UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO DE JANEIRO
INSTITUTO DE ECONOMIA

MONOGRAFIA DE BACHARELADO EM CIENCIAS ECONOMICAS

Cenarios Macroecon6micos e as Politicas Sociais no
Brasil pds-Constituicao de 1988: uma analise dos
governos de Fernando Henrique Cardoso e Luis

Inacio Lula da Silva

Ilana Stein

107326791

PROFESSOR ORIENTADOR Lena Lavinas

Julho/2012



UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO DE JANEIRO
INSTITUTO DE ECONOMIA

MONOGRAFIA DE BACHARELADO EM CIENCIAS ECONOMICAS

Cenarios MacroeconOdmicos e as Politicas Sociais no
Brasil pds-Constituicao de 1988: uma analise dos
governos de Fernando Henrique Cardoso e Luis

Inacio Lula da Silva

ILANA STEIN

107326791

PROFESSOR ORIENTADOR Lena Lavinas

Julho/2012



As opinides expressas neste trabalho sdo de exclusiva responsabilidade do autor.



AGRADECIMENTOS

Agradegco a Prof2 Doutora Lena Lavinas, do Instituto de Economia da
Universidade Federal o Rio de Janeiro (IE/UFRJ), por todo apoio prestado durante a
orientacdo deste trabalho e, principalmente, por todos os ensinamentos dentro e fora da

sala de aula.

Igualmente gostaria de agradecer aos meus pais por sempre acreditarem no meu
potencial e me apoiarem nas decisdes, além de todo o carinho e educacdo que me

deram. Ao meu irmé&o, por ser sempre um amigo presente e aos demais familiares.

Ao querido Adam, por todos os bons momentos, além da ajuda na revisdo da

monografia. E, por fim, aos meus queridos amigos, porque sem eles a vida teria menos

graca.



Resumo

A partir das conquistas expressas na Constituicdo de 1988, o Estado brasileiro passou a
ter novos deveres em relagcdo aos seus cidadaos, contemplados com novos direitos. A
ampliacdo dos direitos de cidadania exigia uma nova politica macroecondmica, para sua

consolidacdo.

O periodo que compreende a promulgacdo da Carta Magna e o triunfo da estabilidade
politica e econbmica — que ocorrem em momentos convergentes, com a eleicdo de
Fernando Henrique e o Plano Real em 1994 — é marcado por passos lentos em direcdo a
concretizacdo dos direitos sociais ampliados. Por este motivo, optou-se, nesta
monografia, por estudar os dois mandatos que se seguiram a conquista da estabilidade
econbmica em ambiente democratico, isto €, os governos dos presidentes FHC e Luiz
Inécio Lula da Silva, entre 1995 e 2010.

Seré analisado como se deu a conducdo da Politica Social nos mandatos de Fernando
Henrique Cardoso (FHC) e de Luis Inacio Lula da Silva, com foco na relagdo que se
estabeleceu entre ela e as Politicas Macroecondmicas do periodo. Serdo estudados 0s
oito anos de cada um dos governos — o que possibilita uma comparacdo simétrica no
tempo — abordando as crises e os desafios que ambos enfrentaram em nivel politico e

econdmico, e a relevancia que teve o Gasto Social em suas gestoes.

O objetivo é mostrar os principais pontos desses dois mandatos, de forma a situar o
leitor no debate. S8o apresentadas as politicas desenvolvidas no periodo e alguns
resultados — tais como variagdo no indice de Gini, PIB, desemprego, etc. — para que
essas varidveis contribuam na elaboracdo de um termOmetro de avaliagdo dos

respectivos governos.



Abstract

After the achievements of the 1988 Constitution, the State was awarded new duties and
obligations towards the Brazilian citizens, which were contemplated with new rights.
The extension on the civil rights required a new macroeconomic policy, for its

consolidation.

The period that comprises the promulgation of the Magna Carta and the triumph of
politic and economic stability — that occurred at the same time, when Fernando
Henrique was elected and the Real Plane was launched, in 1994 — is marked by slow
steps on the direction of the extended civil rights. For these reason, at these monograph
was chosen to study just the two mandates that preceded these attainment of economic
stability in a democratic environment, this is, on the FHC and Luiz Inacio Lula da Silva

governments, between 1995 and 2010.

This monograph intends to analyze how Social Policies were conducted under those
administration, focusing on their relation with Macroeconomic Policies. Eight years of
each president will be studied — enabling a symmetric comparison in time — covering
the crises and the challenges that both of them faced in political and economical

contexts, and the relevance of Social Expenditures on their agendas.

The purpose is to show the main points from each management, in a way that the reader
understands the different sides of the debate. Some of the politics developed in the
period and various results — like the Gini Index, GDP (Gross Domestic Product),
unemployment taxes, etc. - will be presented, so an evaluation on the respective

governments can be formed.
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Introducéo

A ideia de que cabe ao Estado a protecdo de todos os seus cidaddos ganha forma quando
Beveridge, ex-ministro da Inglaterra, publica em 1942 um documento que ficou
conhecido como Relatério Beveridge. A Seguridade Social universal é o ponto de
partida para este estudo.

Este tema ganha forca a partir da bem sucedida experiéncia dos Welfare States na
Europa do pos-guerra, levando depois de entdo, as politicas sociais a um destaque maior
na agenda de muitos governos. Junto a este fenébmeno, observa-se a ascensdo de um
Estado mais presente na economia e que buscava, em conjunto com a sociedade,

instrumentos de promocao de emprego, crescimento e desenvolvimento.

O objetivo do trabalho é estudar a relacdo existente entre as politicas econémicas e
sociais, de um ponto de vista analitico no caso brasileiro e, mais especificamente, nos
ultimos dezesseis anos de governo. A escolha temporal ndo é a toa: ela permite uma
comparacdo simétrica entre dois ex-presidentes de partidos oposicionistas e que

representaram gestdes, até certo ponto, distintas neste tema.

Como politicas sociais sdo planos que exigem, essencialmente, gastos publicos, é
importante analisar em que sentido caminha a politica econdmica, ja que esta possui a
capacidade de impor restricbes ao uso or¢camentario. Em experiéncias anteriores, ja se
comprovou gue o gasto social costuma ser um dos primeiros dispéndios a ser cortado
quando surgem restricdes financeiras ao poder publico (Sicsu, 2006). Esta analise pode
ser importante para entender se o social desempenha um papel periférico ou central na

esfera administrativa.

Pelo lado das politicas econémicas — considerando as trés principais: monetaria,
cambial e fiscal — cabe aqui um breve resumo sobre como cada uma delas pode afetar

diretamente o plano social.

A politica monetéaria no Brasil tem como principal ferramenta a escolha da taxa basica
de juros da economia, a Selic. Se estes juros sdo 0s mesmos que remuneram os titulos
publicos (pagos pelo governo aos investidores) entdo a politica monetaria tem papel
decisivo na determinacdo de recursos disponiveis para a realizacdo do gasto social. A

politica cambial contribui para a questdo pois, para um governo que ndo atua com um



cambio totalmente flutuante, é necessario fazer reserva de moeda internacional para
intervir no mercado de ddlares quando este escapar do patamar aceitavel. O custo
embutido nisso € a diferenca entre a taxa de juros doméstica e a taxa de juros
internacional, 0 que exige uma capacidade orcamentaria para este fim, podendo
comprimir o espaco para o gasto social. Por Gltimo, analisemos a politica fiscal, que tem
um impacto mais amplo e complexo e que, em linhas gerais, pode ser explicada como a
orientacdo que o governo segue referente aos gastos publicos. Quando a divida publica
estd alta ou existem pressdes por austeridade, o governo aumenta impostos e corta
gastos, configurando a chamada politica contracionista. Do contrario, quando esta

autorizado a gastar com mais liberdade, chama-se de politica expansionista.

A seguir serdo detalhados os assuntos de cada capitulo explicando o racional por tras

deles.

No Capitulo 1 serd tracado um panorama das conquistas da Constituicdo de 1988,
destacando os principais pontos que tangem os direitos sociais e a organizacdo dessa
estrutura. A intencdo é entender a transformacdo do papel do Estado frente o bem estar

dos seus cidaddos.

O Capitulo 2 refere-se ao periodo presidencial sob a gestdo de Fernando Henrique
Cardoso. Uma analise geral das principais politicas macroecondmicas, dos conflitos
enfrentados na época e das solugdes escolhidas para melhorar o nivel de vida da
populacdo semeard o debate sobre, até que ponto, as duas dimensdes centrais que guiam

o0 estudo foram convergentes ou divergentes.

No Capitulo 3 uma anélise analoga ao Capitulo 2 ocorrera sob a perspectiva da gestao
Lula. Nesta parte, coube dedicar uma secdo a crise financeira internacional e seu
enfrentamento, por se apoiar em uma posi¢cdo divergente do mainstream econémico e

obter resultados que foram considerados positivos.



Metodologia

A discussdo a que se propde este trabalho foi estruturada de forma a inicialmente
analisar a aprovacdo na Carta Magna e o caminho para a consolidacdo dos direitos
sociais ao longo dos governo que assumiram neste periodo. Tal abordagem se faz
necessaria para que o leitor entenda o novo cenario e as novas demandas que surgiram a

época, diferentes do discurso de alivio da pobreza e da fome que sempre existiu.

Em um segundo momento, a anélise se volta para a conducdo das politicas e para a

direcdo em que caminharam os objetivos econdmicos e 0s objetivos sociais.

Nesse sentido, o trabalho consiste em um ensaio empirico a partir de extensa literatura
sobre 0 tema, que busca analisar as diferentes politicas adotadas e seus resultados.
Foram consultados textos de diversas publicagdes tais como artigos, livros, dissertacdes
e teses, procurando equilibrar diferentes visdes partidarias a fim de que o estudo tivesse
uma perspectiva pluralista apesar do viés natural de qualquer trabalho cientifico. Além
disso, foram utilizados dados a fim de ilustrar mudancas na estrutura social, no padréo

de desigualdade, nas receitas e gastos da Unido, e etc.

Adotou-se uma metodologia comparativa com a intencdo de colaborar para ensaios
conclusivos sobre quais tipos de politicas possuiram objetivos convergentes e quais
tiveram intencdes divergentes, além de esclarecer um ponto importante: se isto gera

influéncia ou ndo no sucesso dos objetivos sociais.
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Capitulo 1- A Constituicdo de 1988 e a introducéo dos Direitos Sociais

A data em que foi promulgada a Constituicdo de 1988 é celebrada por varios autores
como uma ruptura histérica, fruto de um longo processo de redemocratizacao do pais. Ja
se passaram mais de duas décadas e ainda encontra-se em pauta a discussdo do porqué
este documento ter representado tal marco para a cidadania. Segundo Lavinas (2006), a
nova Carta veio refundar o sistema de protecdo social brasileiro ao instituir a
Seguridade Social, pois, até entdo, o Brasil possuia um modelo bastante limitado, de

carater exclusivamente contributivo e restrito aos trabalhadores formais.

Este capitulo visa esclarecer quais as principais mudangas decorridas com o advento da
Constituicdo de 88, contrastando com o0 que existia anteriormente.

A secdo 1.1 tecerd um panorama das caracteristicas gerais das ConstituicGes anteriores
para que, em um momento seguinte, seja possivel entender porque esta foi considerada

uma grande mudanca juridico-institucional no cenario brasileiro.

Na secdo 1.2 sera abordado mais especificamente o tema da Assisténcia Social na Carta
Constitucional. A secdo 1.3 sera dedicada a descrever 0s avan¢os na area da Salde e,
por fim, a Previdéncia Social - terceiro ramo que forma a Seguridade Social - sera
contemplada na secéo 1.4.

Secdo 1.1 — Um historico da criacéo do sistema de protecdo social brasileiro

A elaboracdo de uma Constituicdo € um processo permeado de embates politicos e
influéncia de grupos dominantes. As constitui¢cbes anteriores a de 1988, tais como a de
1967 e 1945, foram pautadas na expressdo dos interesses de determinadas classes
poderosas em suas respectivas épocas. Em linhas gerais, a Era Vargas - marcada pela
forte ideologia trabalhista - foi responsavel pela criagdo de um esbogo de um sistema de
protecdo social na Constituicdo de 1945. J& a Constituicdo de 1967, fruto de um periodo
de ditadura, representava uma classe politica marcada pela ideologia de Seguranca

Nacional.
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Apesar de existir um grande potencial de discussdo acerca destes assuntos devido a sua
amplitude, este trabalho focara apenas na mudanca do papel do Estado frente as

politicas sociais e nas novas estruturas criadas para assegurar os direitos.

Os mecanismos de equidade social quase sempre ocuparam posi¢cdes periféricas nas
agendas dos governos. Isto porque havia um entendimento de que, na sociedade,
existiam dois grupos de pessoas: 0s merecedores, que tinham condicbes de se proteger
das insegurancas do mercado, e 0s ndo merecedores, que se encontravam em situacéo de

necessidade por ndo terem capacidade e mérito de se alocar no mercado de trabalho.

Diversos autores concordam que o carater das politicas sociais no Brasil até a Carta
Magna de 88 era baseado na meritocracia e no corporativismo. Segundo o Relatério do
IPEA (2009), podemos definir este modelo através da concepc¢do de um Estado que atua
para corrigir as distorcdes do mercado, mas no sentido de complementar e nao
substituir, e cujo financiamento se d& mediante contribuicdo do trabalhador e de seu
patrdo. Isto €, a protecdo social era pensada na logica de um seguro praticamente
voltado aqueles que se encontravam no mercado de trabalho formal, seguindo o modelo

bismarkiano®.

Assim, tal sistema pode ser considerado conservador, pois apesar de proteger em certo

grau os individuos, mantém o status de desigualdade da sociedade.

Fagnani (2008) analisa a estrutura das politicas sociais p0s-64, anterior a nova

constituicdo, e enumera quatro caracteristicas marcantes:

» Caréter regressivo no financiamento do gasto social — As contribuicdes sociais,
difundidas nos diversos setores, tornaram-se a principal fonte de financiamento.
Estas incidem sobre a folha de salarios, sendo pagas por empregados e
empregadores. Em termos efetivos, porém, elas incidiam apenas sobre o salario
dos trabalhadores, pois a parte que cabe as empresas € entendida como um custo

adicional na producéo, e repassada para o preco final das mercadorias;

» Processos decisorios centralizados na Unido — Condicionado principalmente

pelo contexto de autoritarismo. Materializou-se na criagdo de mecanismos

Por modelo bismarkiano entende-se um sistema onde os beneficios estdo condicionados a uma contribuigdo individual. Esta
nomenclatura faz referencia as politicas adotadas por Otto Von Bismarck, chanceler da Alemanha no século XI1X.
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burocraticos com prevaléncia do Poder Executivo, que contribuiu para que a

sociedade civil ficasse alheia aos processos desencadeados pelo Estado;

» Privatizacdo do espaco publico — Permeabilidade das politicas e programas
sociais aos interesses particulares, empresariais e clientelistas. A fragilidade dos
mecanismos democraticos possibilitou que este movimento se desse tanto por
meio de influéncia direta quanto pela ocupacdo de posicdes privilegiadas nos

processos decisorios;

« Fragmentacdo institucional — Demonstrava a falta de preocupacdo com a
coordenacdo institucional, tendo como consequéncia acfes fragmentadas e de
pouca efetividade. N&o atingiu a todos os setores da politica social, ficando

restrita aos segmentos relativamente periféricos (alimentacéo e assisténcia);

O autor acredita que este modelo tinha objetivo de, ao mesmo tempo, demonstrar
preocupacdo com a questdo de distribuicdo de renda e legitimar o regime vigente junto
as camadas mais pobres, sem causar grandes impactos que violassem os interesses das

classes mais privilegiadas.

O resultado das acBGes sociais implementadas nesta época, tendo em vista as
caracteristicas apontadas anteriormente, foi irrelevante na redistribuicdo de renda para a
populacdo mais pobre. Seus impactos se deram apenas na expansao da oferta de bens e

servicos, alavancada pela criacdo de novos mecanismos institucionais e financeiros.

Esta estrutura, entdo, se caracterizava como um entrave a ser superado pela nova
Constituicdo para que a reforma do sistema de protecéo social pudesse produzir efeitos

significativos.

O artigo 194 da Carta Magna de 88 definiu os principios e diretrizes dessa nova politica

integrada:

“A seguridade social compreende um conjunto integrado de agdes de iniciativa dos
poderes publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a

previdéncia e a assisténcia social.

Paragrafo unico. Compete ao poder publico, nos termos da lei, organizar a seguridade

social, com base nos seguintes objetivos:
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| - universalidade da cobertura e do atendimento;

Il - uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos as populacdes urbanas e
rurais;

I11 - seletividade e distributividade na prestacdo dos beneficios e servigos;
IV - irredutibilidade do valor dos beneficios;

V - equidade na forma de participagdo no custeio;

VI - diversidade da base de financiamento;

VII - carater democratico e descentralizado da gestdo administrativa, com a participacdo

da comunidade, em especial de trabalhadores, empresarios e aposentados.”

Além deste grande avanc¢o nos direitos sociais, a Constituicdo também criou uma nova
institucionalidade para o financiamento das politicas e programas sociais. Este ficou
conhecido como “Org¢amento da Seguridade Social” e junto do Or¢camento Fiscal e do
Orcamento das Estatais, passou a integrar o Orcamento da Unido. Isto representou a
criacdo de um fundo publico com canalizacdo de recursos préprios e exclusivos para as
politicas de saude, assisténcia social e previdéncia, distinto daquele que financia as
demais politicas de governo. Ou seja, 0s recursos destinados ao Orcamento Social ndo
podem ser utilizados para outros fins, que ndo os supracitados. Cabe destacar,
entretanto, que este principio constitucional foi “alterado” em 1994 com um projeto de
emenda que criou a FEF (Fundo de Estabilizagdo Fiscal), posteriormente denominada
como DRU — Desvinculagdo das Receitas da Unido. Este mecanismo esta autorizado a
desvincular 20% de todos os impostos e arrecadacdes sociais®, sob o argumento de dar

mais flexibilidade aos recursos do governo federal.

Segundo Teixeira (1991), o neologismo criado para traduzir a intencdo desta nova
politica (do inglés, security; do francés, securité; do espanhol, seguridad) diz respeito
exatamente a construcdo de um sistema de protecdo social, concebido como instrumento
indispensavel ao processo de reproducdo da forca de trabalho. A nogdo de seguro
(insurance; assurance; seguro) estava sendo deixada para tras, ainda que restassem

alguns tracos deste modelo.

? Cabe ressaltar que a DRU nao incide sobre o Orcamento da Previdéncia Social, pois esta previsto em lei que todos os recursos
destinados para este fim ndo podem ser desviados. Em 2009, aprovou-se uma Emenda que levou ao cancelamento da DRU na
Educagéo.
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Ainda a luz de Fagnani (2008), em seu texto “Direitos sociais no fio da navalha”, a
redefini¢do do papel do Estado no Brasil como aquele que garante os direitos sociais foi
na contramdo da corrente neoliberal que proliferava a época na maioria dos paises em
desenvolvimento. Este movimento, que se iniciou no final dos anos 70, no bojo da luta
pela redemocratizacdo, estruturou um projeto de reformas progressistas apoiadas em
trés questdes centrais: restauracdo do estado democratico de direito; construcdo de um
sistema de protecdo social, inspirado nos principios do estado de bem-estar social
implantado nos paises europeus nos “anos de ouro” do pos-guerra (1945/75); e na
concepcao de uma nova estratégia macroeconémica, plenamente direcionada para o

crescimento econdmico com distribuicao de renda.

O olhar inovador sobre as classes menos favorecidas, deixou para tras o julgamento de
merecedores e ndo merecedores, e caminhou em direcdo a um alargamento dos direitos
sociais através de um modelo redistributivista. O principio bismarkiano de contribuicédo
para protecdo social estava para ser acrescido de uma dimensao beveridgiana- universal

e compulsério — no caso de alguns grupos sociais.

Secéo 1.2 - O que mudou no @mbito da assisténcia social

A Assisténcia Social no Brasil sofreu grandes mudancas apo6s a introducdo da Nova
Carta Constitucional. Embora ja existisse, a assisténcia esteve desde sempre atrelada ao
populismo, vocacéo religiosa ou sentimento de caridade. Neste contexto, era composta

por acOes residuais, fragmentadas e com pouca clareza quanto a seus objetivos.

De acordo com Jaccoud (2008), as transferéncias monetarias compensatorias ainda nao
haviam sido introduzidas, com uma Unica exce¢do que era a Renda Mensal Vitalicia,
criada em 1974. Este era um beneficio concedido a idosos ou deficientes sem condigdes
de sobrevivéncia. Contudo, seguindo a ldgica bismarkiana do sistema de protegéo
social, a RMV era restrita aqueles que houvessem efetuado no minimo doze meses de

contribuigdes ao INSS.

Em 1988, porém, a Assisténcia Social passou a ser considerada uma politica publica de
Seguridade Social ao lado da saude e previdéncia. Isto configurou um novo status,
alterando a concepcdo da oferta dos servicos assistenciais, que passam a ser entendidos

como responsabilidade do Estado cuja execucdo deve se fazer em parceria com
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organizacbes da sociedade civil. Desta forma, as principais atuacGes se ddo pela

desmercantilizacdo de bens e servicos e transferéncias monetérias.

Cabe ressaltar que as grandes mudancas no campo da Assisténcia tiveram inicio com a
criagdo da LOAS (Lei Organica da Assisténcia Social), em 1993, que regulamentou o
texto constitucional e “estabeleceu os objetivos, principios, e diretrizes das agdes. Ela
determinou, ainda, que a assisténcia social seja organizada em um sistema

descentralizado e participativo, composto pelo poder publico e pela sociedade civil™.

Diversas fontes - tal como o artigo do IPEA (2008) - enumeram, quatro grandes avangos
da CF88 para a Assisténcia Social. S&o eles:

+ A amplia¢do do sentido da Assisténcia como Seguridade Social, integrada a

previdéncia e a saude.

+ Garantia de atendimento a quem necessitar, independente de contribuicdo
prévia; sujeito, entretanto a controle de recursos. Isto constituiu um direito de

acesso a seus bens e servicos.

» O Beneficio de Prestacdo Continuada, antiga RMV, que distribui beneficios no
valor de um salario minimo para deficientes e idosos com 65 anos ou mais que
possuem renda familiar per capita inferior a ¥ do salario minimo. As duas
principais mudancas neste ponto foram a ndo obrigatoriedade de contribuicdo

prévia e a vinculacao do beneficio ao salario minimo®.

» Diz respeito as novas regras de organizacdo institucional, agora descentralizada

e com participacdo social na elaboragéo e no controle dessa politica.

Este segmento da Seguridade Social passou a contar com uma Secretaria Nacional de
Assisténcia Social, um Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. A
partir de 2004, este ficou responsavel pela elaboracdo do PNAS — Plano Nacional de
Assisténcia Social — cuja funcéo é direcionar as a¢des do Sistema Unico de Assisténcia
Social. O SUAS, que s6 teve sua base de implantagdo consolidada em 2005, “organiza a

oferta da assisténcia social em todo o Brasil, promovendo bem-estar e protecdo social a

Retirado do site do Ministério do Desenvolvimento Social - http://www.mds.gov.br/assistenciasocial

Esta conquista é alvo de diversos ataques. Muitos acreditam que a vinculagdo do beneficio ao salario minimo traz rigidez para a
politica, o que pode acarretar problemas em periodos de contencéo de gastos.
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familias, criancas, adolescentes e jovens, pessoas com deficiéncia, idosos”, segundo o
site do MDS. Dentro de toda esta estrutura integrada, e como parte da estratégia de
descentralizacdo, existem os CRAS — Centros de Referéncia de Assisténcia Social — e
0s CREAS - Centros de Referéncia Especializados de Assisténcia Social — que séo

centros de acolhimentos diretos, localizados em tese em cada municipio brasileiro.
Secdo 1.3 — O que mudou no dmbito da saude

Antes de 1988, apenas trabalhadores com carteira assinada tinham acesso a salde.

Todos tém o direito a um padrdo de vida adequado a saude e ao bem-
estar individual e de sua familia, incluindo alimentacdo, vestimenta,
habitacio e cuidado médico, além dos indispensaveis servigos
sociais; e o direito a seguranca no caso de desemprego, doenga,
incapacidade, viuvez, velhice ou outra caréncia dos meios de
subsisténcia em circunstancias que estejam além de seu controle
(DECLARACAO UNIVERSAL DOS DIREITOS HUMANQOS, 1948,
Art. XXV).

Diferente de outros campos de reforma da Constituicdo, as mudancas na satde foram
estruturais. A luz da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, a satide passou por
uma mudanca de paradigma, sendo encarada como uma politica para além do
tratamento médico. Passaram a integrar este conceito medidas como seguranca
alimentar, preveng¢do, condi¢des de higiene, etc. Segundo Relatério do IPEA (2009), “os
movimentos sociais procuram consagrar a universalizacdo de direitos mediante leis e,
sobretudo, por meio de sua inclusdo nas constituigdes nacionais”. E de fato, este direito
foi alcancado mais adiante no caso brasileiro, com a criagcio do Sistema Unico de

Saude.

Ainda de acordo com o texto, antes do SUS, o sistema de saude podia ser considerado
excludente, segmentado, de oferta hegemonicamente privada, com énfase em agdes “‘ex-

post”, ou seja, de recuperacdo e ndao de prevencdo. Além disso, era altamente
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centralizado no nivel federal e marcado pela vinculacdo da assisténcia a condicdo de

trabalhador formal.

Um dado interessante, segundo o mesmo relatério, € que até a década de 70 mais da
metade dos leitos e instalagcBes hospitalares eram de posse de entidades filantropicas.
Este nUmero expressa a auséncia do sistema publico de provisdo de saude, tornando-se

dependente da caridade de entes privados.

Ao longo deste periodo, algumas politicas foram desenvolvidas a fim de expandir a
cobertura da saude e na tentativa de mudar o perfil das acOes anteriores - restritas ao
controle de doencgas transmissiveis e de vigilancia sanitaria. Como exemplos, temos: a
vinculagdo do atendimento a previdéncia rural (Funrural em 1971), posteriormente
ampliando o acesso a qualquer pessoa que se encontrasse em situacdo de urgéncia
(Plano de Pronta Acdo, em 1974); a tentativa frustrada de aprovacdo do Prevsalde em
1981, que buscava uma hierarquizacao e integragdo dos servigos, aliados a participacao
comunitéria; dentre outros. Estima-se, porém, que mesmo apds estes esforcos, metade

da populacdo ndo possuia qualquer tipo de cobertura.
Este cenario é reestruturado com a nova Carta Magna que:
. Determina a saide como direito de todos e dever do Estado (Art. 196).

. Define o carater de relevancia publica de acdes e servicos de saude (Art. 197),
com o que ficam justificadas sua regulamentacdo e fiscalizacdo pelo poder publico,

especialmente pelo Ministério Publico (MP).
. Declara a saude livre a iniciativa privada (Art. 199).

. Define a forma de organizacdo, os principios, o financiamento e as
competéncias do SUS e o carater complementar da participacdo do setor privado (Arts.
198, 199 e 200).

O amplo processo de descentralizacdo permitiu maior participacdo de Estados e
Municipios no financiamento, na gestdo e na provisdo dos servicos de saude,

diminuindo as desigualdades inter-regionais que prevaleciam no sistema pré-CF88.
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A fim de evidenciar a ampliacdo do leque de servigos oferecidos, frente as acdes
restritas do periodo anterior, podem ser destacados alguns programas e diretrizes
inovadoras:

- ampliacdo do acesso a atencdo basica — Programa Salde da Familia (PSF)

- a ampliacédo do acesso a transplantes — Programa Nacional de Imunizagdo (PNI)

- 0 acesso a medicamentos de alto custo

- 0 controle das doengas sexualmente transmissiveis e AIDS

- Servico de Atendimento Movel de Urgéncia (Samu)

- 0 acesso a tratamento dentario — programa Brasil Sorridente

- 0 controle do tabagismo

Apesar destes avangos, a area da salde publica ainda enfrenta muitos gargalos. Os

proximos capitulos irdo se ocupar em descrever, dentre outras, uma perspectiva atual

desta area, destacando seus avangos e problemas na gestdo FHC e Lula.

Secdo 1.4 — O que mudou na Previdéncia Social

O terceiro pilar da seguridade social — a previdéncia — seré retratado a seguir, ainda que
sua historia se misture com os outros dois pilares e que seus avangos nao estejam
restritos a 1988.

Segundo Tamburi (1987) appud Vianna (1998), por funcdo previdenciaria geral
entende-se um regime legal obrigatério — que pode ndo ser Unico — estabelecido em lei
para garantir um rendimento substitutivo no momento que o individuo se retira da

atividade laboral.

A historia da Previdéncia no Brasil tem inicio com a Lei Eloy Chaves, em 1923, que
deu origem as Caixas de Aposentadorias e Pensdes. Segundo Teixeira (1991), as CAPs
cobriam apenas os trabalhadores dos ramos de atividades considerados indispensaveis

ao funcionamento dos setores agroexportadores, tais como ferroviarios e portuarios.

Porém, foi na década de 30, com a ascensdo de Vargas e a ldgica de uma estrutura

sindical corporativa, que se estruturou um Sistema Previdenciario com a criacdo dos

19



Institutos de Aposentadorias e Pensdes. Setorizados, os IAPs filiavam trabalhadores de

determinada categoria, recolhiam fundos e atuavam sob o regime de capitalizagéo.

Vianna (1998) afirma que este sistema reforgava a desigualdade social no pais pois dava
a cidaddos estratificados em categorias profissionais beneficios desiguais. Consagrou,
além disso, a excludente vinculacdo entre contribuicdo e distribuicdo, além de
transformar em pre-cidadaos todos aqueles cujo trabalho néo era reconhecido por lei:

autbnomos, domésticas, trabalhadores rurais, entre outros.

O seguro por categoria contribuia para fortalecer o corporativismo e a forte ligacao que
existiu - rompida apenas em 1988 - entre direitos sociais e a condicdo de trabalhador
formal. Esta vinculagdo cunhou o termo “cidadania regulada”, onde o exercicio da

cidadania acontecia via regulamentacéo das profissdes (IPEA, 2009).

Cabe ressaltar alguns dos beneficios oferecidos pelos Institutos: aposentadoria por idade
ou por invalidez; pensdo; assisténcia médica hospitalar; auxilio funeral; auxilio

detencéo, etc.

Em 1960, a Lei Organica da Previdéncia Social uniformizou os beneficios dos
contribuintes mantendo, contudo, a estrutura dos IAPs. Evoluido para o regime de
reparticdo simples, desde o inicio apresentou uma tendéncia crdnica ao desequilibrio

financeiro (Teixeira, 1991).

Em 1966, os 1APs sdo unificados no INPS (Instituto Nacional de Previdéncia Social),
que filiavam toda mdo de obra urbana com carteira assinada, independente de sua
categoria, além dos entdo excluidos do sistema — autbnomos, domésticas, rurais, etc. E
neste cendario que o carater exclusivo de seguro é parcialmente abandonado para ceder

espaco a um sistema com viés mais distributivo e assistencial.

Do ponto de vista administrativo, observou-se a Unido cada vez menos contribuindo
para o custeio do sistema. Segundo dados de Teixeira (1991), caiu de 11% no inicio da

década de 70 para menos de 4% em 80.

O mesmo autor acrescenta ainda que mesmo com a metamorfose do sistema de
capitalizacdo para o de reparticdo simples, permaneceram praticas, conceitos e

procedimentos que mantinham o sistema hibrido:

- existéncia de um sistema de contribuicéao individual,
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- a base da folha de salarios para as contribui¢Bes sociais, que eram responsaveis por

85% das receitas previdenciarias no periodo;
- a receita vinculada e a administragdo autdbnoma dos recursos arrecadados;

Cabe destacar que a participagdo da Unido no custeio do sistema reduz de 11% no inicio
da década de 70 para menos de 5% no final.

E em 1988 que, com a promulgacio da nova Constituicdo, ocorreram algumas
importantes mudancas no Sistema Previdenciario, principalmente no sentido de
universalizacdo e manutencdo do valor real dos beneficios (IPEA, 2009). A
determinacdo do salario minimo como piso para os beneficios; o calculo da
aposentadoria com base na média dos Gltimos 36 salarios de contribuicdo; e a
uniformizacédo e equivaléncia dos beneficios e servicos as populagBes urbanas e rurais
com a inclusdo dos entdo “segurados especiais” sdo algumas das conquistas enumeradas

por Teixeira (1991).

O proprio texto constitucional previa uma revisdo das decisGes cinco anos apos sua
promulgagdo. Em 1993, entdo, uma comissdo da Camara — a Comissdo Especial para
Estudos do Sistema Previdencidrio — reuniu-se para elaborar um diagndstico que
explicitou as fragilidades do sistema, propondo sugestdes que o tornassem mais estavel
e seguro. Os pontos levantados neste documento ecoaram pelos anos seguintes,
tornando o assunto Previdéncia bastante polémico por muito tempo. Como a intengédo
deste capitulo é analisar a ruptura decorrida da chamada Constituicdo Cidadd, as
alteracdes posteriores serdo tratadas mais adiante.
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Capitulo 2 — A gestédo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002)

“(...) Ndo fui eleito para ser o gerente da crise. Fui escolhido pelo povo para superd-la
e para cumprir minhas promessas de campanha. Para continuar a construir uma
economia estavel, moderna, aberta e competitiva. Para prosseguir com firmeza na
privatizacdo.” (F.H.C., 1995)

No seu discurso de posse em 1995, Fernando Henrique Cardoso falou dos objetivos e
expectativas em relacdo ao mandato que iniciava. Com um viés neoliberal, estabeleceu
como compromisso formal - que nortearia as acdes de seu governo - a superacao da
inflacdo, trazendo de volta a estabilidade para o Brasil. Além disso, completa Giambiagi
(2005), devido ao turbulento periodo politico que o antecedeu, pretendia retomar a
tradicdo de um presidente concluir o mandato na data prevista para passa-lo ao seu

SUcessor.

Compartilhando as ideias de Fagnani (2005) em seu artigo “Politica Social no Brasil
(1964-2002): Entre a Cidadania ¢ a Caridade”, o argumento central a ser demonstrado
neste capitulo é que, na gestdo FHC, ndo houve compatibilidade entre estratégia
macroecondmica e possibilidades efetivas de desenvolvimento e incluséo social. Isto
ndo quer dizer que os objetivos em si fossem divergentes, mas a sua condugdo acabou
minando as chances de sucesso em ambos, em razdo do perfil da politica

macroecondmica e social adotadas.

A chamada contrarreforma liberal (1993-2002), que norteou o governo FHC, promoveu
uma real desestruturacdo das bases de financiamento da Unido, estados e municipios,
estreitando as possibilidades de elevacdo do gasto social — na contramdo do que se
esperava frente a promulgacdo da nova Constituicdo Cidadd - e, entdo, retardando a

recuperacdo econdmica do pais.

Secdo 2.1 — O tripé da politica macroeconémica

O periodo que se pretende analisar ficou conhecido por uma importante inovagdo na
conducdo das politicas econdmicas. Dado o objetivo central do governo de trazer a
estabilidade monetéria de volta, consolidando o Plano Real e deixando a memdria

inflacionaria para tras, foram desenvolvidos mecanismos, principalmente a partir de
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1999, que se tornaram a base de sustentacdo das politicas cambial, monetaria e fiscal. O
tripé da politica econdmica, como ficou conhecido, previa um cambio flutuante
valorizado, um sistema de metas de inflacdo controlado por elevadas taxas de juros e a

obtencéo de elevados superavits primarios (IPEA, 2008).

A seguir serd retratado de forma sucinta o percurso de cada uma das politicas

macroecondmicas na gestdo FHC.

Secéo 2.1.1 - Politica fiscal

Giambiagi (2005) afirma que este periodo caracterizou-se por uma grave crise fiscal,

reflexo principalmente de:

»  Um déficit primério consolidado do setor publico
«  Um déficit nominal de 7% do PIB na média de 1995-1998

« Umadivida publica crescente

A tabela 2.1 retrata a trajetoria da divida total liquida do setor pablico em % do PIB. De

1995 a 2002, o indicador cresceu quase 90% puxado principalmente pela divida interna.

Tabela 2.1: ASCENSAO DA DIVIDA GOVERNAMENTAL 1995-2002 (% PIB)

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Divida Interna
Liquida 24,5 29,4 30,2 36,9 39,2 39,7 42,7 42
Divida Externa
Liquida 5,4 3,9 4.4 6,5 10,5 9,7 10,5 14,6
Divida Total
Liquida 29,9 33,3 34,6 43,4 49,7 49,4 53,2 56,6

Fonte Banco Central. Vérios Relatérios
Fonte: Banco Central, 2011. Varios Relatorios.

Segundo Sicsu (2006), para que a divida puablica ndo aumente continuamente, um
governo deve adotar uma combinacdo das seguintes medidas: (I) aumento da
arrecadacao; (Il) reducdo dos gastos correntes e de investimento; e (I11) reducédo das

despesas financeiras.
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O governo Fernando Henrique utilizou a primeira alternativa, aumentando a carga
tributaria de 28,6% para 35,9% do PIB entre 1995 e 2002, segundo relatério da Receita
Federal de Abril de 2003°,

A segunda alternativa também foi acionada com cortes no ambito da salde e da
assisténcia social. No contexto liberal do governo FHC, dentro da logica de reducéo dos
custos e superavits primarios, os programas focalizados de transferéncia de renda para
as populacdes extremamente pobres ganharam destaque por representarem um
incremento pequeno no gasto social (Moreira, 2011). O carater universal é deixado de

lado, contrariando diversos direitos assegurados em 88.

Vale lembrar que é uma garantia constitucional que a contribuicdo de empregados e
empregadores - parte que compde o0 orgamento da previdéncia - ndo pode ser desviada
para outros fins. Dessa forma, tanto a DRU quanto outros cortes no orgamento atingem

apenas 0s outros dois pilares da seguridade (Saude e Assisténcia Social).

A terceira alternativa, porém, ndo foi concretizada. E evidente que qualquer governo
deseja reduzir suas despesas, mas é importante ressaltar que a medida proposta acima
refere-se a perseguicdo deste objetivo de forma efetiva e prioritaria. A continua
elevacdo dos juros como fonte de captacdo de reservas demonstrou que existia outra

prioridade: a estabilidade econémica, segundo o préprio governo.

Este quadro fez com que a obtencdo de superdvits primarios fosse um dos objetivos
centrais e quase exclusivos do governo FHC, posteriormente integrando o tripé que
caracterizou a politica do periodo. Este critério de andlise do resultado fiscal — o
resultado primario - consiste no total das receitas arrecadas pelo nivel federal, menos as
despesas nao-financeiras, mais especificamente, 0s gastos com os juros da divida
publica tanto interna quanto externa. Ou seja, quando um governo obtém superavits
priméarios, ele estd mostrando ao mercado que poSSui recursos para arcar com as
despesas financeiras e, quanto maior o resultado, mais o pais fortalece, em tese, sua
credibilidade (Sicsu, 2006).

A questdo é que muitas vezes a obtencdo deste superavit exige um grande esforco das
contas publicas com corte de gastos em diversos ambitos. Um dos facilitadores deste
processo foi o FEF (Fundo de Estabilizacdo Fiscal, 1996 — antigo FSE (1994 e 1995)),

> http://www.receita.fazenda.gov.br/historico/esttributarios/estatisticas/default.ntm - acessado em Jan/2012

24



criado na primeira etapa do Plano Real — durante o ajuste fiscal — posteriormente
chamado de DRU (Desvinculagdo das Receitas da Unido, 2000). Este mecanismo, ja
citado no capitulo anterior, foi criado com o intuito de dar mais flexibilidade ao
orcamento da Unido e permite ao governo desviar até 20% das receitas vinculadas
(como é o caso das contribui¢es sociais) para outros fins. E neste sentido que o gasto

social € prejudicado.

Secéo 2.1.2 - Politica cambial

A politica cambial desempenhou importante funcdo no governo FHC, sendo a ancora
cambial uma das principais formas pela qual a inflacdo era combatida no primeiro
mandato. O grande defensor desta politica, o presidente do Banco Central Gustavo
Franco, acreditava que manter o cambio valorizado seria eficaz para inibir o aumento
dos precos domésticos devido a concorréncia dos importados. Em meados de 1994, o
délar valia R$0,86.

Como se pode imaginar, a manutencdo do real em patamares tdo valorizados frente ao
dolar era um processo “artificial” no sentido em que havia um controle que inibia
grandes variagdes no preco do dolar e, por isso, exigia imensos esforgos das contas do
governo. Além disso, causou grandes impactos na industria e na estrutura industrial do

pais.

Para Fagnani (2005), o Plano Real atrelou a estabilidade de pregos a abertura comercial,
a sobrevalorizagdo cambial e aos recursos externos, 0 que custou caro para 0S
brasileiros. Segundo o Banco Central, o déficit em Transacfes Correntes saltou de R$
1,8 milhdo para R$ 33,5 milhdes entre 1994 e 1998.

O forte desequilibrio das contas externas, resultado direto da politica adotada ampliou a
vulnerabilidade da economia. O pre¢o dos produtos importados tornou-se mais acessivel
para a populacdo enquanto o0s nacionais perdiam competitividade externa. A
combinagdo de um grande aumento das importagdes, em torno de 22% a.a. entre 1995 e
1997, contra um desempenho pouco empolgante das exportacGes, apenas 6,8% a.a.

neste mesmo periodo, foi prejudicial para a Balanga Comercial.
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A dependéncia em relagdo as reservas internacionais residia no fato de ser necessario ao
governo ter um estoque de moedas internacionais para poder intervir quando o Real se
desvalorizasse, vendendo ddlares no mercado cambial para trazer a moeda de volta ao
patamar desejado. Isso fez com que o regime de ancora cambial fosse enfraquecendo até
chegar a uma situagdo critica que, impulsionada pelos efeitos da moratéria Russa®,
tornou-se insustentavel em 1999. Neste momento o governo viu-se obrigado a deixar o

cambio flutuar, fazendo o dolar subir de R$1,20 para R$2,00 em menos de 45 dias.

A balanca comercial conseguiu se recuperar ap0s a desvaloriza¢do ocorrida logo no
inicio do ano, o que favoreceu uma mudanca de cenario no segundo mandato do
presidente Fernando Henrique. O gréfico 2.1, compilado com base em dados do IBGE
(Contas Nacionais Trimestrais, acessado em 2011), mostra a mudanca de rumo das

exportacOes e das importacdes a partir de 1999.

Grafico 2.1: BALANCA COMERCIAL 1995-2002 (US$ mil)
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Fonte: Banco Central (2011) — Contas Nacionais

A cobertura dos desequilibrios na Balanga Comercial dependia da acumulagdo de
reservas cambiais. Além do financiamento na forma de investimento direto externo
(IDE), que acabava por gerar novos endividamentos, uma das principais estratégias
implicava em elevar a taxa de juros para que se tornasse atrativa aos olhos do mercado

mundial.

6 . N . x
Ocorrida em 1998, resultou na desvalorizagéo do rublo e na interrupcéo dos pagamentos externos.
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Sicsu (2006) alerta que o problema neste caso é que o custo para a formacéo e obtencéo
de reservas é a diferenca entra a taxa de juros doméstica (que remunera os titulos
publicos) e a taxa de juros internacional (pois os ddlares adquiridos pelo BC séo
aplicados em titulos de outros governos, em sua maioria nos titulos do tesouro

americano).

Quando comparamos a trajetoria da taxa de juros doméstica frente a internacional no
periodo (gréfico 2.2), percebe-se a disparidade que havia entre elas e, portanto, os

altissimos custos gerados para bancar esta politica.

Graéfico 2.2: DIFERENCA ENTRE A TAXA DE JUROS DOMESTICA E
INTERNACIONAL (%)
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Fonte: FMI e BC — Carta de Conjuntura (IPEA) 2011

Conforme pode-se observar no referido grafico os juros brasileiros chegaram a niveis
exorbitantes. Podemos perceber um movimento de escalada a partir da adocdo do
regime de ancora cambial. Com isso, 0 objetivo de formar reservas internacionais foi

alcancado passando de um patamar de U$30 para U$60 bilhdes (Fagnani, 2005).

A préxima secdo tratara de forma mais detalhada sobre este assunto, abordando a

politica monetaria no governo FHC, cujo principal ator foi a taxa de juros.

Secdo 2.1.3 - Politica monetéaria

Convidado a assumir a presidéncia do Banco Central em meio a confusdo da

desvalorizacdo cambial em 1999, Arminio Fraga, cuja especialidade era o mercado
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financeiro internacional, anunciou, de inicio, duas providéncias: a elevacdo da taxa de

juros bésica e a ado¢do do sistema de metas de inflagdo (Giambiagi, 2005).

Segundo o mesmo autor, este Ultimo mecanismo, que vinha apresentando bons
resultados em outros paises, foi entendido como uma “troca de ancora” devido a

derrocada da ancora cambial.

O sistema de metas de inflag&o foi descrito por Giambiagi (2005) como um regime onde
0 Conselho Monetério Nacional (CMN) define um alvo para a variagdo do IPCA e a
partir disso passa a balizar as decisdes de politica monetaria do Copom. Trabalha com a
margem de tolerancia (acima e abaixo da meta) para acomodar impactos de variaveis
exogenas. Quando a inflacdo fica fora da meta estabelecida, o presidente do Banco
Central deve enviar ao Ministro da Fazendo uma Carta Aberta explicando as causas do

ndo cumprimento e listar as medidas a serem tomadas para 0 proximo ano.

A tabela 2.2 demonstra quais foram as metas estabelecidas em cada ano a partir da
adocdo do sistema em 99 e qual foi a inflacdo efetiva alcancada.

Tabela 2.2: METAS DE INFLACAO E RESULTADOS VERIFICADOS

Limdecinferior e  Inflacan Hetiva no

Aro Meta suesion (%) ano - IPCA {%)
10 235 Ipp 6-10 254
7000 % Tpp 4_8 557
o001 % Tpp 7.6 7.67
200 35% Ipp 15-55 1753

Fonte: Bacen—IPEA/Dimac — Carta de Conjuntura Margo/2011

Nota-se que o ano de 2002 extrapolou a meta em 7 pp. Isto foi descrito na carta do
Ministro da Fazenda como efeito sobre a incerteza politica sobre o capital estrangeiro.
Mais explicitamente, este resultado representou 0 medo dos investidores internacionais

frente a iminente vitoria do candidato a presidéncia, Luis Inacio Lula da Silva.

A fuga de capitais gerou uma forte desvalorizacdo do cambio, encarecendo 0s precos
dos importados e refletindo no IPCA.

Sobre este método de controle da inflagdo — o sistema de metas — ainda h4d muita
divergéncia entre economistas. Alguns (como Jodo Sicsu) acreditam que deu certo no

Brasil e em outros paises pelo fato de que a inflacdo j& se apresentava em queda
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enquanto outros (como Giambiagi, por exemplo) acreditam que este foi o responsavel

pelo dominio do dragédo da inflacéo.

Apesar de controverso, é aparente que a economia finalmente apresentou bons
resultados no controle dos precos apds um longo periodo de instabilidade. Isto, porém,
exigiu a subordinagdo da taxa Selic — além da base monetaria e da taxa de cambio - a

politica monetéria.

Biasoto (2004) appud Fagnani (2005, pag 425) acredita que a explosdo do
endividamento publico deveu-se a isso, que, na pratica, manifestou-se através da
manutencdo de juros elevados para o controle dos precos. Junto a isso, pode-se dizer
que outros fatores também contribuiram em menor escala para esta situacao. Entre eles:
a desvalorizacdo cambial que aumenta o valor em moeda nacional da divida que esta
indexada ao dolar; a parcela de juros que foi rolada nos anos anteriores e incorporada ao
estoque da divida e, em menor medida, a “federalizacdo” das dividas de estados e

municipios.

Dessa forma, e levando em conta o que foi explicado na parte referente a politica fiscal,
pode-se entender como a politica monetaria esteve na contramao da promocao social e

da consolidacdo dos principios e direitos estipulados na nova Constituicao.

A sequir, serdo narrados os principais pontos da politica social de Fernando Henrique.

Secdo 2.2 — Politicas Sociais: Distribuir para ndo universalizar

Fagnani (2005) acredita que o atraso de 40 anos do Brasil para incorporar o modelo de
welfare state europeu comprometeu 0 sucesso deste sistema aqui, pois nosso sistema de
protecdo social terminou ocorrendo em um momento em que este paradigma ndo era
mais dominante e, ainda pior, estava na contramao do capitalismo liberal que vingava
em todo o mundo. Ou seja, muitas conquistas da Constituicdo expressas no capitulo
anterior como, por exemplo, uma politica universal e equitativa (art. 194), ja nasceram

com poucas chances de sobrevida.
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As contradigdes entre a Carta Magna de 1988 e o ideério neoliberal que se instalara na
politica brasileira eram marcantes e sdo importantes para explicitar a forma como o

Estado se portou frente as questdes sociais. O quadro 2.1 ilustra este cenario:

Quadro 2.1: MUDANCAS DE PARADIGMAS

Constituicao 88 Gestao FHC
ﬁstadodo Bem Estar Social \ ﬂEstado Minimo” \
Seguridade Social Seguro Social

Universalizagido |:> Focalizagdo
Privatizagdese Estado como

Estado como provedordireto dos
servicos basicos regulador

Direitos Trabalhistas Flex@lh?agao a desr_egulamenta(;ao
\ J Qos direitos trabalhistas

Fonte: elaboragdo prépria baseado em Vianna (2008)

Vianna (2008) afirma que os anos 90 deram luz a uma institucionalidade avessa a
concepgdo da Seguridade Social. Este estaria tracado em “raias pararelas”, por fora do
que estava previsto na Constituicdo. Quais os rebatimentos de tal institucionalidade as
avessas no desenho das politicas sociais? Pretende-se responder a tal questao analisando

os grandes programas e politicas sociais da era FHC.

Secdo 2.2.1 — Assisténcia social - Programa Comunidade Solidaria e
PRODEA

A politica social direcionada para a Assisténcia Social na gestdo de Fernando Henrique
seguiu duas linhas distintas: a primeira, impelida pelas conquistas da Constituicdo e
implementadas através da LOAS (Lei Orgéanica de Assisténcia Social) e a segunda que
atuou a margem da nova institucionalidade, que buscava combater a pobreza e a
desnutricdo, teve como principais atores o Programa Comunidade Solidaria e, no
segundo mandato, o Programa Comunidade Ativa, o Projeto Alvorada e a Rede de

Protecdo Social.
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Sobre a primeira frente, faz-se importante destacar o papel que a LOAS teve sobre a
politica no periodo que se segue, pois a implantagdo de suas medidas independe das
diretrizes do governo em questdo. Logo no inicio foi criado um dos principais
mecanismos de transferéncia de renda - o Renda Mensal Vitalicia - posteriormente
chamado de BPC (Beneficio de Prestagdo Continuada), que era responsavel por
transferéncias monetérias a idosos carentes e pessoas portadoras de deficiéncias fisicas,
que, em 2002, cobria cerca de 1,5 milhdes de pessoas.

A segunda frente e, talvez a principal, integrou uma das primeiras medidas tomadas por
Fernando Henrique como novo presidente: o Programa Comunidade Solidaria foi criado
em 12 de janeiro de 1995. Um importante conceito embutido no programa era a
necessidade de parceria sociedade-governo devido aos limites da agédo estatal (Peres,
2005), pois se defendia a ideia de um Estado minimo. Ligado ao Gabinete Civil e
presidido pela entdo primeira-dama Ruth Cardoso, o Comunidade Solidaria previa o
combate a pobreza atraveés dos principios da descentralizacdo e da solidariedade.
Situava-se fora da Seguridade Social e esse era um ponto criticado por aqueles que

defendiam a institucionalidade da Constituicéo’.

Segundo Peres (2005), o programa definia suas acdes a partir dos critérios de
focalizacdo, necessidades, parcerias, urgéncias e solidariedade. Alguns destes, como a
focalizacdo e a urgéncia, referem-se a cobertura apenas das camadas mais pobres da
populacdo e, contrariamente ao previsto, ndo combate de maneira eficiente as

desigualdades sociais € a pobreza.

Ao longo do tempo, porém, o governo passou a receber duras criticas devido a
percepcdo de que sua estratégia social estaria basicamente restrita ao Comunidade
Solidaria. Em sua defesa, o presidente afirmava que, para além deste programa, era
preciso entender o papel social da estabilidade econémica que estava sendo alcancada

através do Plano Real. Para reduzir a vulnerabilidade, a meta era acabar com a inflagdo.

Neste sentido é preciso destacar o carater regressivo da inflacdo e explicar por que
penaliza de forma mais intensa a populacdo com menor poder aquisitivo: A inflacdo é
usualmente definida como um aumento generalizado dos precos da economia. Como as

camadas mais pobres sdo aquelas que gastam a quase totalidade de sua renda no

Isso quer dizer que os beneficios pagos ndo obedeciam ao piso do salario minimo instituido pela Constitui¢cdo nem configuram
uma cesta de direitos, como é o caso das aposentadorias rurais e urbanas ou do Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC).
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consumo, sendo caracterizada por uma maior propensdo marginal a consumir (Keynes,
1936), esta populagdo tem sua renda quase integralmente atingida pelos pregos em alta.
Em contrapartida, as outras camadas, que tém uma razdo consumo/renda menor,
conseguem poupar parte do que ganham ou deixar de gastar quando 0s precos estdo
inflacionados, aplicando tais recursos e, por isso, acabam protegendo-se da ciranda

inflacionéria.

Os anos 80, por exemplo, foram de intensa concentracdo de renda, dentre outros fatores,

por causa do processo inflacionario.

“Nunca houve uma distribui¢do de renda equivalente a que esta sendo feita no
Brasil, hoje. N&o existe separacdo entre econdémico por um lado e social por outro. (...)

Nao queremos um Brasil de migalhas.” (Cf. Discurso do Presidente Fernando Henrique
Cardoso em Corumbaé. O Estado de S&o Paulo, 19/4/1996)

No inicio de 1996, foi criada uma Secretaria-Executiva que ficou responsavel pela
coordenagdo do plano social. O 6rgdo se apressou em publicar o documento “Uma
estratégia de desenvolvimento social” cuja intencdo era sistematizar as diretrizes basicas
e apresentar as politicas e programas previstos para esta area. A proposta era exercer
uma politica que garantisse o direito social, a igualdade de oportunidades e a protecdo

dos grupos mais vulneraveis (Draibe, 2003).

De inspiracédo social-democrata e visando uma sociedade de bem-estar social, a proposta
abrangia atuacdo nas areas de educacdo, saude e nutricdo, previdéncia social e seguro-
desemprego, trabalho, habitacdo e saneamento (cf. Brasil, Presidéncia da Republica,
1996 — pag.9).

A politica era constituida por trés conjuntos:

» Servicos béasicos de vocacao universal e de responsabilidade publica — Melhoria
nos servicos de educacgéo, saude, habitacao, previdéncia, etc.;

» Programas bésicos — Selecdo de 45 programas prioritarios que receberiam

atencdo especial,

* Programa de enfrentamento da pobreza — liderado pelo entdo Programa
Comunidade Solidaria.
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Com este documento o governo procurou se defender das criticas, mas 0s recursos
continuaram em declinio e cada vez mais eram criados programas fragmentados que
buscavam atingir uma parcela muito focalizada da populagdo — os extremamente pobres

e vulneraveis.

O periodo em questdo foi marcado por uma imensiddo de programas que pretendiam
combater a fome, a miséria, a erradicacdo do trabalho infantil, a baixa qualificacdo
profissional, entre outros, que geravam desorganizacdo e ineficiéncia. Este arranjo de
diversos programas picotados e sem unidade deu margem para casos como o de familias
que recebiam mais de um beneficio do mesmo programa enquanto, por outro lado,
existiam familias elegiveis que ndo conseguiam se inscrever em nenhum programa. A
titulo de exemplificacdo, Lavinas (2006) lista algumas destas medidas, exaltando o
impacto reduzido e o peso quase insignificante que representavam nos gastos

governamentais:

Tabela 2.3: PROGRAMAS SOCIAIS DO PERIODO

Programna MinisiGrio Desaigio % do Gasin Sodial Total
Bolsa-Fscola Educagso R515 a RSAS reais para familias com 0,73
aiangas que frequentassem a escola
Bolsa-Renda Integracao Nacional  R%60 reais para familias pobres vitimas 0,04
da seca do Nordeste que marntivessem
Suas iangas na escola
Bolsa-Alimentag3o Saide R$15 a R$AS reais para gestantes em 0,07
fase de alimentagso
Auxilio Gis Minas e Energia R$ 15 reais para familias comprarem 0,31
butijio de gis
Agente lovem Bem Estar e AssistBncia RS60 reais para jovens em situagao de 0,02
Social risco que se tomassem ativos em suas
cormmmidades
PET] - Programa de Bam Estar e Assisténcia R$25 a R$40 reais para familias pobwes 8,35
Emradicagso do Social que retirassem suas aiangas do
Trabalho Infantil trabalho e colocassem de voltana
escola

Fonte: elaboracédo propria baseada em Lavinas (2006)

Outro aspecto essencial para descrever as politicas sociais no periodo FHC, foi o
combate a fome. Segundo o Mapa da Fome elaborado pelo IPEA em 1993, mais de 30
milhGes de brasileiros encontravam-se em condic¢des de indigéncia. Este dado alarmante
chamou a atencdo do governo para esta caréncia e aumentou a visibilidade de
programas como o0 PRODEA - Programa de Distribuicdo Emergencial de Alimentos -,

criado em 1993 e inicialmente destinado apenas para a populacdo carente do norte de
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Minas e do Nordeste. Representava a nivel federal um retrato do que ja ocorria em
diversas politicas locais, e tinha como objetivo aumentar o grau de acessibilidade
alimentar da populacdo carente no curtissimo prazo. Em 1995, passou a integrar o
Comunidade Solidéaria e foi expandido para outras regides, sob operacionalizacdo da
Conab (Lavinas, 2004).

O PRODEA atuava na distribuicdo de cestas de alimentos (em 1995, arroz, feijdo e
flocos de milho; em 1997, foi acrescido de farinha de mandioca e macarréo) e para ser
beneficiario do programa eram necessarias algumas contrapartidas, geralmente ligadas a
educacdo, satde e trabalhos comunitarios. E importante citar que, segundo Lavinas
(2004), apesar do acréscimo dos 2 alimentos de 1995 para 1997, o aporte caldrico

diminuiu quase 20% devido a reducéo na quantidade de macarrao.

Este programa passou por diversas crises, principalmente devido as criticas que
colocavam em cheque sua eficiéncia. A questdo da distribuicdo de produtos in natura
era agravada pelas noticias de que por diversas vezes os produtos haviam perecido e,
além disso, pelos custos administrativos de todo o processo de estocagem e distribuicao.

Secdo 2.2.2 - Saude

No periodo pds-Constituicdo surgiram acdes com énfase na prevencao e acesso a salude
que estavam previstas como direito universal. Cabe lembrar que antes de 88 a gama de
servicos estava voltada quase exclusivamente para o tratamento de doencas, restritas ao

modelo “hospitalocéntrico” (Draibe, 2003) e ainda muito vinculada ao trabalho formal.

A seguir sdo destacados alguns programas e diretrizes inovadores que a ampliaram o

leque de servicos oferecidos e tentaram reverter o foco do Sistema de Saude:

« Ampliacao do acesso a atencdo basica — Programa Salude da Familia (PSF);

+ Ampliacdo do acesso a transplantes — Programa Nacional de Imunizacgéo (PNI);
» Acesso a medicamentos de alto custo;

» Controle das doencas sexualmente transmissiveis e AIDS;

« Servico de Atendimento Mavel de Urgéncia (SAMU);

» Acesso a tratamento dentario — programa Brasil Sorridente;

» Controle do tabagismo
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A salde ocupa o terceiro maior volume de recursos no Gasto Social Federal (entre
1995-2002), mas possui uma trajetoria de dispéndios irregular (IPEA, 2008). Entre o
primeiro e o Ultimo ano do mandato FHC, perdeu espago na composi¢do do GSF
passando de 15,9% em 1995 para 13% em 2002 e também em relacédo ao PIB, caindo de

1,79% para 1,68%, entre 0s mesmos anos.

Conforme citado anteriormente, a salde teve o orcamento afetado pela opcdo de
politicas macroecondmicas do periodo. Isto ocorreu, segundo o Comunicado n°98 do
IPEA (2011), porgue a criacdo da CPMF em 1997 que tinha o objetivo de servir de
fonte adicional para a saude, acabou cobrindo a saida de recursos para alocacdo em
outros setores. Ou seja, tornou-se uma fonte substitutiva ao invés de uma fonte

adicional.

Secéo 2.2.3 - Reformas da previdéncia

Em matéria da Revista Veja de 14/04/99, FHC declarou: "Essa obsessdo de parar de
trabalhar a uma certa idade vai criar problemas na Previdéncia, que ja sdo desagradaveis

por causa do aspecto financeiro".

Esta frase ilustra o sentido que orientou a reforma parcial da Previdéncia ocorrida nesta
gestdo. Draibe (2003) descreve os principais pontos da reforma:

Através da EC n°20 de 98, ocorreram mudancas nos critérios de elegibilidade pela
determinacdo de uma idade minima para as aposentadorias, além da substituicdo do
conceito de “tempo de servigo” por “tempo de contribui¢do”. Com as novas regras, o
acesso a aposentadoria passou a estar vinculado a comprovacdo de 35 anos de
contribuicdo para os homens e de 30 anos para as mulheres exigindo-se, adicionalmente,

idade minima de 60 anos (mulher) e 65 anos (homem).

Destaca tambem a lei 9.876/99, responsavel por aprovar o fator previdenciario para o
INSS, atraves do qual era feito o célculo do valor dos beneficios e onde se buscava
desestimular as aposentadorias precoces e “premiar” os trabalhadores que contribuissem

por um tempo maior.
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Apesar da tentativa de reduzir os custos da Previdéncia Social com reformas parciais
que tentaram prorrogar o tempo de contribui¢do dos trabalhadores, esta area ampliou a
participacdo de seus gastos no PIB, passando de 4,98% para 6,08%.

Uma das explicacdes para isso seria a inclusdo dos trabalhadores rurais em 1996 nos
beneficios previdenciarios®. Como foi dito no capitulo anterior, uma das importantes
mudangas da Constituicdo Cidada no &mbito da previdéncia foi equalizar os beneficios
de trabalhadores urbanos e rurais, substituindo o FUNRURAL pela previdéncia rural.

Secéo 2.2.4 — Desemprego e desregulamentagao

O pensamento liberal da época foi responsavel por lancar como foco da politica
trabalhista a reducéo dos encargos sociais e a flexibilizacdo do mercado de trabalho. Isto
porque havia a ideia de que o alto desemprego e informalidade decorriam do alto custo
do trabalho, fruto da elevada incidéncia de encargos sociais sobre a folha de salarios.
Este fato comprometia a competitividade da indUstria a nivel internacional além de ser

um desincentivo ao aumento do emprego (Fagnani, 2005).

Merece esclarecimento a incoeréncia destas ideias: Segundo Maria da Conceicédo
Tavares (1995) appud Fagnani (2005), ndo existiam evidéncias de que a regulamentagéo
fosse um obstaculo ao mercado de trabalho, assim como nada confirmava o pensamento
de que a reducdo de salérios contribuiria para aumentar o nivel de emprego. No mesmo
sentido, quando observados outros paises considerados competitivos no cenario
mundial, os encargos sociais encontravam-se no mesmo patamar (ou até inferior).
Inclusive, contrariando o argumento do alto custo da mé&o de obra, o Brasil era um dos
paises com menor participacdo dos salarios no custo de producdo. Ou seja, o fracasso
dos indicadores do mercado de trabalho deveria ser explicado atraves dos reflexos
negativos da politica econdbmica — auséncia de investimento, de financiamento, cambio

super valorizado — ao invés de argumentos institucionais.

Embasado neste ideal e buscando enfrentar o desemprego - indicador que gera

impopularidade e revolta social - Fernando Henrique declarou: “O primeiro ano de

® Criada pelas Leis 8.212 e 8.213 de 1991, extinguiu o tratamento administrativo-institucional separado dado até entdo ao setor rural
na Previdéncia Social e incluiu os trabalhadores rurais e os “segurados especiais” no plano de beneficios normal do Regime Geral de
Previdéncia Social. Além disso, estabeleceu o piso de beneficios para aposentadorias e pensdes em um salario minimo e reduziu a
idade para se aposentar em 60/55 anos para homens/mulheres no meio rural.
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governo foi do frango, o segundo do iogurte. Acho que 1997 tem de ser o ano do

investimento e do emprego."(Revista Veja, 08/01/1997)

Infelizmente o desejo expresso no discurso do entdo presidente ndo se concretizou.
Medidas como criacdo do contrato de trabalho em tempo parcial (MP n°1709/98), a
extincdo do indice de correcdo do salario minimo através da MP n°1906/97 e a
liberacdo para o trabalho aos domingos no comércio varejista (MP n°1878/99) mostram
como a flexibilizacdo afetou o ambito das contratagOes, das remuneracdes e da carga
horéaria (Fagnani, 2005).

Segundo Lavinas (2011), no primeiro mandato foram eliminados trezentos mil postos
de trabalho no setor formalizado, seguido de relativa recuperacdo na segunda gestédo. O
desemprego alcancou taxas altissimas, chegando a 11,7% em 2002, um aumento de 7pp
frente ao primeiro ano de mandato, o que contribuiu para a impopularidade de Fernando
Henrique e enfraqueceu seu futuro candidato as elei¢bes, José Serra, que acabou

derrotado pelo candidato da oposicdo, Luis Inécio Lula da Silva.

Secao 2.3 — Um balanco geral do governo

Os oito anos de governo Fernando Henrique ndo foram marcados por crescimento,
como indica a tabela 2.4. A preocupacdo prioritaria com a estabilidade dos precgos levou
a adocdo de uma série de medidas - tais como a elevacdo dos juros - que tiveram como

contrapartida esfriar a economia.

Tabela 2.4: TAXAS DE CRESCIMENTO DO PIB NO BRASIL (1995-2002)

Ano 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Crescimento

do PIB 42% 27% 33% 01% 08% 44% 13% 1,9%

Fonte: Bacen—IPEA/Dimac — Carta de Conjuntura Mar¢o/2011

Para Lavinas e Cavalcanti (2008), “O resultado conhecido desta combina¢io de
politicas foi a manutencdo de patamar elevado de desemprego e das relagdes de

trabalho com alta participagdo da informalidade na ocupacdo, além de um
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comportamento erratico da atividade da economia, com baixo investimento e carga
tributaria em elevacdo [...] a taxa de crescimento oscilou fortemente [...] num cléssico
movimento stop-and-go relacionados aos movimentos cambiais. [...] A taxa de
investimento manteve uma média inferior a 17%, mas o que mais se destaca € a baixa
capacidade de investimento dos governos, que se situou num patamar inferior a 2% do
PIB no periodo 1995 a 2002.” (pag 261)

E interessante constatar que os piores resultados ocorreram em anos que foram abalados
por crises internacionais — como a dos Tigres Asiaticos, da Russia e da Argentina. 1sso
demonstra como as contas internas possuiam grande dependéncia do cenario externo e
que era preciso desenvolver mecanismos que blindassem esses efeitos, como foi feito
anos mais tarde com a crise de 2008 (gestdo Lula). Internamente, cabe citar o ano de
2001 que, abatido pelo apagdo e racionamento de energia, levou as industrias a

diminuirem sua producdo e frear ainda mais o crescimento.

No campo do gasto social, um importante assunto para esta monografia, o periodo
compreendido entre 1995 e 2002 apresentou alta de 1,68 pp na proporcao do PIB. Isto
quer dizer que se gastou mais com politicas sociais e que estas ganharam visibilidade a
medida que a estabilidade foi conquistada. O governo entendeu que apenas combater a
inflacdo nédo resolveria todos os problemas da sociedade e que era preciso implantar
politicas que atendessem as necessidades basicas — alimentacdo, salde, educacdo - e que

gerassem emprego e renda.

O gréafico 2.3 mostra a mudanca na composicdo do Gasto Social Federal. Os pontos
mais chamativos sdo a reducdo do gasto com salde e educacdo e o aumento da
participacdo da assisténcia social.
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Grafico 2.3: COMPOSICAO DO GASTO SOCIAL FEDERAL 1995/2002 - %
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Fonte: SIAFI/SIDOR e Ipeadata — Comunicado IPEA n°98
Por dltimo, é valido mostrar que ocorreu uma queda no indice de Gini, que mede o
nivel de desigualdade de renda em um pais. O grafico 2.4 permite observar que apds
algumas oscilacbes, o indice terminou 2002 um pouco abaixo de 0,59 pontos. O

resultado de queda é positivo, mas ainda diferente do que se poderia considerar

aceitavel.

Graéfico 2.4: INDICE DE GINI NO BRASIL (1995-2002)
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0,605
0,600 -
0,595 -
0,590 -
0,585 - I:
0,580 r T T T T T

1995 1996 1997 1998 1999 2001 2002

Fonte: IBGE 2010 — indice de Gini

No capitulo a seguir sera narrado, sob 0 mesmo enfoque das relacdes entre as politicas
macroecondmicas e sociais, 0 que foi feito na gestdo Lula entre os anos 2003 e 2010.
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Capitulo 3 — A gestéo de Luis Inacio Lula da Silva (2003-2010)

“Ontem o Brasil votou para mudar. O brasileiro votou sem medo de ser feliz e a

esperan¢a venceu o medo” (Lula, out/2002)

Com um discurso de mudanca e renovacdo, o recém-vitorioso Luis Inacio Lula da Silva
comemorou o resultado das elei¢cGes presidenciais de 2002. Depois de trés derrotas
consecutivas, o governo do PT chegou ao poder carregando a esperanca de milhdes de

brasileiros por melhorias em suas condiges de vida.

Um dos grandes debates acerca deste periodo questiona se 0 governo Lula conseguiu
realmente cumprir este encargo ou se foi apenas uma continuagdo do governo anterior.
Este serd um dos pontos abordados no presente capitulo, buscando destacar o papel das

politicas sociais e a relacdo estabelecida com as politicas macroecondmicas.

Uma das principais teses - e que sera adotada neste capitulo - é a de que houve dois
momentos distintos na gestdo Lula. O primeiro, compreendido entre 2003 e 2005,
foimarcado pela continuidade das politicas do periodo FHC, com manutencdo das
politicas econdmicas ortodoxas, fundamentos liberais e favorecimento do setor privado
(Salvador, 2011). O segundo, iniciado a partir de 2006, foi apelidado de “novo
desenvolvimentismo”. Apresentou uma maior consonancia entre as politicas
econdmicas e as sociais através da combinacdo das estratégias de crescimento com

redistribuicdo de renda.

Secdo 3.1 Panorama Geral: Continuidade ou Ruptura

De uma forma geral, avaliam-se os resultados da economia no periodo Lula como
satisfatorios relativamente ao governo anterior, dadas as taxas expressivas de
crescimento do PIB apresentadas, principalmente no segundo mandato. Existem duas
principais correntes — alinhados e criticos - que divergem principalmente na analise das
causas deste fenbmeno (Mattei e Magalhdes, 2011). Os primeiros creditam a ruptura
com a politica econdmica anterior 0s bons resultados - levemente prejudicados no
primeiro mandato por impactos ainda da politica anterior - mas com uma inversao no
segundo momento e resultados incontestaveis quando se iniciou um ciclo de

crescimento com base na nova politica de “desenvolvimentismo”. Ja os segundos,

40



utilizam um argumento completamente oposto, afirmando que as reformas neoliberais
empenhadas no governo FHC possibilitaram a expansdo do periodo seguinte. Sem elas
e, principalmente, sem uma moeda estavel, qualquer politica econémica estaria fadada
ao fracasso. Adicionalmente, argumentam que houve um fator “sorte” - pois foram seis
anos (2002/2008) sem crises mundiais — que configurou 0 momento em um periodo

préspero ndo apenas para a economia brasileira como para todo o resto do mundo.

Para comecar a falar sobre politica econémica no inicio do mandato do governo petista,
¢ preciso voltar alguns meses, em meados de 2002 e explicar o tal “risco Lula”. A
desconfianca internacional em relacdo a iminente vitoria do candidato operario levou o
mercado a uma situacdo bastante peculiar. Com medo de medidas socialistas e
nacionalistas, o risco Brasil - indicador que mede a confianga dos investidores em um
pais — rapidamente teve uma escalada de 830 pontos (em 02/01/2002) para 2.406 pontos
(em 30/07/2002)°.

Nesse contexto, o futuro presidente entendeu que deveria escrever uma “Carta aos
Brasileiros” garantindo suas inten¢des de ndo promover grandes mudancas na politica
econbmica brasileira, caso vencesse as elei¢cdes. Isso decepcionou diversos setores de
esquerda, mas serviu como um tranquilizador para o mercado. Ainda assim, o ano de
2002 apresentou um saldo bastante negativo em diversos sentidos, com a inflacdo de

12,5% ultrapassando a meta, crescimento pifio de 2,7%, entre outros.

Para estancar estes efeitos seria compreensivel que, de inicio, 0 governo empenhasse
forcas conservadoras. Porém, na contramdo do discurso de mudanca que elegeu Lula, a
orientacdo monetaria que guiou o periodo FHC se manteve por um longo periodo — pelo
menos até 2005 — no novo governo. Isto pressupds controle inflacionario via juros,
obtencdo de superavits primarios e restricbes ao gasto publico prejudicando,
primordialmente, o gasto social e a transformacdo das condi¢fes de vida tdo esperada

pela populagéo.

As forgas conservadoras encontravam-se no busto do governo. Logo em 2003, durante
seu discurso de posse no Ministério da Fazenda, Antonio Palocci afirmou que “o

governo nao pode dar um “cavalo de pau” em um transatlantico em movimento”. Isto

? Dados da JP Morgan disponiveis no ipeadata
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sugeriu o0 que a Carta aos Brasileiros ja havia se proposto a anunciar: ndo ocorreriam

grandes mudancas na rota da politica econdmica em curso.
Secéo 3.1.1 - Politica Monetaria

Ainda no primeiro mandato, a discussédo em torno da independéncia do Banco Central
foi colocada no centro da agenda da reforma monetéria. Como o principal meio de
controle inflacionario era a taxa de juros, os setores financeiros exigiam a total
autonomia do BC para arbitrar essa taxa de acordo com o0s interesses do mercado. O
argumento era evitar intromissdes do governo em busca de medidas que privilegiassem
sua popularidade. Porém, como o regime de metas era o principal plano da politica
econbmica do periodo, a autonomia do BC retirou do governo e do Presidente da

Republica o poder de decisdo sobre os destinos econémicos do pais.

O ambiente recessivo se manteve até 2005, com politicas que respeitavam o tripé
ortodoxo de FHC, marcado por altas taxas de juros e que limitavam o desenvolvimento
econémico. A taxa de desemprego atingiu seu pico em 2003 com 13,4%, junto com um
crescimento moderado que beirou em média os 3,3% no periodo 2003-2005. Com
excecdo de 2003, a inflacdo ficou abaixo dos intervalos determinados para cada ano pela

politica de metas.

Ainda assim, a preocupacao exacerbada com a volta do processo inflacionéario levava o

governo a manter taxas de juros elevadissimas, conforme expressa o gréafico 3.1.

Graéfico 3.1 - TRAJETORIA DA TAXA SELIC (2003/2010) - %

50
45 |
40
35
30
25
20
S T e
10 N/

5

0 T T T T T T T

Fonte: Bacen- Histdrico das taxas de juros - visualizado em 2012
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Parte desta historia comegcou a mudar quando, no inicio de 2006 o ministro Palocci e
alguns de seus auxiliares de convicgdes ortodoxas deixaram a equipe econémica de
Lula, em meio a acusacbes de corrupcdo — caso da quebra do sigilo bancério
envolvendo o presidente da Caixa Econdmica Federal. Em seu lugar assume Guido

Mantega, economista formado pela USP e com um viés mais desenvolvimentista.

O segundo momento do periodo Lula, que se inicia a partir de entdo, € marcado pela
quebra da légica dominante na gestdo FHC e do inicio da gestdo atual, com o0s juros
passando a entrar em declinio e o PIB em ascensdo (média de 4,4%, contando com uma

crise internacional).

Um movimento interessante de ser analisado é o do periodo de crise e pds-crise. Como
os efeitos do subprime afetaram o desempenho da economia a partir do segundo
semestre de 2008, a taxa Selic entrou em uma rota descendente no inicio de 20009,
chegando a 8,75%, o0 menor patamar desde 1999, quando o regime de metas foi

implantado.

Apo6s diversas medidas de estimulo a economia, tais como a elevacdo de crédito e
expansdo dos gastos governamentais para impactar a demanda interna, o COPOM
voltou a elevar a taxa basica a um patamar de 10,75% projetando um maior crescimento

em 2010 (que, na prética, ocorreu).

A inflacdo durante os dois mandatos foi mantida sob controle, ficando dentro da meta
em todos os anos com excecdo de 2003 (que ainda sofria os reflexos no cambio do

“efeito Lula”).

Tabela 3.1: METAS DE INFLACAO E RESULTADOS VERIFICADOS

Limites inferior e Inflagdo Efetiva

Ano Meta Banda . no ano - IPCA
superior (%) (%)
2003 4% 2,5 pp 15-6,5 9,3*
2004 5,5% 2,5 pp 3-8 7,6
2005 4,5% 2,5 pp 2-7 5,69
2006 4,5% 2 pp 25-6,5 3,14
2007 4,5% 2 pp 25-6,5 4,46
2008 4,5% 2 pp 25-6,5 5,9
2009 4,5% 2 pp 25-6,5 4,31
2010 4,5% 2 pp 25-6,5 5,91

Fonte: Bacen—IPEA/Dimac — Carta de Conjuntura Marco/2011 *2003 ainda sofreu reflexos do “efeito Lula”
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Outra implicacdo nada desprezivel relacionada a taxa Selic € a questdo da divida publica
liquida (Mattei e Magalhdes, 2011). Como o controle inflacionario passa a ser a maior
preocupacdo do governo e 0 manuseio da taxa de juros € a principal via para assenta-lo,
seus efeitos impactaram de forma significativa o0 montante de juros pagos pelo setor
publico. A divida puablica é dividida em divida externa, com base nos juros
internacionais e divida interna (paga aos detentores de titulos publicos, com rendimento
balizado pela Selic). A primeira foi quitada no final de 2005 e a segunda continuou a
crescer, saindo de R$ 892 bilhes em 2002 para R$1,4 trilhdo em 2010.

Os detentores de titulos publicos ganharam, em média, R$ 150 bilhGes anualmente
(intervalo), recursos estes que poderiam estar sendo aplicados em outras areas que

precisavam de investimentos.

Até 2005, o crescimento esteve sustentado na alta das exportacfes (Mattei e Magalhaes,
2011), o que de certa forma dependia de fatores externos. Com a queda dos juros a
partir desse ano, o consumo das familias tomou uma grande proporgao e passou a ser 0
carro chefe do PIB. Essa mudanca ndo deve ser encarada apenas como circunstancial,
pois trazer para o mercado interno o fator chave de crescimento é diminuir os riscos de
oscilacBes dessa varidvel. E essa foi a ruptura com o modelo econémico anterior e a
adocdo de um novo padrédo de crescimento, ancorado no aumento da demanda agregada
apoiada no consumo das classes populares, com expansao do crédito. A seguir, serdo
esclarecidos mais a fundo os pontos relativos a Balanga Comercial que séo diretamente

relacionados a politica cambial do periodo.

Secdo 3.1.2 - Politica cambial

A desvalorizacdo cambial ocorrida em 1999 impactou a politica cambial por seguidos
anos. Para entender parte desse efeito € preciso ter em mente que o Brasil por muito
tempo foi um pais essencialmente primario exportador. Isso nos coloca em uma posicao
delicada em relacdo a balanga comercial ja que os produtos importados possuem um
valor agregado muito maior do que os exportados. Ou seja, uma posicdo equilibrada
exige esforgcos do mercado exportador via quantidade ou via aumento do valor agregado

dos produtos, sendo a primeira op¢ao a mais recorrida no caso brasileiro.
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Os resultados positivos deste periodo estiveram sob impacto da expansdo da ascendente
poténcia mundial: a China. Com a economia em expanséo, a China ampliou fortemente
a demanda por commodities no mercado mundial, especialmente as de origem
agroindustrial. Isso favoreceu os paises ofertantes neste mercado porque 0s precos de
seus produtos valorizavam-se. O Brasil se beneficiou desta onda, com saldos
expressivos na Balanca Comercial, passando de US$13 bilhdes em 2002 para US$46
bilhGes em 2006. Esse movimento seguiu até 2008, quando a crise interrompeu este

percurso levando a uma gqueda de patamar, como indica o gréafico 3.2.

Grafico 3.2 - BALANGCA COMERCIAL X TRANSACOES CORRENTES
(2003/2010)
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Fonte: Bacen - IPEA/Dimac — Carta de Conjuntura Margo/2011

O saldo nas Transagdes Correntes era puxado para baixo pela conta de Servicos e
Renda, por sua vez, impactada fortemente pelo déficit em lucros e dividendos.
Filgueiras (2010) atribui isso a entrada de muito capital estrangeiro (via investimentos
diretos) que, em um momento posterior, tem como contrapartida o envio de remessa de
lucros e dividendos para os paises de origem. Além disso, a partir de 2008 a situacdo se
agrava com a necessidade de muitas empresas multinacionais capitalizarem suas
matrizes quando estas se encontravam em paises que sofreram maiores impactos que o

Brasil.

Com resultados dos sucessivos superavits da Balanga Comercial, 0 governo conseguiu

elevar as reservas internacionais que superaram US$240 bilhdes em 2009, sendo um
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importante indicador de que o pais reduzira sua vulnerabilidade em relacdo as
oscilagbes do mercado mundial, conforme mostra o grafico 3.3 e como ficou
comprovado na superacao da crise.
Gréfico 3.3 - ESTOQUE DE RESERVAS INTERNACIONAIS (2005/2010)
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Fonte: Banco Central —IPEA/Dimac — Carta de Conjuntura Mar¢o/2011

A politica cambial por vezes foi utilizada com a intencdo de favorecer as exportacdes
brasileiras, sendo marcada pela depreciacdo, conforme apresenta o grafico 3.4. A média
da taxa de cdmbio no periodo Lula foi de 1 US délar valendo R$2,19. Muitos setores
criticaram esta atuacdo que, mesmo em declinio, manteve o real desvalorizado na
maioria do tempo, principalmente os setores importadores, que se beneficiam de um

cambio mais valorizado.

Uma questdo relacionada a este ponto é perda de competitividade da industria brasileira.
Durante um longo periodo o cambio foi o principal vildo do setor industrial, que

acusava o governo de deixar o Brasil sofrer uma desindustrializacéo.
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Grafico 3.4 —- TAXA DE CAMBIO (US$ x R$) — 1995/2010

R§ 3.53

RE 2.34

RE1.77

RE 0.97

] A A Us) A &)
(LR S . I SRR < R L Sl Ll S R
RN R R S s LD S S S L L S

Fonte: Bacen, FGV e IBGE — Carta de Conjuntura Marco/2011 - IPEA

Vale lembrar mais uma vez que o pico de R$3,53/US dolar alcancado em 2002,
expresso no grafico 3.4, foi reflexo da fuga de capitais receosos com a iminente vitoria
de Lula.

O ano de 2008 também se consagra como um ponto fora da trajetoria, pois uma das
primeiras reagdes dos especuladores internacionais com a iminéncia da crise foi retirar
seu capital de investimentos e agfes. Isso provocou novo pico, que foi controlado

conforme se observou que o mercado brasileiro estava razoavelmente seguro.

A seguir, sera tratado o tema da politica fiscal e sua importancia na superacdo dos

efeitos da crise financeira internacional.

Secdo 3.1.3 - Politica Fiscal

Na primeira fase do governo Lula, o gasto social, como sempre, seguiu afetado pela

necessidade de obtencdo de superavits primarios.

Em 2003 foi enviada ao Congresso a EC 41/03, que previa a tdo aguardada Reforma
Tributaria. Seu principal objetivo era a simplificacdo da estrutura fiscal, extinguindo
tributos e cobrancas cumulativas. Segundo Mattei e Magalhdes (2011), estava
impregnada pelo argumento neoliberal da necessidade de “desoneragdo da produgao” e,
por isso, se daria principalmente através da extin¢cdo de fontes de financiamento de
politicas sociais — ou seja, extincdo de impostos que estavam vinculados

constitucionalmente a determinados gastos sociais — tais como a Confins, PIS-Pasep,
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CSLL e etc. Isso significaria uma rasteira em setores como saude e previdéncia, mas

essa emenda constitucional acabou ndo sendo votada.

Se, por um lado o governo mantinha a politica de superavits fiscais, por outro estava
gastando grandes montantes no pagamento da divida interna, remunerada pela taxa
béasica de juros, a SELIC, que se encontrava em patamares elevados. Isso, tal como no
governo anterior, mostra a incoeréncia intrinseca nesta combinacdo: cortam-se gastos

sociais e essenciais para remunerar o capital privado que busca ganhos financeiros.

Em 2005, o Ministério da Fazenda langcou um programa de ajuste fiscal de longo prazo
chamado “déficit nominal zero” (Fagnani, 2011). Eram metas a serem alcangadas no
periodo de dez anos, que previam a reducdo da razdo divida/PIB de 50% para 30%.
Como qualquer fracdo matematica, ha duas maneiras de diminuir seu resultado:
reduzindo o numerador ou aumentando o denominador. Aplicado a economia, a
primeira estratégia seria mais recessiva, com cortes nos gastos publicos (e, como
sempre, nos gastos sociais), enquanto a segunda seria mais expansionista, visando o
aumento do PIB. Cada opcao teria seus prds e contras, e 0 governo acabou optando pelo

lado recessivo.

Quando se observa a trajetoria da divida publica total, percebe-se que ocorriam dois
movimentos divergentes a época. O primeiro consistia na reducdo da divida externa
gracas aos superdvits comerciais que possibilitaram o acimulo de reservas e,
consequentemente, o pagamento integral da mesma ao final de 2005. A partir deste
momento, o Brasil passa a ser credor mundial (ficando, entdo com um saldo negativo na
divida externa). O segundo diz respeito a divida interna que, quando comparada em
nameros relativos ao PIB, apresenta leve alta (devido ao crescimento do PIB e ndo a
reducdo da divida), mas, quando exposta em ndmeros absolutos, demonstra uma

expansdo mais intensa. A tabela 3.2 ilustra este quadro:

Tabela 3.2 - DIVIDA LIQUIDA DO SETOR PUBLICO (% do PIB)

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Divida Total 54,8 50,6 48,4 47,3 455 38,9 43,4 40,2
Divida Externa 11,2 7,9 3,2 -1,2 -7,5 -11,1 -9,3 -9,8
Divida Interna 43,7 42,7 45,3 48,4 53,0 49,9 52,7 49,9

Fonte: Bacen — Elaboragdo IPEA/Dimac — Carta de Conjuntura Margo/2011

A partir de 2007, porém, a politica de arrocho fiscal foi suavizada. O superavit fiscal
passou de 4% do PIB em 2007 para 2% em 2009, segundo Filgueiras (2010).
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Um importante mecanismo de estimulo a economia, criado em 2007, antes mesmo da
crise mundial foi o Programa de Aceleracdo do Crescimento. O PAC veio para reforcar
a postura desenvolvimentista que havia sido adotada, e visava impulsionar o
investimento publico na area de infraestrutura econdmica e social. Em seus quatro
primeiros anos de existéncia, 0 PAC contribuiu para este nimero, que passou de 1,62%

do PIB em 2006 para 3,27% em 2010, segundo dados oficiais do governo™.

Teve importancia fundamental para o pais durante a crise financeira mundial, sendo
uma das estratégias anticiclicas adotadas pelo governo de forma a garantir emprego
(saldo liquido de 8,2 milhdes de postos formais entre meados de 2007 e 2010)* e renda
aos brasileiros. Isso, por sua vez, assegurou a continuidade do consumo de bens e
servicos e manteve ativa a economia, aliviando os efeitos da crise aqui no Brasil — a

chamada “marolinha”.

Fagnani (2011) defende que esse acontecimento mitigou o pensamento liberal e deu
forca a uma nova agenda de crescimento econémico. As melhorias do mercado de
trabalho e das contas publicas, como vimos no caso da divida publica total, abriram
espaco para a ampliacdo do gasto social. Ndo que o carater desenvolvimentista tenha
comecado a partir da crise, pois, conforme explicado no inicio deste capitulo, a nova
fase ocorre a partir de 2006. Porém, o ano de 2008 veio para questionar alguns
“dogmas” de politicas embasadas na linha do neoliberalismo, como as firmadas no

Consenso*” de Washington, por exemplo.

O mesmo autor ainda afirma que uma estratégia adotada para mitigar os efeitos da crise
financeira foi a escolha do social como um eixo estruturante do desenvolvimento

econémico. Como isso foi implementado serad tema para a proxima secao.

Outro ponto importante de ser citado na politica fiscal de Lula foi o0 aumento da carga
tributaria. Em porcentagem do PIB, esta se elevou de 31,9% em 2003 para 35% em
2009. Ao contrério da gestdo anterior, este nimero reflete um aumento das receitas do
governo que, em parte, foram aplicadas em gastos com o social. Apesar do infimo peso

no PIB (0,6% em 2010), o Bolsa Familia € o exemplo mais emblematico do mandato

% http://www.pac.gov.br/sobre-o-pac
" ver gréfico da se¢éo 3.2.2 — dados do MTE

12 . . . TP . . . .

Conjunto de medidas formuladas por diversas institui¢des internacionais — FMI, Banco Mundial, etc. — com medidas de “ajuste
macroecondmico para o0s paises que passavam por dificuldades. Possuia um viés neoliberal refletido nas acdes propostas através de
um Estado Minimo. Alguns exemplos sdo privatizacdes, disciplina fiscal, abertura comercial, etc.
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Lula. Além deste, muitos outros gastos foram empenhados e a préxima se¢éo se propde

a discutir estas questoes.

Secédo 3.2 - Politica Social: E agora, Lula?

A politica social do governo Lula comecou timida e cheia de tensdes. Aos poucos foi
ocorrendo um esvaziamento do discurso de diversas reformas (como a agraria, por
exemplo) influenciado pelos pensamentos divergentes entre a ala mais
desenvolvimentistas e a ala mais conservadora, que residia principalmente no Ministério
da Fazenda. A discussao sobre adocdo de politicas mais focalizadas ou universais € um
dos exemplos que acabaram expondo a indefinicdo de estratégia no periodo. A tese de
Fagnani (2011) é que em um primeiro momento as forcas liberais tiveram mais voz e,
aos poucos, observa-se uma emergéncia de uma oposicdo em ministérios setoriais e

féruns democréticos, que orienta a criacdo de uma nova estratégia social.

Esta secdo tera uma abordagem diferente da que foi dada no capitulo anterior, com um
espaco reservado para a Seguridade Social e, em seguida, um aprofundamento nas
questdes sociais que foram centrais do periodo. Segundo Lavinas (2011), trés foram os

pilares importantes da politica social no governo Lula:
1) a dimenséo regulatéria com os ganhos reais do salario minimo;

2) a expansdo econémica com criacdo de empregos notadamente na faixa de até trés

salarios minimos e, também;

3) as politicas de combate a pobreza e manutencdo da demanda interna — Bolsa Familia.

A isso se agrega a nova politica de expanséo do credito.

Esses foram os aspectos que levaram a uma forte reducdo da pobreza e da miséria,
permitindo ainda uma inflexdo da curva de desigualdade e, por isso, serdo abordados

mais detalhadamente.
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Secdo 3.2.1 - Seguridade Social

No ambito da seguridade social, assiste-se a uma tentativa de consolidacdo de algumas

politicas universais em curso desde 1988.

Na saude, alguns esfor¢os foram feitos para ampliar e melhorar a cobertura do SUS. Um
dos principais ficou conhecido como “Pacto pela Satde”, cujo objetivo foi estabelecer
novas diretrizes e metodologias para o sistema unico de satde. Outros programas foram
lancados, mas uma importante questdo - que repousa no financiamento da saude — se
consolidaria com a emenda constitucional 29, ndo chegou a ser regulamentada até 2010.
Mais polémica ainda foi a extingdo da CPMF em 2007, agravando os problemas de

recursos disponiveis para o setor.

No plano da Previdéncia Social, Fagnani (2011) destaca a melhoria nas contas
financeiras do segmento urbano que saiu da situacdo deficitaria, na qual se encontrava
desde 1998. Parte disso se deve a maior formalizacdo do mercado de trabalho, que
aumentou a PEA contribuinte de 61,7% em 2002 para 66,9% em 2009. O grafico 3.5

demonstra essa reducdo no grau de informalidade.

Grafico 3.5 - EVOLUCAO DO GRAU DE INFORMALIDADE (2003-2009) - %"

Fonte: Ipeadata — Grau de informalidade definicdo I, Il e 111 — visualizado em 2012

As linhas do grafico 3.5 com cores diferentes representam defini¢cdes distintas para o
calculo do IPEA; porém, independente da metodologia, o relevante € observar a queda
verificada em todas elas. Ao sairem da informalidade, milhares de trabalhadores passam

a adquirir diversos direitos que a carteira assinada oferece e, entre estes, alguns dos mais

3 Esta taxa corresponde ao resultado da seguinte divisdo: (empregados sem carteira + trabalhadores por conta prépria) /
(trabalhadores protegidos + empregados sem carteira + trabalhadores por conta propria)
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importantes sdo: a aposentadoria, beneficios de seguro desemprego, seguro contra
invalidez, etc. O governo também buscou ampliar o acesso de segmentos
marginalizados a Previdéncia, através de medidas como uma nova regulamentagdo aos
segurados especiais, incentivos para a formalizacdo e flexibilizacdo das aliquotas de

contribuicdes, etc.

A assisténcia social serd deixada mais para frente deste texto. Devido a grande
visibilidade que teve no periodo — maior até do que seus impactos — seré dedicada uma
parte exclusivamente aos programas que compuseram esse brago da seguridade social.

Secdo 3.2.2 — O principal legado: melhorias no mercado de trabalho

O salério minimo € uma importante variavel a ser analisada porque além de determinar
0 piso salarial de uma parte consideravel da populacdo, transcende o mercado de
trabalho e serve de referéncia tanto no valor quanto no critério de acesso a alguns
beneficios da seguridade social. Ou seja, a0 mesmo tempo tem impacto no poder de

compra da populacdo e nas contas do governo.

A recente politica de valorizacdo do piso salarial recompds perdas sofridas no periodo
de alta inflacdo. E importante ressaltar que esta recuperacdo ocorreu a partir de um dos
piores patamares historicos. Neste ritmo, alcancou depois de mais de 40 anos, em
Janeiro de 2010, o equivalente ao registrado em Marc¢o de 1968 (Lavinas, 2011).

Isso foi possivel, em parte, pela nova regra estabelecida para o reajuste do SM: prevé
que o novo valor incorpore a inflagdo do ano anterior mais o crescimento do PIB de

dois anos atrads em 1° de janeiro de cada ano.

No gréfico 3.6, apresenta-se a trajetoria de expansdo do salario minimo nos Gltimos

mandatos presidenciais junto com a evolucdo do mercado de trabalho formal no pais.
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Grafico 3.6 — EVOLUCAO EM REAIS DO Grafico 3.7 — CRIACAO DE NOVOS
SALARIO MiNIMO (2003-2010) PO STOS DE TRABALHO (2003-2010)
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Fonte: IPEA, dados compilados com base na média anual Fonte:Ministério do Emprego e Trabalho (MTE), saldo do CAGED
a pregos de dez/10

Observa-se que o piso salarial a precos de dez/2010 cresceu 56% entre 2003 e 2010,

com alta significativa (7,2%) mesmo em 2009, ano dos efeitos da crise mundial.

Ja o gréfico 3.7 se refere aos postos formais de trabalho criados. Ao todo, 15 milhGes de
novos empregos foram criados, dando oportunidade a diversos brasileiros de possuir
uma carteira assinada com o0s respectivos direitos que isso representa na reducao da

pobreza e da desigualdade.

Outro dado importante a ser citado € que pouco mais de 90% dos novos postos criados
no periodo se concentraram na faixa salarial de até trés salarios minimos, o que ratifica

a grande relevancia do valor do piso salarial para o periodo (Lavinas, 2011).

Secdo 3.2.3 — A assisténcia social no governo Lula — a grande bandeira da

reeleicéo
Fome Zero

O Programa foi uma das maiores plataformas eleitorais do entéo candidato Lula. Criado
em 2003 em substituicdo ao Comunidade Solidaria, o Fome Zero pretendia catalisar
uma diversidade de agdes desenvolvidas por diversos ministérios. Buscava corrigir uma
das criticas apontadas no capitulo anterior, que era a imensiddo de programas

fragmentados criados no governo FHC.
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Englobaria, além da transferéncia direta de renda — que seria feita através do Cartdo
Alimentacéo™ - atuacBes na reforma agraria, no fortalecimento da agricultura familiar,
em programas de geracdo de trabalho e renda, desoneracéo tributaria dos alimentos
basicos, distribuicdo de alimentos, merenda escolar, entre outros (Graziano do Silva,
2010 appud Fagnani, 2010). Porém, a vida curta do Fome Zero teve fim com a

instituicdo do Programa Bolsa Familia logo em outubro de 2003.

Bolsa Familia

O Programa Bolsa Familia surgiu como parte integrante do “Fome Zero” e acabou se
tornando a principal politica social do governo Lula. Segundo definicdo do site do
Ministério do Desenvolvimento Social, “é um programa de transferéncia direta de renda

que beneficia familias em situacao de pobreza e de extrema pobreza em todo o Pais”.
Possui trés dimensdes que pautam objetivos distintos:

- as transferéncias diretas de renda a familia visam a promocao do alivio imediato da

pobreza;

- as condicionalidades reforcam o acesso a direitos sociais basicos nas areas de
educacdo, saude e assisténcia social. 1sso busca romper o ciclo de pobreza entre as

geracoes, e;

- as acbes e programas complementares objetivam que os beneficiarios consigam
superar a situacdo de vulnerabilidade na qual se encontram no presente. S&o exemplos a

geracdo de trabalho e renda, fornecimento de registro civil, etc.

Segundo Lavinas (2011), a base inicial de beneficiarios foi formada por parcela da
populacdo atendida nos programas fragmentados da gestdo FHC, tais como Bolsa

Alimentacdo, Bolsa Escola, Auxilio Gas, etc.

Sustenta o status de maior programa focalizado de transferéncia de renda do Brasil e da
America Latina. Apesar de representar uma fatia muito pequena do PIB — 0,6% em
2010, conforme exposto anteriormente — o Programa Bolsa Familia representou um

salto em alcance e eficdcia no combate & pobreza. Desde sua criagdo até o final do

14 s . . x . . . T e

Esse fato ja & refletindo uma mudanca na mentalidade em relacéo ao periodo anterior pois agora a distribuicéo seria feita em
dinheiro e ndo em produtos, admitindo que os beneficiarios dispusessem de autonomia para gasta-lo da forma como julgassem
melhor
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mandato Lula, o nimero de familias beneficiarias passou de 3,6 milhGes para 12,8

milhdes (Fagnani, 2011).

Alavancou o direcionamento de recursos para a assisténcia social, que saiu de 5,1% do
gasto social em 2003 e chegou a 6,8% em 2009, segundo dados do Ipea™.

Secédo 3.2.4 — Crédito pessoal

Outro fator relevante para a analise e que foi impulsionado pelo aumento dos empregos
formais foi a oferta de crédito pessoal. Reprimida no passado recente devido as altas
taxas de juros e prazos curtos, inicia um trajetéria de expansao em representatividade no
PIB. Em nUmeros absolutos, isso configurou um salto de R$136,5 bilhdes para R$558,2
bilhGes no periodo mencionado, segundo o gréfico 3.8. Isso representa uma evolugédo de

308% em seis anos.

Grafico 3.8 — CREDITO PESSOAL (eixo da esquerda, em bilhdes) E TAXA DE JUROS
MEDIA (eixo da direita, em %) — 2004/2010
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Fonte: Banco Central com base em Lavinas (2011)

O crédito a pessoa juridica também apresentou crescimento, mas o crédito a pessoa
fisica foi a “bola da vez”. Parte desse boom se deve a uma inovagdo institucional que
permitiu reduzir os riscos de inadimpléncia e, com isso, as taxas de juros. Tal fato

refere-se a criagdo do crédito consignado em 2003. Esse mecanismo, segundo o site da

> ver gréfico 3.11 — Composicédo do Gasto Social
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Caixa Econdmica Federal*®

, € um empreéstimo com taxa de juros especiais e prestacdes
debitadas diretamente na sua folha de pagamento, para funcionarios com mais de seis
meses efetivos ou aposentados e pensionistas. O crédito consignado representava 25%

do crédito pessoal em 2004 e saltou para 46% em 2010 (Lavinas, 2011).

Apesar disso, vale comentar uma das conclusdes de um estudo feito por Lavinas e
Ferraz (2010) appud Lavinas (2011), no qual se afirma que essa oferta de crédito nao
alcancou as camadas mais pobres, sem ter configurado uma incluséo financeira. Para
estes, coube apenas o crédito de varejo, utilizado principalmente na aquisi¢do de bens
de consumo duraveis (eletromésticos da linha branca, por exemplo) e bens salarios. Essa
afirmacdo coloca em cheque sua potencialidade como politica social, uma vez que

atingiu parcelas da populagéo de formas desiguais.

Por fim, vale comentar que a politica social adotada no periodo Lula ndo correspondeu
totalmente as expectativas que haviam se firmado sobre sua gestdo. Salvador (2011)
classifica as mudancas como timidas e afirma que apesar dos indicadores sociais
apontarem consideravel melhora — como o resgate de 28 milhdes de pessoas da linha da
pobreza e a ascensdo de 36 milhdes de brasileiros para a classe C -, todavia existe
acentuada desigualdade e pobreza para ser vencida. Ou seja, 0 caminho da superagédo

comecou a ser trilhado, mas ainda ha muito o que caminhar.

Secdo 3.3 — A crise financeira e a marolinha

Segundo Fagnani (2011), a crise financeira mundial foi responsavel por mitigar a
agenda neoliberal no Brasil. Porém, ao longo do seu estudo, outra visdo é apresentada,
na qual a postura desenvolvimentista ascende com a saida da ala conservadora do
governo — mais precisamente com a saida de Palocci e sua equipe do Ministério da
Fazenda. Prova disso ¢ o lancamento de programas como o PAC — Programa de
Aceleracdo do Crescimento —em 2007, que visava impulsionar investimentos na area de

infraestrutura econdmica e social.

O que ndo deixa duvidas é que ap0s a deflagracdo da crise, essas politicas, chamadas de

anticiclicas, se intensificaram. Fatores ja citados, como mercado de trabalho, expanséo

16
http://www.caixa.gov.br/voce/credito/consignacoes/consig_caixa/index.asp
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do crédito, valorizagéo real do salario minimo e ampliacdo de beneficios da Seguridade
Social impulsionaram o alcance da estabilidade econbmica com crescimento,
distribuicdo de renda e inclusdo social. O fortalecimento do mercado interno foi
essencial para amenizar os impactos externos da crise. Se o0s brasileiros continuavam a

consumir, 0s bancos continuavam a emprestar e 0s empresarios seguiam vendendo.

Esse movimento inspirou o ex-presidente Lula a declarar em 2008 durante uma carreata
em Séo Bernardo do Campo que a crise 14 nos EUA era um tsunami mas que chegaria
ao Brasil como apenas uma “marolinha”, se referindo ao seu leve impacto na economia
nacional. Vale lembrar que apesar de ser um dos paises menos afetados, o PIB de 2009

sofreu retracao de 0,6%, o que, sem divida, foi efeito da crise financeira internacional.

Outra medida adotada foi a criagdo do Programa “Minha Casa, Minha Vida” que
pretendia construir um milhdo de novas moradias com mecanismos flexiveis de
financiamento, favorecendo as classes mais baixas na aquisi¢do da casa propria. Ocorre
também a intensificacdo das obras do PAC — que somou até o final de 2010 mais de 600
bilhGes de investimentos em rodovias, hidrelétricas, usinas, etc, segundo dados oficiais

do governo®.

Dessa forma, fortalecendo o mercado interno e mantendo a economia aguecida com
investimentos publicos principalmente em habitacdo, saneamento e infraestrutura, o
governo contrariou 0 mainstream econdmico - que prevé um Estado pouco
intervencionista e com gastos contidos - e conseguiu colocar o Brasil em um ciclo
virtuoso de crescimento, como fica evidente no ano seguinte, 2010, com crescimento do

PIB de 7,5% em relagédo ao ano anterior.

v http://www.brasil.gov.br/pac - relatério de balango 4 anos (2007-2010)
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Grafico 3.9 - TRAJETORIA DO GASTO SOCIAL FRENTE O PIB (%)
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Fonte: Siafi/Sidor - Comunicado do IPEA n°98 (2011)

O gréfico 3.9 ilustra bem a discussdo acerca da postura do governo frente o baixo
desempenho econdmico em eventuais crises. O que se observa na maioria dos anos €
um acompanhamento acelerado do Gasto Social Federal em relacdo ao PIB. Quando o
segundo cresce, 0 primeiro também cresce de forma mais intensa e vice versa. O ponto
de discordancia dessa l6gica ocorre em 09/08, quando as curvas assumem trajetorias
totalmente divergentes entre si. Neste momento, o governo cumpre claramente um papel
anticiclico: ao invés de acompanhar a desaceleracdo do PIB, expande o GSF, fazendo
este alcancar o maior patamar da série, de forma a configura-lo em uma forma de

enfrentamento da crise.

Além das politicas sociais, outras medidas importantes de politica monetéaria e fiscal
foram adotadas. Pode-se citar a reducédo de tributos, aumentando a renda disponivel da
populacdo, reducdo do superavit primario, que libera mais recursos para serem gastos,
reducdo dos juros, diminuindo o pagamento para investidores, maior atuacdo dos bancos

publicos que injetaram recursos na economia, entre outros (IPEA, 2011).

O que foi feito neste periodo significa nada mais do que combinar (de forma mais
intensificada) a politica econbmica com a social. Apesar de algumas restricbes ao

orcamento publico, sendo a principal a DRU que, em 2010, retirou 46,6 bilhdes do

18
I

orcamento da Seguridade Social™" — a escolha da dimens&o social como carro chefe do

18
Fonte SIAFI/Prodasen em http://www.senado.gov.br/senado/conleg/textos_discussao/TD103-FernandoAlvaresDias.pdf
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periodo para superacdo da crise, possibilitou que essa exercesse sua funcionalidade de

forma mais eficiente.
Secéo 3.4 — Resultados gerais do governo Lula

O desempenho econémico, medido através do PIB apresentou resultados melhores do
que a gestdo anterior. Conforme mostra a tabela 3.3, a média de crescimento do produto
interno bruto entre 2003-2010 foi de 4,02% frente os 2,34% alcancados entre 1995-
2002. Além disso, em 2010, j& no final do mandato Lula, o PIB obteve o melhor
desempenho desde 1986. Segundo dados do IBGE, do lado da oferta o indicador foi
puxado pela industria e, do lado da demanda, foi o consumo das familias o grande

responsavel pelo aquecimento da demanda interna.

Ambos foram estimulados por medidas governamentais, mais explicitamente, a
indUstria com as diversas obras e investimentos em infraestrutura que alavancaram o
setor de construcdo civil, energia, etc; e 0 consumo do brasileiro foi estimulado via
aumento dos salarios, dos empregos, da concessdo de crédito e, para 0s menos
abastados, com a intensificacdo das transferéncias de renda que tendem a ser totalmente

gastas em consumo, segundo a teoria Keynesiana.

Tabela 3.3: TAXAS DE CRESCIMENTO DO PIB NO BRASIL (2003-2010)

Ano 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 @ 2010

Crescimento

do PIB 1,1% 57% 32% 40% 61% 52% -06% 7,5%

Fonte: IBGE — Sistema de Contas Nacionais

A grande questdo é se a mudanca de rumo instaurada em 2006 apresentou resultados
concretos para a tese deste estudo. Terdo os indicadores sociais apresentado melhoras a

partir de uma maior interacdo com os objetivos macroeconémicos?

Ao que tudo indica, apesar do plano social continuar subordinado ao econémico, alguns
avancos foram verificados. O foco dado pelo governo Lula foi diferente daquilo que se
costumava verificar. Nao a toa, este presidente que alcancou o recorde de aprovacgéo
popular com avaliagdo “6tima ou boa” para 80% dos entrevistados em 2010, segundo o

IBOPE. Certamente muitos o acusam de medidas populista, mas ndo devem restar
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duvidas que milhares de vidas mudaram para melhor nestes anos. Para ilustrar parte
desses avangos, abaixo serdo apresentadas algumas variaveis que auxiliem na

elaboracao deste termometro.

Gréfico 3.10 — INDICE DE GINI NO BRASIL (1995-2009)
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Fonte: Ipeadata — Renda — desigualdade — Coeficiente de Gini, visualizado em 2012

A reducdo continua do indice a partir de 2001 e de forma mais acelerada depois de 2003
reflete que a diminuicdo da desigualdade social no governo Lula foi mais exitosa do que

no governo FHC. O Gini caiu de 0,601 para 0,543, conforme ilustra o grafico 3.10.

Lavinas (2011) cita autores como Hoffman e Soares que elaboraram estudos
econométricos e justificaram que a maior contribuicdo na reducdo da pobreza e na
desigualdade reside, basicamente, no mercado de trabalho, através da criacdo de
empregos e na melhoria dos salarios. Programas focalizados de transferéncia de renda

possuem menor influéncia nesta variavel.
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Gréfico 3.11 - EVOLUCAO DO GASTO SOCIAL (eixo da esquerda, em bilhdes)
E DA PARTICIPAQAO NO PIB (eixo da direita, em %) — 1995/2009
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Fonte: Ipea — Disoc — Comunicado do IPEA n°98

E interessante analisar o salto diferenciado que se observa entre 2008 e 2009, com um
aumento de 11,7% no gasto social, como mostra o grafico 3.11. Isso diz respeito a
injecdo anticiclica que o governo aplicou na economia durante a recessdo mundial. Com
0 proposito de ndo deixar o Brasil estagnar foram ampliados diversos recursos também

no ambito social, como ja falado anteriormente.

Graéfico 3.12 - COMPOSICAO DO GASTO SOCIAL (%)

51 78

Fonte: Ipea — Disoc — Comunicado do IPEA n°98

Do grafico 3.12 podem ser extraidas algumas informagdes interessantes,sendo a mais
significativa a variavel “outros”. Vale a pena esclarecer que dentro de “outros” incluiu-
se gastos com habitacdoe urbanismo, duas &reas que ganharam destaque como forma de
combate aos efeitos da crise de 2008 — com a criagdo do PAC, “Minha Casa, Minha
Vida”- que apresentou alta de 2,9% do GS para 4,9% entre 2007 e 2009. Além desta,
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emprego e defesa do trabalhador, cultura, desenvolvimento agrario e saneamento

também compdem a variavel.

O foco dado neste capitulo esteve menos relacionado a consolidacdo das conquistas da
Constituicdo de 1988 e mais aos mecanismos utilizados pelo governo para atingir seus
objetivos sociais. Porém, vale lembrar que, de certa forma, eles possuem uma forte
ligacdo entre si ao reproduzirem um Estado que busca assegurar os direitos sociais da

populacéo.

O governo Lula optou por melhorar o nivel de renda da populacdo através da
distribuicéo de beneficios e do fortalecimento dos mecanismos do mercado de trabalho.
Essa estratégia, porém, deixa de fora as pessoas que ainda dependem dos servicos
publicos, como salde, educacdo, entre outros. Esses ainda ndo evoluiram o suficiente a
ponto de configurar o sistema de protecdo social do Brasil como efetivo e completo.
Lavinas (2011) acredita que a maior imperfei¢do deste é ser excludente e regressivo.
Para o pais alcancar um patamar aceitavel na conjuntura social, serdo preciso reformas

estruturais no sistema principalmente voltadas para a desconcentracdo de riqueza.

Certamente a conjuntura que observamos hoje em nossa sociedade ainda se distancia da
prevista no art.194 da CF de 88 que prevé ‘“universalidade da cobertura e do
atendimento, uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicos as populacdes
urbanas e rurais, seletividade e distributividade na prestacdo dos beneficios e servicos,
irredutibilidade do valor dos beneficios, equidade na forma de participacdo no custeio,
diversidade da base de financiamento e um carater democréatico e descentralizado da
gestdo administrativa, com a participagdo da comunidade, em especial de trabalhadores,

empresarios e aposentados”.

Nossas politicas ainda sdo focalizadas, nosso sistema tributario é regressivo gerando
iniquidades no custeio dos gastos com a seguridade, ndo ha uma diversidade no
financiamento sendo a DRU um mecanismo ainda necessario do ponto de vista dos
governos. Porém, muito ja foi feito e hoje vivemos uma sociedade livre e democréatica
gue estd em busca dos seus direitos. Ja somos melhores do que fomos e ainda podemos

ser mais.
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Conclusao

Nos ultimos anos, temos assistido a utilizacdo de grande parte do or¢camento para pagar
custos impostos pelo modelo de politica econémica estabelecido — basicamente regidos
pelas imposicdes da politica monetaria. Nessas circunstancias, é esperado que os efeitos

das politicas sociais sejam limitados (Sicsu, 2006).

A grande discussdo entre as politicas focalizadas e as universais, também presente na
era Lula, é uma interessante ilustracdo de como a politica social pode estar subordinada
as decisGes macroecondmicas: a op¢do de uma politica que atinge a todos € mais cara e,
por isso, em situacOes de contencdo orcamentéria, opta-se por resolver apenas o urgente,
que é ajudar aqueles que se encontram em situacdo extrema. Acontece gque as politicas
focalizadas atenuam as necessidades agudas mas ndo resolvem os problemas, nem
previnem novas caréncias. Politicas universais exigem maior dispéndio, porém atendem
a todos de forma mais igualitaria, ainda que sujeitas a falhas. Dessa forma, pode-se até
afirmar que € possivel que no longo prazo uma politica focalizada torna-semais caras do

gue uma politica universal.

As experiéncias e resultados a partir de uma Otica comparada de ambos 0s governos
comprovam uma eficacia maior de medidas que colocam o social como ponto central.
Em resumo, observou-se que o carater contracionista do governo Fernando Henrique,
que buscava consolidar a estabilidade da economia, levou a resultados pouco relevantes
tanto para o nivel de atividade econdmica quanto para os indicadores sociais. O carro-
chefe deste periodo foi, sem dlvida, o combate a inflagdo e a manutencdo de uma
moeda estavel. Dessa forma, e com o &mbito social sendo tratado apenas com medidas

fragmentadas, pouco se fala de melhoras expressivas na condicdo de vida da populacéo.

Ja no periodo Lula, os dois momentos distintos — de continuidade e ruptura,
apresentados no capitulo 4 — explicitam como a diferenca de tratamento da relacéo
macro/social tem consequéncias em termos de melhoria na qualidade e distribuicdo de
renda dos cidad@os. Apesar de ainda aquém de seu potencial, o destaque dado a
dimensdo social através de planos e a¢des coordenadas como, por exemplo, o aumento
dos postos de trabalho em conjunto com a elevagdo do salario minimo, trouxeram bons

resultados para a economia brasileira. Na contramao do que afirmam algumas teorias a
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favor da austeridade, o caminho do gasto social trouxe a tona,no caso do Brasil, um

ciclo virtuoso de crescimento.

Segundo o IPEA (2011), o gasto social partiu de 11,2% do PIB para 12,9% entre 1995 e
2002. J& em 2003, inicio do governo Lula, o gasto variou de 12,9% para 15,4% em
2010. Isso mostra que o crescimento no periodo Lula se deu de forma mais acentuada,
principalmente nas areas da assisténcia social e do emprego e defesa do trabalhador.
Estas foram as principais areas de atuacdo no mandato petista, fazendo jus a melhoria de
alguns indicadores sociais, como ja foi apresentado no Gltimo capitulo. O Indice de
Gini, por exemplo, reduziu cerca de 3% na gestdo tucana e quase 7% no governo

seguinte.

Com relacdo aos entraves para que o gasto continue expandindo, € preciso relembrar
que a DRU foi e ainda € um dos principais fatores. Apesar de ndo representar uma
estratégia econdémica em si, ela é tida como fundamental para a maioria do governo na
manutencdo do equilibrio orcamentario. O fim da DRU na educacdo, aprovado em

2009, foi uma grande vitoria para a sociedade e deveria se ampliar para outros setores.

Além da DRU, outro importante fato € a urgéncia na reducdo dos juros a fim de
diminuir os pagamentos extraordinarios feitos com recursos publicos. Esse gasto, pode-
se dizer, ¢ um dos que menos agrega valor a sociedade. O pagamento é feito para
investidores que em sua maioria sdo estrangeiros ou de uma classe social ja elevada. E
necessario reduzir a taxa de juros brasileira que se encontra entre as maiores do mundo.
N&o ha uma explicagdo plausivel para tal nivel ja que o Brasil ndo é mais considerado
um mercado arriscado. Desta forma, e como ja vem ocorrendo no atual governo Dilma,
espera-se urgentemente por uma reducdo de patamar da taxa de juros. E que o dinheiro
antes destinado a este pagamento possa retornar para a sociedade em forma de

melhorias.

Este trabalho teve como intengdo comprovar a tese de que as relagdes existentes entre as
politicas macroeconémicas e as politicas sociais sdo evidentes e influenciam nos
resultados socioecondmicos. Aplicar politicas que atuam em sentidos contrarios tém

como resultado, quase sempre, um prejuizo para o lado social.

Isso porque, como as politicas sociais sdo, essencialmente, politicas de gasto, e estdo
quase sempre subordinadas a uma posi¢do do governo que disponibilize esses recursos.

Ocorre que qualquer outra diretriz que contemple corte de gastos — como a obtencédo de
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superavits fiscais, a DRU - ou 0 extremo oposto, que contemple gastos volumosos —
como uma politica monetéria com altas taxas de juros - acaba esbarrando e prejudicando
a execucao da politica social pela restricdo de orcamento. Na maioria das vezes, entao,

acaba sendo sobreposta pelas outras medidas, tidas como mais urgentes.

Por fim, sabe-se que ainda ha muito que melhorar no cenario social brasileiro. Espera-
se, portanto, que a tese expressa neste estudo possa contribuir de alguma forma para
otimizar os esforgos que serdo feitos nesta direcdo. E, assim, o Brasil caminhara a
passos largos rumo a um pais com menos desigualdade e mais oportunidades para

todos.
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