasil se render a uma visdo conflituosa entre o econémico e o social impli-
card também rivalidades nas decisdes de gasto do terceiro Governo Lula. De fato, a politica
de valorizacao do saldrio minimo, de expansdo das universidades federais, de ampliacao
dos servicos de satide, de construcido de moradias populares subsidiadas, e outras impor-
tantes marcas sociais dos governos do PT, ndo cabem juntas no arcabouco. O aumento de
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uma delas em mais de 2,5% implicard um crescimento menor ou cortes em outra(s), caso
esse patamar maximo seja alcan¢ado.

Os resultados obtidos no primeiro e no segundo Governos Lula foram capazes de ex-
plicitar a falsa dicotomia entre os objetivos das politicas econémica e social 6,7.8. Em nos-
sa avaliacdo, a repeticdo desta boa performance no terceiro mandato depende menos de
novas regras fiscais e mais de uma estratégia de desenvolvimento econémico e social de
longo prazo que aponte para a mesma direcdo: crescimento econémico, com reducio das
desigualdades, por meio da ampliacdo das politicas sociais. No entanto, reconhecemos que
os termos deste debate estdo fortemente condicionados pela correlacdo de forgas politicas
presentes no terceiro Governo Lula, diante da disputa eleitoral acirrada, do perfil conser-
vador do Congresso Nacional e da forte influéncia do poder econémico sobre a agenda
politico-econémica do pais.

Como a aprovagdo do Novo Regime Fiscal Sustentavel parece ser inevitavel, resta-nos
torcer para que haja o crescimento econémico esperado, a fim de que se possa, pelo menos,
alcancar o limite médximo de expansao real dos gastos sociais. Sem crescimento elevado
(maior que 3,5% anuais), voltaremos inexoravelmente ao debate recorrente desde a promul-
gacdo da Constituicao Federal de 1988 sobre as politicas focalizadas versus politicas univer-
sais 29, a desvinculacdo do saldrio minimo da Previdéncia Social 30 e das receitas destinadas
a saude e educacdo 31, entre outras propostas de reformas das politicas sociais, pautadas
pelo mercado financeiro, como novos pré-requisitos para a retomada do crescimento eco-
noémico. Que possamos resistir de novo!
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