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CARTA DO IBRE

Bolsa-Familia
é o caminho para
o gasto social

Com meros R$ 6,4 bilhoes gastos
ao longo dos trés primeiros trimes-
tres deste ano, ou seja, com cerca
de 1% do orcamento publico deste
mesmo periodo, o Bolsa-Familia
consegue ter um grande impacto
positivo na vida de 45,8 milhdes
de brasileiros situados na base da
piramide de renda. Por meio de con-
dicionalidades ligadas a educagio e
a saude, cuja cobranga efetiva vem
sendo paulatinamente implementa-
da, o programa tem um componen-
te estrutural que contribui para a
superacao da extrema pobreza e da
indigéncia num horizonte intergera-
cional. Os beneficidrios do programa
recebem aportes mensais de renda
que variam de R$ 18 a R$ 112,
dependendo do nivel de renda e do
numero de criangas na escola. Na
literatura econdmica, trabalhos de
Marcelo Neri e co-autores indicam
que o Bolsa-Familia é muito mais
pro-pobre que outros programas de
transferéncias de renda, tendo sido
responsavel por cerca de 40% da re-
dugdo da desigualdade entre 2001 e
2005." Como se vé, os nimeros su-
gerem o sucesso na focaliza¢do nas

familias realmente necessitadas, na
abrangéncia e no baixo custo aos
cofres publicos. Em suma, o Bol-
sa-Familia é uma politica eficaz de
inclusao social.

O programa teve um parto dificil,
e enfrentou inumeras dificuldades e
criticas a medida que ia se conso-
lidando e expandia o seu alcance.
Curiosamente, apesar de ser muito
mais eficaz (quando se pensa na rela-
¢ao custo-beneficio) do que qualquer
outro dos muitos programas sociais
brasileiros, o Bolsa-Familia suscitou
fortes reacdes de muitos setores da
intelectualidade e da sociedade em
geral, pelo seu suposto carater assis-
tencialista. E bizarro que a mesma
pecha nio seja associada a inume-
ros outros programas que, de forma
bem menos focalizada e com custos
muito maiores, também buscam dar
um suporte de renda aos cidadios
teoricamente mais necessitados.

O Bolsa-Familia, entretanto,
precisa ser compreendido como al-
go mais do que apenas um programa
social bem-sucedido. Na verdade,
ele é hoje uma peca fundamental
na discussdao da qualidade do gasto

publico no Brasil. Como ja exposto
em diversas Cartas do Ibre anterio-
res, as primeiras décadas da jovem
democracia brasileira mostram
claramente que houve uma escolha
da sociedade por priorizar o resgate
da divida social e a reducdo da de-
sigualdade.

A opcgao brasileira pelo social
traduziu-se politicamente na eleicdo
de governos social-democratas ou de
esquerda moderada. E neste sentido
que o programa Bolsa-Familia po-
de ser considerado a referéncia na
busca por maior igualdade no qual
a sociedade brasileira embarcou tao
logo a democracia foi refundada nos
anos de 1980. E interessante notar
que, nesta longa caminhada, o Brasil
comecou de forma desastrada com a
confeccao de uma Constituicao re-
pleta de boas inten¢oes e de quase
nenhum mecanismo efetivo para im-
plementa-las, e s6 alcancou o maduro
patamar de um programa focalizado
e eficiente quase uma década e meia
depois. Neste meio tempo, a nobre
e justificada demanda de justiga so-
cial dos brasileiros foi confusamente
aplacada por politicas publicas que
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contribuiram para as crises hiper-
inflacionarias e cambiais, e por meio
de um grande nimero de programas
carissimos e de efeito duvidoso ou
decepcionante.

Seria um exagero, evidentemente,
afirmar que o Bolsa-Familia é o uni-
co programa social eficaz no Brasil.
E claro que ha outras iniciativas
meritorias, e, além disso, o Bolsa-
Familia ndo é um modelo replicavel
para os programas universalistas
que estao na base do contrato social
brasileiro, como a satide e a educa-
¢ao fundamental e média publicas.
Ha um imenso desafio em melhorar
a qualidade destes servigos bdsicos
da cidadania e, para esta tarefa, a
experiéncia do Bolsa-Familia ndo
tem muito a acrescentar além dos
estimulos, via condicionalidades
(as existentes e outras que possam
vir a ser acrescentadas), para que as
familias pobres utilizem os servigos
de educacao e saude disponiveis.
Facanha — Mas quando se pensa
em todo o arsenal de programas e
dispositivos da politica social bra-
sileira que tem caracteristicas su-
postamente progressivas, voltadas
ao resgate da divida social, o Bolsa-
Familia desponta como a depuragao
de tudo o que foi feito e tentado nos
ultimos 20 anos. Envolvendo uma
rede complexa que liga o governo
federal aos mais de cinco mil mu-
nicipios, e baseado num sofisticado
sistema de saque de dinheiro com
cartdes e num gigantesco cadastro
que traz informacoes detalhadas
sobre 15 milhoes de familias, o
programa é uma faganha logistica
e técnica. E de admirar, na verdade,
que um pais emergente como o Brasil
tenha conseguido coloca-lo de pé.
Ha diversos estudos mostrando que,
apesar de ser maior e mais comple-
xo0 do que programas congéneres (e
de muita qualidade) existentes em
paises como o México e o Chile, o
Bolsa-Familia consegue ser um dos
mais bem focalizados — isto é, o que
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Apos a
introducao
do programa
Bolsa-Familia
passamos a
dominar a
tecnologia da
distribuicao
de renda para
0S Menos

favorecidos

tem a menor propor¢ao de beneficii-
rios que ndo se encaixam na faixa de
renda definida para o programa.

A importancia matricial do Bol-
sa-Familia para o desenvolvimento
do welfare-state brasileiro também
reside no fato de que o programa
mapeou, e colocou em contato pro-
ximo com os poderes publicos, pelo
menos 80% dos lares brasileiros
nos quais residem cidadaos muito
pobres ou indigentes. Esta é uma
magnifica ferramenta nas maos dos
gestores de politica social, que ago-
ra podem agregar outras iniciativas
estruturantes as condicionalidades
basicas e ao alivio monetario que
estd chegando a estas familias. Ja é
possivel pensar em politicas muito
bem focalizadas, e feitas sob medida
para cada tipo de comunidade e de
familia, em segmentos como micro
crédito, alfabetizacdo, educacio de
jovens e adultos, treinamento profis-
sional, cuidados especiais de satide,
aconselhamento reprodutivo, crédito
habitacional subsidiado, expansdo
do saneamento, etc.

E claro que nada disso se fard da
noite para o dia, quando se leva em
consideracdo as dificuldades logis-
ticas, a necessidade de aprimorar
ainda mais o Bolsa-Familia em ter-
mos de cadastro e de conexdao com
os beneficidrios, e a tarefa relativa-
mente negligenciada de racionalizar
e dar mais eficiéncia a totalidade da
mdquina puablica. Mas nido restam
dividas de que o programa deveria
se tornar a espinha dorsal da evolu-
¢ao da politica social no pais, se o
objetivo for atender a demanda de
equidade tao claramente formulada
pela sociedade desde o restabeleci-
mento da democracia, mantendo si-
multaneamente uma situagao fiscal
solida, um Estado racional e uma
economia sauddvel.

E a luz deste papel maior do

Bolsa-Familia — o benchmark da
politica redistributiva — que vale
a pena examinar o restante dos
programas sociais brasileiros. Com
um trunfo destes nas maos, nio faz
mais sentido continuar ampliando as
dezenas de bilhoes de reais de trans-
feréncias de renda mal focalizadas,
que atendem de forma imprecisa aos
seus objetivos de bem-estar social, e
utilizam recursos que poderiam es-
tar sendo mais bem empregados na
melhoria de qualidade da educagido
e da saude.
Aberracdées — Quando se analisa o
orcamento social brasileiro, algumas
aberra¢oes saltam aos olhos. Antes
de cita-las, primeiramente, construi-
remos uma unidade de referéncia
para as comparacdes. Assim, dada
a eficacia do Bolsa-Familia (BF),
as despesas com o programa serdo
0 nosso benchmark. Isto é, R$ 6,4
bilhdes (montante despendido ao
longo dos primeiros nove meses de
2007) correspondem a um BF.

Um primeiro programa que me-
receria uma analise mais acurada
é o seguro-desemprego. Estamos
considerando sempre os trés pri-
meiros trimestres de cada ano,
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para que 2007 possa ser incluido
na avalia¢ido, observa-se que, no
dificil periodo de 2002 a 2004
— quando o mercado de trabalho
atravessava uma situacao bem pior
do que a atual, com menor cria¢io
de empregos e uma taxa de desocu-
pacdo mais elevada —, os gastos com
o seguro-desemprego mantiveram-
se aproximadamente constantes em
termos reais, em torno de R$ 6,1
bilhdes. De forma paradoxal, nos
anos de recuperacao da economia,
de 2005 a 2007, a despesa com o
programa seguro-desemprego (nos
trés primeiros trimestres) saltou
para, aproximadamente, R$ 9,7
bilhoes, representando um cresci-
mento de quase 60% em relagdo ao
nivel de 2004.

Em outras palavras, no momento
em que o mercado de trabalho arran-
ca, com o maior nivel de cria¢do de
empregos formais das tltimas déca-
das, o Estado brasileiro incorre em
um gasto adicional, quando compa-
rado a igual periodo de nove meses
de 2004, de R$ 3,6 bilhdes com o
programa seguro-desemprego. O
que representa cerca de 55% do
total que foi gasto nos nove primei-
ros meses de 2007 com o programa
Bolsa-Familia, ou seja, 0,55 BF.

Outro exemplo flagrante de des-
compasso entre os valores gastos e
o provavel impacto social obtido é o
auxilio-doenga do INSS, a previdén-
cia social do setor privado. A despe-
sa com o beneficio subiu, em termos
reais, de R$ 6 bilhdes nos primeiros
nove meses de 2002 para R$ 16,9
bilhdes em igual periodo em 2007
— ou seja, sem que haja nenhum
registro de que a saude da popula-
¢do ocupada no Brasil tenha sofrido
algum abalo drastico no periodo, os
gastos com o auxilio-doenga foram
multiplicados por 2,8 em cinco anos.
Assim, observamos que o acréscimo
verificado nas despesas com o pro-
grama auxilio-doenca entre 2002 e
2007 foi de cerca de 1,8 BF.
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O acréscimo no
gasto publico,
ao longo dos
ultimos anos,
com 0 seguro-
desemprego foi
de 0,55 Bolsa-
Familia (BF) e
com o auxilio-
doenca foi de
1,8 BF

Os exemplos deste tipo de distor-
¢30 sdo inimeros, e basta examinar
com cuidado o emaranhado de
programas previdencidrios e sociais
no Brasil para notar que a eficicia
e a focaliza¢do do Bolsa-Familia
sd0 muito mais a exce¢do do que a
regra. Assim, se de fato a inteng¢io
é o resgate da imensa divida social
brasileira, é inescapavel a agenda
de revisar toda a parafernalia de
politicas redistributivas, para que
os programas caminhem na dire¢ao
da eficacia e da focalizacao do Bolsa-
Familia. Se uma agenda deste tipo
for levada a cabo, a vantagem para
os brasileiros menos favorecidos nao
vird apenas de programas mais bem
desenhados, que atenderao de forma
mais inteligente as suas necessidades,
mas também da economia de recur-
sos que poderao ser usados direta ou
indiretamente na melhoria da nossa
educagio e saiade publicas.
Educacdao — Do ponto de vista
estrutural, talvez o maior problema
social do Brasil hoje, matriz basica
da desigualdade e da deterioracao

das condicoes de vida de muitas
comunidades pobres, é a baixa
qualidade do ensino publico funda-
mental e médio. Uma boa idéia para
se empregar recursos economizados
com a racionalizacdo dos programas
sociais seria a de reforcar o préprio
Bolsa-Familia, nao com o aumento
dos aportes ja existentes, mas com
a introducao de novos incentivos
monetarios voltados a qualidade da
educagao. Um exemplo seria o da in-
trodu¢do de um beneficio vinculado
ao desempenho académico, medido
por mecanismos exteriores a €sco-
la (como a Prova Brasil, do Inep),
para ndo colocar os professores na
situacao dificil de avaliar o desem-
penho dos alunos pressionados pela
possibilidade de melhorar ou piorar
a situacdo financeira das familias.
Estender as condicionalidades de
freqiiéncia do Bolsa-Familia a pré-
escola, uma fase que os estudos
modernos mostram ser decisiva pa-
ra a capacitacao intelectual, também
seria um bom uso para recursos que
hoje sdo desperdi¢ados em progra-
mas caros e pouco eficazes.

Em resumo, apés a introdugao do
programa Bolsa-Familia passamos a
dominar a tecnologia da distribui¢ao
de renda para os menos favorecidos.
Resta-nos, agora, transformar aquele
triunfo num trunfo, e fazer do Bolsa-
Familia a grande estrada que enfim
levard a sociedade brasileira a supe-
rar a vergonhosa heranca histérica
de desigualdade e pobreza, o que su-
cessivas eleicbes mostram ser o maior
anseio nacional na era democrdtica
que estamos iniciando.
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