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RESUMO
O arttigo enfoca as inicitivas do governo Lula na &ea socid.

Iniciamente descreve-se 0 processo de reforma sociad implementado ao longo dos governos que se sucederam a redemocratizagdo do
pais. Em seguida so examinados aguns indicadores da evolugdo das condigfes sociais relacionados as politicas na aéea socid no
periodo democrético. Por fim, analisam-se as visdes predominantes no governo petista sobre a questéo socid e as politicas mais

gpropriadas para enfrenté-la, discutindo as suas propostas e agdes nesse ambito.
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SUMMARY
The article focuses Lula da Silvals government initiatives in the socid

sphere. First, it describes the process of socid reform implemented throughout the governments that took place after re-democratization.
Second, it examines some indicators on the evolution of socid conditions related to socid policies in the democratic period. Findly, it
andyzes the current government's dominant points of view on socid issues and the best policies to face them, discussing its proposals

and actions in this fidd.

[1] Artigo publicado simultaneamen-
te narevista El Debate Politico (Bu-
enos Aires). A autora agradece aAn-
dré Urani e a0 Instituto de Estudos
do Trabalho e Sociedade as informa-
¢Oes das tabelas aqui apresentadas.
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Em 1° de janeiro de 2003, Luiz In&cio Lula da Siva
assumiu a Presidéncia do Brasil. Sua ascensdo significou a primeira
grande mudanca de elites governantes no pais desde o final do regime
militar, em 1985. Atéentdo o PT fora o Uinico dos sete maiores partidos
brasileiros que sempre edtivera na oposi¢do no ambito federd. Ainda
gue 0 novOo governo se sustente numa coaliz8o que inclui partidos que
jacompartilharam o poder nos Ultimos dezenove anos, a mudanca nos
quadros dirigentes federais por de promovida fo bastante profunda.
Sendo o PT uma organizacdo comprometida com a reforma socid, a
sua vitéria e a substituicdo de dlites que promoveu teriam aterado
significativamente o rumo das politicas sociais? Embora ainda sg5a
cedo para dar resposta definitiva a questdo, este artigo comega a enfren-
t&la, tomando como indicios as iniciaivas da nova administrago no
plano social.
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Aqui sesustentaque, paraaém daretdrica governamental acercado
caréter fundador da politica socid do governo do PT, suas propostas
que lograram sair do pape constituem um misto de continuidade e
mudangca de énfases e formas de gest&o. A prioridade para as politicas
de transferéncia de renda aos mais pobres parece ser, até 0 momento,
o traco mas marcante da politica socid do governo petista, que a
diferencia do que se vinha fazendo na &ea socid no @mbito federa.
Contudo, eas apontam para uma concepgdo de protecdo socid e um
estilo de fazer politica socid que se afastam das expectativas difusas
sobre a atuagdo reformadora do PT.

Para entender 0 quanto inovam e 0 quanto prosseguem as ag0es
desenvolvidas por governos anteriores, e ainda 0 quanto se apartam
das concepgdes tradicional mente associadas ao reformismo de esquer-
da, € preciso situé-las em relagdo & agenda de reforma socid que definiu
aatuacdo dos sucessivos governos desde aredemocratizagdo. Assm, a
primeira parte do artigo trata da agenda de reforma socia construida
pelas forgas politicas que se opuseram ao regime militar eda suaimple-
mentacdo pelosgovernoscivisaté 2002. Nasegundaparte apresentam-
se aguns indicadores da evolucdo das condigles sociais mais direta-
mente relacionados as iniciativas na area socid no periodo democré
tico. A terceira parte trata do que parecem ser as visdes predominantes
no governo petista sobre a questdo socid e as politicas mais indicadas
para enfrenté-la, discutindo suas propostas e iniciativas na &ea social.

A AGENDA DA REFORMA SOCIAL APOS A REDEMOCRATIZAGAQ

A oposicdo ao regime autoritério se fez em nome do restabeleci-
mento das liberdades civis e das institui¢des democréticas, da rees-
truturacdo das relacbes federativas mediante descentralizagdo e do
resgate da divida socia, acumulada por um padréo de crescimento que
reproduzia a pobreza e multiplicava desigualdades. No plano da poli-
tica socia, a andlise da agéo dos governos militares identificou carac-
teristicas perversas do sistemade proteg&o socia gerado sob aditadura:
excessiva centrdizag@o de recursos e de capacidade decisoria no go-
verno federd, fragmentagdo e superposicdo de politicas e programas,
ineficiéncia do gasto socid, clientelismo, regressdo na distribuicdo de
beneficios e servigos sociais.

O sistema de protecdo socid que amadureceu durante o regime
militar constituiu uma variedade do modelo conservador, na definicao
de Esping-Andersen, ou meritocrético-particularista, como preferem
Draibe e Aureliano®. A critica a esse sistema conservador definiu uma
agendade reforma social. Ela deveriacaminhar nadirecdo dadescentra-
lizac8o, da participag@o dos beneficiarios nas decisdes, do combate ao
uso clientelista das iniciativas na aea sociad, da raciondizagio e au-
mento da eficiéncia do gasto, da universalizacdo e da busca de maior
equidade na prestacdo de beneficios e servicos sociais. Também for-
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[2] Esping-Andersen, Gosta. The
three worlds of the welfare capita-
lism. Princeton: Princeton Universi-
ty Press, 1990; Aureliano, Liana e
Draibe, Sonia. "A especificidade do
Welfare Satebrasileiro”. In: MPAS/
Cepal. A politica social emtempo de
crise: articulagdoinstitucional edes-
centralizacao, vol. 3. Brasilia, 1989.
Em oposi¢éo a autoras, Wer-
neck Viannainclui o sistema de pro-
tecdo socid brasileiro no modelo
"residual" ou "libera", umavez que
atenderia especialmente os pobres,
enquanto as necessidades de proter
¢80 dos setores médios seriam pro-
vidas pelo mercado (Werneck Vian-
na, Maria Licia A americanizagdo
(perversa) da seguridade social no
Brasil. Rio de Janeiro: Revan, 1998).
Penso no entanto que essa tese é de
dificil sustentacdo quando levamos
em conta as caracteristicas do siste-
ma previdenci&rio — em especia
aguele que atende o setor plblico —
e do sistema de educag&o fundamen-
tal, no qual a oferta publica de vagas
atende cerca de 90% da demanda.



[3] Cf. Heclo, Hugh. Modern social
policy in Britain and Sweden: from
relief to income maintenance. New
Haven: Yde University Press, 1974;
Rimlinger, Gaston. Welfare policy
and industrialization in Europe,
America, and Rissia. Nova York:
Wiley & Sons, 1982; Weir, Margaret,
Orloff, Ann S. e Skocpol, Theda
(orgs.). The politics of social policy
in the United Sates. Princeton: Prin-
ceton University Press, 1988; Es
ping-Andersen, op. cit.

[4] As discussdes e primeiras inicia
tivas de reforma do sistema de salide
tiveram inicio na gestdo Sarney. O
governo federd montou ainda pro-
gramas emergenciais destinados aos
mais pobres, entre os quais se desta-
cou o de distribuigdo de leite. Tam-
bém sfo desse periodo as primeiras
experiéncias de reforma descentrali-
zadora da educacdo, feitas por gover-
nos estaduais. As mudangas intro-
duzidas pela Constitui¢éo sdo assm
resumidas por Sonia Draibe (Brasil,
anos 90: aspoliticassociais no mar-
co das reformas estruturais. Campi-
nas, 1999, mimeo, p. 10): "a) amplia-
¢80 e extensdo de direitos sociais, b)
concepgdo de seguridade socia co-
mo forma mais abrangente de prote-
¢80, €) um certo afrouxamento do
vinculo contributivo como princi-
pio estruturante do sistema, d) uni-
versdizagdo do acesso e expansdo da
cobertura, €) recuperacdo e redefini-
¢80 dos patamares minimos dos va-
lores dos beneficios sociais, f) maior
comprometimento do Estado com o
sistema, projetando um maior grau
de provisdo estatal publica de bens
e servigos sociais'.

[5] Em 2001, 90% dos 5531 muni-
cipios brasileiros ja haviam assumi-
do a gestéo plena da rede de atencéo
bésica & salde.

mou-se consenso em torno da necessidade de promover politicas
emergenciais destinadas a atender as populacfes mais carentes, en-
guanto ndo se fizessem sentir os presumiveis efeitos combinados do
crescimento econdmico sustentado e de um sistema de protecdo socid
mais equanime e eficiente.

Como em todas as experiéncias de reforma social®, pesquisadores
de universidades, de 6rgéos de pesquisa do governo — como o Ins-
tituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) — e de organismos
internacionais — como a Organizagdo Pan-Americana de Salde
(Opas) e o Instituto Latinoamericano de Planificacion Econdmica y
Socid (llpes/Cepal) — foram decisivos na elaboracéo de diagnésticos
e paradar formaa proposi¢cdes de reformas. As mudancas no modelo de
protecdo comegaram com o estabel ecimento do primeiro governo civil e
foram inscritas na Constituicdo de 1988°, tendo como horizonte a
universalizacdo do acesso a seguridade, a salide e a educacéo bésica
No plano da distribuicdo das responsabilidades pelo provimento de
bens e servicos sociais entre niveis de governo, concebeu-se um modelo
de federdismo cooperativo descentralizado, com significativa amplia-
¢80 das atribuigdes dos municipios. A essas mudancas no desenho e
escopo das politicas e nas competéncias federativas correspondeu uma
nova estrutura de financiamento dos gastos sociais, caracterizada por
acentuada descentralizacdo fiscal.

Ao longo dos anos 1990 foram tomando corpo as diretrizes de
reforma definidas na nova Constituicdo, com a lenta descentralizacéo
de responsabilidades e recursos e a extensdo da prestacéo de beneficios
e servicos sociais, sobretudo nas aress de salde, educacdo bésica e
assisténcia social. Dois fatores foram decisivos nesse processo. O pri-
meiro fo aestabilidade monetaria resultante do Plano Red, quetornou
mais previsiveis os fluxos de recursos na area social. O segundo foi um
longo aprendizado institucional que possibilitou a criacdo de incen-
tivos a descentralizacdo de responsabilidades e a cooperacéo entre 0s
niveis de governo para o provimento de bens e servigos sociais. Assim,
na segunda metade da década compl etou-se amunicipalizacdo daassis-
ténciasocia eda rede bésica de salide® e avancou-se significativamente
na transferéncia aos municipios da responsabilidade pelos quatro pri-
meiros anos do ensino fundamental. De outra parte, 0 acesso ao ensino
fundamental e ao sistema publico de salide tornaram-se quase uni-
versals, enquanto a assisténcia socid foi significativamente ampliada
com 0s programas de garantia de renda para os idosos e portadores de
deficiéncia fisca ou mental.

No primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso comegou-se
a corrigir as distor¢des do sistema previdencidrio, caracterizado pela
regressdo na distribuicdo dos beneficios. Por meio de mudancga consti-
tucional, fez-se uma reforma moderada no sistema previdenci&rio do
setor privado, que aterou a idade minima e o tempo de contribuicdo
requeridos para 0 acesso a aposentadoria. O sistema previdenciario
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dos servidores publicos, que acumulava as maiores distor¢cdes, perma-

neceu no entanto intocado®. Por fim, no campo das politicas sociais [6] Para uma andlise da reforma da
focalizadas nos segmentos mais pobres e vulneraveis ocorreram inova- previdéndia, d. Melo, Marcus. Re-
- . i i . formas congtitucionais no Brasil:
¢les significativas e em muitas diregoes. instituicBes politicas e processo
Ainda durante a administracdo Cardoso foram criados progra- decisdrio. Rio de Janeiro: Revan,

2002.

mas concebidos como componentes de uma rede de prote¢o socia
gue incluiria também a previdéncia rural e os programas nao-con-
tributivos da assisténcia social: Bolsa-Escola, Erradicagdo do Tra-
balho Infantil, Bolsa-Alimentacdo, Auxilio-Gas, Agente Jovem, Pro-
grama de Salide da Familia, Programa de Apoio a Agricultura Fami-
liar, dém do Projeto Alvorada, para os 2.361 municipios brasileiros
com maior propor¢cdo de habitantes situados abaixo da linha da
pobreza. Em todos esses programas a op¢éo foi a transferéncia direta
de renda monetéria aos beneficiarios, com gestdo centralizada no
governo federal”. Foram assim eliminados os programas de distri- (7] As prefituras cadesravam os
buicdo de cesta bésica de alimentos, que com fregliéncia se prestavam beneficidrios — por meio da Caixa

a manipulacio clientelista, Econdmica Federa —, mas depois
Ipulacao cli ! perdiam o controle sobre a distri-

Os programas de transferéncia direta de renda impunham contra- buicgo dos beneficios
partidas aos beneficiérios, tails como fregliéncia escolar das criangas
e ida da familia a postos de salde, na suposicdo de que assim se
criariam condi¢Bes para a sua futura independéncia econébmica. Na
prética, porém, o controle das contrapartidas foi de dificil execucdo.
Por outro lado, o estabelecimento de mecanismos autométicos de
transferéncia de recursos para educagdo, salde e assisténcia socid
reduziu os espacos da barganha politica e do clientelismo, embora
nado os tenha eliminado. Finalmente, o programa Comunidade Soli-
daria, criado e comandado por Ruth Cardoso, experimentou novas
formas de articulagéo entre ministérios e organizagdes da sociedade
civil, buscando estender as fronteiras da esfera publica para dém do
territorio estatal.

Algumas areas ficaram fora do processo de reformas: jamais se che-
gou a consensos minimos sobre as politicas de habitacdo e saneamen-
to, e tampouco surgiram iniciativas inovadoras para as grandes cidades
e metrépoles. Apesar da importancia adquirida pelos programas da
rede de protegdo socid no segundo mandato de Cardoso, a énfase da
atuacdo do governo federad continuou a recair sobre as politicas uni-
versais — especia mente educagdo fundamenta e atendimento bésico
de salide. Sob esse aspecto, mantiveram-se as concepgdes de reformado
sistemade protegdo socid definidas nadécada anterior, orientadas pela

busca de maior eqiiidade e universalizaggo do acesso®. [8] Para um exemplo dessas concep-

¢Oes, ver o documento oficid do go-

) verno brasileiro para a conferéncia
O LENTO (E LIMITADO) RESGATE DA DIVIDA SOCIAL "Copenhague + 5", das Nagdes Uni-

das: Brasil, Ministério das Relagbes
Exteriores Brasil — relatério nacio-

As mudangas no sistemade protecdo socia, decorrentes de esforgos nal, Copenhague + 5. Brasilia, 2000.

relizados nos trés niveis de governo, e a estabilizagdo da moeda
trouxeram resultados inegavelmente positivos, embora modestos.
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A Tabela 1 apresenta algumas indicagdes disso para o periodo 1992-
2002: o anafabetismo foi reduzido; melhoraram o acesso e 0s nivels
de educacdo; a mortalidade infantil baixou; diminuiu também a
proporcdo de pobres e indigentes. Esses resultados tornam-se ainda
mais significativos quando levamos em conta que a inflagdo 6 foi
controlada na metade da década de 1990, que o crescimento econdmico
foi baixo e descontinuo e que 0 desemprego cresceul.

TABELA |
Indicadores sociais selecionados
Brasil
1992-2002
Indicadores Anos

1992 2002
Taxade analfabetismo (15 anos ou mais) 172 11.9
Taxa de analfabetismo infantil 12,4 38
Criangas (7-14 anos) naescola (%) 81,9 945
Defasagem média de anos de estudo (10-14 anos) 21 11
Criangas (10-14 anos) naescolacom mais de dois
anos de atraso escolar (%) 373 161
M édiade anos de estudo (25 anos ou mais) 49 6,1
Pessoas com oito anos de estudo ou mais (%) 28,6 395
Mortalidade infantil (em mil) 45.2 27,8
Taxade desemprego (15 anos ou mais) 6,6 9.2
Proporg&o de pobres' (%) 40,8 32,9
Proporg&o de indigentes? (%) 193 134

Fonte: IBGE. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD); elaboragdo: |nstituto de
Estudos do Trabal ho e Sociedade.

[1] Pessoas com rendimento abaixo dalinhadapobreza (R$ 125, em reais de setembro de2002).
[2] Pessoas com rendimento abaixo da linha da indigéncia (R$ 62, em reais de setembro de
2002).

A melhora na educagéo e na salide e nos indicadores de pobreza e
indigéncia contrasta no entanto com a persisténcia das desigual-
dades, medidas de diferentes formas. Verificam-se no mesmo periodo
desigualdades flagrantes entre ricos e pobres, entre brancos e néo-
brancos e entre regides do pais, como apontam os indicadores da
Tabela 2.

Em resumo, quando as deigBes nacionas entregaram o governo
federa a0 PT e seus aliados o paisjaimplementara parte importante da
agenda de reformas do sistema de protecdo socid herdado do regime
autoritério, lograra éxitos limitados contra a pobreza, melhorara as
condi¢des da educacéo e da salide e fracassara na redugéo das desi-
gualdades. Nao era esse porém o diagndstico do PT.
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TABELA 2

Indicadores de desigualdade selecionados
Brasil

1992-2002

Indicadores Anos
1992 2002
indice de Gini 0,58 0,59
Raz&o de renda apropriada pelos 20% mais
ricos e 20% mais pobres 26,8 25,6
Taxade analfabetismo (15 anos ou mais)
Brancos 10,6 77
Pretosepardos 25,8 18,2
Médiade anos de estudos
Brancos 59 7,0
Pretose pardos 36 49
Taxa de desemprego
Brancos 6,0 8.2
Pretosepardos 74 10,4
Taxadedesemprego
Homens 55 74
Mulheres 82 11,7
Proporcao de pobres' (%)
Norte 52,8 452
Nordeste 65,7 56,5
Centro-Oeste 338 235
Sudeste 275 21,0
sul 323 21,8

Fonte: IBGE. Pesquisa Naciona por Amosira de Domicilios (PNAD); elaborago: Instituto de
Estudos do Trabaho e Sociedade.
[1] Pessoas com rendimento abaixo dalinhadapobreza (R$ 125, em resis de setembro de 2002).

A POLITICA SOCIAL NAS ELEIGOES E DEPOIS

Lula e seus aliados tinham um discurso eleitord forte e eficaz, que
consistia em enfatizar a magnitude da pobreza e das desigualdades
existentes no pais e em apresentar a 0posi¢do como a mais capaz de
vencé-las. Sua retorica ignorava os avangos de uma década e mea de
democracia em conseqliéncia da acdo de governos, elites técnicas e
movimentos socials — muitos dos quais, por sinal, ligados ao préprio
PT. Ao contrério, ressaltava a natureza secular dos problemas sociais
brasileiros, condicionando a mudanca a vitéria de Lula. A mudanca
anunciada, mais pela forga daimagem do candidato e de seu partido do
gue pela defini¢do das propostas, adquiria um conteido socid preciso:
areducdo substancia da pobreza e das desigualdades, ainclusdo plena
dos milhdes de pobres pelo Brasil afora. No plano da politica socid, a
eleicdo de Lula seria um momento fundador.

A Unica promessa concreta da campanha foi a criagdo de empregos,
com a ateragdo da politica econdmica de forma a promover a retomada
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[9] O Fome Zero contemplaria trés
grandes conjuntos de iniciativas. O
primeiro incluiria politicas estrutu-
rais: geracéo de emprego erenda, pre-
vidéncia socid universad, incentivo a
agricultura familiar, intensificac@o da
reforma agréria, bolsa-escola e renda
minima. O segundo contemplaria po-
liticas especificas. programa de cu-
pom-dimentacdo (depois substitui-
do por uma transferéncia direta de R$
50 a cada benefici&io por meio do
cartéo-alimentacdo), doagles de ces-
tas bédcas emergenciais, manuten-
G20 de estoques de seguranca, quan-

tidade e quaidade de aimentos,
ampliacdo do Programa de Alimenta
G40 do Trabalhador, combate adesnu-
tricBoinfantil e materna, ampliagéo da
merendaescolar, educagao parao con-
sumo e educagdo alimentar. Por fim,
haveria politicas para&reas rurais, pe-
quenas e médias cidades e metrépo-
les, com uma série de medidas que
incluiriam, nos dois Ultimos casos,
bancos de aimentos formados por
doagdes (cf. Instituto Cidadania
Projeto Fome Zero - uma proposta de
politica de seguranga alimentar para o
Brasil. S0 Paulo, 2001).

[10] Diz o documento: "A pouca
capacidade dos gastos sociais da
Uni&o em reduzir a desigualdade de
renda decorre do fato de que boa
parte dos recursos é destinada aos
nao-pobres, assim como da gestdo
ineficiente dos recursos destinados
aos programas sociais. A fdtade ava-
liagio especifica dos impactos des-
Ses recursos sobre a populagéo bene-
ficiada contribui de forma decisiva
paraesseproblema. [..] Além disso, é
necessario reformular o desenho das
politicas de arrecadagdo e trans-
ferénciado Estado de modo a reduzir
a desiguadade da renda. [.] O
desenho dessas politicas poderd ser
bastante efetivo em redistribuir ren-
da, conforme verificado em outros
paises’ (Brasil, Ministério da Fazen-
da. Politica econdmica e reformas
estruturais. Brasilia, 2003, p. 15).

[11] Coordenado pelo economista
Alexandre Scheinkman, o texto fora
apresentado como contribuigdio ao
debate durante a campanha eleitora
de 2002.

[12] Supunhaque o principal proble-
ma dos pobres brasileiros é a fata de
comida, quando se sabe que a desnu-
tricdo e a fome crénica atingem ape-
nas uma parcela reduzida dos mi-

do crescimento sustentado. No terreno das politicas sociais propria
mente ditas, pouco se disse durante a disputa eleitoral, como de resto
ocorre em tais circunstancias. Dois foram os documentos sobre poli-
ticas sociais dados a publico antes e imediatamente depois das deigles.
"Projeto Fome Zero: uma proposta de politica de seguranca alimentar
parao Brasil", de 2001, e "Palitica econémica e reformas estruturais”,
produzido entre a eleicdo e a posse do novo governo. O primeiro,
produzido por 45 pesquisadores do think tank petista Instituto Cida
dania, sob a orientagdo de José Graziano da Silva, consistia numa
combinacdo de politicas assistenciais com agdes mais abrangentes de
incentivo & agricultura familiar®.

O segundo documento, preparado pela equipe do ministro da
Fazenda, composta por economistas de orientacdo libera ndo perten-
centes a0 PT, era uma exposicdo mais extensa sobre os rumos do
governo Lula. Focalizado na politica econdmica, incluia um capitulo
de propostas de politica social, no qual a reforma da previdéncia
socia aparecia em lugar destacado, no capitulo dedicado ao tema do
equilibrio fiscd de longo prazo. Os objetivos declarados eram os
seguintes: recompor o equilibrio da previdéncia publica, garantindo
sua solvéncia no longo prazo; diminuir a pressdo sobre 0S recursos,
permitindo o resgate da capacidade de gasto publico; e aumentar a
equidade, reduzindo as distor¢es nas transferéncias de renda reali-
zadas pelo Estado.

O tema das politicas sociais era tratado do angulo da reducdo de
seus efeitos regressivos mediante o aumento da eficicia do gasto
socid e da efetividade dos programas e acfes, a ser obtida com maior
focalizagio nos grupos de menor renda’®. Pouco se fdava de outras
politicas universais dém da previdéncia, e conferia-se uma clara pri-
mazia as politicas destinadas aos mais pobres, percebidas como o
nucleo duro da politica socia. O documento do Ministério da Fa
zenda — que se inspirava num texto preparado por um grupo de
economistas de orientagdo liberal da Universidade de Princeton, inti-
tulado "A agenda perdida'** — retomava temas da agenda prévia da
reforma sociad, dando-lhes um tratamento muito préximo daquele
endossado pelo Banco Mundia e pelo ideario neoliberal. Refletia
mais as opinides da equipe do ministro, integrada por um dos auto-
res da "Agenda perdida’, do que da maioria dos quadros e inte-
lectuais petistas.

Assm, Lula comegou a governar tendo em maos duas propostas
paraaareasocid, ambas situando os mais pobres no centro da politica
socid do novo governo. A primeira, vinda do partido, era excess-
vamente complexa — requeria a articulagdo entre varios ministérios e
niveis de governo — e dicercava-se num diagnéstico equivocado™. A
segunda, por ndo ser do partido, sofreu veementes criticas de parte de
seus quadros intelectuais. Na verdade, para dém das mensagens de
campanha o PT néo havia formulado durante seus anos na oposi¢do
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um diagnéstico mais denso dos desafios na area social, capaz de obter
consenso partidario e de fundamentar prioridades de agéo claras. Em
conseqliéncia, 0s primeiros passos do novo governo na area socid
foram na direcdo de iniciativas de forte impacto smbdlico em &mbito
naciona e internacional.

Nos primeiros dias da nova administracdo foi langado o
programa Fome Zero e simultaneamente divulgou-se uma proposta
de reforma da previdéncia social. Primeira iniciativa legidativa do
governo, essa proposta fo aprovada pelo Congresso ap0s meses de
discussdo, no find de 2003. Partia do ponto em que a deixara o
governo Cardoso: a mudanga do sistema previdenciario dos
sarvidores publicos. Assim, investia contra o sistema de privilégios
vigente, estabelecendo 0 mesmo teto para as aposentadorias dos
empregados dos setores publico e privado, e criava a previdéncia
complementar, a ser definida em legislacdo especifica

A proposta de reforma da previdéncia socid buscava inequivoca:
mente corrigir asdistorgdes de um sistemade beneficiosiniquo eregres-
sivo. Nesse sentido, dava continuidade a agenda de reformas da rede-
mocratizagdo — mais especificamente a do governo anterior. Entre-
tanto, também era uma proposta inegavelmente bem recebida pelas
agéncias internacionais, investidores externos e o establishment con-
servador naciona, todos esperando do novo governo sinais de mode-
racdo politica e de disposicdo a manter-se dentro dos parametros de
austeridadefiscal.

Da mesma forma, o Fome Zero tinha 0 dom de despertar simpatia
universal, obtendo aprovaco tanto de agéncias internacionais e gover-
nos estrangeiros de varias orientagdes quanto de organizagoes e perso-
nalidades ligadas as lutas contra a globalizagdo. Além disso, propor-
cionava a0 governo um succes d'estime nos foruns internacionais.
Internamente, sarvia a mobilizagdo da sociedade civil e reforgava a
imagem de um presidente identificado, por sua biogrefia e trgjetoria
politica, com os socia mente excluidos.

Entretanto, ao contrario da proposta de reforma previdenciaria, o
Fome Zero carecia de substanciae objetivos claramente definidos, pare-
cendo desconhecer 0 eenco de programas da rede de protecdo socid
instituidos no governo anterior. Compunha-se de uma multiplicidade
de agles, entre as quais transferéncia de renda monetéria (Cartéo-Ali-
mentacdo), distribuicdo de cestas basi cas, criacio de restaurantes popu-
lares e bancos de alimentos, compra de alimentos de agricultores
familiares, educacdo aimentar, construcdo de pocos artesianos e
habitacdo popular, distribuicdo de leite, alfabetizacdo. Requeria que as
acOes de varios ministérios, sempre de dificil realizaggo, fossem coorde-
nadas pelo recém-criado Ministério Especid de Seguranca Alimentar.
Assentava-se sobre um diagnéstico discutivel das caréncias sociais no
pais, ao supor que afomeé o principal problemados pobres brasileiros.
Finalmente, sua precaria implementacéo revelou um estilo centraliza-
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Ihdes de pobres brasileiros. Estes,
mais do que de comida, precisam de
servigos publicos — salde, educa-
¢80, saneamento — com um minimo
de qualidade, moradia decente e ren-
da suplementar para suprir outras
necessidades. Para uma critica do
diagnéstico do Fome Zero, d. Mon-
teiro, Carlos Augusto. "A dimensao
da pobreza, da desnutricéo e da fome
no Brasil: implicagdes para as politi-
cas publicas’. Estudos e Pesquisas.
Brasilia: Inae, n° 53, 2003.



[13] O Bolsa-Familia prevé uma par-
celade rendatransferida sem contra-
partidas, criando um piso minimo
de renda familiar no pais, e a possi-
bilidade de uma segunda parcela
condicionada a freqiéncia das
criancas naescola. Naprética, o con-
trole do cumprimento dessa condi-
¢do continua téo dificil quanto no
ca0 do BolsaEscola e do Bolsa
Alimentac&o.

[14] No inicio do governo, o comba
te a0 analfabetismo, que esta longe
de ser o principal problema educa-
ciond brasileiro, pareceu ocupar o
centro da politica educacional.

[15] Destaque-se a mudanga do sis-
tema de avdiagdo do ensino supe-
rior, com asubstitui¢do do "Prov&o"
pelo Enade (Exame Naciona de De-
sempenho dos Estudantes) e o con-
trovertido estabelecimento de cotas
para pobres, negros e indigenas nas
universidades publicas e nos esta
belecimentos privados que se bene-
ficiam de isenges fiscais. Uma pro-
postaabrangente para o terceiro grau
fo apresentada a debate por ocu-
pantes dos principais cargos do Mi-
nistério da Educaggo (Haddad, Fer-
nando e outros. "A reforma da edu-
cagdo superior”. Teoria & Debate,
vol. 17, n° 59, 2004, pp. 18-21), mas
ndo é agui discutida por exceder ao
escopo da discussdo sobre politicas
sociais.

[16] Caso ndo hga recursos adicio-
nais é possivel que a pressdo sobre
0s municipios, para ampliar o acesso
a pré-escola, e sobre os governos es-
taduais, para expandir o ensino mé-
dio, retire recursos da educacdo fun-
damental, na qual os problemas nao
sd0 mais de universalizagdo do aces
so, mas de melhoria da qualidade.
Nesse caso, 0 Fundeb tenderia a ser
um retrocesso.

dor, expresso na atuagdo direta do governo federd nos municipios,
passando ao largo de governos estaduais e ingtituicdes participativas
criadas nos periodos anteriores.

A fragilidade do programa foi ficando patente, até que, no find de
2003, o Ministério de Seguranca Alimentar fo fundido com o Minis-
tério daAssisténcia Socia, 0 ministro transformado em assessor espe-
cid da Presidéncia e o Cartdo-Alimentagdo incorporado a um novo
programa de transferéncia direta de renda, o Bolsa-Familia, unifican-
do-se trés dos programas criados ha administragdo Cardoso: 0 Bolsa
Escola, 0 BolsarAlimentaggo e o Auxilio-Gés. Buscou-se ainda, por
meio de convénios, unificar a acéo dos governos federd, estaduais e
municipais em um Unico programa de transferéncia direta da renda.
O BolsaFamilia, ainda em fase de implantagdo, é hoje anunciado
como o carro-chefe da politica sociad do governo Lulat®.

A comparacdo entre as execugles fisca e orgcamentaria dos progra-
mas de transferéncia de renda no Ultimo ano da administracao Cardoso
e no primeiro do governo Lula, apresentada no Quadro 1, mostra a
dimensdo modesta do Cart&o-Alimentagdo em cotgo com os progra
mas ja existentes. Indica também a continuidade de esforgos entre os
dois governos, no que respeita as politicas de renda focdizadas nos
mais pobres.

Até 0 momento, areformada previdéncia, o Fome Zero e 0 Bolsa
Familia (implantando no inicio de 2004) constituiram as principais
iniciativas do governo Lula na area social. O programa Primeiro Em-
prego, destinado a incentivar o emprego de jovens pobres e langado
pelo Ministério do Trabalho em 2003, ndo conseguiu sair do papel,
enguanto as politicas de salide foram marcadas por forte conti-
nuidade em relacdo ao governo anterior. A area de educacdo ca
racterizou-se, no primeiro ano, por uma disposi¢cdo de rever 0 curso
até entdo seguido, sem que se estabel ecessem com clareza objetivos e
prioridades. A gestdo do ministro Cristvam Buarque foi marcada
pelo recorrente andncio de iniciativas que ndo chegavam a se mate-
rializar®. Depois de sua substituicio, no comego de 2004, 0 ensino
superior parece ter se tornado a prioridade da acdo governamental na
&ea de educacio®.

Quanto ao ensino basico, a principal proposta apresentada € a
transformacdo do Fundef (Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e de Vaorizagdo do Magistério) em Fundeb
(Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacdo Basica), o
que possibilitaria ainclusdo do ensino médio no sistema de incentivos
idealizado pelo governo anterior. Suaimplementacdo podera constituir
um importante aprofundamento da politica de estimulos a melhoria
educacional, desde que sgjam injetados recursos adicionais, permitindo
assm a manutencdo dos montantes ja destinados ao ensino fun-
damental®°.
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QUADRO |

Programas de transferéncia de renda (sem contribuicdo prévia) do governo federal

Brasil
2002-03
2002 2003
Prograncs Bewo | Bewh | Mamk | pomp S S
fisca orcamentaria beneficidrios final fisca orgamentaria
(R$ milhdes) (R$ milhdes) (R$ milhdes)
Bolsa-Escola 5,1 milhGes de 1.657,6 55 milhdes de 1.708,8 51 milhdes de 1.658,2
familias e 8,7 familias e 10,2 familias e 54
milhGes de alunos milhdes de alunos milh&es de alunos
Erradicacdo do 809,2 mil 5117 841,4 mil 4813 810,8 mil 4751
Trabalho Infantii  criancas/adolescentes criangas/adol escentes criangas/adol escentes
(7-14 anos) (7-14 anos) (7-14 anos)
Bolsa-Alimentagdo 13 milh&o de 152,0 2,0 milhGes 360,0 2,9 milhdes 355,1
criangas decriangas, gestantes decriangas
enutrizes
Auxilio-Gés — — 7,9 milhGes 839,0 Néo disponivel 809,0
de familias
Brasil Jovem 55,5 mil jovens 55,8 51,9 mil jovens 56,2 55,5 mil jovens 55,9
(15-17 anos) (15-17 anos) (15-17 anos)
Aposentadoria 6,9 milhdes 16.510,7 6,5 milhGes 17.5485 6,7 milhdes 20.139,3
rural depessoas depessoas de pessoas
Renda mensal 673,8 mil 175 641,6 mil 1.968,8 615,9 mil 1.968,8
vitalicia pessoas pessoas pessoas
Beneficiode 15 milh&o 3.539,6 15 milh&o 3.819,0 16 milhdo 4.505,7
prestacéo de pessoas de pessoas de pessoas
continuada
Seguro-Safra — —  476,7 mil 82,3 212,0 mil 36,6
agricultores agricultores
Cartéo-Alimentagdo — —  2,5milhdes 10344 19 milhdo 633,0
de familias de familias
Total 24.138,9 27.898,4 30.636,7

Fonte: ministérios setoriais e Secretaria de Orgamento Federdl; elaboragdo: AnaLobato.

CONCLUSAO

Em que pese a forte associagdo smbdlica entre o presidente Lulae
seu partido, de um lado, e a reforma socia, de outro, 0 novo governo
ndo mostrou ter uma concepcdo clara e redista de protecdo socid,
cgpaz de guiar a sua ago publica. A julgar peo que fa redizado até
agora, a politica de Lula segue as das administracdes anteriores, espe-
cidmente as de Cardoso. Ao mesmo tempo, a énfase da atividade go-
vernamental parece ter se dedocado das politicas universalizantes e
habilitadoras, como educacéo e salide, para 0s programas assistenciais
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destinados aos mais pobres, como o Bolsa-Familia. Nesse sentido, a
atud politica socia em parte se distingue e se afasta do curso seguido
desde meados dos anos 1980, aproximando-se das concepgdes mais
limitadas de protecéo social.

MARIA HERMINIA TAVARES DE ALMEIDA éprofessoratitul ar do Departamento de
Ciéncia Politica da USP.
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