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Comentarios sobre o artigo A protecédo
social no Brasil: universalismo e focalizagdo
nos governos FHC e Lula

Comments on the article Social protection in
Brazil: universalism and targeting in the FHC
and Lula administrations

Carlos Pereira *

Comeco destacando o esforgo do autor de fazer
uma analise comparativa da politica social dos
governos Fernando Henrique Cardoso (FHC) e
Lula. Nilson Costa desenvolve essa tarefa néo tri-
vial de forma isenta e analitica, procurando identi-
ficar, ainda que de forma descritiva, os caminhos e
decisdes que foram tomadas em relagdo a politica
social pelos altimos dois governos no Brasil.
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Entretanto, dado que o artigo, ainda que de for-
ma timida, conclui que as politicas sociais do go-
verno Lula ndo se caracterizam necessariamente por
inovagdes, mas sim por manutencdo e/ou amplia-
céo das politicas originadas no governo anterior, o
titulo do artigo ndo expressa o0 que me parece a sua
principal contribuicdo. Por isso, seria interessante
um titulo que capturasse esse resultado até certo
ponto contra-intuitivo: “Inovagao versus imitagéo:
apoliticasocial brasileira dos governos FHC e Lula”

O artigo comeca fazendo uma distingéo entre
duas agendas opostas de politica social que surgi-
ram na década de noventa no Brasil: a “perspecti-
va macroecondmica e a perspectiva instituciona-
lista de protecdo”. N&o fica claro, entretanto, o que
tem de institucionalista na segunda agenda, bem
com o que falta na primeira. Talvez fosse mais acu-
rado chamar a primeira agenda de “minimalista”
ou “secundaria’, pois esta tinha como eixo central
o equilibrio macroecondmico. Por outro lado, a
segunda agenda poderia ser chamada de “inclusi-
va” ou “universalista”, pois visava estender meca-
nismos de protecéo social a todos os cidad&os.

Para além de uma questdo meramente concei-
tual, o artigo destaca que duas visdes de politica
social estavam em disputa no cenario politico bra-
sileiro. Digo “estavam” porque a segunda agenda
foi praticamente derrotada nessas Ultimas duas
décadas. Talvez a principal evidéncia dessa derrota
possa ser constatada da assertiva do governo Lula,
que vindo de um partido historicamente defensor
de uma agenda universalista de protecdo social,
manteve e/ou ampliou as bases institucionais do
arranjo de prote¢do social “minimalista” e “focali-
zado” ja implementado pelo governo FHC.

O artigo critica, embora ndo de forma enfética,
os defensores da agenda universalista de protecdo
social por ndo perceberem que 0 ajuste macroeco-
némico ndo apenas pretendia legitimagdo externa,
mas também legitimacéo interna. O controle infla-
cionario e equilibrio fiscal foram ganhos reais que a
sociedade obteve com a agenda de ajuste, inclusive
com repercussdes sociais sobre a qualidade de vida
e de renda dos mais pobres. Com o fim da inflagéo,
o Brasil finalmente deixou se ser conhecido como o
pais do “freezer”; ou seja, além dos ganhos de pre-
visibilidade e estabilidade, a populacéo deixou de
precisar estocar alimentos para se proteger da per-
da de valor do seu dinheiro. Qualquer governante
que desviar de uma agenda de controle da inflagdo
poréa em risco a sua prépria sobrevivéncia eleitoral.
Esse foi o legado positivo que a hiperinflagéo dei-
Xou nos eleitores brasileiros.

Os estudos sobre ajuste macroeconémico des-
tacam que essas politicas se tornam atraentes para

0s agentes externos quando sdo adotadas agdes de
austeridade fiscal sobre o0s gastos governamentais
néo financeiros, principalmente pelo controle do
desempenho priméario do conjunto do setor pu-
blico. A austeridade no gasto publico corria o risco
de produzir, por um lado, sérios limites para as
despesas com programa sociais nos paises que
optaram por uma agenda do ajuste macroecono-
mico. Mas, por outro lado, gerou ganhos reais de
qualidade de vida dos mais pobres como conse-
quéncia do equilibrio macroeconémico.

Alguns pontos aqui merecem uma reflexdo, pois
paradoxalmente com o ajuste macroecondmico o
governo ndo restringiu a universalidade de algu-
mas politicas sociais (principalmente satide e edu-
cacdo). Alguns podem argumentar que isto por-
que o custo politico de reforma-las na constitui-
¢do eram proibitivos. Contudo, os governos FHC
e Lula conseguiram reformar minimante a previ-
déncia social, cortando alguns dos privilégios e
impondo perdas a um conjunto de aposentados
que passaram a pagar imposto. Por outro lado,
outras politicas sociais (habitacdo, saneamento,
infra-estrutura, etc.), foram simplesmente trata-
das como residuo. Ou seja, na auséncia de choques
internos e/ou externos, mais recursos eram aloca-
dos para essas politicas. Entretanto, na iminéncia
de choques, todos os esforcos foram concentra-
dos na necessidade de manutencdo ou ampliacédo
de superdvits primarios.

Outra contribuicdo do artigo é reconhecer 0s
limites das politicas desenvolvimentistas das déca-
das anteriores de crescimento acelerado da econo-
mia brasileira, pois estas ndo conseguiram ofere-
cer respostas convincentes para o alivio da divida
social. Ou seja, na maioria das vezes, o crescimen-
to econdmico obtido era de curto prazo e ndo sus-
tentavel, bem como era acompanhado de inflagao.

Entretanto, mesmo diante de um cenario eco-
némico com restricBes de toda a sorte, o artigo
identifica uma nova agenda de politica pablica que
buscou introduzir um conjunto importante de ino-
vacdes no setor social, mesmo diante das restri-
¢Bes impostas pela necessidade do ajuste. As prin-
cipais inovagdes de politica social da década de
noventa incluem o Programa Bolsa-Escola, o Fun-
do de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
Valorizagdo do Magistério — Fundef, e o Fundo de
Combate a Pobreza. O artigo argumenta que ino-
vagdes de political sociais como estas foram possi-
veis em um ambiente de restri¢do gragas a reestru-
turagdo das relag@es entre o executivo federal, na
gestdo FHC, com os governos estaduais e munici-
pais, através da descentralizagdo e o desenvolvi-
mento de compromissos criveis na alocacéo de
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recursos nas areas sociais. Nilson Costa, entretan-
to, ressalta que a relagdo positiva entre a agenda de
ajuste macroecondmico com a descentralizagdo das
politicas de educacdo e sadde via vinculagéo de re-
cursos deve ser interpretada com cautela.

O ponto fundamental do artigo, contudo, é
entender que a agenda do ajuste macroecondmico
nao se contrapds a agenda de protecéo social, prin-
cipalmente das politicas de satide e educacéo. Além
do mais, o artigo apresenta evidéncias claras de
que a linha de atuagdo do governo Lula, principal-
mente a partir de 2004, consolidou e ampliou 0s
programas de transferéncia de renda ja criados no
governo FHC.



