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Resumo: O objetivo desse ensaio é analisar a politica social do
governo do presidente Luis Inacio “Lula” da Silva (2003-2010) na
perspectiva da trajetoria da prote¢io social brasileira nas tltimas
cinco décadas. Argumenta-se que ela se insere numa longa fase
de tensdes entre paradigmas (Estado Minimo versus Estado de
Bem-Estar Social) observadas no petiodo entre 1990 e 2002.
Essas fric¢oes, intensas nessa quadra, permaneceram vivas entre
2003 e 2005 e arrefeceram entre 2006 e 2010.

Mais especificamente, inserida nessa trajetdria, a politica social
de Lula compreende duas etapas bem definidas. A primeira
— Mudan¢a on Continunidade (2003-2005)¢ — é marcada pela
manutencdo da ortodoxia econdémica que teve consequéncias
nos rumos tensionados da politica social. Conviviam no seio do
proprio governo forgas defensoras do Estado Minimo e setores
que defendiam os direitos universais.

A segunda — Ensaios Desenvolvimentistas (2006-2010) — é marcada
pelo arrefecimento dessas tensoes. A crise financeira internacional
(2008) mitigou a hegemonia do pensamento neoliberal e a agenda
do “Estado Minimo” perdeu forca. O crescimento econdémico
voltou a ter destaque na agenda do governo. A melhotia do mundo
do trabalho e das contas publicas abriu espaco para a ampliagao
do gasto social. Caminhou-se para constru¢io de uma estratégia
na qual politicas universais e focalizadas passaram ser vistas
como complementares. A despeito dessas inflexdes positivas,
o espectro do retrocesso ainda permaneceu vivo, embora com
menor intensidade.
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Abstract: The objective of this essay is to analyze the social policy
of Luis Inacio “Lula” da Silva’s mandate (2003-2010) under the
perspective of the Brazilian social protection path within the last
five decades. It’s argued that this policy is inserted in a long period
of tensions between paradigms (“Minimum State” versus Welfare
State) observed from 1990 to 2002. These frictions, intense in this
period, lingered from 2003 through 2005 but weakened between
2006 and 2010.

More specifically, inserted in this path, Lula’s social politics is
constituted by two well defined steps. The first step - “Change
or Continuity (2003-2005)?” — is marked by the maintenance of
economic orthodoxy that had consequences in the stressed
directions of the social policy. Cohabited in the core of the
government itself defensive will of the “Minimum State” and
government sectors that defended the universal rights.

The second step — “Developmental Intents (2006-2010)” - is marked
by the weakening of these tensions. The global financial crisis
(2008) interrupted the hegemony of the neoliberal thought
and the “Minimum State” agenda lost its strength. Economic
growth regained its importance in the government’s agenda.
The improvement of the employment universe, also in the world
of labor as a whole and that of public accounts created space
to the social expenditure amplification. The chosen path was
the construction of a strategy in which universal and focused
policies became seen as complementary. Regarding these positive
inflexions, regression spectrum remains alive, despite lesser
intensity

Key words: Social Policy; State of Social Welfare, Social
Development

Apresentagao

O objetivo deste ensaio é analisar a politica social do governo
do presidente Luis Indcio “Lula” da Silva (2003-2010), situando-a

na perspectiva historica.
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Na trajetéria da prote¢ao social brasileira nas ultimas
décadas, é possivel captar dois movimentos estruturais Opostos
(FAGNANI, 2009 e 2011). O primeiro aponta o rumo da
estruturacao de politicas inspiradas no Estado de Bem-Estar.
Esse processo ganhou impulso na luta pela redemocratizagio e
desaguou na Constituigao de 1988. O segundo, ocorrido entre 1990
e 2002, aponta no sentido contrario, da tentativa de desestruturacao
dessas conquistas:

Conquistas na Contramao do Mundo (1975-1988) — Com
a emergéncia do neoliberalismo em escala global a partir
da década de 1970, em todo o mundo, os direitos sociais
estiveram tensionados por reformas visando ao retrocesso. O
Brasil seguiu rota inversa. De meados da década de 1970 até
1988, caminhamos na contramio do mundo. Fomos salvos
pelo momento politico. O movimento social que lutava pela
redemocratizagdo queria acertar as contas com a ditadura.
Nao havia brechas para a agenda liberal. Ap6s ardua marcha,
a Constituicio de 1988 restabeleceu a democracia e desenhou
o embrido de projeto inspirado no Estado de Bem—Estar
Social. Seu amago reside nos principios da universalidade
(em contraposi¢ao a focaliza¢do), da seguridade (seguro) e
dos direitos sociais (assistencialismo).

Tensdes entre Paradigmas: Estado Minimo versus
Estado de Bem-Estar Social (1990-2002) — O outro
movimento aponta no sentido oposto: o da tentativa de
impedir a consolidacao daquelas bases. Apds as primeiras
contramarchas (1987-1989), esse impeto foi revigorado
a partir de 1990, quando o Brasil fez opgao tardia pelo
neoliberalismo. A agenda do Estado Minimo ganhou
impulso. Nessa visao, o desenvolvimento social prescinde
de politicas universais. A “estratégia” resume-se a uma
unica agao: focalizagao nos “mais pobres”. Assim, quando
incorporamos as bases do paradigma do Estado de Bem-
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Estar, ele ja estava na contramao do movimento global
e passou a viver sob fogo cruzado. Entre 1990-2002, a
protegao social viveu tensoes entre esses dois paradigmas
opostos, com especificidades em dois momentos:

e Contrarreforma Truncada (1990-1992) — O curto
Governo de Collor foi marcado pela formulagao de
agenda de reformas liberalizantes, visando a revisao
constitucional, prevista para 1993. Todavia, essa revisao
nao ocorreu devido ao mpeachment. Enquanto esperava a
revisao, o governo buscou desfigurar as conquistas de 1988
no processo de tramitacao da legislacio complementar.

* Retomada da Reformas Liberalizantes (1993-2002)
— Nessa etapa, houve antinomia entre a estratégia
macroeconomica e de reforma do Estado e as possibilidades
do desenvolvimento social. Em primeiro lugar, essa
estratégia acarretou aumento da crise social, percebida,
sobretudo, na desorganizagao do mundo do trabalho,
consequéncia da estagnagao economica, implicita no Plano
Real. Em segundo lugar, as politicas monetaria, cambial
e fiscal adotadas desorganizaram as finangas publicas e
limitaram o gasto social. Esse é o pano de fundo para se
compreender a desestruturacao do mercado de trabalho e
o retrocesso da reforma agraria e dos direitos trabalhistas
e previdenciarios; a auséncia de politica de habitacao
popular; a opgdo pela privatizagdo do saneamento e do
transporte publico; e o paradoxo das politicas de sadde,
assisténcia social e educagdo fundamental, nas quais os
inegaveis avancos institucionais foram minados pela
macroeconomia. A focalizagdo ganhou vigor, sobretudo,
apos o acordo com o FMI (1998).

Nesse ensaio defende-se o argumento de que a politica
social de Lula insere-se nessa longa fase de tensGes entre
paradigmas iniciada em 1990. Entende-se que essas fric¢oes,
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intensas até 2002, permaneceram entre 2003 e 2005 e arrefeceram
entre 2006 ¢ 2010. Em sintese, inscrita nessa trajetoria
iniciada em 1990, a politica social de Lula compreende
duas etapas:

* Mudanga ou Continuidade (2003-2005)? — Essa
fase é marcada pela ambiguidade entre a mudanca e a
continuidade. A manuten¢io da ortodoxia econdmica teve
consequéncias nos rumos tensionados da politica social.
Além disso, conviviam no seio do préprio governo forgas
defensoras do Estado Minimo — aglutinadas, sobretudo,
na area economica — e setores que defendiam os direitos
universais. A estratégia social de Lula permaneceu

indefinida.

* Ensaios Desenvolvimentistas (2006-2010) — Nessa
quadra, as tensoes arrefeceram; e dois fatos contribuiram
paraisso. O crescimento economico voltou a ter destaque
na agenda do governo. Houve articulagdo mais positiva
entre as politicas economicas e sociais. A melhoria do
mundo do trabalho e das contas publicas abriu espago para
a ampliacao do gasto social. Além disso, a crise financeira
internacional (2008) mitigou a hegemonia neoliberal, ¢ a
agenda do “Estado Minimo” perdeu for¢a. A tensao entre
os paradigmas arrefeceu. Ag¢oes focalizadas e universais
passaram a ser vistas como complementares. Porém, com
menor intensidade, algumas dessas tensoes permaneceram
nessa quadra — e continuam vivas nos dias atuais.

Esse texto subdivide-se em duas partes, que correspondem
as etapas mencionadas acima.

Mudanga ou Continuidade (2003-2005)?

Nesse capitulo, pretende-se sublinhar que a continuidade
da ortodoxia econbémica limitou o crescimento, a melhoria do
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mercado de trabalho e o financiamento da politica social. E
continuou a haver antinomia entre a estratégia economica e o
desenvolvimento social.

As tensbes entre os paradigmas, presentes desde 1990,
mantiveram-se acirradas. Nos primeiros anos do Governo Lula,
o principal tema que dominou o debate acerca dos rumos da
estratégia social continuava a ser a disputa entre “focalizacao” e
“universalizagdao”. O fato novo foi o pronto acolhimento de pontos
da agenda liberalizante no campo social por segmentos do nicleo
dirigente do governo, com destaque para o Ministério da Fazenda,
que defendia claramente a op¢ao pelo “Estado Minimo”.

Em consonancia com esse posicionamento, a ortodoxia
econdmica e forgas importantes do nucleo do governo também
tentavam viabilizar novas reformas do Estado, de carater
liberalizante. Na mesma perspectiva, destaca-se a tentativa de
implantar um programa de ajuste macroeconémico de longo prazo,
que também representava ameagava as politicas universais.

Esse quadro tensionado refletia-se na indefini¢ao da
estratégia social de Lula, inicialmente ancorada no “Programa
“Fome Zero”, logo substituido pelo Programa Bolsa Familia.
Outras evidéncias foram o esvaziamento da proposta original de
reforma agraria e as novas pressoes para a reforma da Previdéncia
e da Assisténcia Social.

O Continuismo na Estratégia Econémica

No inicio do primeiro governo Lula, a situa¢do da economia
era critica. Em 2002, a inflagao bateu 12,5%; a taxa de juros (Selic)
atingiu 25%. O risco Brasil (EMBI) saltou de 861 pontos (2001)
para 1445 pontos (2002). As reservas internacionais atingiram
seu menor nivel desde 1994. O saldo de transacoes correntes era
negativo. A relacdo divida externa bruta/PIB chegou ao patamar
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mais alto dos ultimos anos (42%). O crescimento da economia
continuou pifio (2,7%). A divida liquida do setor publico atingiu o
topo desde o inicio dos anos de 1990 (57% do PIB). As despesas
com juros eram elevadas (9% do PIB).

Esse cenario negativo era amplificado pela desconfianga em
relagao ao Partido dos Trabalhadores e ao presidente operario.
Assim, era compreensivel que, por um curto momento, a area
econOmica tivesse de manter a ortodoxia para acalmar os
mercados.

Todavia, ndo foi o que ocorreu. A mesma orientagao da
era FHC — controle inflacionario por meio de taxas de juros
elevada, superavit primario e restricdo ao gasto publico — seguiu
até 2005, mantendo um ambiente econémico recessivo, que
continuou colocando limites ao desenvolvimento social. Primeitro,
por seus reflexos sobre o mercado de trabalho. Em 2003, a taxa
de desemprego aberto atingiu o pico de 13,4%; permaneceu em
niveis elevados em 2004 (11,5%) e recuou para 9,5% em 2005. O
crescimento anual dos rendimentos médios reais declinou (-5,1%)
em 2003; estabilizou-se em 2004; e subiu ligeiramente em 2005
(2,4%).

Segundo, pela restricio do gasto social, em func¢ao da
necessidade de obterem-se elevados superavits primarios para
pagar juros e amortizac¢Oes financeiras. Estudo realizado por
Castro, Ribeiro e Carvalho (2007) revela que, entre 2003 e 2005,
tanto o gasto social federal como a despesa financeira mantiveram-
se no mesmo patamar (em propor¢io do PIB) observado nos
ultimos anos do Governo FHC.

Focalizagao versus Universalizagdo: O Estado Minimo
na Agenda do Ministério da Fazenda

A disputa entre “focalizacdo” e “universaliza¢ao” continuou
a dominar o debate, o que reforgava as apreensoes sobre os rumos
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da estratégia social, que permanecia indefinida. O fato novo
foi o pronto acolhimento de pontos da agenda liberalizante no
campo social por segmentos do nucleo dirigente do governo, com
destaque para o Ministério da Fazenda, que defendia claramente
a opgao pelo “Estado Minimo”.

No final do primeiro ano do Governo, o Ministério da
Fazenda (2003) divulgou um documento contundente sobre
a reduzida “focalizagdo” do gasto social federal que provocou
um amplo debate nos meios académicos e governamentais. O
documento defende explicitamente a prioridade aos programas de
transferéncias diretas de renda em oposi¢ao as politicas universais.
Observe-se a seguinte passagem (pagina 3):

A possibilidade de ampliagdo dos recursos destinados aos
brasileiros mais pobres e de fornecer uma verdadeira rede de
protecdo social, capaz de amparar a populacio mais vulneravel,
depende de forma decisiva da realizacio de reformas estruturais
que reduzam os privilégios concedidos pelo atual sistema — tanto
por meio de gastos diretos quanto através de renuncias fiscais —a
grupos de renda mais alta.

O Ministério da Fazenda endossava, assim, a agenda
liberalizante, segundo a qual a estratégia de desenvolvimento
social dever-se-ia encerrar numa unica a¢ao: focalizacio nos “mais
pobres”, sendo esses definidos pelo critério do Banco Mundial
(quem recebe até US$ 2 por dia). Assim, qualquer programa
social cujos beneficios fossem superiores a R§ 120 ndo seria
“focalizado”. Abria-se uma nova etapa de reforma do Estado
visando a supressao desses programas.

Para espanto de alguns, tratava-se de documento oficial de
um governo popular que sempre se opos ao neoliberalismo. No
ano seguinte, uma atualizagdo do documento voltou a circular

(MINISTERIO DA FAZENDA, 2004), reeditando as mesmas
teses. Mais surpreendente é que ambos os documentos levavam a
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assinatura do Ministro da Fazenda, um dos mais fortes do Governo
Lula, que avalizava essa visao.

Reforma Do Estado

O clima de apreensao instalado nessa quadra foi reforgado
pela tentativa do governo de viabilizar novas reformas liberalizantes
requeridas pela ortodoxia economica, que também representavam
ameagas aos direitos sociais conquistados em 1988. As reformas
sindical, trabalhista, tributaria, previdenciaria (Regime Proprio de
Previdéncia do Servidor Publico e Regime Geral da Previdéncia
Social) ocuparam o centro dos debates nessa quadra.'

No campo das relagdes de trabalho, foi instituido o
Férum Nacional do Trabalho, cujo objetivo era criar consensos
entre trabalhadores e empresas e propor uma ampla Reforma
Trabalhista e Sindical. Ao longo dos trabalhos, foi priorizada a
Reforma Sindical, objeto de PEC enviada ao Congresso Nacional
em 2005.

Em marco de 2003, a Proposta de Emenda a Constitui¢ao
41/03, que tratava da Reforma Tributiria, também foi enviada
pelo Executivo ao Congresso Nacional. Seu principal objetivo
era a simplificacdo da estrutura fiscal, extinguindo-se tributos e
reduzindo-se cobrancgas cumulativas. Além da desoneracio da
folha de contribui¢ido dos empregadores para previdéncia social,
ela se daria pela a extingdo de fontes de financiamento das politicas
sociais (Cofins, PIS-Pasep, Salario-educacao e CSLL) vinculadas
pela Constituicao de 1988 ao financiamento das politicas

' Outra sinaliza¢do do ambiente de riscos da manutengio das conquistas de 1988 foi a iniciativa

do Deputado Federal Luis Carlos Santos (PSDB-SP) de revisio da Constitui¢ao Federal. A PEC
157/2003 objetivava “a instalagio no dia 1o de fevereiro de 2007, da Assembléia de Revisio
Constitucional, formada pelos membros da Camara dos Deputados e do Senado Federal, com
o objetivo de revisar a Constituigio” por maioria simples. Essa proposta tramitou no Congresso
Nacional até 2008 quando foi indeferida.
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universais. Era ameaca clara a sobrevivéncia do artigo 195 que
vincula constitucionalmente um conjunto de fontes de receitas
para o financiamento dos setores da saude, previdéncia, assisténcia
e seguro-desemprego. A supressao dessa clausula pétrea implicaria
uma Carta Constitucional capenga, cheia de boas intenc¢oes, mas
sem garantias de financiamento. Como veremos mais a frente,
essa ameaga permanece viva nos dias atuais.

Junto com a Reforma Tributaria, o Executivo encaminhou
ao Congresso a PEC n. 40 que tratava da Reforma da Previdéncia
do Servidor Publico. Esse fato também sinalizava um impulso
em direcdo a agenda liberalizante. Observe que a originaria
privatizacao da previdéncia no Chile (1981) serviu de paradigma
para o reformismo neoliberal nos anos seguintes. Na década de
1990, esse modelo foi implantado em nove paises da América
Latina (Peru, Argentina, Colombia, Uruguai, Bolivia, México, El
Salvador, Panama e Republica Dominicana), em onze paises do
Leste Europeu e em dois da Asia.

Alinhado com essa corrente, o Brasil de FHC tentou seguir
essa trilha. Em marco de 1995, o Executivo encaminhou ao
Congresso a PEC n. 33/95 que tratava da reforma da previdéncia.
No final de 1998, ap6s longa tramitagao, foi concluida uma etapa
importante, com a aprovagio da Emenda Constitucional n. 20/98.
Essa Emenda implicou retrocessos na Constituicio de 1988.
Além de suprimir direitos, seu objetivo dltimo era fomentar o
mercado de previdéncia complementar (RGPS e RPPSP) para o
setor financeiro.

O primeiro passo foi tornar restritivas as regras de acesso
a0 RGPS e ao RPPSP. Em complementacio, foi estipulado um
teto nominal de beneficios extremamente baixo. Com isso, os
contribuintes que desejassem uma aposentadoria maior eram
forcados a aderir os fundos de previdéncia complementar geridos

pelo setor financeiro.
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O segundo passo foi pronta regulamentacao do Regime da
Previdéncia Complementar (RPC), voltado para os trabalhadores
do RGPS que pretendessem receber acima do teto. Concluiu-se
com éxito essa etapa. Hoje o setor financeiro é gestor de saldos

expressivos de recursos da previdéncia complementar privada.

O terceiro passo era fazer o mesmo com a previdéncia do
servidor publico. A aprovacao da reforma do RPPSP fomentaria
a previdéncia complementar publica, implicando transferir para
o setor financeiro a gestao de parte expressiva dos gastos com
pessoal dos mais de seis milhGes de funcionarios ativos dos
governos federal, estaduais e municipais. Com o agravante de
que, ao contrario do trabalhador privado, no caso da previdéncia
do setor publico pretende-se que o empregador (Estado)

complemente a contribui¢do dos seus funcionarios.

Assim, a pronta inclusio da reforma da previdéncia do setor
publico na agenda do executivo, causava apreensoes na medida em
que se caminhava para completar o pilar inconcluso da reforma
privatizante iniciada por FHC.

Além da reforma da previdéncia do setor publico, a realizagao
de nova reforma da previdéncia do setor privado também voltou ao
debate nacional. Representantes da ortodoxia economica, dentro
e fora do governo, pressionavam pela adogao de novas medidas
restritivas — como, por exemplo, a desvinculagao do salario minimo
do piso dos beneficios previdenciario e assistencial; e a ampliagao
do limite minimo de idade para aposentadorias — sem as quais o
“pais seria ingovernavel” (GIAMBIAGI et al, 2006; TAFNER,;
GIAMBIAGTI, 2007).

As apreensdes de que o governo estaria comprometido
com esse proposito foram objeto de manifestagdo formal
do Conselho de Seguranga Alimentar (Consea) que em julho
de 2004 aprovou mog¢io na qual solicitava ao presidente da
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Republica esclarecimentos sobre a posi¢ao oficial do governo
a respeito de propostas que circulavam na midia, atribuidas a
Ministros de Estado: desvinculacao do salario minimo dos
beneficios permanentes da Previdéncia e da Assisténcia Social;
e desvinculacao das contribuicoes sociais do orcamento da
Seguridade Social (IPEA, 2005).

De fato, como veremos adiante, tais apreensoes faziam
sentido. No primeiro més do seu segundo mandato, o presidente
Lula instituiu o Férum Nacional da Previdéncia Social

Ajuste Macroeconémico

Outra sinalizacao desse ambiente de tensdes foi a
explicitagao, pelo Ministério da Fazenda, de um programa de
ajuste de longo prazo — o programa do “déficit nominal zero” —,
objeto de acalorado debate em 2005.

De forma simplificada, tratava-se de um programa de ajuste
fiscal a ser executado por um periodo de dez anos. O objetivo era
reduzir a razdo divida/PIB, de 50% para 30%. Ao invés de focar
no denominador (crescimento do PIB), o plano privilegiava o
numerador (reducao da divida). Pretendia-se aumentar o superavit
fiscal de 4,5% para 7% do PIB através do corte das despesas
correntes (exceto a financeira) em 6,5 pontos percentuais do PIB
(NETTO; GIAMBIAGI 2007).

Um ponto que esteve submerso no debate é que a variavel
de ajuste repousava no sistema de prote¢ao social. Em ultima
instancia, o ‘sucesso’ dependia da reducdo do gasto social e da
desvinculagao de suas fontes de financiamento (propunha-se
aumentar a Desvinculaciao das Receitas da Uniao — DRU de 20%
para 40%) (Giambiagi, 20006). Mais que isso, implicava uma nova
rodada de reformas da Previdéncia Social e das restri¢oes a0 acesso
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do Beneficio de Prestacao Continuada (BPC), criado no ambito
da Lei Organica da Assisténcia Social (FAGNANI, 2000).

Todavia, ocorreu um fato surpreendente. No final de
2005, a proposta foi duramente criticada pela ministra da Casa
Civil, Dilma Rousseff, que colocou o dedo na ferida, apontando
que a pretendida reducdo da razao divida/PIB dependia,
fundamentalmente, da queda dos juros:

Para crescer, é necessario reduzir a divida puiblica. Para a divida
publica ndo crescer, é preciso ter uma politica de juros consistente,
porque sendo vocé enxuga gelo. Faco um superavit primario de
um lado e aumento o estoque ¢ o fluxo da divida. Eu me fechei
em mim mesma. E uma discussio que tem de ser feita com muita
cautela. Discutir ajuste fiscal de longo prazo nio ¢é fazer projecao
para dez anos com base em planilha. Fazer um exercicio de

nameros dentro do meu gabinete e achar que ele serd compativel
com o nosso Pais nio ¢ consistente (O ESTADO DE S. PAULO,
9 NOV. 2005).

De forma contundente, 2 Ministra — certamente com
o aval do Presidente — desautorizou publicamente o Ministro
da Fazenda, bem como a trilha da ortodoxia que vinha sendo
seguida. Era um sinal de mudangas que estavam por vir. E de fato
vieram, parcialmente, a partir de 2006, com a mudanga na capula
econdmica e na orientagao da politica de governo nesse campo,
como mostrarei na segunda parte.

Indefini¢do da Estratégia Social

Esse cenario se refletia na indefinicao da estratégia social
de Lula que, no inicio, estava ancorada no “Programa “Fome
Zero”. Todavia, ainda em 2003, esse programa perdeu vigor € o
carro chefe passou a ser o Programa Bolsa Familia. A proposta de

reforma agraria estrutural que havia sido elaborada na campanha
presidencial foi esvaziada. A Previdéncia Social (RGPS e RPPSP)
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seguia pressionada, como mencionado, por novas rodadas de
reforma. Essas indefini¢cdes eram relativamente menores nas areas
de satde e educagdo que contam com mecanismos institucionais
que garantem maior continuidade.

Simultaneamente, observa-se a lenta emergéncia de outro
movimento, impulsionado por alguns ministérios sociais e pelas
forcas que se opunham as orientagdes da cupula do governo. Os
foruns democraticos de deliberagao coletiva, presentes em diversos
setores desde 1988, foram se difundindo para outras areas. No
bojo desse processo, gradativamente, emergiram impulsos no
sentido de dar continuidade ao processo de consolidagao das
politicas universais.

Fome Zero on Bolsa Familia?

Como se sabe, a plataforma da campanha presidencial
nao estava prioritariamente ancorada nas conquistas de 1988. O
combate a fome era o nucleo da estratégia social, e o Programa
Fome Zero era o seu carro chefe. Para implanta-la foi criado o
Ministério Extraordinario da Seguranca Alimentar e Combate
a Fome (Mesa), subordinado diretamente ao presidente da
Republica.

Com larga abrangéncia, o Fome Zero pretendia catalisar uma
diversidade de a¢oes desenvolvidas por diversos ministérios setoriais.
Observe-se que, além da transferéncia direta de renda (Cartio
Alimenta¢ao), atuaria nas seguintes: reforma agraria, fortalecimento
da agricultura familiar, programas de desenvolvimento territorial,
programas de geracao de trabalho e renda, desoneragao tributaria
dos alimentos basicos, distribuicao de alimentos, merenda escolat,
programa de alimentac¢ao do trabalhador; produgdo para o consumo
proprio, bancos de alimentos, restaurantes populares, cozinhas

comunitarias, constru¢do de cisternas para armazenamento de

agua (GRAZIANO DA SILVA et al, 2010).
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Todavia, a centralidade do Programa Fome Zero teve vida
curta. Em outubro de 2003, foi instituido o Programa Bolsa
Familia, que passou a ser a principal politica social de Lula. Esse
status era preocupante, pois reforcava a tese da “estratégia tinica”
e parecia representar um passo institucional nos rumos desejados
pelo Ministério da Fazenda, referidos anteriormente.

De certa forma, Lula (Fome Zero e Bolsa Familia) reprisava
FHC (Programa Comunidade Solidaria), ignorando a luta que
diversas forgas politicas vinham travando pela consolidagao dos
avancos sociais de 1988.

Esvaziamento da Reforma Agriria

Outro indicador das tensoes e indefini¢cGes na estratégia social
foi o arquivamento da proposta de reforma agraria “estrutural e
massiva” elaborada na campanha eleitoral. O II Plano Nacional de
Reforma Agraria, formulado pelo Ministério da Reforma Agraria,
tinha pretensdes mais timidas e distantes do projeto inicial, gerando
descontentamentos no movimento social.

Criticos da reforma agraria de Lula assinalam a opgao
do governo pelo modelo do agronegécio e por medidas
compensatorias centradas no Programa Nacional da Agricultura
Familiar (Pronaf, criado em 1995) (FERREIRA et al, 2009).

De fato, no governo Lula, o Pronaf foi ampliado e passou
a ser o principal programa de desenvolvimento rural. Articulados
ao Pronaf foram criados novos programas destinados a agricultura
familiar: o Programa de Aquisicio de Alimentos (2003) e o
Seguro da Agricultura Familiar (2004). Além desses, destaca-se o
Programa Garantia-Safra, que havia sido instituido em 2002 e foi
aperfeicoado a partir de 2003.

Espagos Democraticos de Controle Social: Impulsos
para a Consolidagio das Politicas Universais

Em meio a tanta indefini¢ao, observa-se a lenta emergéncia de
outro movimento, impulsionado por ministérios setoriais e forgas
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politicas que se opunham as orientagoes da cupula do governo.
Note-se que a abertura de espacos democraticos de pressio e
controle social é uma inovagao do caso brasileiro pés Constitui¢ao
de 1988. Especialmente nas areas da Saude, Assisténcia Social e
Educagio, diversos mecanismos foram implantados, com destaque
para as conferéncias nacionais (precedidas pelas municipais e
estaduais).

A partir de 2003, esses mecanismos foram se difundindo
para outros setores como Seguran¢a Alimentar e Politica
Urbana. Da mesma forma, essas mobilizacdes contribuiram
para o avan¢o da construgao institucional de uma diversidade
de politicas coordenadas pela Secretaria Especial dos Direitos
Humanos — direitos da pessoa portadora de deficiéncia, direitos
dos idosos, promoc¢io da igualdade racial e de género e combate
a0 preconceito sexual.”

A atuagao desses foruns contribuiu, em grande medida,
para que, gradativamente, emergissem impulsos no sentido de
modificar a estratégia social original do governo.

Seguridade Social

Esses mecanismos influenciaram a reotientacdo da acio do
governo nas areas que compoem a Seguridade Social, especialmente
no tocante a assisténcia social e a seguranca alimentar. Nesse
sentido, destaca-se a realizacao da IV Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social (2003) e a I Conferéncia Nacional de Seguranca
Alimentar (2004).

Refletindo em parte essas mobilizagcdes, em meados de
2004 ocorreram importantes modificagdes institucionais. O

2 Observe-se que em 2004 realizou-se a I Conferéncia Nacional de Politicas para as Mulheres,

cujo documento final serviu de base para a elaboracio do I Plano Nacional de Politicas para
as Mulheres, implantado a partir de 2005. Nesse ano, o Conselho Nacional dos Direitos da
Pessoa Portadora de Deficiéncia realizou a I Conferéncia Nacional dos Direitos da Pessoa com
Deficiéncia. No campo do combate ao preconceito sexual e promocio da cidadania, destaca-
se a realizacdo, em 2008, da I Conferéncia Nacional de Gays, Lésbicas, Bissexuais, Travestis e
Transexuais, com o tema direitos humanos e politicas ptblica (NATALINO et al, 2009).
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Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate
a Fome (Mesa) foi extinto. O Ministério da Assisténcia Social
passou a ser denominado Ministério do Desenvolvimento Social
e Combate a Fome (MDSCF) com a competéncia de articular as
acoes nos campos da Assisténcia Social, Seguranca Alimentar e de
Transferéncia de Renda. Mesmo com a centralidade do Programa
Bolsa Familia, essa decisao recolocava as politicas de assisténcia
social e de seguranga alimentar nos rumos que vinham sendo
trilhados desde 1988.

Em 2005, foram dados passos adicionais no processo de
construgao da Lei Organica da Assisténcia Social (Loas): aprovagao
da nova Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e a
instituicio do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). No
caso da Seguran¢a Alimentar, nesse ano foi instituido o Sistema
Unico da Seguranca Alimentar e Nutricional (Susan).

A partir de 2004, o Programa Bolsa Familia foi-se
consolidando pela unificacao dos varios programas de transferéncia
de renda criados por FHC (Programa Bolsa Escola, o Programa
Bolsa Alimentacao e o Auxilio-Gas) e Lula (Cartao Alimentacio,
criado no ambito do Fome Zero) JACCOUD et al, 2009).

No caso da politica de saude, as indefini¢oes da estratégia do
novo governo eram relativamente menores. Isso porque o Sistema
Unico de Satde (SUS) ¢ fruto de uma construgio progressiva desde
meados de 1970, consagrada na Constitui¢ao de 1988. Dispoe
de mecanismos institucionais que o torna menos maleavel as
mudangas de orientagao dos governos, afirmando-se como uma
politica de Estado.

No final de 2003, ocorreu 12* Conferéncia Nacional de
Satde, cujo objetivo era deliberar sobre as diretrizes nacionais
para o setor. Seguindo as recomendag¢oes da Conferéncia, em 2004
o Ministério da Saide langou o Plano Nacional de Sadde para o
periodo 2004-2007, no qual se destaca a énfase no aprofundamento
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do Programa de Saide da Familia, voltado para a atengao basica, a
criagao do Programa Farmacia Popular, a reestruturagao da atengao
de urgéncia e emergéncia (Samu) e o langamento do Programa

Brasil Sorridente (PIOLA et al, 2009).

No caso da Previdéncia Social, a manutencao da ortodoxia
econdmica continuou a representar limites financeiros ao seu
tinanciamento. Esse cenario foi propicio, como mencionado,
para a emergéncia de pressdes por novas rodadas de reforma,
tanto no RGPS quanto no RPPSP. Mesmo assim, destaca-se uma
medida positiva: o Estatuto do Idoso, aprovado pelo Congresso
em outubro de 2003 e que, dentre outras inovagdes importantes,
reduz a idade minima para requerer o beneficio do Beneficio de
Prestacao Continuada de 67 para 65 anos.

Educacao

A politica educacional também ¢ fruto de um longo processo
de construcdo coletiva e dispoe de instrumentos formais que
asseguram maior continuidade — exemplos: Lei de Diretrizes e
Bases da Educagao Nacional (1996) e Plano Nacional de Educacao,
com vigéncia decenal. Assim, o avango institucional dessa politica
prosseguiu durante o Governo Lula.

O triénio 2003-2005 é marcado pela defini¢ao das prioridades
do Ministério da Educagio (MEC) O ponto de partida foi a
divulgagao do documento “Alinhamento Estratégico— MEC”, que
organiza os fundamentos que iriam nortear a concepgao do Plano
Plurianual da educagao para 2004-2007. Dentre as agoes estruturais
formuladas nessa quadra — que serdo maturadas posteriormente
— destaca-se o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da
Educagao Basica (Fundeb) e a reforma da educagao superior.

Em 2004, foi criado o Programa Universidade para Todos
(Prouni) que oferece bolsas de estudo em institui¢des privadas a
estudantes de baixa renda e institui uma politica afirmativa em
favor de negros e indigenas (CORBUCCI et al, 2009).
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Reorganizagio da Politica Urbana

Desde o final dos anos de 1980, houve um esvaziamento das
politicas nacionais de habitagao, saneamento e transporte publico.
Desde entio, o Brasil ndo contou com efetivas politicas nacionais
de habita¢ao popular, saneamento ambiental e transporte publico
(FAGNANTI, 2005).

Refletindo o progressivo fortalecimento do movimento
social em torno da reforma urbana, em 2002 o PT elabotrou o
Projeto Moradia, que se tornou o nucleo da agao do Ministério
das Cidades instituido por Lula. Visando a elaboragao da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano, o Ministério das Cidades
convocou a primeira Conferéncia Nacional das Cidades (2003) e
a segunda (2005), ambas precedidas por conferéncias municipais

e estaduais (MARICATO, 2000).

O Conselho das Cidades, eleito na primeira Conferéncia
Nacional, comecou a funcionar no inicio de 2004. Nesse mesmo
ano, o Conselho aprovou as propostas da Politica Nacional de
Habitacao, Politica Nacional de Saneamento, Politica Nacional de
Transito, Politica Nacional de Mobilidade e Transporte Urbano,
a Campanha Nacional pelos Planos Diretores Participativos, o
Programa Nacional de Regularizagao Fundiaria, dentre outras.

No caso da politica habitacional, foi criado o Sistema
Nacional de Habitagao, dividido nos subsistemas voltados para
o mercado e para a habita¢ao popular. Nesse caso, foi instituido
o Sistema Nacional de Habitacao de Interesse Social (SNHIS) e
o Fundo Nacional de Habitacao de Interesse Social (FNHIS),
formado com recursos fiscais do Orcamento Geral da Unido
(OGU), para subsidiar as agdes voltadas para as familias com renda
mensal de até trés salarios minimos. Outra medida relevante foi a
decisio de utilizar recursos subsidiados do FGTS em programas
voltados para as familias com renda inferior a cinco salarios
minimos.
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Todavia, em que pesem esses esfor¢os, na pratica a politica
de habitacao popular continuou a ter alcance reduzido, dados os
parcos recursos do OGU repassados para o FNHIS. Refletindo a
antinomia entre a politica econdmica e o desenvolvimento social,
o patamar de transferéncias anuais situou-se proximo a R$ 1
bilhao, absolutamente insuficiente para enfrentar os problemas
estruturais acumulados nessa area. Da mesma forma, os recursos
subsidiados (FGTS) representaram parcela reduzida do total de
recursos aplicados.

No caso da politica de saneamento ambiental, foi aprovada
a nova Politica Nacional e instituido o Sistema Nacional de
Saneamento. Todavia, permaneceram intactos inimeros entraves
financeiros que limitavam os investimentos no setor —com destaque
para o alto grau de endividamento de estados e municipios, que
os impedia de contratar novos empréstimos.

Em 20006, o Congresso Nacional aprovou o novo marco de
regulacao do setor. Mas a medida, em dltima instancia, s6 definiu as
regras para a participagao do setor privado — o que trara respostas
pouco efetivas para enfrentar as dificuldades cronicas existentes.

No caso do transporte publico, foi criada a Secretaria
Nacional de Transporte e da Mobilidade Urbana, com a finalidade
de formular e implantar a politica para o setor. Porém, o
Ministério das Cidades nao contava com recursos or¢camentarios
para implantar uma politica de investimentos compativel com a
magnitude dos problemas. O BNDES, por meio da concessao de
empréstimos e financiamentos (aos governos estaduais e ao setor
privado), supria, em parte, essa necessidade.

Ensaios Desenvolvimentistas (2006-2010)

Nesse capitulo pretende-se sublinhar que, com a mudanga
na cupula da area economica, ocorrida em 2000, o crescimento
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voltou a ter destaque na agenda, o que nao se via ha 25 anos. Desde
entdo, passou a haver uma articulagdo mais convergente entre os
objetivos macroeconémicos e sociais, 0 que também nao se via
ha algum tempo. Esse movimento foi benéfico para o mundo do
trabalho e para as contas publicas, abrindo maior espaco para a
ampliacao do gasto social.

Além disso, a crise financeira internacional (2008) mitigou
a for¢a do “pensamento tnico” e a agenda do “Estado Minimo”
perdeu impulso. A tensao entre os paradigmas arrefeceu.
Caminhou-se para a consolidagao de uma estratégia social ancorada
tanto na defesa e consolidagao das politicas universais como no
avango das a¢des voltadas para o combate da pobreza extrema.

Porém, embora com menor intensidade, as tensdes entre
paradigmas permaneceram vivas. O novo encaminhamento da
Reforma Tributaria (2008), a realizagdo do Férum Nacional da
Reforma da Previdéncia Social (2007) e a inseguranca juridica da
Seguridade Social ilustram esse ponto.

Crescimento Economico e Crise Internacional

O crescimento econémico voltou a ter destaque na agenda
do governo a partir do final de 2006. A despeito da postura
conservadora do Banco Central e da auséncia de coordenacao
da politica macroeconémica (fiscal, monetaria e cambial), houve
uma inflexdo positiva na postura Ministério da Fazenda, da Casa
Civil e dos Bancos Publicos.

No campo politico e ideoldgico, emergiu um cenario
favoravel para a ampliagdo do papel do Estado na economia e na
regulacdo dos mercados. O colapso financeiro internacional (2008)
interrompeu um longo ciclo de hegemonia do neoliberalismo
em escala global. Muitos dos dogmas do “pensamento unico”
passaram a ser questionados. Instituicdes como BIRD e FMI
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reconheceram o fracasso das politicas inspiradas pelo Consenso de
Washington. Este cenario abriu uma nova brecha para a ampliagao
do papel do Estado na consolida¢ao do sistema de protecao social
consagrado pela Constitui¢ao de 1988.

Antes mesmo da crise internacional, a postura
desenvolvimentista do governo brasileiro havia sido reforcada.
Prova disso foi o lancamento, em 2007, do Programa de Aceleragao
do Crescimento (PAC), visando a impulsionar investimentos
publicos e privados na area da infraestrutura economica e social.
Com a crise internacional, novas medidas anticiclicas foram
adotadas com sucesso (IPEA, 2011).

Entre 1990 e 2005, o PIB cresceu a taxas médias anuais
proximas de 2,5%. No triénio 2006-2008, esse patamar saltou para
cerca de 5%; retrocedeu (-0,2%) em 2009 (crise global); e avancou
para 7%, em 2010. As contas publicas melhoraram, a arrecadagao
cresceu e a relacio divida liquida do setor publico/PIB declinou
de 60% (2002) para 40% (2010).

Esse desempenho abriu maior espago para a ampliagao do
gasto social. Também foi benéfico para o mundo do trabalho. Entre
2003 e 2010, a taxa de desemprego caiu pela metade (de 12,4%
para 5,7%); o rendimento médio real mensal dos trabalhadores
subiu 18%; e mais de 15 milhdes de empregos formais foram
criados (apenas em 2010, foram criados 2,5 milhoes de vagas); a
renda domiciliar per capita cresceu 23,5% em termos reais; e, o PIB
per capita (US$) passou de 2.870 para 8.217. Em consequéncia, as
fontes de financiamento da politica social —amplamente apoiadas
na contribui¢ao do mercado formal — apresentaram melhoras.

Uma das estratégias adotadas para enfrentar os efeitos
sociais da crise foi a decisdo de eleger o social como um dos eixos
estruturadores do desenvolvimento economico (MERCADANTE,
2010). Conjugou-se, com éxito, estabilidade econdmica,
crescimento, distribuicao de renda, inclusao social e promogao da
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cidadania. Como vimos, o crescimento teve impactos positivos
sobre o mercado de trabalho, dando vigor ao mercado interno e
criando um ciclo virtuoso entre producio e consumo.

Para isso contribuiu o fortalecimento do sistema de crédito,
que praticamente dobrou entre 2003 e 2010 (de 24% para 46%
do PIB). Parte desse montante foi dirigido para pessoas fisicas.
Destaca-se ainda o acesso ao crédito de segmentos da populagao
marginalizados do sistema bancario. A democratizagio do crédito
também realimentou a cadeia do consumo impulsionando o
mercado interno.

Outra medida importante foi a valorizagao real do salario
minimo, que experimentou notavel crescimento real entre 2003 e
2010. Além de ampliar a renda do trabalho, a valorizacao do salario
minimo teve impactos positivos sobre a renda dos beneficiarios da
Seguridade Social, outro nucleo central da impulsio do mercado
interno e da mitigacao dos efeitos sociais da crise.

Observe-se que em 2010 a Seguridade Social concedeu cerca
de 33,4 milhdes de beneficios diretos, assim distribuidos: INSS
urbano (15,7 milhGes); INSS Rural (8,1); Assisténcia Social (3,6) e
Seguro-desemprego (6,1). O carater distributivo desses programas
fica mais evidente se também contabilizarmos os seus beneficiatios
indiretos. Segundo o IBGE, para cada beneficiario direto ha
2,2 beneficiarios indiretos, membros da familia. Dessa forma, a
Seguridade Social beneficia, direta e indiretamente, cerca de 106
milhGes de pessoas, quase a metade da populagao do Pais. Mais de
2/3 desses beneficios equivalem ao piso do salario minimo.

Para os setores mais vulneraveis, destaca-se a consolidacao
e expansao do Programa Bolsa Familia, que atende mais de 40
milhoes de pessoas e contribuiu para que a porcentagem de pessoas
que vivem em miséria extrema declinasse entre 2003 e 2010. Cerca
de 28 milhdes de brasileiros suplantaram a questionavel “linha de
pobreza” monetaria definida pelo Banco Mundial.
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No campo da habitagiao, outra medida anticiclica foi o
langamento de um novo programa, denominado “Minha Casa,
Minha Vida”, com o objetivo de construir um milhiao de novas
moradias nos proximos anos; o programa inovou ao adotar
mecanismos mais flexiveis de financiamento, o que favorecera o
acesso a habitacao dos estratos de baixa renda (IPEA, 2011).

Nova Estratégia Social

Como mencionado, desde 2003 observa-se a lenta
emergéncia de um movimento das forgas que se opunham as
orientagdes iniciais da estratégia social. A mobiliza¢do social nos
debates realizados nos diversos féruns democraticos fortalecidos
nessa etapa representou uma frente de defesa, e gradativamente
contribuiu para a gestacao de uma nova estratégia social marcada
pela convergéncia entre focalizagdo e universalizagao.

Portanto, no periodo 2006 e 2010, assiste-se a consolidagao
do Programa Bolsa Familia e demais a¢bes focalizadas, bem como a
continuidade do processo, em marcha desde 1988, de consolidagao
das politicas universais.

Seguridade Social

Houve continuidade do processo de consolidagao do Sistema
Unico da Assisténcia Social (Suas) e do Sistema Unico da Seguranca
Alimentar e Nutricional (Susan) JACCOUD et al, 2009). No caso
da Assisténcia Social, destaca-se a 0 encaminhamento de projeto
de lei — que ainda tramita no Congresso Nacional — que estabelece
novos objetivos para o Suas e sua composi¢ao descentralizada e
participativa; reduz para 65 (sessenta e cinco) anos a idade minima
para o idoso receber o beneficio de prestacao continuada; define
a protegao social basica e especial; e cria os Centros de Referencia
da Assisténcia Social (Cras) e Centros de Referéncia Especializado
em Assisténcia Social (Creas).
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No caso da Seguranca Alimentar, destaca-se a aprovacao da
Lei Organica da Seguranca Alimentar e Nutricional (Losan) e do
Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (Sisan). Em
2007, foram publicados decretos que alteraram a estrutura basica
do Sisan na esfera federal, passando a contar com as seguintes
instancias: Conferéncia Nacional de Seguran¢a Alimentar e
Nutricional (CNSAN), Conselho Nacional de Seguranga Alimentar
e Nutricional (Consea) e Camara Interministerial de Seguranca
Alimentar e Nutricional (Caisan). Outros passos adicionais foram
dados em 2010, com a institui¢cao da Politica Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (PNSAN).

Ao longo do periodo 2003-2010, o Programa Bolsa Familia
ampliou-se significativamente. O numero de atendidos passou de
3,6 milhdes para 12,8 milhoes de familias. Além dessa ampliacdo
do alcance do programa, destaca-se a decisao do governo de
aumentar o valor dos beneficios e de incluir jovens com 16 e 17
anos, que passaram a contar com o chamado Beneficio Variavel

Jovem (BV]).

Na politica da saude, novas medidas foram adotadas
visando a avangar na consolidacao institucional do SUS (PIOLA
et al, 2009). Esse esforco concentrou-se no chamado “Pacto
pela Sadde”, cujo objetivo é rever o processo normativo do
SUS, buscando estabelecer novas diretrizes e metodologias e a
cooperagao entre os gestores dos trés niveis de governo.

Na mesma perspectiva, em 2008 foilangado o Programa Mais
Satude (PAC da Sadde), que apresenta um plano de investimentos
prioritarios do Ministério da Saude voltados para a organizagao
da atencio basica.

Todavia, em que pesem esses impulsos institucionais,
a séria questdo do financiamento da saude, dependente da
regulamentacao da EC 29, nio foi equacionada até 2010. Mais
grave foi a extingao da CPMF pelo Congresso Nacional em 2007,
agravando o problema financeiro do setor.
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Na Previdéncia Social, o principal destaque é melhoria
das contas financeiras do segmento urbano que voltou a ser
superavitario — o que nao ocorria desde 1997. A maior formalizacao
do mercado de trabalho ampliou o percentual da PEA contribuinte
da previdéncia, que havia declinado de 66,4% para 61,7% entre
1992 e 2002. Com a melhora do cenario econdémico, esse patamar
subiu para 66,9% em 2009.

Esses fatos abriram brechas para que a extingao do
“fator previdenciario” voltasse ao debate politico ao longo de
2009. Além disso, a partir de 20006, destacam-se varias medidas
que visam a ampliar o acesso de segmentos marginalizados da
previdéncia social e a formalizagiao (Lei do Super Simples; nova
regulamentagdao aos segurados especiais da Previdéncia Rural;
e novo incentivo tributario para a formalizacao trabalhador
doméstico) (DELGADO et al, 2009).

A cria¢ao da Receita Federal do Brasil — fundindo a Secretaria
da Receita Federal e a Secretaria de Receita Previdenciaria em uma
s6 entidade — fol outra mudang¢a importante, visando a maior
eficacia na arrecadacdo e na cobranca de dividas acumuladas.
Também merece destaque a maior agilidade do processo de
concessao da aposentadoria urbana por idade (apenas 30 minutos).
A regulamentagao da previdéncia complementar do setor publico,
iniciado com a Emenda Constitucional n. 41/2003 continua
tramitando no Congresso (RANGEL et al, 2009).

Educacao

Diversas medidas que vinham sendo delineadas no triénio
anterior amadurecem nessa etapa, com destaque para a institui¢ao
do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educac¢ao
Basica (Fundeb) e a aprovagao do Plano de Desenvolvimento da
Educacao. Outra iniciativa foi a elaboracao do “Plano de Metas
Compromisso Todos pela Educac¢dao”, uma espécie de pacto
nacional pela melhoria da qualidade da educagao basica.
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Também merece destaque o inicio do processo de reforma
da educagao superior que visa a ampliar o or¢amento das
institui¢Oes federais e a expandir a rede publica.

No campo da formacao dos docentes da educagao basica,
sublinhe-se a criagao da Universidade Aberta do Brasil (UAB),
uma rede de institui¢oes publicas de ensino superior voltadas para
oferecer cursos a esses profissionais. Outra medida importante foi
a regulamentac¢ao da determina¢ao constitucional de estabelecer
um piso salarial para professores da educagao basica da rede
publica de ensino (CORBUCCI et al, 2009).

No financiamento da educagao, o avan¢o mais importante
foi a aprovagao (2009) da PEC n. 96, que estabelece que a
Desvinculacao das Receitas da Uniao (DRU) deixara de incidir
gradativamente no or¢amento da Educacdo até niao ser mais
cobrada, em 2011. A DRU ¢ um mecanismo que autoriza o
governo a reter 20% de toda arrecadagido sem justificar no projeto
de orcamento a destinacao dos recursos. O ministério da Educacao
estima que o setor tenha perdido cerca de R$ 100 bilhoes desde
1996, quando a DRU foi instituida.

Desenvolvimento Rural

Como mencionado, a partir de 2003 a proposta de reforma
agraria estrutural foi esvaziada e o desenvolvimento rural passou
a se ancorar em medidas compensatorias voltadas para o apoio
da agricultura familiar. Esse eixo da a¢ao do governo avangou
com a aprova¢ao da Lei da Agricultura Familiar (2006), que
institucionaliza a categoria agricultor familiar, e pela adogao de
uma série de medidas voltadas para a ampliagao e adequacgao do
Pronaf.

Outra medida importante foi a criagdo do programa
Territérios da Cidadania, langado em 2008. Voltado a superagao
da pobreza nas areas rurais, prioriza a integracao de agdes de
diferentes areas e niveis de governo em localidades com baixos
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Indices de Desenvolvimento Humano (IDHs) e baixos indicadores
de dinamismo econémico (MERCADANTE, 2010).

Relagies de Trabalho

No campo das relagées de trabalho, abandonou-se o objetivo
inicial de realizar a Reforma Trabalhista e Sindical. As iniciativas
por parte do governo tomaram a forma de medidas pontuais, por
vezes negociadas em féruns especificos.

Um dos exemplos bem sucedidos foi a comissao instituida
com o objetivo de formular uma Politica de Valoriza¢ao Gradual
do Salario Minimo. Encaminhada ao Congresso Nacional (2000),
essa politica prevé uma férmula de calculo da amplia¢do do
beneficio baseada na variacio do PIB de dois anos anteriores
acrescida da inflacao no periodo. O acordo definiu o minimo de
2007 e os critérios de reajuste entre 2008 e 2011.

De fato, a valorizagao real do salario minimo foi uma politica
buscada ao longo de todo o Governo Lula. Observe-se que entre
o inicio de 2003 ¢ o inicio de 2011, o salario minimo praticamente
dobrou em termos reais.

Nesta etapa o Governo Lula também aprovou medidas
visando a diminuir a flexibilidade das contratagdes, com destaque
para a Mensagem Presidencial solicitando ao Congresso Nacional a
ratificacao da Convencao 158 da OIT. Por iniciativa do Congresso,
merece nota a aprovacao de lei que aumentou a prote¢ao aos
estagiarios.

Maior Articulagio entre as Politicas Econdmica e Urbana’
Nessa quadra, houve maior articulagao entre a politica
econOémica e a politica urbana. Destaca-se a decisao da area

econdmica de ampliar a capacidade de endividamento de estados
e municipios para a contratacao de operacdes de crédito voltadas

3 Baseado em Mercadante (2010).
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a habitacao popular e saneamento ambiental. A reduzida margem
de endividamento desses entes federativos era um dos principais
entraves ao financiamento dessas politicas observado desde o
inicio dos anos de 1990.

Outra decisao importante foi a inclusio do saneamento e
habitacio no Projeto Priotitario de Investimentos (PPL)*. Até 2007,
os recursos do PPI eram destinados basicamente para investimento
em logistica.

Na area habitacional, foram adotadas medidas de desoneracio
tributaria, que estimularam o setor da construcio civil. Além disso,
merece destaque a decisaio do Conselho Monetario Nacional,
que obrigou os bancos a investirem 65% dos recursos captados
por meio dos depdsitos de poupanga em operagoes financeiras
imobiliarias, revogando resolucdes anteriores que permitiam aos
bancos aplicarem tais recursos em titulos da divida publica.

Essas medidas positivas foram fundamentais para viabilizar
o Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC) nessas areas. O
PAC Habitacio, lancado em 2007, veio reforcar os instrumentos
de politica habitacional.

Na mesma perspectiva, se coloca o langamento do Programa
Minha Casa, Minha Vida, dentre inimeras medidas anticiclicas para
fazer frente a crise internacional. O Programa preveé a construgao
de um milhao de casas populares até 2011 e investimentos da
ordem de R$ 34 bilhGes. Essa maior articulagao entre a politica
economica e a politica habitacional fica evidenciada pela expressiva
evolugao dos investimentos no setor. Comparando os anos de

* O Projeto Piloto de Investimento (PPI) foi langado em 2005, com o objetivo basico de melhorar

a qualidade e eficiéncia do gasto publico, por meio de rigoroso processo seletivo dos projetos,
planejamento detalhado das acdes, garantia do fluxo de recursos necessarios ao seu andamento e
monitoramento da execucao fisica e financeira. Os gastos referentes ao PPI podem ser abatidos
da meta de resultado primario do Governo Federal. A despesa adicional, por sua vez, nio traz
maiores consequéncias para a dindmica da divida publica no curto prazo, diante dos valores
envolvidos.
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2003 e 2009, o patamar de aplica¢Oes saltou de R$ 7,9 para R$
69,9 bilhoes.

Essa maior articulagdo com a politica econémica também
ocorreu no saneamento. O PAC Saneamento previa investimentos
de R$ 40 bilhoes até 2010, visando a expansio das redes de
distribui¢ao de agua, esgotamento sanitario, coleta de lixo e
limpeza urbana. Com o PAC também houve forte ampliagao dos
investimentos federais no setor: de um patamar de R$ 2,7 bilhoes
(média do periodo 2003-20006) para o patamar de R$ 12 bilhoes
(2007-2008).

Em 2010, merece destaque a aprovagao da lei que de criou a
Politica Nacional dos Residuos Sélidos, cujo objetivo ¢é incentivar a
reciclagem de lixo e o correto manejo de produtos usados com alto
potencial de contamina¢io, além de definir as responsabilidades
compartilhadas entre sociedade, empresas e niveis de governo.

Tensoes Imanentes

A despeito das inflexdes positivas nos rumos da estratégia
social, o espectro do retrocesso permaneceu vivo nessa quadra,
embora com muito menor intensidade. O novo encaminhamento
da Reforma Tributaria (2008), a realizacao do Férum Nacional da
Reforma da Previdéncia Social (2007) e a inseguranca juridica da
Seguridade Social ilustram esse ponto.

Reforma Tributdria

Como mencionado, em 2003 o governo encaminhou ao
Congresso Nacional a PEC n. 4, que trata da Reforma Tributaria.
Ap6s longa tramitagdo o projeto foi reformulado. Em 2008,
foi encaminhada uma nova proposta (PEC n. 233) que ainda
tramita no Congresso. O principal objetivo da PEC é simplificar
a estrutura fiscal, extinguindo-se tributos e reduzindo-se cobrangas
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cumulativas sobre um mesmo produto, em diversas etapas de
producdo e circulagio da mercadoria. Em termos sintéticos,
propoe (CESIT, 2008):

* A criagao de um Imposto sobre Valor Adicionado (IVA-F),
com a extingao de quatro tributos federais: Contribui¢ao
para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins);
Contribuigao para o Programa de Integragao Social (PIS);
Contribuicao de Intervencio no Dominio Econdmico
incidente sobre a Importagao e a Comercializagao de
Combustiveis (CIDE); e Contribui¢ao Social do Salario-
educacio.

* A extingdo da Contribui¢ao Social do Lucro Liquido
(CSLL), incorporada ao Imposto de Renda das Pessoas
Juridicas (IRPJ).

* A destinagao de percentuais da arrecadacao do IVA-F e
as do IR e IPI para as agdes de governo antes atendidas
pelas contribui¢oes — definindo a emenda 38,5% para
seguridade social e 6% para o amparo ao trabalhador; e,
enquanto nao editada Lei Complementar, 2,5% para o
ensino fundamental.

* A desoneragao gradativa da folha de contribui¢io dos
empregadores para previdéncia social.

* A unificacdo nacional da legislagaio do Imposto sobre
Circulacao de Mercadoria e Servigos (ICMS), eliminando-
se a “guerra fiscal”.

A simplificagao da estrutura tributaria ¢ alvissareira. Todavia,
ha dois pontos criticos na proposta de reforma que ainda tramita
no Congtresso. Primeiro, a auséncia de objetivos voltados para a
justica fiscal, na medida em que a PEC nio sinaliza a construgao
de um sistema tributario progressivo, pautado pela tributagao da
renda e do patrimoénio (POCHMMAN, 2008; KHAIR, 2008).

SER Social, Brasilia, v. 13, n. 28, p. 41-80, jan./jun. 2011



72 EbuarpO FAGNANI

Segundo, a ameaca latente de desmonte das bases de
financiamento das politicas sociais conquistadas pela Constitui¢ao
de 1988 (SALVADOR, 2008; DELGADO, 2008; SENA, 2008;
CARDOSO JR.; BARBIERI, 2008). Observe-se que por detras da
simplificacdo e racionalizagao esconde-se o fim das vinculagoes,
a desoneracgao da folha de contribuicao dos empregadores para
previdéncia social e a extin¢ao de fontes de financiamento do
Orgamento da Seguridade Social (Cofins; PIS; Contribui¢ao Social
do Salario-educacao; e CSLL).

A concretizacao dessas mudangas — sem a garantia
constitucional de vinculagao de recursos — fragiliza o financiamento
da educacio e enterra o Orcamento da Seguridade Social (artigo
195 da Constituigao Federal), afetando a sustentagao dos gastos
em setores como previdéncia social (INSS urbano e Previdéncia
Rural), Assisténcia Social, Saude, Seguro-Desemprego, geragao
de emprego e capacita¢ao profissional (Fundo de Amparo ao

Trabalhador, FAT).

Eliminar a vinculacao constitucional de fontes de
financiamento significa ampliar o poder discricionario da area
econdmica. A sociedade dara um cheque em branco para a
ortodoxia economica. Sabemos todos que nos momentos de
aperto fiscal os gastos sociais sao os mais penalizados.

Esse espectro de retrocesso permanece vivo nos dias atuais.
A PEC 233/08 continua tramitando no Congtesso.

Férum Nacional da Previdéncia Social

Também ilustra esse ponto o fato de que, cedendo as
pressdes por novas rodadas de reforma da Previdéncia Social
(RGPS), no primeiro més do segundo mandato o residente da
Republica assinou o Decreto n. 6010 instituindo o Férum Nacional
da Previdéncia Social com as seguintes finalidades: I — promover o
debate entre os representantes dos trabalhadores, dos aposentados
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e pensionistas, dos empregadores e do Governo Federal com vistas
ao aperfeicoamento e sustentabilidade dos regimes de previdéncia
social e sua coordenagio com as politicas de assisténcia social;
IT — subsidiar a elabora¢iao de proposicoes legislativas e normas
infralegais pertinentes; e III — submeter ao Ministro de Estado
da Previdéncia Social os resultados e concluses sobre os temas
discutidos no ambito do FNPS.

Os debates permaneceram ao longo de todo o ano de 2007.
Em funcao de divergéncia entre as posi¢oes dos atores envolvidos
(trabalhadores, empresarios e governo) e das inflexdes na politica
econdmica e social ocorridas nessa fase, nio foram dados
novos encaminhamentos a questao (LOPES, 2009; FAGNANI,
HENRIQUE e LUCIO, 2008).

Inseguranca Juridica da Seguridade Social

A inseguranca juridica na Seguridade Social também ilustra a
manuten¢ao, em menor escala, do espectro da ameaca aos direitos
universais nessa quadra.

Determinados setores resistem a aceitar os avancos de 1988
no campo da Seguridade Social. Desde entao, todos os governos
optaram por descumprir principios fundamentais da Organizagao
da Seguridade Social, do Orgamento da Seguridade Social e
dos mecanismos que asseguravam o controle social (Conselho
Nacional da Seguridade Social®. Ap6s 22 anos, patecem petsistir
cinco aparentes inconstitucionalidades, sumarizadas a seguir.

A primeira aparente inconstitucionalidade é que o Poder
Publico jamais organizou a Seguridade Social (SS) como rezam
os artigos 165, 194, 195, 201 e 59 (Disposi¢des Transitorias). A
Constitui¢ao de 1988 instituiu a SS integrada pelos setores da
Saude, Previdéncia e Assisténcia Social e Seguro-Desemprego

> Baseado em FAGNANI (2011-b).

¢ Artigos 165, 194, 195 e 59 (Atos das Disposi¢oes Constitucionais Transitotias)
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(art. 194). O art. 59 dos Atos das Disposi¢oes Constitucionais
Provisorias (ADCP) estabeleceu prazos claros: “Os projetos de lei
relativos a organizacao da seguridade social e aos planos de custeio
e de beneficio serao apresentados no prazo maximo de seis meses
da promulgac¢ao da Constituicio ao Congresso Nacional, que tera
seis meses para aprecia-los”. O paragrafo Gnico complementa:
“Aprovados pelo Congresso Nacional, os planos serdo implantados
progressivamente nos 18 meses seguintes”. Esses prazos nao
foram observados.

Essa determinacao foi mantida pela Lei Organica da
Seguridade Social (1991) e pela Emenda Constitucional 20/98.
Mas o Executivo jamais formulou o Projeto de Lei de Organizagao
da Seguridade Social conforme reza, rigorosamente, a Carta
Magna. Optou por formular projetos de lei setoriais separados e
institucional e financeiramente desarticulados.

Para financiar a SS, a Constitui¢io introduziu o Or¢amento
da Seguridade Social (OSS), um conjunto de impostos gerais
e contribuicbes de empregados e empregadores vinculados ao
financiamento dos setores da Saude, Previdéncia, Assisténcia
e Seguro-Desemprego (Art. 195). A segunda aparente
inconstitucionalidade é que o Executivo jamais apresentou o OSS,
rigorosamente como reza a Carta Magna. Em primeiro lugar, o
ponto de partida da montagem do OSS sao os planos de custeio e
de beneficio dos setores que integram a SS (Art. 59 do ADPC).

Em segundo lugar, uma vez consolidado o OSS, suas fontes
e usos devem ser apresentados anualmente numa pega unica
visando a transparéncia e ao controle social: o paragrafo 5° do
Art. 165 determina que a Lei Orcamentaria Anual compreende
o Orcamento Fiscal, o Or¢amento das Empresas Estatais e o
Orgamento da Seguridade Social, “abrangendo todas as entidades
e 6rgaos a ela vinculados, da administragao direta ou indireta, bem
como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder
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Publico”. Esses preceitos constitucionais nao foram cumpridos,
com rigor, pelo Executivo.

A terceira aparente inconstitucionalidade é a captura dos
recursos do OSS para outras finalidades nao previstas na Carta de
1988. Diversos estudos mostram que as contas do sistema sempre
foram superavitarias. Em 2009, por exemplo, o superavit foi de
R$ 32,6 bilhoes, capturado pela area econoémica.

Em quarto lugar, destaca-se o desrespeito aos mecanismos
de controle social. Para fiscalizar e verificar se o Executivo
organizou a SS de acordo com o previsto no Art. 194 e se os
recursos do OSS nio foram desviados (Art. 195), a Constituicao
determina que ao organizar a SS o Poder Publico deve observar
o seguinte principio: “carater democratico e descentralizado da
gestdo administrativa, com a participagao da comunidade, em
especial de trabalhadores, empresarios e aposentados” (Paragrafo
unico do Art. 194).

A idéia era criar o Conselho Nacional da Seguridade Social,
fato ocorrido com a Lei 8.212/91. Entretanto, esse Conselho
nunca foi constituido. E, mais grave, em 2001, a Medida Provisoria
2.216-037 revogou os artigos da LEI que o havia instituido. Fica
minha pergunta aos juristas: uma MP tem forca legal para extirpar
um dos nucleos centrais da Organizagao da Seguridade Social
determinado pela Constitui¢ao da Republica?

Outra aparente inconstitucionalidade ¢ a forma como o
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS) apresenta
os dados da Previdéncia, desde 1989. O MPAS nio considera a
Previdéncia como integrante da Seguridade. Parte do principio de
que a folha de salario do trabalhador urbano deve cobrir o gasto
com o INSS urbano e do INSS rural. O resultado ¢ um “rombo”
da Previdéncia, em fun¢io dos gastos do INSS rural — na medida
em que a Previdéncia Urbana ¢é superavitaria.
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Ora, insisto que os artigos 194 e 195 rezam que o INSS rural
(nao contributivo) deve ser coberto pelas receitas de impostos
(Cofins, CSLL etc.). Ao apresentar “déficit” do INSS Rural, o
MPAS comete o mesmo equivoco de sentenciar o “rombo” das
contas do Legislativo, do Judiciario e das Forcas Armadas (também
financiadas por impostos).

Notas Finais

Com as inflexoes ocorridas a partir de 2006, caminhou-se no
sentido de construir uma nova estratégia de prote¢ao social baseada
no desenvolvimento econdémico com estabilidade, distribui¢ao da

renda e convergéncia entre as agoes universais e focalizadas.

Todavia, a consolidacdao desse esfor¢co requer ainda um
longo caminho. No caso das politicas sociais universais classicas
(satde, educacao, previdéncia, assisténcia e seguro-desemprego)
dois desafios sdo crucialmente graves e tém de ser enfrentados.
Primeiro, construir mecanismos de controle e regula¢ao do setor
privado na gestao das politicas sociais. Em alguma medida, isso
depende da flexibilizagao da Lei de Responsabilidade Fiscal,
continuamente burlada pela contratacio de organizagdes sociais
e outros mecanismos, cujos dispéndios nao siao contabilizados
como “despesas de pessoal”.

Segundo, restabelecer bases de financiamento sustentaveis
consagradas na Carta de 1988, o que requer medidas complexas
tais como: extingdo da Desvinculacio das Receitas da Uniao;
reforma tributaria progressiva; aplicacao integral dos recursos do
Orc¢amento da Seguridade Social na Seguridade Social; assegurar
bases sustentadas de financiamento do SUS, com a regulamentagao
da Emenda Constitucional 29 e o restabelecimento da CPMF; e,
ampliar o gasto publico com educacio, reduzido em comparagoes
internacionais.
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As deficiéncias cronicas na infraestrutura urbana estao longe
de terem sido enfrentadas. Nos ultimos 20 anos, percebe-se a
auséncia de politicas nacionais de habita¢ao popular, saneamento
e transporte publico. A despeito dos avangos recentes, as agoes
na habita¢do popular nio chegam as familias com rendimento
mensal per capita inferior a trés salarios minimos (80% das familias
estdo nessa faixa). Metade da populagdo urbana nio tem seus
domicilios ligados a rede de esgoto, e apenas 20% dos municipios
tratam o esgoto coletado. No transporte publico, seguimos a rota
inversa do que indica a experiéncia internacional, segundo a qual o
sistema baseia-se na preponderancia do transporte coletivo sobre
o individual; e dentre o transporte coletivo, prevalece a oferta de
metro e trens metropolitanos, sobre os 6nibus.

Temos ainda vivo o problema da Reforma Agraria. Esse
tema deixou de ser ‘questao’ para os paises centrais que a fizeram
em nome da modernizag¢ao do capitalismo. O Brasil, ao contrario,
teve varios ensaios abortados e, aqui, o tema permanece atual.

Finalmente, a transferéncia monetaria aos mais pobres deve
ser um dos eixos da estratégia. Como mencionado, o equivoco
¢ pretender fazer desse eixo a propria ‘estratégia’. Dentre os
desafios, destaca-se o encontro de “portas de saida”, pela maior
articula¢ao do Programa Bolsa familia com as agdes de capacitagio,
microcrédito e economia solidaria.

Submetido em 9 de maio de 2011 e aceito para publicagdo em 25 de maio de
2011
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