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Resumo

O presente trabalho tem como objeto de estudo os governos de FHC e Lula no que tange as
politicas sociais propostas e implementadas por ambos em seus respectivos mandatos. A fim
de enriquecer o debate politico que envolve focalizagdo versus universalizacdo e as escolhas
para o desenvolvimento do Brasil, objetiva-se acentuar 0s pontos de convergéncia e
distanciamento, além das continuidades e descontinuidades entre os dois governos construidos
a partir de ligagbes entre elementos histéricos e dados empiricos.

Palavras-chave: superavit primério, neoliberalismo, focalizag&o, universalizag&o, politica social,
assistencialismo, divida publica, programas de transferéncia de renda.

Abstract

The present work has as its object of study, the FHC and Lula regarding social policies proposed
and implemented by both in their respective mandates. In order to enrich the political debate that
involves targeting versus universalization and the choices for the development of Brazil, the
objective is to emphasize the points of convergence and distance, beyond the continuities and
discontinuities between the two governments built from historical links between elements and
empirical data.

Keywords: primary surplus, neoliberalism, targeting, universalism, social policy, welfare, public
debt, income transfer programs.
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Introducéo

O debate politico recente posto na sociedade acerca das politicas sociais nos
governos de Fernando Henrique Cardoso e Luiz Incio Lula da Silva (1994-2002 e 2002-2010,
respectivamente) procura evidenciar suas grandes divergéncias e os porqués do segundo ter
conseguido um éxito socioecondémico maior em relagéo ao primeiro.

Em FILGUEIRAS (2007) tem-se que “a origem e a motivacao das politicas sociais
datam do século XIX”, quando a hegemonia do capitalismo industrial e as revolugbes burguesas
criaram uma “acirrada disputa entre 0 campo dos direitos politicos e 0 campo do mercado e da
economia liberal” — sustentado no direito de propriedade e na relagéo de exploracao ilimitada do

trabalho assalariado. Contudo, desde o inicio do capitalismo, como ressalta 0 mesmo autor:

1...] as lutas do operariado expuseram as condi¢cdes precéarias de
trabalho, resultantes da relacdo desigual entre os individuos e
decorrentes da subordinacdo e da intensa exploracéo dos trabalhadores,
gue aos poucos foram conquistando algum tipo de amparo legal e
estatal com a legislacdo fabril, ainda que esta tenha sido
sistematicamente desrespeitada, na prética, pelos empresarios”
(FILGUEIRAS, 2007:45)

Recentemente, as argumenta¢gfes dos governos supra citados tomam como
premissa as acfes pertinentes dentro dos marcos do neoliberalismo, ou seja, baseiam-nas a
partir do receituério proposto, dentre outros, pelo BANCO MUNDIAL (2006) de focalizagdo das
politicas sociais no combate a miséria. Esse mesmo estudo ainda busca vincular,
primordialmente, a pobreza ao crescimento econdmico, como mostra FILGUEIRAS (2007) ao
analisar essa causalidade a partir de um “circulo vicioso” em que “o baixo crescimento impediria
a reducdo da pobreza e esta, por sua vez, seria um obstaculo a um crescimento sustentado e
mais elevado”.

Necessita-se entdo, para a compreensdo do debate, a apreensdo do pensamento
neoliberal hegemonico a partir da década de 1980. Nesse sentido, FIORI (1997) destaca quatro
etapas de sua ascensao, perpassando desde o keynesianismo até o momento decisivo da
derrocada da Unidao Soviética, momento em que se enraizou o neoliberalismo como “o Unico

caminho possivel”. As ideias foram sintetizadas no chamado Consenso de Washington® que

! BRESSER PEREIRA (1991) descreve a abordagem de Washington sobre as causas da crise latino-americana

como, primeiramente, “o excessivo crescimento do Estado, traduzido em protecionismo (o modelo de substituicao de

importacdes), excesso de regulacéo e empresas estatais ineficientes e em nimero expressivo” e, em segundo plano,
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consistia numa série de reformas “estruturais” estipuladas aos paises subdesenvolvidos bem
como ajustes macroecondmicos para garantia da estabilidade, como o combate a inflacdo e os
sucessivos ajustes fiscais.

Os governos FHC e Lula estdo em sintonia com o Consenso de Washington,
contudo, de fato, existem diferencas. Como 0 objeto desta pesquisa se restringe ao ambito das
politicas sociais, estipula-se assim o problema central: quais sado as principais diferencas
quantitativas e qualitativas desses dois governos no que tange as politicas assistenciais?

Esta formulagdo busca questionar o censo comum que paira sobre a sociedade
brasileira atual, a qual credita a Lula — claramente por mérito politico deste — o papel de
“salvador dos pobres” devido, principalmente, ao seu carro-chefe de campanha, o Bolsa
Familia, que passou ao status de unanimidade nacional apdés a sua repercussao
socioecondmica.

O presente trabalho foi dividido em quatro capitulos com o intuito de contextualizar
previamente a anadlise comparativa a ser feita entre os dois governos aqui tratados. O primeiro
capitulo trata das premissas do neoliberalismo e, dentre elas, o papel das politicas
assistencialistas e dos organismos internacionais no territério brasileiro, enquanto que o
segundo capitulo inicia uma exposi¢ao critica do governo de Fernando Henrique Cardoso e
suas acdes no ambito socioecondémico de carater considerado neoliberal. A secdo posterior
parte para a andlise dos dois mandatos de Luiz In4cio Lula da Silva, tendo em vista a
construcao de uma base comparativa, a qual, realizada no capitulo quarto busca na estatistica

um suporte mais consolidado para a argumentacao.

“o populismo econdémico, definido pela incapacidade de controlar o déficit publico e de manter sob controle as
demandas salariais tanto do setor privado quanto do setor publico.”.
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Capitulo 1. A primazia da politica assistencialista na concep¢éo neoliberal de

politica social

O presente capitulo tem por objetivo, a partir de um estudo da atuacao de duas das
principais instituicdes econdémicas mundiais — o Banco Mundial e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento —, explicitar os argumentos neoliberais presentes nas formulagbes das
politicas socioeconbémicas propostas, principalmente, para 0s paises latino-americanos na
busca pelo crescimento econdmico e pela erradicacdo da pobreza.

A construcdo da discusséo perpassa pela crise do sistema constituido a partir de
Bretton Woods baseado no Estado de bem-estar social (ou welfare state) keynesiano atingindo
o cerne da questdo: o “Consenso de Washington”. Base para o pensamento neoliberal, o
“Consenso” passa a suportar as reformas econémicas a partir do mecanismo da focalizacao
dos recursos, a qual priorizava a maxima eficiéncia dos gastos publicos, diagnosticados como
mal alocados pela gestédo publica. Por ultimo, este capitulo analisara as propostas de politicas
econdmicas concretamente a partir de um estudo do receituario do Banco Mundial e da atuacao

do BID no Brasil e alguns aspectos factuais do periodo compreendido pelo documento.

1.1 A crise de Bretton-Woods e o “Consenso de Washington”

Com a crise do Estado de bem-estar social nos paises do centro do sistema
capitalista a partir dos anos 1970, entra em crise também o pensamento econémico e, mais
especificamente, as teorias de desenvolvimento que direcionou 0 comportamento econémico
dos policy makers no periodo em questdo. Enquanto, em um primeiro momento, a sintese
keynesiana pautou as condutas dos Estados no periodo pré-crise, no periodo seguinte, uma
nova escola de pensamento, com uma maior participacdo dos monetaristas, entrou em cena
passando a influenciar incisivamente as politicas econdémicas adotadas pelos paises a partir de
entéo.

Para que seja entendida a proposta ortodoxa de desenvolvimento dos monetaristas,
cabe uma definicAo precisa do que foi o Estado de bem-estar social, quais o0s seus
pressupostos, objetivos e os motivos pelos quais esse sistema entrou em colapso com a crise
da divida externa e a crise asiaticas nos anos 1980 e 1990, respectivamente.

ESPING-ANDERSEN (1991) atenta primeiramente aos distintos padrbes conceituais
de welfare states que coexistiram durante o periodo entre o pds-Bretton Woods e a crise do
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modelo nos anos 1970. Para se obter uma definicdo exata de welfare state, devem-se investigar
ndo somente 0s gastos estatais, mas também os programas direcionados versus programas
universalistas, as condi¢cdes de elegibilidade, o tipo de beneficios e servigos e, talvez o mais
importante, em que medida o nivel de emprego e a vida profissional fazem parte da ampliacao
dos direitos do cidad&o.

O mesmo autor afirma que o welfare state ndo pode ser compreendido apenas em
termos de direitos e garantias. Deve-se ainda considerar de que forma as atividades estatais se
entrelacam com o papel do mercado e da familia em termos de provisdo social. O Estado de
bem-estar social, segundo ESPING-ANDERSEN (1994), significou mais do que um simples
incremento das politicas sociais no mundo industrial desenvolvido. Em linhas gerais,
“representou um esforco de reconstrucdo econbdmica, moral e politica”. Economicamente
falando, abandonou-se a ortodoxia da pura loégica de mercado “em favor da exigéncia de
extensao da seguranga do emprego e dos ganhos como direitos da cidadania”; moralmente,
representou as ideias de “justica social, solidariedade e universalismo”; e no dmbito politico, o
welfare state foi parte de um projeto de construgdo da identidade nacional das sociedades
capitalistas.

A crise desse modo de funcionamento, a partir de estudos feitos por RAMOS
(1994), ocorreu por diversos fatores. A primeira tendéncia que influiu diretamente na derrocada
do keynesianismo tal como ele foi planejado e executado foi a “relativamente generalizada
incorporacdo de novas tecnologias que, elevando a produtividade, requerem cada vez menos
mao de obra”, enquanto que, qualitativamente, “os requerimentos de qualificacdo do trabalho”
(RAMOS, 1994:10) passaram a ser maiores, dificultando a incorporacdo dos desocupados pelo
mercado de trabalho. Portanto, a primeira tendéncia assinalada pelo autor remete ao
desemprego estrutural proporcionado, primordialmente, pelo maior grau tecnoldgico
incorporado pelo sistema.

Findado esse periodo chamado de “anos dourados do capitalismo”, inicia-se na
década de 1970 um movimento liberalizante pautado na concepcdo monetarista de
desenvolvimento econdmico — tendo como uma das maiores influéncias o economista Milton
Friedman? — simbolizado pela ascens&o ao poder de Ronald Reagan, nos Estados Unidos, e de
Margaret Thatcher, no Reino Unido. As ideias que passaram a dominar o cenario politico foram

sintetizadas no chamado “Consenso de Washington”, o qual propunha uma série de reformas

2 pPara a biografia completa e principais obras e contribuicdbes do monetarista Milton Friedman, visite o sitio

nobelprize.org/nobel prizes/economics/laureates/1976/friedman-autobio.html
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destinadas aos paises latino-americanos para a retomada do crescimento e reducdo
sistematica dos niveis de pobreza.

O diagnéstico do “Consenso de Washington”, segundo BRESSER PEREIRA (1991)
sobre a crise nos referidos paises era basicamente o excessivo crescimento do Estado,
traduzido em protecionismo — 0 modelo de substituicdo de importagbes —, excesso de regulacéo
e empresas estatais ineficientes e em namero excessivo. Ademais, 0 populismo econdmico,
definido pela incapacidade de controlar o déficit publico e de manter sob controle as demandas
salariais tanto do setor privado quando do setor publico. Genericamente, a receita proposta pelo
“Consenso” para o “saneamento” da economia seria, no curto prazo, combater o populismo
econdmico e perseguir o equilibrio fiscal e a estabilizacdo macroeconémica. Ja& no médio prazo,
a receita consistia em adotar uma estratégia de crescimento orientada para o mercado, ou seja,
‘uma estratégia baseada na redugdo do tamanho Estado, na liberalizagdo do comércio
internacional e na promoc¢ao das exportagdes” (BRESSER PEREIRA, 1991:5).

Sobre esse assunto, POLLINI JR. (1999) destaca qual o novo papel atribuido ao
Estado a partir das reformas neoliberais recomendadas pelo “Consenso” uma vez que todas as
atividades produtivas deveriam ficar a cargo da iniciativa, restando a gestdo publica o
investimento em “capital humano” e em infraestrutura, na seguranca dos investimentos privados
e em uma politica macroecondmica estavel.

WILLIAMSON (1990) pontuou o pensamento hegemonico que se conformou no
“Consenso” e destacou dez reformas propostas pelos organismos internacionais a respeito das
politicas econdbmicas que deveriam ser implementadas nos paises devedores. As mesmas

foram resumidas e topicalizadas por BRESSER PEREIRA (1991) da seguinte maneira:

1) Disciplina fiscal visando eliminar o déficit publico;

2) Focalizacdo e aumento das despesas publicas nas areas da saude e da
educacgao, isto &, investimento no “capital humano”, eliminando os subsidios (considerados
agentes distorcivos);

3) Reforma tributaria com possivel aumento dos impostos, no entanto “a base
tributaria deveria ser ampla e as taxas marginais deveriam ser moderadas”;

4) As taxas de juros deveriam ser positivas e determinadas pelos mercados;

5) A taxa de cambio deveria ser competitiva e determinada pelo mercado;

6) O comercio deveria ser liberalizado e orientado para o exterior (ndo se atribui
prioridade a liberalizagéo dos fluxos de capitais);

7) Os investimentos diretos ndo deveriam sofrer restricoes;
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8) As empresas publicas deveriam ser privatizadas;
9) As atividades econdmicas deveriam ser desreguladas;
10) O direito de propriedade deve se tornar mais seguro.

GORE (2000), ao tratar da ascensdo e da queda do novo paradigma instituido,
sumariza, em termos gerais, as reformas econOmicas proposta pelo “Consenso de

Washington”:

“In broad terms, this approach recommends that governments should reform
their policies and, in particular: (a) pursue macroeconomic stability by controlling
inflation and reducing fiscal debits; (b) open their economies to the rest of the
world through trade and capital account liberalization; and (c) liberalize domestic
product and factor markets through privatization and deregulation.” (Gore,
2000:789-790)°

Foram formuladas outras abordagens — como, por exemplo, a abordagem fiscal —
sobre a crise do final da década de 1970 e inicio da década de 1980 nos paises latino-
americanos, porém ndo é um aspecto relevante para os fins especificos desta pesquisa’.

Ao orientar os esforcos de comércio para o mercado internacional, STIGLITZ
(1998), complementa as propostas reformistas ao enfatizar o papel dos paises
subdesenvolvidos como exportadores de produtos primarios recomendando a especializacdo
dos mesmos em suas vantagens comparativas.

Na década de 1990, apdés algumas tentativas falhas de aplicar os ideais
desenvolvidos pelo “Consenso de Washington”, fez-se necesséario algumas modificagbes no
discurso neoliberal que passou a incorporar ndo somente o vetor econdmico, mas também o
social ao sofrer influéncia da abordagem do Desenvolvimento Humano Sustentavel (em inglés
Sustainable Human Development — SHD).

Afinal, via-se necessario uma mudanga nos preceitos do “Consenso”, uma vez que,
com a crise da divida nos anos 1980 nos paises latino-americanos e, posteriormente, com a
crise asiatica, as politicas propostas até entdo ficaram em uma posi¢cédo de xeque em relacdo a
sua efetividade. A abordagem do SHD prioriza a melhora na condicdo de vida das pessoas a
partir da reducé@o dos niveis de pobreza e aumento dos niveis de emprego, o qual traria o tao

esperado crescimento com equidade.

Em portugués: “Em termos gerais, esta abordagem recomenda que os governos deveriam reformar suas politicas e,
em particular: (a) buscar a estabilidade macroeconémica por meio do controle da inflagdo e reducdo de débitos
fiscais; (b) abrir as suas economias para o resto do mundo através do comércio e da liberalizacéo da conta de capital
e (c) liberalizar o produto interno e os mercados de fatores, com privatizagfes e desregulamentacao ".
Para maiores detalhes sobre as outras abordagens e as distintas propostas de reformas, ler Bresser Pereira (1991).
11



O conceito de SHD, segundo AGOSIN (1999) compreende uma nog¢ao mais
abrangente de desenvolvimento que o entende como um processo mais complexo do que
simplesmente crescimento, de forma que a redugdo da pobreza, a equidade, a maior
equalizagdo dos direitos entre os géneros, o maior emprego produtivo para todos, a maior
gualidade do emprego, acesso aos servicos sociais (educagdo e saude, por exemplo)
indispensaveis para uma vida com dignidade e preservacdo do ambiente para as futuras
geracdes®, também sdo fatores que devem ser levados em consideracdo na formulagéo das
politicas socioecondmicas para o desenvolvimento.

OCAMPO (1998) pontua essa mudanca na perspectiva dos principios do “Consenso

de Washington” a partir dos anos 1990 no seguinte trecho:

“In the course of the 1990s, the international and regional economic debate has
gradually been changing in terms of its content. The initial emphasis on the
principles of the Washington Consensus on macroeconomic adjustment and
market liberalization has been giving way to a more balanced view in which, as
the chief economist of the World Bank recently noted, more instruments and
broader objectives are proposed for the development process (Stiglitz, 1998).
While not denying the importance of macroeconomic stability and the
advantages of more open markets, improved functioning of such markets and of
the public structures is increasingly seen as an important complementary means
of pursuing objectives which go beyond economic growth to include equity and
social cohesion, environmental sustainability and democratic development.”
(OCAMPO, 1998:1)

E notavel a transformac&o do paradigma com a introdug&o da abordagem do SHD e
o lado humano do “Consenso de Washington” se aflorou a partir de entdo. Basta agora
esclarecer concretamente quais as politicas socioecondmicas que passaram a ser propostas
pelos principais organismos internacionais de promog¢&o do desenvolvimento a partir da reducéo

dos niveis de pobreza.

> Em inglés nas palavras do autor: “There is also agreement that development is a broader process than growth,
encompassing considerations of poverty reduction, equity, greater gender equality, greater productive employment for
all, higher quality of employment, access to social services (e.g., education and health) that are indispensable for life
with dignity, and preservation of the environment for future generations; in sum, the enhancement of the capabilities of
people to satisfy their own needs.” (Agosin, 1999:4)
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1.2 A atuacdo do Banco Mundial e do Banco Interamericano de

Desenvolvimento no Brasil

De forma geral, o Banco Mundial (BIRD)° e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) tém suas linhas abrangentes de propostas aos paises objetivadas na
reducdo da pobreza, na promocdo da equidade social, na modernizacdo do Estado, na

integracéo regional e no desenvolvimento sustentavel.

1.2.1 O Banco Mundial

O BIRD foi criado no periodo pés Segunda Guerra Mundial nos Estados Unidos com
0 objetivo de prover aportes financeiros a paises em situagcdes de risco, de emergéncia
humanitaria e na reconstrucdo de paises destruidos por guerras e/ou desastres naturais. O
mesmo também tem como foco a promog&o do progresso econémico e social dos paises
carentes, principalmente no que diz respeito & redugcdo da pobreza e o desenvolvimento
sustentavel.

No inicio da década de 1980, o Banco Mundial empreendeu uma modalidade de
empréstimos — categorizados como de ajuste estrutural, que, mais tarde, se tornaram
empréstimos de ajuste setorial. Essa nova modalidade foi tomada como resposta a crise
econdmica pela qual o Brasil e outros paises da América Latina estavam passando. Os ajustes
estruturais foram concedidos aos paises através de quatro pontos basicos explicitados por
STEPHANOU (2005): “realizacao de uma politica comercial de precos; revisdo da politica de
investimentos publicos; reorientacdo da politica orcamentéria; reformas institucionais com
garantia de maior eficacia ao setor publico” (STEPHANOU, 2005:142).

O relatério de combate a pobreza do BANCO MUNDIAL (2001) no caso brasileiro
busca salientar esse novo carater do, pode-se assim dizer, “pés-Consenso de Washington” ao
colocar a pobreza como locus do problema do desenvolvimento nos paises atrasados.
Primeiramente, o relatorio define todas as facetas do objeto em questdo, porém se utiliza, para
fins analiticos, uma simplificagcdo da pobreza. Exclui-se da andlise as politicas especificamente
direcionadas para a reducdo da pobreza rural, tais como o desenvolvimento rural e a reforma

agraria.

®o Grupo Banco Mundial surgiu a partir da criacdo do Banco Internacional para Reconstrucdo e Desenvolvimento
(BIRD) e, além deste banco, é também composto por outras agéncias e associa¢des. No entanto, para fins deste
trabalho, o somente o BIRD seréa analisado.
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“(...) identificada como uma privacdo de bem-estar inaceitavel para um ser
humano. Essa definicdo de pobre abrange renda e consumo insuficientes, o
ndo-atendimento de necessidades basicas como educacgéo, salde, nutricdo e
moradia, inseguranca e risco, bem como falta de voz e de poder. Para fins de
analises quantitativas, contudo, este relatério adotou uma definicdo bem mais
restrita de pobreza, como sendo apenas insuficiéncia de renda ou consumo.”
(BANCO MUNDIAL, 2001:1)

O mesmo relatério se concentrou numa linha de pobreza extrema de R$ 65 per
capita (para uma familia de quatro pessoas sendo dois adultos e duas criancas totalizaria R$
260) para poder tragar um perfil baseado na “eficiéncia”. Contudo, o salario minimo brasileiro
em dezembro de 2001, segundo o Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos
Socioecondmicos (DIEESE)’ era de R$ 151 ou uma renda per capita, nas mesmas condicdes
familiares, de R$ 37,75. O mesmo DIEESE ainda estuda o que eles chamam de salario minimo
necessario e este deveria ser, na mesma data, R$1.101,54 ou R$ 275,38 per capita. O salario
minimo de acordo com o preceito constitucional, nacionalmente unificado, capaz de atender as
suas necessidades vitais basicas e as de sua familia, como moradia, alimentacéo, educacao,
saude, lazer, vestuario, higiene, transporte e previdéncia social, reajustado periodicamente, de
modo a preservar o poder aquisitivo, vedada sua vinculacdo para qualquer fim®. A familia
considerada é de dois adultos e duas criancas, sendo que estas consomem 0 equivalente a um
adulto. Ponderando-se o gasto familiar, chega-se ao salario minimo necessario. Portanto, a
definicdo de pobreza do Banco Mundial, na verdade, utiliza um valor de renda familiar acima do
valor de fato praticado no Brasil e bem abaixo daquele pensado como o ideal para uma “vida
digna” de uma familia.

O préximo aspecto salientado pelo relatério em questdo foi a correlacdo entre
pobreza/escolaridade e pobreza/nimero de dependentes. No primeiro ponto, o0 Banco Mundial
aponta que a maior parcela dos pobres tem menos de um ano de escolaridade e que quase ndo
existem individuos pobres com doze anos ou mais de escolaridade. Na segunda comparacéo, a
conclusdo foi que a taxa de pobreza aumenta com o nimero de dependentes.

Identificadas as causas da pobreza no Brasil, o relatério formula trés cenérios
distintos de ataque a pobreza. O primeiro cenario era a erradicacdo imediata da pobreza,
porém, eles proprios ja descartam esta opgdo, uma vez que “essa estratégia exigiria
transferéncias anuais da ordem de R$ 27 bilhdes para os pobres” (BANCO MUNDIAL, 2001:9),
muito além da capacidade da economia. O proximo cendrio esta baseado numa taxa de

crescimento considerada otimista (cerca de 6% ao ano até 2015), melhorias na educacéo e

! Para maiores informacdes ver www.dieese.org.br
8 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, capitulo I, Dos Direitos Sociais, artigo 7°, inciso IV
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“transferéncias adicionais de R$ 1,5 bilhdo para os pobres”. Esse cenario permitiria cortar pela
metade a taxa de pobreza e demonstrar o impacto do crescimento nesse sentido. O terceiro e
altimo cenario baseia-se num crescimento lento (cerca de 2% ao ano até 2015), melhorias
educacionais e “transferéncias adicionais da ordem de R$ 5,4 bilhGes para os pobres”. Esse
cenario também permitiria cortar a taxa de pobreza a partir de um esfor¢co maior das despesas
sociais da Uniéo.

Desenhados os possiveis cendrios, o proximo passo definido pelo relatério é
apontar as politicas que devem ser tomadas para o combate a pobreza. Contudo, existem
obstaculos que devem ser superados para uma reducdo mais eficiente da mesma, topicalizado
da seguinte forma:

“(i) oportunidades limitadas em decorréncia do baixo crescimento econémico no
passado e o impacto relativamente pequeno desse crescimento na reducao da
pobreza, dado um quadro de grande desigualdade de renda; (i) poucos
avancos na educacdo; (iii) mas condi¢bes de saude; (iv) falta de recursos fisicos
e servicos para os pobres; (v) lacunas na rede de seguranca social e a
consequente inseguranca e vulnerabilidade; (vi) problemas ligados a qualidade
e a focalizagdo das despesas sociais; e (vii) limitagbes na capacidade dos
pobres de se manifestarem e participarem dos processos de tomada de deciséo
em relacdo a assuntos que lhes digam respeito” (BANCO MUNDIAL, 2001:12)

A estratégia proposta era que, a partir de uma estabilidade econémica — nesse
sentido o relatério ressalta a importancia do Plano Real na resolu¢do do problema inflacionario
brasileiro — e fiscal, criar-se-iam oportunidades econémicas para os pobres. Além disso, 0s
investimentos no “capital humano”, na seguranga nacional e na inclusdo social consistiam os
outros pilares de ac6es fundamentais para o combate a pobreza.

A partir disso, cinco principios norteavam o plano de reformas recomendadas no

dito relatério. Eram eles:

“a) as distorcbes de mercado precisam ser eliminadas e os regulamentos
reformulados para que os mercados atendam melhor as necessidades dos
pobres; b) as despesas sociais deveriam ser melhor focalizadas para beneficiar
0s pobres e deveriam ser usadas abordagens diferentes, conforme as
necessidades dos diferentes tipos de programas; c) as despesas sociais
deveriam ser alocadas para os programas que trazem, para 0s pobres, maior
beneficio por unidade de despesa publica; d) os programas sociais deveriam
ser voltados para as demandas dos pobres e deveriam permitir a maior
liberdade de escolha possivel para os beneficiarios; e €) a eficiéncia interna dos
programas deveria melhorar” (BANCO MUNDIAL, 2001:12-13)

A palavra de ordem era (e ainda é) focalizacdo. O diagnéstico do Banco Mundial

acusa uma ineficiéncia dos gastos publicos e a ferramenta para a solugéo era a focaliza¢do dos
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recursos no combate a pobreza, a qual estimularia ainda mais o crescimento e,
consequentemente, aumentariam os recursos disponiveis para reduzir ainda mais este aspecto,
constituindo-se num autodeterminante ciclo virtuoso de crescimento e reducdo dos
pauperizados.

O relatorio também sugere que é possivel expandir gradativamente a rede de
seguranca social sob o critério da focalizagdo. Por exemplo, para o Banco, as aposentadorias
em geral (e particularmente as aposentadorias do setor publico) ndo estdo focalizadas nos
pobres, “elas deveriam ser autofinanciaveis e ndo deveriam depender de grandes dotagfes do
orcamento” (BANCO MUNDIAL, 2001:22). Permite-se, assim, realocar recursos para programas

que focalizem os pobres.

1.2.2 O Banco Interamericano de Desenvolvimento e demais consideracées

O Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) é uma instituicdo financeira
criada no contexto da Guerra Fria e se constitui na principal fonte de financiamento multilateral
para a América Latina e o Caribe. Ademais, o BID promoveu a redefinicdo das politicas
estruturais aos paises periféricos e, a partir da década de 1960, com o aval do BIRD, introduziu
as Américas nos seus planos, sendo que a participacdo mais intensificada ocorreu mesmo nas
décadas de 1980 e 1990, particularmente na América Latina e no Caribe.

Nas palavras de STEPHANOU (2005), o Banco visa a promocao de
implementagdes que priorizem o0 aumento da eficacia e “ampliem o alcance junto a populagao
necessitada, além de assistir em politicas e projetos de inclusdo social” (STEPHANOU,
2005:144). O Brasil, principal cliente do BID, ja registrou financiamentos da ordem de US$ 21
bilhGes desde a criacdo do Banco.

Entre o inicio dos anos 1960 e o final da década de 1980, o BID atuou intensamente
em areas de infraestrutura (como transporte, por exemplo) e no ambito social (construgéo de
casas populares, educacéo, etc.).

Em compasso com as politicas do Banco Mundial, o BID foi um dos principais
agentes financiadores dos programas sociais nos moldes neoliberais. SCHERMA (2007) pontua
que a importancia do BID no aporte de empréstimos se dividia entre areas de atuagéo, ou seja,
no periodo de 1979 a 1982, por exemplo, 50% do programa de empréstimos do BID se
orientaram para grupos de baixa renda, enquanto que entre 20 e 25% dos projetos deveriam se

direcionar ao setor energético (infraestrutura) e 20 e 25% para projetos que incrementassem o
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setor exportador dos paises (orientagcdo para o exterior), ou para substituir importagfes, de
modo a aliviar o peso do servi¢o da divida.

A partir da década de 1990, o BID passa a orientar sua assisténcia a partir do novo
prisma desenvolvimentista do mainstream, isto €, os planos de atuacdo do Banco passaram a
se basear em trés vertentes: a abertura econdmica, a estabilizacdo macroeconémica e a
modificag&o do regime de cambio.

Nesse sentido, a Organizacéo Internacional do Trabalho (OIT)® realizou um estudo
dos programas sociais criados até entdo e percebe-se claramente a influéncia do pensamento
expresso no relatorio do Banco Mundial em questéo na adogéo das politicas sociais brasileiras.

O documento da OIT pontua os mais diversos programas e politicas sociais criados
e/ou ampliados até o ano de 2001, dando um tratamento especial por area de atuagéo
(educagéo, saude, alimentagéo, etc.). Para retratar a adeséo do Governo Federal ao receituério
do Banco Mundial e do BID, o Bolsa-Escola, criado em 2001, pagava uma “mensalidade” para
cada familia que mantivesse seus filhos na escola. Contudo, hos moldes como o Bolsa-Escola
fora criado, havia certas limitagbes e a quantia estabelecida do beneficio era irriséria. J& o
Bolsa-Familia, criado por Lula em 2003, incorporou aspectos do programa anterior e procurou
ampliar a quantidade de recursos transferidos aos pobres, porém mantendo o mecanismo de
focalizacdo nos mesmos.

O movimento de méxima eficiéncia empreendido pelos organismos internacionais
nesse novo contexto de desregulacdo podera ser mais bem analisado nos proximos capitulos

nos quais serao tratados os recentes governos brasileiros com maior nivel de detalhamento.

® Para um maior detalhamento dos programas sociais do periodo compreendido entre o final da década de 90 e inicio
dos anos 2000, ver KASSOUF, ALMEIDA & PONTILI (2004)
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Capitulo 2. FHC e aimplantacdo do modelo neoliberal de politica social

Pontuadas as caracteristicas e doutrinas do neoliberalismo e seus mecanismos de
atuacao nos paises periféricos do sistema capitalista, parte-se, nesta altura da argumentacéo,
para uma andlise do periodo compreendido entre 1993 a 2002, quando surge no cenario
politico a figura de Fernando Henrique Cardoso.

Primeiro como Ministro da Fazenda do governo Itamar Franco e posteriormente
como Presidente da Republica em dois mandatos consecutivos, Fernando Henrique, na busca
incessante pela estabilidade macroecon6mica, seguiu a risca 0 receituario proposto pelos
organismos internacionais BIRD, BID e Fundo Monetério Internacional (FMI) do “ajuste fiscal”
baseado na eficiéncia do gasto publico e da estabilidade dos fundamentos econémicos, ao
lancar m&o do Plano Real.

O capitulo que se segue procura mostrar os elementos que suscitam pensar a
afirmacéo anterior e em que medida a politica social de FHC se enquadra nesta perspectiva e
as mudancas ocorridas no sentido da focaliza¢éo dos recursos. O caminho a ser percorrido pela
dissertacao se inicia na ascensao politica de Fernando Henrique Cardoso a partir do éxito do
Plano Real na estabilizacdo, a qualquer custo, da economia brasileira, dando énfase ao
direcionamento proposto a politica social para alcancar tal objetivo. Para facilitar a exposi¢céo, o

texto sera subdividido seguindo os dois mandatos de Cardoso — 1994 a 1998 e 1998 a 2002.

21 O primeiro mandato (1994-1998): a estratégia de FHC para o

desenvolvimento social

Com os sucessivos fracassos dos planos de estabilizacdo econdmica propostos
pelos governos anteriores, o Plano Real, proposto pelo entdo Ministro da Fazenda do
Presidente Itamar Franco, Fernando Henrique Cardoso, surgiu em um cenario de inflagcdo
elevada e galopante como a solugdo mais imediata para este grande problema que assolava o

pais.

2.1.1 Proposta de governo e a guinada neoliberal

A partir da proposta de governo de Fernando Henrique para o seu primeiro
mandato, intitulado como “Maos a obra”, o entdo presidente desenha um projeto para o
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desenvolvimento do pais. Segundo CARDOSO (1994), no curto prazo, a estratégia para a
definicdo de um novo modelo econémico deveria, necessariamente, acompanhar trés politicas
principais de modo a garantir a “estabilidade do ambiente econbémico”™ a busca pela
invariabilidade da moeda, a definicdo de regras béasicas sobre investimentos e a redefinicdo dos
esquemas de financiamento.

Para o presidente, o modelo de desenvolvimento baseado no Welfare State havia se
esgotado, fazendo-se necessario implementar “um novo modelo de desenvolvimento que
combata a miséria, melhore a distribuicdo de renda, assegure a insercdo inteligente da
economia brasileira no mundo e reorganize o Estado” (CARDOSO, 1994:4). A construgdo do
novo pais, proposto por FHC, se enquadrava perfeitamente nos marcos neoliberais propostos
por FMI e BIRD, no sentido que a manutencao de uma politica macroeconémica consistente, a
qual compreenda a inflacdo e o déficit pablico em patamares controlados, aliada a uma maior
abertura da economia, crescente desregulamentac@o e privatizagdo, tornar-se-iam condi¢cfes

necessarias para tal.

2.1.2 A estratégia da politica externa e seus reflexos na politica social

Outro ponto extremamente importante do governo FHC que corrobora com o
movimento neoliberal até entdo exposto e que ajuda na compreensdo da estratégia de
desenvolvimento socioecondmico empreendido no Brasil se trata das relagdes internacionais
empreendidas. RAMPINELLI (1998), ao tratar da estratégia da politica externa de Fernando
Henrique, conclui que esta fora essencialmente “subserviente” ao que ele chama de “governo
mundial de fato”. Afinal, no discurso de posse, em 1994, continua o autor, FHC defendeu a
insercao do Brasil no desenho da nova ordem internacional poés-guerra fria sem sequer
guestionar. O “governo mundial de fato”, composto por FMI e Banco Mundial no setor de
finangas, a Organizacdo das Nac¢des Unidas (ONU) no campo politico, a Organiza¢cdo Mundial
do Comércio (OMC) no que tangencia as rela¢cdes comerciais e 0 Grupo dos sete paises mais
industrializados (G-7), ditava as regras, enquanto que, dentro destes marcos, FHC desenhava a
politica socioecondmica a ser implantada, ampliada, reduzida ou eliminada.

Nesse sentido, a politica social, segundo o mesmo programa de governo, deveria
ser focalizada nos “bolsdes de miséria” do territério brasileiro. A estratégia era a extrema
eficiéncia do gasto social, focalizando os mais pobres dentro do grupo considerado pobre. Em
sintonia, o BANCO MUNDIAL (2001) conceitua a pobreza no periodo como um “fendmeno
complexo e multidimensional” definindo um perfil do publico-alvo. A linha de pobreza utilizada
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era de R$ 65,00 per capita, no ano de 1996, a precos compativeis a regido metropolitana de
S&o Paulo.

Convém contrapor que, segundo o Departamento Intersindical de Estatistica e
Estudos Socioecondmicos (DIEESE), em dezembro de 1994, uma familia de quatro pessoas
deveria receber uma quantia equivalente a R$ 728,90 para poder viver dignamente conforme o
preceito presente na Consituicdo de 1988, resultando em R$ 182,22 per capita, ou seja, a
meta do Banco Mundial para a linha de pobreza correspondia a 36% do valor que a legislacéo
considera um nivel decente de vida.

Ainda no ambito social, o primeiro mandato foi marcado pelo documento “Uma
Estratégia de Desenvolvimento Social”, elaborado pelo assessor especial do presidente, Vilmar
Faria. O documento objetivava sintetizar as diretrizes basicas que seriam tomadas nesta
alcada. Foi criada, a partir disso, a Camara de Politica Social da Casa Civil, em 1996, a qual
teria a responsabilidade de assegurar as condicdes necessarias para a execucdo dos
programas propostos, no tocante ao financiamento, gerenciamento, acompanhamento,

avaliacdo e revisdo das agles propostas. Para TIEZZI (2004), a reestruturagéo visava:

l...] descentralizar a execucdo; elevar a participacdo e o controle publicos;
racionalizar gastos; aumentar a eficiéncia alocativa; eliminar desperdicios;
melhorar a qualidade dos servicos prestados; ampliar a cobertura
universalizando os servi¢os e, sobretudo, aumentar o seu impacto redistributivo”
(TIEZZI, 2004:54).

Estudos do Instituto de Pesquisa Econbmica Aplicada (Ipea) mostram que, neste
periodo, os gastos com politicas sociais tiveram um incremento substancial impulsionado,
principalmente, pela estabilizacdo macroecondmica lograda pelo Plano Real e também devido a
estratégia de privatizacdes, as quais geraram um caixa suficiente para a criagdo e expanséo de
programas assistenciais. Ndo se deve deixar de reconhecer alguns avancos neste sentido, tais
como o Censo Escolar — iniciado em 1996, tendo como meta disponibilizar informacdes e
estatisticas acerca da realidade do sistema educacional brasileiro — e o Programa de
Erradicag&o do Trabalho Infantil (PETI).

DRAIBE (2003) pondera de forma que “a politica social tratada no documento é a
gque se destina a garantir o direito social, a promover a igualdade de oportunidades e a proteger
os grupos vulneraveis” (DRAIBE, 2003:72), ndo abrangendo, portanto outros programas

publicos sociais ou de impacto social. A focalizacdo passou a ser uma tendéncia dos programas

9 BRASIL (1988), Dos Direitos Sociais, artigo 7°, inciso IV.
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sociais, a qual se acentua no segundo mandato de FHC, ilustrada pela criacdo do Bolsa-Escola
no Distrito Federal e do Renda Minima em Campinas, em 1995.

Tendéncia esta também assinalada por FAGNANI (2005), o qual afirma que o
movimento, por ele chamado de “contra-reforma liberal”, iniciado em 1964, “conseguiu impor a
focalizagdo como a politica social possivel no Brasil [...] num pais onde a pobreza encontra-se
universalizada” (FAGNANI, 2005:434). Este paradoxo, no periodo analisado, pode ser visto
concretamente também a partir do Programa Comunidade Solidaria, langado no inicio do
primeiro mandato de FHC, de fato, “o programa tentava articular as ag¢des focalizadas no
interior das politicas universais” (FAGNANI, 2005:555).

2.1.3 O inicio da desconstrucdo: o Fundo Social de Emergéncia

A partir da implementacéo do Plano Real, e ainda em sua fase preliminar no final de
1993, as politicas universais inscritas na Constituigdo sofreram um violento golpe, com a
criacdo de um mecanismo de desvinculagéo entre receitas e despesas, que passou a vigorar a
partir de 1994. Esse mecanismo, chamado de Fundo Social de Emergéncia (FSE), reduziu os
recursos previstos para a area social ao conter despesas e permitir maior flexibilidade
operacional.

Criado para vigorar por apenas 2 anos, o FSE foi renovado e renomeado, ap0s o
término da medida, para Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF), o qual vigorou de 1996 a 1999.
Este mecanismo permitia ao governo federal uma maior maleabilidade dos recursos
direcionados para alguns setores da politica social considerados “ndo essenciais”. Com a
blindagem da vinculacdo, por exemplo, os recursos direcionados a Seguridade Social e a
Educacgao, nao sofreram desvios devido a necessidade do “ajuste fiscal” que a economia
brasileira almejava alcancar. A salvaguarda juridica, no caso, resguarda a universalidade do
direito social independente da conjuntura macroeconémica nacional e internacional. DELGADO
& CASTRO (2004) atentam para o movimento de desconstrucéo dos direitos sociais, garantidos
pela Constituicdo de 1988, que comeca a tomar corpo no primeiro mandato e se acentua no

segundo™.

™ Para os autores citados, “por intermédio da garantia dos direitos sociais, buscar-se-ia construir uma sociedade
livre, justa e solidaria; erradicar a pobreza e a marginalizagdo; reduzir as desigualdades sociais e regionais; e
promover o bem de todos sem preconceitos ou quaisquer formas de discriminagdo”. Para tal, a Constituicdo fora
criada combinando “medidas que garantem uma série de direitos sociais, ampliando o acesso da populacdo a
determinados bens e servigos publicos e garantindo a regularidade do valor dos beneficios”.
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2.2 O segundo mandato (1998-2002)

Em 1998, Fernando Henrique Cardoso, visando a continuidade de seu projeto
anterior, desenvolveu o Plano Plurianual (PPA), posteriormente conhecido como Programa
Avanca Brasil, que, coerentemente com o Plano de Estabilizacdo Fiscal, enquadrou os
programas e agfes governamentais dentro do or¢amento fiscal para o periodo.

Segundo o PPA, proposto para ser um plano de a¢des de médio prazo consistia em
diretrizes e os principais objetivos do governo FHC para o respectivo periodo. O trecho que se

segue foi retirado do programa de Cardoso, Avanca Brasil.

“consolidar a estabilidade econémica com crescimento sustentado; promover o
desenvolvimento sustentavel voltado para a geracdo de empregos e
oportunidades de renda; combater a pobreza e promover a cidadania e a
incluséo social e consolidar a democracia e a defesa dos direitos humanos”
(AVANCA BRASIL)

A estratégia, segundo Vilmar Faria, era, “do ponto de vista orcamentario, [...] criar
mecanismos que protejam 0s principais programas sociais das variacdes ciclicas e dos cortes
de gastos que as exigéncias do equilibrio fiscal podem, periodicamente, impor” (apud TIEZZI,
2004:55). Além do Avanca Brasil, conforme TIEZZI (2004), FHC cria a Rede de Protecao Social,

no contexto dos acordos entre Brasil e “governo mundial de fato”.

2.2.1 FHC e as instituicdes internacionais

O alinhamento entre governo Fernando Henrique, FMI e Banco Mundial no segundo
mandato refor¢a a tendéncia focalizadora no ambito do desenvolvimento social. A importancia
dos programas de transferéncia de recursos defendidos pelas instituicbes internacionais
cresceu rapidamente de forma que, como assinala FAGNANI (2005), o Programa Comunidade
Solidaria, por exemplo, “foi perdendo espago para os chamados programas sociais de ‘segunda
geragao’, marcados pela transferéncia de renda focalizada nos mais pobres” (FAGNANI,
2005:437). A politica social dentro dos paradigmas criados no inicio do primeiro mandato de
FHC teve um ponto de agravamento do processo focalizador em 1998, como pontua o0 mesmo

autor.

q...] partiu-se de uma concepc¢éo inicial em que se buscava articular as acdes
focalizadas no ambito das politicas universais, para outra, a propria estratégia
de enfrentamento da pobreza. Ao longo desse processo, foi havendo um
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deslocamento progressivo em direcdo dos programas baseados na
transferéncia monetaria aos mais pobres” (FAGNANI, 2005:554)

Nesse contexto, foram instituidos o Programa Comunidade Ativa e o Plano de Apoio
aos Estados de Menor Desenvolvimento Humano. O primeiro era voltado ao desenvolvimento
local nos municipios mais carentes, enquanto que o segundo, também denominado de Projeto
Alvorada, localizavam e garantiam ajuda aos estados que forem diagnosticados como de menor
indice de Desenvolvimento Humano. Ainda nesse sentido, os “programas de segunda geragéo”
remetem a preocupacdo, lancada explicitamente pelo programa Avanca Brasil, com o
aperfeicoamento dos programas federais de transferéncia de renda.

2.2.2 O Bolsa-Escola e os programas de transferéncia de recursos

Segundo documento da Organizacgdo Internacional do Trabalho (OIT), em 2001, o
programa Bolsa-Escola se tornou uma lei federal — Lei n°® 10219 —, sendo assim, expandiu-se
do Distrito Federal para todos os estados da federagdo. Para fins de comparacéo
posteriormente na argumentagdo, cabe inserir alguns pormenores deste que fora o mais
relevante dos programas assistenciais de Fernando Henrigque.

Eram elegiveis ao programa Bolsa-Escola as familias que possuissem membros em
idade escolar (entre seis e quinze anos) devidamente matriculados e com frequéncia maior ou
igual a 85%. O programa nacional previa um pagamento por crianca e limitava o numero de
criancas beneficiarias de uma mesma familia de modo que ndo houvesse incentivo para
aumento na taxa de fecundidade entre a populacéo alvo. Segundo a regra em vigor no periodo,
eram concedidas no maximo trés bolsas mensais por familia elegivel, independentemente do
namero de criancas em idade escolar entre seus componentes. Quando todos 0s requisitos
eram preenchidos, a Unido pagava, diretamente ao beneficiario por meio de cartdes magnéticos
R$ 15,00 por crianca, até o limite maximo de trés criancas por familia que tem renda per capita
inferior a R$ 90,00.

Podem-se ainda ser citados o Bolsa-Alimentacdo, o Bolsa-Qualificacdo e o Bolsa-
Renda, criados em 2001, além do Auxilio-Gas (2002), contudo néo atentarei nos detalhes dos
mesmos.

Sem duvidas, programas desta natureza assistiram diversas familias na linha da
miséria reduzindo, por exemplo, a fuga escolar por parte das criancas e os indices de trabalho
infantil, no caso do Bolsa-Escola, e nesse sentido, planos de transferéncias diretas de recursos

para os mais necessitados se mostraram, e ainda se mostram, um mecanismo inteligentemente
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proposto para reducdo dos conflitos sociais decorrentes da pobreza, contudo possuia limites
evidentes que serdo tratados em um capitulo posterior.

Para finalizar o periodo compreendido pelos mandatos de Fernando Henrique
Cardoso, em 2000, foi aprovada a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) como contraparte dos
aportes financeiros concedido pelo FMI, Banco Mundial e BID ao Brasil. A LRF foi aprovada
com o objetivo de enxugar os gastos publicos e, em concordancia com o Fundo de
Estabilizacdo Fiscal, vincular a receita publica ao pagamento de juros da divida recém
ampliada. Percebe-se que, no contexto apresentado, a desvinculagdo proposta pela FEF e a
vinculagdo da LRF ao pagamento dos juros, a politica social passa a viver a incerteza e a

oscilagdo da conjuntura macroeconémica.
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Capitulo 3. Lula: expansédo, aprimoramento e consolidacdo do modelo

neoliberal de politica social

A eleicdo de Luiz Inécio Lula da Silva para a pasta da Presidéncia da Republica, em
2002, representou algo inédito para o pais. Foi a primeira vez que um operario alcangou o cargo
méximo do Executivo. Tal fato refletiu a insatisfacdo da populacdo com o modelo de
desenvolvimento empreendido até entdo por Fernando Henrique Cardoso, o qual, a partir de
mecanismos impostos pelas instituicdes financeiras internacionais, iniciou um processo de
desconstrucao dos direitos sociais dos trabalhadores brasileiros em prol de um ajuste fiscal sem
precedentes.

No entanto, a esperanca depositada em Lula néo foi correspondida. O novo governo
ndo s6 manteve os pilares do modelo capitalista neoliberal dependente, “como esta
aprofundando alguns dos aspectos desse modelo” (BOITO JUNIOR, 2003:1), porém,
diferentemente do governo anterior, Luiz Inacio levou a sério a importancia politica e social da
focalizacdo das despesas sociais, “compreendendo sua funcdo amortecedora de tensoes
sociais no interior do projeto liberal” (FILGUEIRAS, 2007:36). O capitulo presente procura
examinar os aspectos e as ferramentas utilizadas que sugerem esta interpretacdo. A divisdo
metodolbgica ocorre a partir dos avangos programaticos da proposta de Lula, perpassando
desde a forma como foi estruturado o governo de coalizdo a aplicacdo do carro-chefe de

campanha: o Bolsa Familia.

3.1 Primeiros aspectos do governo Lula

“Yamos preservar o superavit primario o quanto for necessario para impedir que a
divida interna aumente e destrua a confianga na capacidade do governo de honrar os seus
compromissos.” (LULA DA SILVA, 2002:3). As palavras do entdo candidato a presidéncia do
Brasil tinham como objetivo “acalmar” os mercados e transpassar a imagem renovada de Lula,
sem o radicalismo presente em sua historia. A “Carta ao povo brasileiro” foi um documento de
apenas quatro paginas o qual mostrou a populacdo a escolha politica de Lula. DRUCK &
FILGUEIRAS (2007), no ambito das politicas sociais, destaca o continuismo em relacdo ao
governo anterior, “apesar dos discursos em contrario, que tentam dignifica-la e diferencia-la —
apresentando-a como uma politica (supostamente) articulada a medidas de natureza estrutural
de combate a pobreza” (DRUCK & FILGUEIRAS, 2007:25).
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3.1.1 A formacao da burocracia lulista

A equipe formada por Lula ndo tocou na heranca de FHC — a abertura comercial, a
desregulamentacdo financeira, a privatizagdo, o ajuste fiscal e o pagamento da divida, a
reducdo dos direitos sociais, a desregulamentacdo do mercado de trabalho e a desindexacéo
dos salarios —, no entanto, faz-se necessario entender, como assinala BOITO JUNIOR (2003),
que “alem de conquistar a fragdo superior da classe media, o neoliberalismo obteve um
‘impacto popular’ no Brasil.” (BOITO JUNIOR, 2003:4) O discurso neoliberal neutralizou e/ou
atraiu setores das classes populares e do operariado. Lula constréi em seu primeiro mandato o
que o mesmo autor chama de “corporativismo operario”.

Convocando lideres sindicais da corrente Articulacdo Sindical para compor sua
equipe de governo, Luiz Inacio, de forma brilhante, internalizou setores chave da economia,
como bancarios (Ministérios da Previdéncia, da Comunicacdo Social e das Cidades),
petroquimicos (Ministério do Trabalho), médicos (Ministério da Fazenda) e metallurgicos
(Presidéncia da Republica). BOITO JUNIOR (2003) enfatiza que, no minimo, “uma centena de
sindicalistas originarios da mesma corrente estdo ocupando altos postos na administracdo e
nas empresas publicas” (BOITO JUNIOR, 2003:6).

3.1.2 Reducdo de direitos sociais e focalizacdo dos recursos

Como sinal da mudanca de posicao, ainda no inicio do mandato Lula elevou os
superavits fiscais para mais de 4,25% do PIB (anteriormente, 3,75% do PIB) e seguiu e
aprofundou a empreitada, iniciada por FHC, de desconstrucdo dos direitos sociais em prol da
politica focalizada nos mais pobres entre os pobres. O projeto de reforma previdenciaria de
2003 — aprovada em dezembro do mesmo ano —, o atual governo retomava os principais pontos
gue haviam sido derrotados durante a reforma promovida por Fernando Henrique, a saber: o
estabelecimento de um teto para a aposentadoria dos servidores, pondo fim ao direito a
integralidade; e o “inicio de procedimentos que, se aprofundados, levariam a unificagao entre o
Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS), dos trabalhadores do mercado formal do setor
privado da economia, e o dos funcionarios publicos” (MARQUES & MENDES, 2007:17).

“No discurso neoliberal, o alvo da revolta é localizado apenas no Estado na
intervencdo estatal na economia e o funcionalismo publico é apresentado como o setor
privilegiado por exceléncia, contra o qual deve ser mobilizada a insatisfagéo popular” (BOITO
JUNIOR, 2003:15). Ao liberar recursos para o capital financeiro, a reforma previdenciéria
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designava como inimigo um setor das préprias classes trabalhadoras como o “culpado” pelo
déficit publico, possibilitando, o que o autor chama de um “novo tipo de populismo, que tem
como objetivo manter cativa a simpatia politica difusa desse setor popular pauperizado e
desorganizado” (BOITO JUNIOR, 2003:17). Para tal, Lula expande e aprimora os programas de
transferéncia de recursos, como vai ser exposta a seguir.

No mesmo sentido, MARQUES & MENDES (2007) atentam para a tentativa de
reforma dos recursos do Sistema Unico de Saude (SUS) encabecada por representantes do
governo, os quais defendiam a aplicacdo da Desvinculagdo das Receitas da Unido (DRU) para
os estados e municipios. Reduzir-se-iam, assim, R$ 3 bilhdes em nivel dos estados e R$ 2,5
bilhdes em nivel dos municipios, caso a desvinculacdo de 20% fosse aplicada a arrecadacao
prevista para 2003. Contudo, frente & grande oposicdo, a proposta foi retirada do projeto do
executivo.

No ambito da politica social, o governo Lula, a partir do desenho do Programa Fome
Zero, atestava para o continuismo do modelo assistencial neoliberal pautado na alocagéo dos
recursos com a maxima eficiéncia. A focalizagdo nos mais pobres entre os pobres foi enraizado

com a implementacéo do Bolsa Familia, o qual sera melhor detalhado na secdo seguinte.

3.2 A escolha pela focalizagdo: o Programa Fome zero e o Bolsa Familia

Mesmo antes de ser empossado, Luiz Inacio Lula da Silva preocupou-se em definir
o0 combate a fome como o carro-chefe de sua politica social. O Programa Fome Zero tinha
como objetivo “promover seguranga alimentar e nutricional a todos os brasileiros, atacando as
causas estruturais da pobreza” (BRASIL, 2004:1). Segundo GRAZIANO DA SILVA, BELIK &
TAKAGI (2002), trés grandes eixos de atuacdo deveriam ser desenvolvidos para alcancar tal
meta: “ampliacdo da demanda efetiva de alimentos, barateamento do preco dos alimentos e
programas emergenciais para atender a parcela da populagdo excluida do mercado”
(GRAZIANO DA SILVA, BELIK & TAKAGI, 2001:3). O diagndstico do Programa se pautava nos
dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio (PNAD) do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) de 1999, a qual apontava, no Brasil, 44 milhdes de pessoas
“muito pobres”. Esta categoria (considerada potencial beneficiaria pelo programa), segundo os
formuladores, compreendia as familias com renda de cerca de R$ 180,00 por més. Uma das
fontes de recursos do Programa Fome Zero era o Fundo de Combate e Erradicacdo da

Pobreza, que era formado por doacbes de pessoas fisicas ou juridicas, nacionais ou
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estrangeiras. Neste programa, as transferéncias de recursos deveriam ser utilizadas
necessariamente para a compra de produtos alimenticios definidos previamente pelo governo.

ApGs o fracasso operacional deste programa o governo Lula criou o Ministério do
Desenvolvimento Social e do Combate a Fome propondo uma reforma ministerial,
centralizando, a partir de entdo, programas assistenciais j& em vigor num unico sé: o Bolsa
Familia. Nesse sentido, MARQUES & MENDES (2006) atentam para um fato extremamente
relevante do novo programa, afinal o Bolsa Familia se constituiu (e ainda se constitui) “um
esforco sem paralelo, de transferéncia de renda para as familias mais pobres, na historia do
pais”.

O programa Bolsa Familia foi criado pelo governo federal por meio da medida
provisoria n° 163, de 20 de outubro de 2003, e tem por finalidade a unificagdo dos
procedimentos de gestdo e execucdo das agles de transferéncia de renda do Governo Federal.
Inicialmente, seriam integradas ao programa as familias com renda mensal per capita de até R$
50 e as que ja recebiam beneficios dos programas até entdo. Para todas as familias
selecionadas, com renda mensal de até R$ 50,00 por pessoa, o Bolsa Familia depositaria,
mensalmente, um beneficio fixo de R$ 50,00, tenham filhos ou nao. Além desse valor fixo, as
familias com filhos entre 0 e 15 anos teriam um beneficio variavel de R$ 15,00 por filho, até o
limite de trés beneficiarios. Para as familias com renda mensal acima de R$ 50,00 e até R$
100,00 por pessoa, 0 Bolsa Familia iria depositar mensalmente o beneficio variavel de R$ 15,00
por filho de 0 a 15 anos até o limite de trés beneficios.

Tal assisténcia surgiu da unificacdo de programas de transferéncia de renda (Bolsa
Escola, Bolsa Alimentacdo, Cartdo Alimentacdo — Fome Zero — e o Auxilio Gas), como
contrapartida da ajuda e para assegurar o recebimento continuo da mesma, a familia teria que
manter em dia a vacinagao dos filhos, comprovar a frequéncia escolar, visitar regularmente os
postos de salde da rede publica e participar de atividades de orientacao alimentar e nutricional,
programas de alfabetizacdo, cursos profissionalizantes, entre outros, quando oferecidos.

“‘Em maior de 2006, o programa estava implantado em 99,9% dos municipios
brasileiros, beneficiando 11,118 milhdes de familias, atingindo, portanto, quase 47 milhdes de
brasileiros” (MARQUES & MENDES, 2007:20). Com um escopo maior, 0 programa abarcava
também um fator inovador em relag@o aos programas anteriores. Foi instituida uma quantia fixa
a ser recebida por todas as familias enquadradas nos critérios preestabelecidos, além do
beneficio variavel ja presente.

Vale ressaltar, que o Bolsa Familia ndo pode ser considerado uma politica de renda
minima, uma vez que possui um carater assistencial (ndo universal) e ndo possui relacdo
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minima com as necessidades basicas reais de sobrevivéncia, como refletem os estudos do
Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioeconémicos (Dieese), como por
exemplo, em dezembro de 2006, uma familia de quatro pessoas deveria receber, como renda
minima, R$ 1.564,00, resultando em R$ 391,00 per capita para uma familia de quatro pessoas,
ou seja, mais do que o triplo do valor definido como linha da pobreza pelo programa em
guestao.

E inegavel a melhora na condigéo de vida dos beneficiarios do Bolsa Familia, afinal,
pesquisas distintas indicam que, para as familias beneficiarias, o auxilio corresponde, em média
21% do orcamento familiar, além do fato de que, em varios municipios brasileiros, os recursos
recebidos “constituem a principal fonte de renda, superando enormemente ndo s6 a
arrecadacao municipal como as transferéncias constitucionais, 0s recursos destinados a saude
publica, entre outros indicadores” (MARQUES & MENDES, 2007:20).

Contudo, como atenta DELGADO (2006), o discurso hegembnico de que houve uma
melhora na distribuicdo de renda deve ser devidamente qualificado para evitar equivocos
metodolégicos. Os dados da PNAD para a distribuicdo de renda captam somente o0s
rendimentos do trabalho, portanto, a “meia verdade” da melhora na distribuicdo de renda ocorre
internalizada entre os salarios e os ordenados, enquanto que a relacdo rendimento do capital

sobre trabalho vem em aumento constante ao longo dos anos. Como o0 mesmo autor conclui:

“O Programa Bolsa Familia em 2004, unico ano em que a PNAD recolheu seus
dados, langados na rubrica ‘outras fontes de renda’, tem méritos e algum efeito
distributivo. Mas € um despropdésito conceitual e empirico tratd-lo como causa
da melhoria na distribuicdo pessoal da renda.” (DELGADO, 2006)

Portanto, acima das melhoras nas condi¢des basicas que a politica assistencialista
proporciona, 0 que de fato é questionado € a sistemética preocupagdo dos governos na
focalizagdo dos recursos em detrimento das politicas universais associada a continua
desvinculacdo das receitas as despesas deste género. Tal fato constitui uma ameaca as
familias beneficiarias do assistencialismo, uma vez que ndo existe uma certeza de que irdo
continuar recebendo a ajuda. FILGUEIRAS (2007) conclui que, dados estes aspectos, o Bolsa
Familia e as politicas assistenciais sdo manipulatorias do ponto de vista politico, “em particular
quando se leva em conta o seu publico-alvo: uma massa de miseraveis desorganizada e sem
experiéncia associativa e de luta por seus direitos” (FILGUEIRAS, 2007:39). O foco da politica
social neoliberal se apoia na relacdo direta entre o povo e 0 seu representante como forma
amenizadora da tensdo social e, a0 mesmo tempo, serviente ao ajuste fiscal permanente ao

qual o Brasil se insere.
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Capitulo 4. Analise comparativa das politicas sociais de FHC e Lula

Como hipétese inicial deste trabalho, parte-se da ideia de que ambas as politicas
sociais — do governo Fernando Henrique e do governo Lula — tém em comum a sua inspiracao
neoliberal, isto €, a primazia da politica assistencial sobre as politicas universais. As diferencas
do governo Lula sdo basicamente duas: a maior quantidade de recursos publicos alocados,
tanto em termos absolutos quanto em termos relativos; e a maior articulagéo dos projetos.

Para agregar elementos a fim de comprovar a proposicdo acima € necessario
retomar pontos fundamentais dos dois governos em questédo e construir uma linha de raciocinio
gue explicite os seus pontos de aproximacdo e distanciamento dentro dos paréametros do
neoliberalismo. O capitulo que se segue buscara essencialmente interpretar dados numéricos e
factuais para o periodo em questdo (1994-2010), com vistas a fortalecer a argumentacao e
consolida-la como parte integrante do debate politico, econémico e social brasileiro.

Antes de iniciar, para fins de esclarecimento, utilizarei a seguinte passagem de
FILGUEIRAS (2007) visando a diferenciacdo entre politica social de governo e politica social de
Estado:

“[...] politica social de governo, que decorre de decisdes das forcas politico-
partidarias que ocupam momentaneamente o aparelho de Estado, e politica
social de Estado, aquela que estd associada aos direitos sociais inscritos,
definidos e garantidos na Constituicdo do pais, que se tornam direitos de
cidadania. A primeira esta sujeita a cortes orgcamentarios conjunturais, com
alteracdes, criacdo e/ou extingdo de programas especificos; a segunda, por
definicdo, ndo depende das eventuais mudancas de governos e de suas
respectivas orientagdes politicas. Extingdo, criagdo ou modificacdes de direitos
sociais implicam mudangas na Constituicdo, o que demanda uma operacao
politica bem mais complexa e dificil, com proposi¢cédo e aprovacdo de emendas
constitucionais.” (FILGUEIRAS, 2007:30)

Como politicas sociais de Estado, o Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS), o
Sistema Unico de Saude (SUS), o seguro-desemprego, o ensino fundamental, Beneficios de
Prestacdo Continuada (BPC) da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) sdo os principais

exemplos. Os mesmos sdo universais e, como citado, independem da conjuntura econdmica.
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4.1 A divida publica e o constrangimento da despesa federal com politicas

sociais
Tabela 1. Juros, superavit e crescimento da divida'?
Period Turos SFP Aumento da DP
enodo (RS Bilhdes) (RS Bilhdes) (R$ Bilhoes)
1995-1998 2114 -6.5 217.9
1999-2002 511.1 165.4 345.7
2003-2006/07 557.1 303.6 253.5
Total 1.068.2 462.5 817.1

Fonte: Banco Central do Brasil em: <www.bcb.gov.br>,

A tabela acima mostra a evolucdo dos juros, do superavit fiscal priméario (SFP) e da
divida publica (DP) no periodo compreendido entre 1995 a 2007. E possivel notar que o
pagamento de juros ao capital financeiro mais do que dobraram de 1995-1998 a 2003-2006/07,
somando um montante de R$ 1,07 trilhGes de dolares. Nota-se também, mesmo com o esforgo
politico de ampliag&o do superavit primario, a partir do segundo mandato de Fernando Henrique
Cardoso, a divida publica brasileira quase quadruplicou no mesmo periodo.

SAMPAIO JR. (2004), ao tratar do objetivo principal do superavit primario, no
periodo correspondente aos dois mandatos de FHC (podendo ser estendido aos governos
Lula), traz & tona as consequéncias do crescente pagamento dos juros aos credores internos e

externos:

“Embora a despesa financeira com pagamento de amortizagdo ndo tenha
significado uma subtracao de recursos fiscais disponiveis para o financiamento
das politicas publicas, pois a divida tem sido refinanciada, sua elevada
magnitude gerou graves constrangimentos para a politica econdmica. Isto
porque a necessidade de captar no mercado financeiro um volume de recursos
equivalente a 23% do PIB ndo apenas fragilizou o governo federal na sua
relacdo com os credores internos e externos — com sérias implicaces sobre a
politica monetaria —, como também comprometeu a possibilidade de utilizar sua
capacidade de endividamento para financiar investimentos publicos e promover
politicas anticiclicas.” (SAMPAIO JR., 2004:353)

Conclui-se a partir disso que, o modelo de desenvolvimento neoliberal consolidado
no governo FHC e aprofundado pelo governo Lula, prioriza o cumprimento dos compromissos
financeiros — 0s quais vém crescendo ao longo dos anos —, por outro lado, o também crescente

sacrificio do governo federal na execucdo da meta fiscal para o superavit primario, além de ndo

2 DRUCK & FILGUEIRAS (2006)
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ser suficiente para reduzir significativamente a divida publica, como mostra o Grafico 1, limita o
raio de manobra para a ampliacdo e/ou criagdo das politicas sociais.

Gréfico 1. Divida Liquida do Governo Federal*®

Em % do PIB (PIB valorizado pelo IGP-DI centrado no més)
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Fonte: STN/MF
Elaboracdo: Ministério da Fazenda

4.2 O superavit primério e a qualidade do gasto social

O gréfico anterior mostrou a evolucdo da divida liquida brasileira de 1991 a 2009,
destacando alguns momentos marcantes da historia brasileira. Percebe-se que, no inicio do
segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso, a divida publica passa de cerca de 15% do
PIB, em 1998, para aproximadamente 30% do PIB em 1999, ou seja, duplicam-se o0s
compromissos num periodo extremamente curto. Em consequéncia disso, mediante acordos
com o Fundo Monetério Internacional (FMI) e o Banco Mundial (BIRD) é aprovada a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), em 2000, agravando o ajuste fiscal com fins a liberar recursos
para o pagamento dos credores. Ao final de 2002 (inicio do primeiro mandato do governo Lula),

a divida liquida do Governo Federal alcancou o apice de, em termos aproximados, 37% do PIB.

13 Disponivel em http://www.fazenda.gov.br/portugues/documentos/2010/p140410.pdf. Acesso em 20 de junho de
2012
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Contudo, uma analise mais elaborada da divida interna brasileira no periodo em
questdo deve incluir necessariamente um detalhamento do resultado primério para 0 mesmo
corte temporal. Nesse sentido, a Tabela 2 mostra a composi¢cdo dos gastos e dos recebimentos
do governo central em categorias.

Mediante a uma reducédo das Outras despesas de Custeio de Capital™ (OCC), o
governo de Fernando Henrique logrou um aumento do superavit primario de 0,28% para 2,1%
do PIB. A categoria OCC é composta, entre outros, pelas despesas do Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT) e pela Lei Organica da Assisténcia Social (Loas) — e Renda Mensal Vitalicia
(RMV). Tais medidas evidenciam a escolha neoliberal de FHC no modo de conduzir as politicas
sociais. A maxima eficiéncia dos gastos deveria, necessariamente, reduzir o gasto social de
Estado e ampliar o gasto social condicionado, focalizado e assistencial.

Em outras palavras, a criacdo de programas sociais que atendiam 0s mais pobres
entre os pobres era a contrabalanca dos cortes orgamentérios aplicados nas categorias
universalistas, como o FAT e a Loas.

Tabela 2. Resultado priméario do governo central®®
(Em % PIB)

Composicao 1995-1998  1999-2002 2002 2003 2004 2005 2006
Receita bruta 18,58 243 239 23,06 23,75 25,26 2525
Tesoura/BC 13,48 17,28 18,63 17.87 18,44 19,65 19,60
INSS* 510 5,15 528 5,19 5,31 5,61 5,65
(-} Transf. Estados/municipios 2,83 3,81 417 387 3,82 434 430
Receita liquida 15,75 18,62 19,74 19,19 19,93 20,92 20,95
Despesas primarias 15,35 16,59 17,39 16,67 17,13 18,21 18,55
Pessoal 5.16 5,24 545 5,02 4,74 477 475
Ativos 2,66 2,70 283 261 2,56 2,58 2,56
Civis 2,11 217 21 2,09 2,14 2,17 2,13
Militares 0,55 0,53 0,62 0,52 0,42 0,41 043
Inativos 2,2 2,30 236 237 2,16 2,19 2,19
Civis 1,53 1,49 148 1,57 1,45 1,46 142
Militares 0,68 0,81 0,88 0,80 0,71 0,73 0,77
Transferéncias 0,29 0,24 0,26 0,04 0,02 0,00 0,00
Beneficios INSS 5,40 6,20 6,54 6,88 712 7,55 7,85
Outras despesas (0CC*) 7,79 515 540 471 5,21 5,89 5,95
Despesas FAT* 0,55 0,55 0,59 0,55 0,56 0,62 0,60
Subsidios e subvencies n.d* 0,29 0,17 0,39 0,31 0,54 0,40
Loas/RMV* nd 0,20 0,26 0,29 0,42 0,48 0,55
Despesas com BC n.d. nd. n.d. 0,10 0,13 0,12 0,10
Demais despesas 4,24 a1 438 344 3,85 413 430
Ajuste metodologico (pgto. ftapu)
Discrepancia estatistica -0,12 0,07 0,02 £,03 0,03 0,05 0,00
Superdvit primario 0,28 2,10 237 249 2,97 2,88 2,50
Tesoura/BC 0,58 3,15 363 4,18 4,78 4,82 4,70
INSS -0,30 -1,05 -1,26 -1,69 -1,B1 -194 -2,20
Memo:
Gasto primério total' 18,18 20,40 21,5 20,54 20,95 21,55 22,85
Coeficiente inativos/Ativos 0,83 0,85 0,83 0,91 0,84 0,85 0,86
Civis 0,73 0,69 0,67 0,75 0,68 0,67 0,67
Militares 1,24 1,53 142 1,54 1,69 1,78 1,79

2006, ercamento geral da Unido, com medificag@es resultantes de atualizagies posteriores ao seu encaminhamento ao Congresso
Marinnal

1 para maior detalhamento da OCC, ver GIAMBIAGI, 2004
5 GIAMBIAGI, 2004
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Ao mostrar a evolucao da receita e da despesa do governo central no periodo de
1995 a 2006, € possivel evidenciar um crescente aumento do superavit primério — de 0,28% do
PIB, em 1995-1998, para 2,5% no ano de 2006 — decorrente de uma expansao persistente das
receitas como um todo. Percebe-se ainda que, mesmo com 0s constrangimentos apontados
pelo aumento da divida puablica, as despesas governamentais continuaram crescendo no
periodo em questdo, devido aos constantes refinanciamentos que a divida interna era
submetida. No ambito das despesas primérias, 0 gasto com pessoal representou umas das
categorias mais atingidas pelos cortes orgcamentarios implementados pelos dois governos,
perdendo cerca de 0,3 pontos percentuais de participacdo no PIB. A Tabela 3 destaca o
crescimento acumulado negativo de -0,6% das despesas com pessoal no primeiro mandato do
governo Lula.

Como destaca BOITO JUNIOR (2003), o discurso neoliberal colocou o
funcionalismo publico como o “setor privilegiado por exceléncia”, contra o qual deveria ser

mobilizada a insatisfacdo popular. Contudo, alerta 0 mesmo autor:

“O objetivo politico real ¢, cortando direitos e reduzindo os servigos publicos,
tocar adiante a politica de ajuste fiscal, que viabiliza a remuneracdo do capital
financeiro, e abrir novas &areas para a acumulacdo capitalista. Perseguindo
esses objetivos, o capital financeiro e seus representantes politicos apelam
para os setores populares pauperizados e politicamente desorganizados,
embrulhando a politica de ajuste fiscal hum discurso farsesco sobre a justica
social.” (BOITO JUNIOR, 2003:16)

Devido a este fato, incorporado também no discurso da grande midia brasileira, foi
possivel o ajustamento das despesas com o funcionalismo publico ao longo dos anos e, acima
de tudo, gerar um sentimento de satisfacdo dos setores mais pauperizados da sociedade

brasileira.
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Tabela 3. Taxas médias de crescimento real do gasto publico do governo

central®®
(em % a.a.)
1905-1998 1999-2002 2003-2006
Gasto primario total' 10 46 43
Transferéncias estados/municipios 66 11,0 35
Beneficios previdendiarios INS5 14 5,0 16
Pessoal 20 47 0.6
Clutras despesas. 12,3 07 5,3
PIB 26 21 28

Fontes: Secretaria do Tesoura Nacional (STN) e Ministério do Planejamento Orgamento e Gestao (MPOG). Para 2006, crescimentao
calculado a partir dos dados da tabela 1.
Nota: ' Inclui despesas do Banco Central.

Por outro lado, o que é inegavel na comparacdo entre os governos de Fernando
Henrique e Lula € o aumento do Gasto Social Federal (GSF) em relacdo ao PIB. A Tabela 4
indica um aumento do GSF em 4,6% pontos percentuais entre 1995 e 2009 — em termos
absolutos, a partir do Gréafico 2, de R$ 216,5 bilh6es a R$ 528,7 bilhdes.

Tabela 4. Trajetéria do Gasto Social Federal, 1995 a 2009, por éarea de

atuacao®’

Em % do FIB
Areas de Atuacio 1995 186G 1997 1998 1999 20000 2001 a0z 005 N AN 2006 N7 2008 2
Alimentagio ¢ Nutrgio 0,11 0,06 0,08 011 011 011 0,10 0,09 0,09 0,07 0,08 0,09 0,08 0,07 0,09
Assisténcia Social 008 009 017 024 029 040 049 060 066 075 083 091 093 097 108
Beneficios Servid. Pab. Fedemis 246 228 235 246 248 247 258 257 238 231 220 225 2233 218 237
Cultura 003 003 002 002 002 002 003 002 002 002 003 003 003 003 004
Descavolvimenio Agirio 016 014 021 020 016 015 015 012 011 014 017 020 020 017 017
Fducagin 095 08 074 079 078 087 083 076 071 073 077 081 088 088 103
Empregn e Def. do Trabalhador 0,53 0,56 0,53 0,59 053 052 0,56 0,56 0,55 0,55 0,59 0,69 0,74 0,74 0,91
Haitagio e Urbanismo 011 017 045 033 026 043 032 035 029 030 039 040 041 056 077
Previdéncia Social 498 525 515 576 575 577 600 608 652 665 700 720 704 678 728
Saneamento 003 008 012 018 010 011 023 009 003 005 008 009 018 016 021
Sadde 79 1,5 Le7 158 189 170 171 168 158 162 1,59 168 166 1,63 185
CAF Tatal 11,24 10,98 11,51 12,25 12,16 12,56 13,00 12,92 1295 13,20 13,82 14,35 14,38 14,19 15,80

'® GIAMBIAGI (2004)
' Fonte: SIAFI/SIDOR e Ipeadata. Elaboragédo: Disoc/Ipea. Disponivel em IPEA (2011a)
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Gréfico 2. Gasto Social Federal* - 1995 a 2009 e Estimativa 2010'®
Valores corrigidos pelo IPCA médio para 2010
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Elaboragdo Ipea
* Diados do GSF para 1995 a 2009, apurados pela metodologia de Area de. dtucgdio; dados do GSF para 2010, extimados,

O CGrafico 3 e a tabela anterior, a0 mostrar a composicdo das despesas
governamentais com politicas sociais, mostra a importancia da categoria Assisténcia Social
neste aumento do Gasto Social Federal. Afinal, a implementacdo do Bolsa Familia, no primeiro
mandato de Lula, significou uma escolha da politica social de governo pelo continuismo, a qual,
sob aplausos das instituicdes financeiras internacionais, objetivou beneficiar as politicas sociais
de cunho focalista em detrimento das politicas sociais de Estado. Portanto, a comparacgéo entre
FHC e Lula, neste quesito, se d4, em maior escala, de forma quantitativa, afinal a orientacéo
politica se manteve intocada, o que se modificaram foram os instrumentos utilizados e como
foram utilizados por cada um dos governos. A série do gasto social federal ndo mostra uma
tendéncia clara de expansdo, mesmo que alguns itens possam inserir algum viés, por isso, 0s
dados nao permitem inferir que o governo Lula tenha sido mais preocupado com o social do que
0 anterior. Ao contrario, 0s numeros mostram imenso equilibrio.

Contudo, ndo se pode deixar de comentar o aumento do gasto com Previdéncia

Social (constitucional, ou seja, politica social de Estado), decorrente, principalmente, do

% |PEA (2011b)
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aumento (mesmo que sutil) do salario minimo e o aumento da participagdo das despesas com

Habitac&o e Urbanismo, que cresceu de 0,11% para 0,77% do PIB.

Gréfico 3. Distribuicdo dos gastos do governo em politicas sociais entre 1995

e 2009%°
(em R$ bilhdes)
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Editoria de Arte/CB/D.A Press

Fonte: Ipeadata. Disponivel em http:/portal.controlesocialdesarandi.com.br/assistencia-social/suas/gastos-com-

assistencia-social-tem-grande-aumento-segundo-ipea/. Acesso em 25 de junho de 2012.
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Capitulo 5. Concluséao

A monografia que vos € apresentada objetivou, no decorrer dos capitulos, investigar
evidéncias que comprovassem a hipétese inicial do trabalho, isto €, demonstrar a partir de fatos
e dados estatisticos que os governos de Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lula da
Silva, a partir de uma inspiragéo neoliberal comum, diferenciaram-se em basicamente dois
aspectos: a quantidade de recursos publicos alocados nos programas assistenciais e a sua
maior articulagdo politica. Além disso, averiguou-se as continuidades e descontinuidades no
ambito da politica social de ambos o0s governos, buscando contribuir para o debate do
desenvolvimento na sociedade brasileira.

Primeiramente, buscou-se compreender a concep¢ao de politica social mainstream
presente no discurso neoliberal das principais instituicbes financeiras internacionais e o
concomitante enquadramento metodolégico iniciado no governo Fernando Collor de Mello e
aprofundado nos governos posteriores. O “Consenso de Washington”, como ficaram conhecidas
as medidas propostas por essas instituicbes em questdo, englobava uma série de
recomendacdes aos paises latino-americanos com vistas a sanar a “saude financeira” do pais.
O diagnéstico do “Consenso”, de cunho liberal, perpassava desde as distorgbes que as
intervengdes estatais geravam na economia a estabilizagcdo macroeconémica. As medidas iam
no sentido de uma maior desregulacdo das atividades econémicas, disciplina fiscal com fins de
eliminac@o do déficit publico e focalizacdo da politica social, dentre outras categorias incluidas
no chamado “ajuste”.

Em segundo lugar, buscou-se, nos capitulos 3 e 4, caracterizar a atuacdo dos
governos FHC e Lula dando énfase especial para a politica social. Como visto a estratégia para
0 gasto social de ambos buscavam solu¢c@es dentro dos marcos do neoliberalismo, priorizando
a focalizacao dos “mais pobres entre os pobres” em detrimento dos programas universais
garantidos por lei. A criacdo de programas de carater assistencial foram os carros-chefes de
ambos os partidos — Partido dos Trabalhadores (PT) e Partido da Social Democracia Brasileira
(PSDB) — na disputa eleitoral e o que pode ser observado ao se analisar a histéria do periodo
compreendido entre os anos de 1994 a 2010 foi o expressivo aumento do assistencialismo na
participacdo do Gasto Social Federal como um todo.

No entanto é preciso deixar bem claro que a politica assistencial, mesmo sendo de
suma importancia para a superagdo de estrangulamentos e insuficiéncias de demanda e

também como um relevante mecanismo de reducgéo da pobreza, deve ser parte de uma politica
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social de Estado, onde as conquistas referentes a implantacdo dos mais variados programas
ndo fiqguem a mercé da conjuntura econbmica e se tornem, realmente, direitos do cidadédo
brasileiro. A focalizagdo como um fim em si foi um instrumento muito eficaz adotado pelo
discurso neoliberal de manipulacdo de uma massa pauperizada sem organizagdo politica
minima, afinal, para muitas das familias beneficiadas, o valor recebido refletia grande parte da
renda das mesmas e significou uma saida, mesmo que condicionada, da pobreza extrema.

Aliado a isso, o crescente déficit publico e a crise deflagrada no ano de 1998 — no
inicio do segundo mandato de Fernando Henriqgue Cardoso — acendeu um sinal de alerta para
as instituicdes financeiras internacionais, as quais desenharam para o Brasil solu¢des fiscais
um tanto quanto austeras. O “ajuste fiscal’ foi a condigdo para o refinanciamento da divida
publica brasileira que atingia elevados patamares e, para a execugdo deste ajuste, foi
estipulada uma politica de superavit primario e um “enxugamento” das despesas
governamentais. A partir disso, a focalizacdo foi intensificada e os golpes nos direitos sociais
passaram a ser cada vez mais recorrentes. Elegeu-se, com o apoio da grande midia brasileira,
uma categoria trabalhadora dentro da classe trabalhadora como inimigo a ser batido a fim de
mascarar o real motivo do superavit primario e de todas as medidas de ajuste: o pagamento do
capital financeiro.

Por ultimo, o crescente déficit publico e o cada vez maior pagamento dos juros
correspondentes, a despeito do aumento do superavit primario, simboliza uma restricdo da
margem de manobra que o governo possui para ampliar os investimentos em politicas publicas
gue visem a uma mudanca estrutural da condicdo de pobreza da populacéo brasileira.

Em linhas gerais, foi mostrado que os dois maiores partidos oposicionistas recentes
(PT e PSDB) se prendem ao modelo neoliberal imposto pelo centro para a periferia do sistema
capitalista e possuem poucas diferencas entre si no que diz respeito as politicas sociais e seus
maiores problemas. Ambos procuram atacar os efeitos desviando-se das causas reais: a

segregacdao social e a dependéncia externa.
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