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RESUMO

O trabalho investiga a questdo do desemprego no Brasil entre 1995 e 2010, periodo
que compreende os governos de Fernando Henrique Cardoso (FHC) e de Luiz
Inacio Lula da Silva. No Governo FHC, as taxas de desemprego foram ampliadas;
no Governo Lula, apresentaram trajetoria descendente. O objetivo deste trabalho é
entender as causas da diferenca na evolugcédo desse indice nos dois governos. Para
responder a questéo, é feita uma abordagem inicial sobre a Pesquisa Mensal de
Emprego, a qual fornece dados sobre o trabalho no Brasil, seguida de uma breve
andlise da evolucdo histérica do desemprego no Pais. Posteriormente, é feito um
estudo sobre o Governo FHC, abordando a maneira como se deu a conducdo da
politica econémica no periodo e seus impactos sobre o nivel de emprego. Por fim, o
Governo Lula é analisado, e é feita a identificacdo de quais foram as diferencas em
relacdo ao governo anterior, nos campos econdmico e social, que se traduziram na

reducdo do desemprego observada no periodo.

Palavras-chave: desemprego; politica econémica; Brasil.



ABSTRACT

The paper investigates the issue of unemployment in Brazil between 1995 and 2010,
a period that includes the administrations of Fernando Henrique Cardoso (FHC) and
Luiz Inacio Lula da Silva. In the FHC administration unemployment rates were
extended, in the Lula administration they showed a downward trend. The objective of
this paper is to understand the causes of the difference in the evolution of this index
in both administrations. To answer the question, an initial approach on the Pesquisa
Mensal de Emprego is made, which provides data on labor in Brazil, followed by a
brief analysis of the historical evolution of unemployment in the country.
Subsequently, a study is made about the FHC administration by looking at the way
the economic policy was conducted in the period and its impact on employment
levels. Finally, the Lula administration is analyzed, identifying the differences in
relation to the previous administration in economic and social spheres which resulted

in the reduction of unemployment in the period.

Keywords: unemployment; economic policy; Brazil.
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1 INTRODUCAO

Em uma sociedade monetaria, como € o caso da brasileira, o acesso aos
recursos necessarios para garantir a sobrevivéncia e o desenvolvimento da
populacdo se da por meio do dinheiro. Afora aqueles poucos que obtém rendimentos
a partir da posse de meios de producao, ou de capital financeiro, a maior parte dos
cidadados depende do trabalho para garantir a renda que lhe permite acessar o
mercado de consumo e adquirir 0s bens essenciais, e também o0s opcionais, que
asseguram sua sobrevivéncia. Posto isso, a garantia da existéncia de um numero
adequado e suficiente de postos de trabalho, que tem como objetivo evitar a

exclusdo social que o desemprego gera em nossa sociedade, € um dever dos

governantes que tomam decisdes macroeconémicas que afetam todo o pais.

O desemprego modifica as condi¢cdes socioecondmicas de uma nhacdo e
também a situacédo pessoal dos individuos por ele atingidos. No ambito da nacéo, a
falta de emprego gera descontentamento social, reduz a qualidade de vida da
populacdo e acentua a desigualdade social, uma vez que os mais atingidos acabam
sendo os estratos mais pobres da populacdo. Além disso, o desemprego aumenta a
criminalidade, pois pessoas sem perspectivas para o futuro sdo mais facilmente
atraidas para o submundo do crime. Na esfera pessoal, o desemprego altera o nivel
de vida dos trabalhadores, que tém seu acesso a bens e servicos restrito pela falta
de dinheiro, e também influencia na vida social, pois a centralidade do trabalho
existente na sociedade contemporanea tem como consequéncia o fato de que os
individuos séo inseridos no meio social a partir do trabalho, ou seja, quem nao

trabalha acaba sendo duplamente excluido: econémica e socialmente.

Dada a relevancia que o emprego tem sobre as condi¢gbes socioecondmicas
de uma populacéo, este trabalho se dedica a estudar o tema, buscando entender as
causas dos diferentes niveis que essa variavel apresentou no Brasil no periodo aqui
delimitado: 1995 a 2010. Do inicio desse periodo até 2002, espaco de tempo em que
Fernando Henrique Cardoso foi presidente, o Pais conviveu com altos indices de
desemprego acompanhados da desigualdade social historica que remonta aos
tempos em que o Brasil era colénia de Portugal. A partir de 2003, quando Lula
assume a presidéncia, inicia-se um novo ciclo, representado pela queda continua

das taxas de desemprego concomitantemente a uma reducdo inédita das
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desigualdades sociais. Tais fatos corroboram a tese de que a desigualdade social é
atenuada quando a populacao tem acesso ao mercado de trabalho, desde que haja
regulamentacao das relacdes trabalhistas e protecdo aos direitos dos trabalhadores.
Desse modo, é reforcada a importancia de se estudar a questdo do emprego em um

pais de grandes desigualdades sociais, como o Brasil.

Este trabalho tem como objetivo identificar os determinantes das diferencas
observadas na evolugéo do nivel de desemprego nos dois periodos acima definidos.
Para tanto, sera analisado o modo como foram conduzidas as politicas econémicas
e as diferentes conjunturas enfrentadas por cada governo. O estudo sera feito por
meio de revisdo bibliografica sobre o periodo e o tema abordados, além da andlise
da evolucdo de indicadores macroeconémicos brasileiros no periodo de 1995 a
2010. Ao longo do estudo, serado situados os impactos das politicas econémicas e da

conjuntura sobre as taxas de desemprego.

No segundo capitulo, é feita uma exposicdo inicial sobre o conceito de
desemprego, seguida da apresentacdo da Pesquisa Mensal de Emprego — a qual
fornece os dados sobre emprego utilizados no trabalho — e de uma abordagem
histérica da desocupacdo no Brasil, incluindo a andlise das taxas de desemprego
verificadas no periodo de 1995 a 2010. O terceiro capitulo compreende a analise do
Governo FHC, na qual séo identificadas as politicas econdmicas adotadas e seus
impactos sobre os indices de desemprego. No quarto capitulo, sdo expostas as
principais politicas do Governo Lula nos campos social e econbmico e suas
influéncias sobre a reducdo do desemprego observada no periodo. Por fim, sé@o
feitas as consideracdes finais do trabalho, apresentando as principais conclusdes

desta pesquisa.
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2 DESEMPREGO

O desemprego, que consiste na existéncia de um contingente de méao de obra
ndo alocada no mercado de trabalho, pode ser de dois tipos: voluntario ou
involuntario. O primeiro contempla os individuos que deliberadamente ndo estéo a
procura de emprego, enquanto o segundo compreende os trabalhadores que
procuram ocupacado no mercado de trabalho, mas ndo logram sucesso em sua

busca.

As taxas de desemprego aberto mensuradas pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), as quais serdo utilizadas na analise proposta por
este trabalho, consideram, em seu célculo, apenas o desemprego involuntario, que
sera o objeto desta pesquisa. Na proxima secédo, sera detalhada a metodologia de

calculo das referidas taxas.

2.1 PESQUISA MENSAL DE EMPREGO

A Pesquisa Mensal de Emprego (PME) sera utilizada como fonte de dados
para a analise da evolucdo das taxas brasileiras de desemprego no periodo
compreendido entre 1995 e 2010. Realizada desde 1980 pelo IBGE, a pesquisa
traca mensalmente o panorama do trabalho e da mao de obra no Brasil, por meio da
analise de dados obtidos a partir de uma amostra probabilistica de cerca de 40.000
domicilios localizados nas regides metropolitanas de Belo Horizonte, Porto Alegre,
Recife, Rio de Janeiro, Salvador e S&o Paulo.

A PME segue as recomendacdes da Organizacéo Internacional do Trabalho
(OIT), buscando viabilizar a comparacdo dos resultados a nivel internacional e
facilitar a analise dos dados em conjunto com as contas nacionais. A partir de uma
metodologia criteriosa, planejada de forma a garantir a representatividade dos
resultados para os niveis geograficos em que é realizada, a pesquisa possibilita a
avaliacdo das flutuacdes e da tendéncia do mercado de trabalho a médio e longo
prazos. Desse modo, a PME figura como um eficiente indicativo dos efeitos da
conjuntura econémica sobre o mercado de trabalho e auxilia no planejamento de

politicas socioecondémicas para o Pais.
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O principal conceito da pesquisa € o trabalho, que engloba a ocupacgao
econdmica remunerada e a ocupacdo econOmica nao remunerada que tenha
jornada semanal minima de uma hora. A pesquisa coleta dados relacionados ao
trabalho de todos os individuos entrevistados que compdem a Populacdo em Idade

Ativa (PIA), isto €, todas as pessoas que tenham dez anos ou mais de idade.

Os entrevistados sdo classificados de acordo com suas condicbes de
ocupacdo. Os que exerceram trabalho, remunerado ou ndo, no més de referéncia,
sdo considerados ocupados, enquanto aqueles que estavam sem trabalho, mas
procuraram coloca¢do no mercado, sao classificados como desocupados. Juntos, 0s
individuos ocupados e desocupados formam o potencial de mao de obra do setor
produtivo, também chamado de Populacdo Economicamente Ativa (PEA). Por fim,
os individuos que ndo estavam ocupados e ndo procuraram emprego no periodo de
referéncia sdo classificados como inativos e integram a Populacdo N&ao
Economicamente Ativa (PNEA). Além disso, a pesquisa também coleta uma série de
outras informagdes dos entrevistados, com vistas a detalhar o perfil do trabalho e da
mao de obra no Brasil, as quais nédo serdo aqui especificadas, pois ultrapassam o0s

objetivos propostos.

Com base nos dados levantados pela PME, sdo produzidos mensalmente
diversos indicadores relacionados ao mercado de trabalho brasileiro, como taxa de
ocupacéao e rendimento médio mensal. Todavia, o indice mais importante dentro da
abordagem deste trabalho é a taxa de desocupacéo, que consiste no percentual de
pessoas desocupadas na semana de referéncia da pesquisa em relacdo a
populacdo economicamente ativa ha mesma semana. Para o desenvolvimento deste
trabalho, fica definida a taxa de desocupacdo como equivalente a taxa de
desemprego. Na secdo 2.2, serd analisada a evolucdo das taxas de desemprego

brasileiras no periodo de 1995 a 2010.

2.1.1 Mudanc¢a na metodologia de céalculo

Desde sua criacdo, a PME sofreu algumas adaptacdes em sua metodologia
com o objetivo de aperfeicoar os procedimentos de coleta de dados e os critérios de

avaliacao e classificacdo das informagdes obtidas. A mudanga mais recente, a qual
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influencia os dados sobre desemprego do periodo de tempo analisado neste
trabalho, ocorreu em 2002. Ao longo das duas primeiras décadas da pesquisa, a
economia brasileira passou por grandes transformacdes que se refletiram sobre o
mercado de trabalho de maneira significativa, motivando uma revisao profunda dos

métodos da PME, que teve inicio no ano de 2001.

Os principais objetivos da atualizacdo incluiram a redefinicdo dos temas
abordados pela pesquisa, a adequacao as recomendac¢des mais recentes da OIT e a
obtencdo de maior detalhamento das caracteristicas do trabalho e das formas de
insercao dos trabalhadores no mercado produtivo. Essas mudancgas possibilitaram o
fornecimento de informacdes mais adequadas sobre o mercado de trabalho,
favorecendo a formulacdo e o acompanhamento dos resultados de politicas publicas

sobre o emprego.
As principais mudancas na metodologia da pesquisa foram:

a) Expansao do conceito de populacdo em idade ativa (PIA): a PIA agora
abrange todas as pessoas com dez anos ou mais de idade (na antiga
metodologia considerava apenas aquelas com idade minima de quinze

anos);

b) Redefinicho do conceito de populacdo ocupada com trabalho néo
remunerado: anteriormente, a pesquisa definia um limite minimo de quinze
horas semanais trabalhadas, ao passo que agora o limite € de uma hora

de trabalho na semana de referéncia;

c) RedefinicAo dos critérios de classificagdo dos individuos como
desocupados: a antiga metodologia incluia nessa categoria os individuos
gue procuraram trabalho na semana de referéncia, enquanto a nova
metodologia alongou esse periodo para trinta dias e incluiu como critério a
disponibilidade do individuo para assumir um posto de trabalho na semana

da pesquisa,;

d) Distribuicdo dos individuos ocupados em quatro categorias: empregados,
trabalhadores por conta propria, empregadores e pessoas que

trabalharam sem remuneracédo em ajuda a membros da unidade familiar.
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Tal classificagdo permitiu identificar a maneira como a méao de obra é

distribuida nos diferentes tipos de ocupacao.

Apesar da incorporacdo de todas essas mudancas, a PME continuou
produzindo os mesmos indicadores que fornecia anteriormente. Todavia, 0 método
de célculo sofreu grande alteracdo, devido as mudancas conceituais supracitadas.
Para mensurar o impacto dessas modificacdes sobre os indicadores, o IBGE
conduziu simultaneamente duas pesquisas entre marco e dezembro de 2002, uma
utilizando a metodologia antiga e outra fazendo uso da nova metodologia. A analise
comparativa dos resultados das pesquisas permitira dimensionar os efeitos da
mudanca na metodologia sobre os indices calculados. A Tabela 1 apresenta a

comparacao dos resultados das duas pesquisas.

Tabela 1 — Taxa de Desemprego Aberto (%): Brasil, Marco a Dezembro de 2002

Més Antiga Metodologia ~ Nova Metodologia

Mar/02 7,1 12,9
Abr/02 7,6 12,5
Mai/02 7,7 11,9
Jun/02 7,5 11,6
Jul/02 7,5 11,9
Ago/02 7,3 11,7
Set/02 7,5 11,5
Out/02 7,4 11,2
Nov/02 7,1 10,9
Dez/02 52 10,5

Fonte: IBGE - Pesquisa Mensal de Emprego.
Elaboracéo da autora.

A partir da andlise da Tabela 1, verifica-se que a ado¢cédo da nova metodologia
gerou um crescimento acentuado das taxas de desemprego. Em margo, primeiro
més em que foram divulgados os resultados das duas versdes da pesquisa, a taxa
de desemprego foi 7,1% segundo a antiga metodologia e 12,9% de acordo com a
nova, o que representa uma diferenca de 55% no indicador. Tal fato é explicado
pelas mudangas conceituais adotadas pela pesquisa. Primeiramente, o conceito de
Populacdo em Idade Ativa foi expandido, incluindo os entrevistados na faixa etaria

de dez a quinze anos, 0 que aumentou a amostra da pesquisa. Além disso, a nova
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pesquisa expandiu o conceito de populacdo desocupada, que antes incluia
individuos que haviam procurado trabalho no periodo de referéncia de uma semana
e agora passa a incluir todos que procuraram trabalho no més de referéncia, ou seja,
a quantidade de pessoas englobadas na categoria de populacdo desocupada

aumentou.

Considerando que a taxa de desemprego € calculada pela razdo entre a
populacdo desocupada e a populacdo economicamente ativa, a variacdo das taxas
de desemprego entre uma pesquisa e outra se deve, em parte, a alteracdo da
quantidade de pessoas pesquisadas que compdem a populacdo economicamente
ativa e a desocupada. Além disso, os resultados foram influenciados por outros
fatores, como a redefinicdo da area geografica da pesquisa, que buscou inserir na
amostra os municipios das regides metropolitanas pesquisadas que foram criados

entre o inicio da execucao da pesquisa e a data de sua revisao.

De modo geral, as mudancas metodologicas da Pesquisa Mensal de Emprego
alteraram significativamente os indicadores de trabalho e mdo de obra que ela
produz. Essas modificacbes ocorreram dentro do periodo de tempo considerado
neste trabalho. Logo, para ndo comprometer os resultados da andlise proposta, é
indispensavel a adogéo de um criterioso método de avaliagdo dos indices brasileiros
de desemprego, evitando a comparacao direta de indices desenvolvidos a partir de

diferentes metodologias.

Visando contornar essa dificuldade, este trabalho utilizara os indices de
desemprego da versdo antiga da PME para o Governo FHC e os da nova versao
para o Governo Lula, uma vez que a mudanca metodolégica ocorreu em 2002 —
altimo ano do Governo FHC. Desse modo, ndo serdo comparados os indices de
desemprego das diferentes versdes da pesquisa, mas sera feita uma comparagao
do modo como evoluiram esses indices dentro de cada um dos governos. Assim, a
analise sera centrada nas transformacdes dos niveis de desocupacao verificadas ao
longo dos dois governos. Na proxima secdo, serda avaliada a evolugdo desses

indicadores.
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2.2 DESEMPREGO NO BRASIL

O indice de desemprego constitui um importante instrumento de investigacao
da situacao socioeconémica de uma populagdo. No caso brasileiro, esse indicador
possui um historico de grande variabilidade, aumentando em épocas de recesséo,
com tendéncia de diminuicdo nos momentos de expansao econémica. Entretanto, os
periodos de crise deixam marcas sobre a sociedade, como 0 agravamento da
desigualdade social histérica do Brasil. Essa situagdo decorre do fato de que, em
momentos de alto desemprego, as camadas mais baixas da populacdo sao as mais
afetadas, 0 que leva a concentracdo da renda nas méaos da populacdo mais rica,
aumentando a distancia entre as classes sociais. Assim, mesmo que 0 emprego
volte a crescer, essa populacdo empobrecida durante a recessao ndo voltara a
mesma condicdo em gue estava antes da crise, salvo se houver uma politica de

redistribuicdo da renda concentrada no periodo recessivo.

Em vista disso, 0 estudo do desemprego em uma economia emergente,
como a brasileira, € de grande relevancia para entender o cenario econémico e
social e avaliar os impactos das politicas econémicas adotadas ao longo de sua
histéria. Além disso, o desemprego, como agravador das desigualdades, é uma das
chaves para compreender a dinamica econémica de um pais que tem como um de
seus cartdes de visita a desigualdade social, visto que, nos Ultimos anos, turistas de
todo o mundo estdo incluindo como passeio obrigatério em suas viagens pelo Brasil

a visita a favelas como a Rocinha e o Morro do Alemao no Rio de Janeiro.

2.2.1 Abordagem histérica

A avaliacdo do processo histérico do desemprego brasileiro fica, em parte,
limitada pela falta de dados estatisticos. Em 1967, foi criada a Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios (PNAD), iniciando a disponibilizacdo de dados relacionados
ao trabalho no Brasil. Na década de 80, foi desenvolvida a PME, com vistas a
adequar a metodologia da PNAD as necessidades do Pais a época. Contudo, néo

h& dados disponiveis relativos ao periodo anterior ao da realizacdo das pesquisas
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mencionadas, o que dificulta a analise da evolucdo historica das taxas de

desemprego.

Entretanto, substituindo a andlise estatistica pela investigacdo historica, €
possivel identificar a forma como se desenvolveu a questdo da ocupacdo da mao de
obra no Brasil. Um dos primeiros momentos em que € possivel perceber a existéncia
de forca de trabalho desocupada é na segunda metade do século XIX, quando, a
despeito da falta de mao de obra nas lavouras brasileiras — decorrente do fim do
abastecimento de escravos africanos —, havia expressivos grupos, formados em sua
maioria por pessoas que abandonaram a agricultura de subsisténcia no interior do
Pais, sofrendo com a dificuldade de encontrar trabalho nas areas urbanas, como é

descrito por Furtado:

[...] nas zonas urbanas se havia acumulado uma massa de populacdo que
dificilmente encontrava ocupacdo permanente. As dificuldades principais
neste caso eram de adaptacdo a disciplina do trabalho agricola e as
condic¢des de vida nas grandes fazendas. (FURTADO, 1959, p.179).

No mesmo século, é possivel situar com facilidade outro acontecimento que
reconfigura a situacao do trabalho no Brasil: a abolicdo da escravatura, em 1888. Tal
fato exigia o planejamento de politicas publicas por parte do Estado, de modo a
garantir a inclusdo social do enorme contingente populacional que foi libertado das
senzalas brasileiras. No entanto, essas politicas ndo foram concebidas e os
escravos libertos ficaram sujeitos a conjuntura do mercado de mao de obra da
época, que variava de acordo com a regido. De acordo com Pochmann (2012), a
abolicdo do trabalho escravo ndo foi acompanhada pela reforma agraria e ocorreu
concomitantemente ao ingresso de um significativo contingente de trabalhadores
imigrantes europeus, 0 que ocasionou 0 surgimento de uma grande parcela de

trabalhadores desocupados logo na formacao do mercado de trabalho livre no Pais.

Furtado (1959) aponta que a maior parte das terras agricolas da regido
nordeste ja estava ocupada na época da abolicdo, dificultando a sobrevivéncia dos
escravos libertados que abandonaram o engenho em que viviam antes da Lei Aurea.
No sudeste, muitos continuaram a trabalhar sob regime assalariado nas fazendas
cafeeiras. Todavia, encontraram a concorréncia dos imigrantes europeus, 0 que
rebaixou os salarios. Outros se dirigiram para as margens das areas urbanas,
povoando locais que mais tarde seriam chamados de favelas, vivendo em situagéo

de profunda pobreza, com dificuldades para encontrar trabalho e sustento.
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Adiante na histéria, o Brasil continuou a ter um enorme contingente de
pessoas em situagcdo de pobreza, desempregadas ou com subempregos. Em 1930,
Getulio Vargas teve que lidar com a queda dos precos internacionais do café e com
a fuga de capitais resultantes da Grande Depressao, que geraram grave crise
interna. Em 1943, a questdo do trabalho avancou significativamente com a
Consolidacao das Leis do Trabalho (CLT). Todavia, essas leis abrangiam somente
os trabalhadores urbanos, ficando a enorme massa de agricultores desprotegida
legalmente. De acordo com Corsi (2010a), essas medidas nao atingiam o0s
trabalhadores rurais, visando a regulagdo das relacbes entre capital e trabalho
somente no espaco urbano. Como a situacdo do emprego ainda era precaria,
Getulio presenciou grande descontentamento da classe trabalhadora, como é

descrito por Corsi:

O ano de 1945 presenciou crescente mobilizagdo popular. Com a abertura
do regime, desencadearam-se iniUmeros movimentos grevistas por
melhores condi¢Bes de trabalho e de salarios, que estavam cada vez mais
corroidos pela inflagdo em alta. (CORSI, 2010b, p. 95).

Durante o Governo JK, enquanto o Plano de Metas trouxe grande
crescimento econdmico, as condicdes de vida da classe trabalhadora néo
acompanharam essa trajetéria ascendente, tendo o salario real sido corroido pela
inflacdo do periodo. De acordo com Corsi, “Embora o emprego tenha crescido, em
virtude do acelerado desenvolvimento, aproximadamente 48% da PEA, em 1960,
exerciam trabalho informal.” (CORSI, 2010b, p. 137).

Na década de 1960, o Brasil vivenciou uma nova crise de desemprego, com
aproximacdo do esgotamento do processo de substituicdo de importacdes®, que
resultou em estagnacdo econdmica. Em 1964, foi lancado o Plano de Acéo
Econbmica do Governo (PAEG), que buscou reverter a recessao que o Brasil vinha
enfrentando na época, combatendo a inflacdo que assolava o Pais desde o final dos
anos 1950 por meio de cortes na demanda, uma vez que essa variavel foi apontada
como a causa do descontrole inflacionario. Contudo, esse diagnostico estava
incompleto e as iniciativas do plano resultaram em um processo de estagflacdo, que

teve impacto sobre diversos indicadores, dentre eles o emprego. Martone aponta

1o processo de substituicdo de importagBes se estendeu da década de 1930 até o final da década
de 1970 e caracterizou-se pela ampliacdo e diversificacdo da capacidade produtiva industrial em
resposta as restricdes externas que o Brasil enfrentava.
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que “[...] a politica antiinflacionéaria [sic] deprimiu a demanda interna e provocou

queda acentuada no nivel de atividade e emprégo [sic].” (MARTONE, 1970, p. 86).

De 1967 a 1973, o Brasil se recuperou da crise do inicio da década de 60 e
apresentou altas taxas de crescimento no chamado “milagre econdémico”. Lago
(1989) aponta que a retomada da expansdo econ6mica foi acompanhada do
crescimento do nivel de emprego. Nao obstante, a partir de 1974, sob o impacto da
crise internacional do petrdleo iniciada no ano anterior, o Brasil presencia o
recrudescimento do processo inflacionario, que se estenderia pelos anos 80, com
diversas tentativas de estabilizacdo, chegando até a primeira metade dos anos 90,
qguando € lancado o Plano Real e o controle dos indices de precos € alcancado.
Esse longo periodo de inflagcdo em alta resultou em um processo de precarizacao do
emprego brasileiro, com grande desvalorizacdo dos salarios reais e concentracéo de
renda. Nas proximas sec¢des, sera analisado o desempenho do emprego no periodo
de 1995 a 2010.

2.2.2 Desemprego no Governo FHC: 1995 - 2002

Quando Fernando Henrique Cardoso assumiu a presidéncia, em 1995, as
taxas de desemprego brasileiras vinham apresentando trajetoria ascendente. Esse
cenario se manteve ao longo de seu primeiro mandato enquanto, no segundo, houve
reducado do nivel de desemprego seguida de nova elevacao, chegando ao ultimo ano
com taxas maiores do que as verificadas no inicio de seu governo. Essa oscilacao

fica clara a partir da analise do Grafico 1.
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Gréfico 1 — Taxa de Desemprego Aberto (%): Brasil, 1995 — 2002
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Fonte: IBGE- Pesquisa Mensal de Emprego (Antiga Metodologia)

Em 1995, a taxa de desemprego era de 4,6% a.a., ao passo que em 1998 se
elevara a 7,6% a.a., 0 que representou crescimento de mais de 60% no periodo. A
segunda fase do governo, por sua vez, comecou com taxa de 7,6% a.a. e foi
finalizada com o indice em 7,1% a.a. Como um todo, o Governo FHC apresentou
aumento de mais de 50% no nivel de desocupagéo.

2.2.3 Desemprego no Governo Lula: 2003 - 2010

O governo de Luiz Inacio Lula da Silva apresentou um quadro de desemprego
bastante destoante daquele verificado no governo anterior. Durante as duas fases
de sua gestdo, o indice de desemprego apresentou clara trajetoria descendente,
sendo que, no ano em que Lula assumiu a presidéncia, estava em 12,3% a.a. e
decresceu a taxa de 6,7% no final de seu segundo mandato. Tais resultados estédo

expressos no Grafico 2.
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Gréfico 2 — Taxa de Desemprego Aberto (%): Brasil, 2003 — 2010

14,00
12,00 —
10,00 \

8,00 \

6,00

TN

4,00
2,00

0,00 T T T T T T T 1
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Fonte: IBGE - Pesquisa Mensal de Emprego

Por conseguinte, a evolucdo do indicador de desemprego ocorreu de
maneiras muito distintas nos dois governos. Enquanto no de FHC houve aumento do
indice, no de Lula o indicador apresentou tendéncia de queda em todo o periodo. Tal
contraste é reforcado quando consideramos a mudanca de metodologia da Pesquisa
Mensal de Emprego ocorrida em 2002. FHC finaliza seu governo com a taxa em
7,1%, e Lula assume no ano seguinte com 12,3%, reduzindo-a a 6,7% no ultimo ano
de sua gestdo, ou seja, ao longo do Governo Lula a taxa foi reduzida a um
percentual menor do que o apresentado no Ultimo ano da administracao anterior, a
despeito das mudancas metodologicas da Pesquisa Mensal de Emprego. Conforme
demonstrado na secdo 2.1.1, tais mudangas elevaram o indice de desemprego no
momento da transicdo de um governo para o outro, pois taxas de 7% na pesquisa
antiga equivalem a aproximadamente 11% segundo a nova metodologia. De modo a
entender quais foram os determinantes da diferenca na evolucéo do indicador, seréo
analisadas, nos proximos capitulos, as politicas econbmicas adotadas em cada
governo e seus impactos sobre o nivel de desemprego no Brasil.
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3 O GOVERNO FHC

Fernando Henrigue Cardoso governou o Brasil por dois mandatos
consecutivos, de 1995 a 2002. Os dois periodos diferem entre si no que tange a
conducao da politica econdmica e suas influéncias sobre o desemprego do Pais, de
modo que este capitulo sera dividido em duas sec¢fes: na primeira, sera analisado o
panorama econdmico de seu primeiro governo, que se expressa pela conducgéo do
Plano Real; na segunda parte, sera abordada a etapa seguinte de sua gestédo, que é
marcada por um redirecionamento da politica econémica, com a adocdo do tripé
macroecondmico composto por metas de inflacdo, cambio flutuante e superavit

primario.

3.1 O PLANO REAL

Quando FHC assumiu a presidéncia, em 1995, o Plano Real dava seus
primeiros passos. O plano, também chamado de Programa de Estabilizacédo
Econbmica, foi lancado durante o governo de Itamar Franco — quando FHC ocupava
0 cargo de ministro da Fazenda — com o0 objetivo de combater o descontrole
inflacionario que atingia o Pais desde a década de 1980. Baseado nas ideias de
André Lara Resende e de Pérsio Arida, que em 1984 apresentaram a proposta de
uma reforma monetaria ao Pais? o plano foi implementado em trés etapas entre
1993 e 1994.

Na primeira fase, foi lancado o Programa de Acéo Imediata (PAI), que definia
as primeiras medidas econ0micas a serem adotadas com vistas a equilibrar as
contas do governo por meio de uma grande reorganizacdo do setor publico e das

suas rela¢cdes com a iniciativa privada, que incluia as seguintes agoes:

a. Corte e maior eficiéncia de gastos;
b. Recuperacao da receita tributaria;

A proposta Larida, como ficou conhecida, se baseava no diagndstico de inflagcdo inercial e sugeria
uma reforma monetaria que permitisse, por algum tempo, a convivéncia entre duas moedas. A
proposta foi uma alternativa ao congelamento de precos, indicando o uso de tabelas de conversdo
para neutralizar as defasagens de precos decorrentes da inflacdo inercial.
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c. Fim da inadimpléncia de Estados e Municipios em relacdo as dividas com
a Uniao;

d. Controle e rigida fiscalizacdo dos bancos estaduais;

e. Saneamento dos bancos federais;

Privatizagdes.

Uma vez instituidos os ajustes das contas publicas, o governo deu inicio a
segunda etapa do plano: uma reforma monetaria que visava eliminar a inércia
inflacionaria. Seguindo a proposta de Lara e Arida, foi criado um padrdo estavel de
valor — a Unidade Real de Valor (URV) — um indice monetario utilizado como
referéncia para a definicdo de precos e salarios. A URV néo foi um meio de troca,
mas uma unidade de conta. Todas as operacdes eram liquidadas na moeda em
circulacao — o cruzeiro real —, e o Banco Central emitia diariamente relatérios com a
cotacdo da URV e a desvalorizacao do cruzeiro real, para que os agentes pudessem
determinar precos e salarios e firmar contratos em termos de URV, o0 que resultou

em uma indexacao generalizada da economia.

Em primeiro de julho de 1994, foi publicada a Medida Proviséria n° 542, ou
Medida Proviséria do Real, e o plano chegou a sua terceira fase, com a introducao
do real como moeda circulante. A partir de entdo, o Brasil adquiriu uma moeda com
poder de compra estavel e o processo inflacionario crénico foi contornado. A terceira
fase do Plano Real se estendeu por todo o primeiro mandato de FHC até janeiro de

1999, quando a ancora cambial adotada nessa fase foi suspensa.

O Plano Real e seus desdobramentos sdo de fundamental importancia na
andlise do comportamento da economia e, em especial, do desemprego brasileiro
durante o primeiro governo de FHC, visto que representou um grande
redirecionamento da politica econémica. Visando entender o cenario de crescimento
do desemprego verificado entre 1995 e 1998, serdo examinados, nas proximas
secOes, trés importantes elementos do direcionamento econdmico vigente a época:

as privatizacdes, a politica cambial e as taxas de juros.
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3.1.1 As privatizagdes

Entre os objetivos do Plano Real estava a redefinicdo do papel do Estado e
da sua relacdo com a economia privada, por meio de medidas como a
racionalizacdo dos gastos e as privatizacdes de empresas estatais, que visavam
recuperar as contas publicas. No tocante as privatizagbes, o0 governo buscava
diminuir a pressdo sobre a divida publica, evitando os gastos necessarios com as
empresas publicas que possuiam nivel inadequado de investimento e recebendo as
receitas advindas da venda das empresas. A Tabela 2 mostra os resultados das

privatizagdes durante o plano.

Tabela 2 — Programa Nacional de Desestatizacao: Brasil, 1994 — 1998

Empresas Receitas Passivos transferidos ao
privatizadas (USS$ bilhdes) comprador (US$ bilhdes)

1994 9 0,62 0,35
1995 8 1,12 0,62
1996 11 4,20 0,67
1997 4 3,81 3,56
1998 7 1,23 1,08
Total 39 10,98 6,28

Fonte: Boletim Anual do Banco Central do Brasil n° IV, 1998.

Todavia, a despeito da privatizacdo de 39 empresas, totalizando receita de
US$ 10,98 bilhdes e transferéncia de US$ 6,28 bilhdes em passivos para os
compradores, a situacdo da divida publica ndo melhorou, conforme demonstrado na
Tabela 3.

Tabela 3 — Resultados do Setor Publico: Brasil, 1995 — 1998

Déficit Nominal Divida Liquida do Setor Publico
% PIB Total (R$ milhdes) %PIB
1995 7,2 208.460 30,5
1996 59 269.193 33,3
1997 6,1 308.426 34,3
1998 7,5 385.870 41,7

Fonte: Boletins do Banco Central do Brasil, diversos nimeros.
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O déficit nominal ndo foi reduzido e a divida liquida do setor publico aumentou
de 30,5 % do PIB em 1995 para 41,7% do PIB em 1998. Entretanto, Giambiagi
comenta que “[...] a divida publica foi favoravelmente afetada, no sentido de que sem
a privatizagao ela seria maior ainda.” (GIAMBIAGI, 2011a, p. 186). O autor também
aponta como resultado positivo do processo privatizante o fato de que, na maioria
dos casos, as empresas se tornaram mais eficientes depois de vendidas. Contudo,
uma consideracdo feita por Marcio Pochmann (1996)% quando discutia a abertura
comercial é valida também para a questao das privatizagoes: “Eficiéncia para quem?
Eficiéncia apenas do ponto de vista da empresa de produtos finais ndo significa
eficiéncia do ponto de vista da nacao”. Esse equilibrio entre o que € eficiente para o
mercado e o0 que é socialmente eficiente € uma importante questdo a ser pesada
pelo governo no momento de suas decisdes, pois, como Pochmann considerou a
respeito das privatizacoes,

[...] ndo se pode esquecer que para um pais de graves desigualdades
regionais e sociais, o predominio do acesso aos servi¢os basicos a partir da

iniciativa privada termina por potencializar ainda mais as diferencas.
(POCHMANN, 2001, p. 37).

No tocante aos indices de desemprego verificados ao longo do Plano Real,
Pochmann (2001) mostra que o efeito das privatizacdes sobre o volume de emprego
no setor publico foi negativo. O autor destaca que foi gerado um saldo liquido de 300
mil postos de trabalho destruidos no setor publico entre 1995 e 1999, sem a

necessaria contrapartida da geracdo de novas vagas no setor privado.

Por conseguinte, ainda que ndo exista consenso sobre os beneficios do
processo de venda das empresas publicas, é possivel perceber seu efeito sobre o
nivel de emprego. Postos de trabalho foram reduzidos ao longo do processo, o0 que
explica, em parte, o comportamento da taxa de desemprego no periodo do Plano
Real. As proximas sec¢des procuram entender a influéncia de outros itens da politica

econdmica vigente durante o Plano.

? Debate realizado no CEBRAP em 30.04.1996, com Paul Singer (mediador), Claudio Salm, José
Marcio Camargo, Marcio Pochmann e Paulo Nogueira Batista Jr. Para consultar referéncia completa,
ver SINGER et al (1996).
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3.1.2 A dncora cambial

O Plano Real alcancou a estabilizacéo tdo almejada apés diversas tentativas
frustradas de conter a elevacdo desenfreada dos niveis de precos, que havia
atravessado mais de uma década. Para atingir o sucesso no controle inflacionario, o
governo mudou drasticamente o método de conducdo da politica monetaria,
adotando a &ancora cambial, que consiste em uma estratégia de combate
inflacionario por meio da administracdo do cambio. Em um primeiro momento, foi
introduzido um teto maximo para a taxa de cadmbio: um real equivalia a um délar. A
partir de marco de 1995, o Banco Central adotou formalmente o sistema de bandas
cambiais, estabelecendo os limites dentro dos quais o cambio podia flutuar.
Inicialmente, as bandas eram R$0,86/US$1 e R$0,90/US$1, mantendo a valorizagéo
cambial verificada nos primeiros meses do plano. Apesar das microdesvalorizacdes
ocorridas ao longo do tempo, a taxa de cambio ainda estava sobrevalorizada no
inicio de 1999, quando o governo tornou o regime cambial flutuante e a moeda foi

fortemente desvalorizada, como esta demonstrado no Grafico 3.

Grafico 3 — Taxa de cambio comercial - R$/US$!: Brasil, 1995 — 2002
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Fonte: Banco Central do Brasil
1 Os dados referem-se a taxa de cAmbio média comercial para compra.

Entre 1995 e 1998, a ancora cambial foi mantida e o real permaneceu
artificialmente valorizado, o que por um lado garantiu a estabilidade e por outro se
desdobrou em grandes impactos sobre o desempenho da economia brasileira.

Primeiramente, o fato de a moeda interna estar sobrevalorizada encareceu as
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exportacdes brasileiras e derrubou os precos das importacdes. Como consequéncia,
as importagbes dispararam, deslocando o consumo da producéo interna para
produtos importados, uma vez que os produtores locais ndo puderam fazer frente

bY

a
concorréncia com produtos estrangeiros. Lacerda et al (2010) entendem que a
reducdo das aliquotas de importacdo, somada a valorizacdo da moeda e a
ineficiéncia de mecanismos de protecdo ao dumping e a praticas desleais de
comeércio internacional, causou um pesado 6nus ao Pais, provocando a substituicdo
da producédo local por importagcbes, mesmo em setores com boa capacidade

competitiva.

Além disso, o aumento das importacfes ocasionou o desequilibrio da balanca
comercial, pois as exportacdes foram pouco ampliadas no periodo, como esta
evidenciado no Grafico 4. Juntamente com os saldos negativos da balanca de
servicos, o déficit comercial desencadeou déficits na conta de transagdes correntes,
gue terminaram sendo financiados pela entrada de capitais estrangeiros ou por

maior endividamento externo.

Gréfico 4 — Balanca Comercial (US$ bilh&es): Brasil, 1994 — 1998
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Fonte: Ipeadata

Outro importante fator referente as condi¢cbes externas enfrentadas pelo Pais
foi a abertura comercial posta em préatica ao longo dos anos 90, traduzida pelas
drasticas reducdes das tarifas aduaneiras. Conforme Pochmann (2001), entre 1989
e 1999 a meédia das tarifas alfandegarias caiu de 41,2% para 11,8%. A disparada
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das importacBes, somada a abertura comercial, enfraqueceu a producao interna,
gue nao teve meios de competir com os produtos externos. Com o enfraquecimento
da producao, diminuiu também o emprego. De acordo com Pochmann (2001), por
nao ter condicOes satisfatérias para melhor colocar sua producdo no exterior, 0
Brasil assumiu a posigao de “exportador” de empregos, pois parte daqueles que aqui
existiam no setor industrial foram trocados pela importacdo. Como consequéncia, 0

desemprego aumentou e o Pais piorou sua participacdo no comércio internacional.

De acordo com Batista Jr. (1996)* nossa abertura foi uma espécie de
desarmamento comercial, que deixou a economia exposta a uma pressao excessiva,
atrapalhando a geracdo de empregos em diversos setores ou mesmo a defesa dos
empregos existentes. O autor também considera que a utilizacdo das politicas
cambial, de comércio exterior e de juros e crédito como mecanismos para abafar a
taxa de inflagdo em reais acabaram gerando um sério agravamento do problema do
emprego no Pais, de forma, inclusive, desnecessaria para o objetivo de combate a

inflacéo.

No tocante as consequéncias da abertura comercial, Paul Singer menciona a
questdo das diferentes realidades da situacao trabalhista nos paises que negociam
no comércio internacional:

[...] com a globaliza¢@o os mercados se abrem para exportacbes de paises
que ndo tém nem Estado do bem-estar social, nem legislagdo de trabalho,
nem movimento sindical. E o caso da China, por exemplo. Nao d& para

competir com a China com o acimulo de redistribuicdo estrutural de renda
que o Estado do bem-estar social implica. (SINGER, 1996, p. 143).5

Giambiagi (2011a) elenca trés razbes para a manutencdo da politica cambial
em meio as dificuldades acima mencionadas. A primeira é o temor de uma repeticao
dos efeitos da desvalorizagdo mexicana, que pretendia ser “moderada”, mas fugiu
ao controle e provocou inflagdo de mais de 50% em 1995. Assim, o governo preferiu
lidar com a situacdo externa dificil que, contudo, parecia contorndvel no momento,
ao invés de desvalorizar a moeda e correr o risco de uma retomada do processo

inflacionario.

* Debate realizado no CEBRAP em 30.04.1996, com Paul Singer (mediador), Claudio Salm, José
Marcio Camargo, Marcio Pochmann e Paulo Nogueira Batista Jr. Para consultar referéncia completa,
ver SINGER et al (1996).

> O texto também faz parte do debate mencionado na nota anterior.
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A segunda razdo é que o melhor momento para desvalorizar a moeda teria
sido em 1995, quando o nivel de atividade estava caindo e um cambio depreciado
enfrentaria baixa pressdo de demanda. Contudo, o governo evitou a desvalorizacao
porque a memoéria da indexacao ainda era recente, desaconselhando passos mais
ousados na politica monetaria. Pouco depois, a janela de oportunidade se fechou,
dado que o crescimento do PIB aumentou. Quando as circunstancias voltaram a ser
favoraveis, o cenario politico tinha se alterado: em 1997 a emenda propondo a
reeleicdo do Presidente da Republica estava sendo discutida e, em 1998, ocorreriam
eleicbes gerais. Assim, 0 governo nao quis adotar a desvalorizacdo em dois anos
politicamente cruciais e a situacdo do déficit em conta corrente agravou-se,

chegando perto de 4% do PIB.

A terceira razdo para a permanéncia da valorizacdo cambial era a esperanca
de que o resto do mundo continuasse financiando o Pais, num processo em gue 0s
ajustes fossem feitos gradualmente e o governo se beneficiasse do papel de “ponte
até o reestabelecimento do equilibrio”. Os formuladores de politica econémica
esperavam que FHC fosse reeleito e que, no segundo mandato, fossem feitos os

ajustes necessarios de maneira gradual.

Belluzzo e Almeida (2002) sentenciam que a insisténcia em manter o cambio
sobrevalorizado, mesmo diante da certeza de que a desvalorizacdo era necessaria,
ndo se explica pela légica da politica econdmica. A explicacdo se encontra no fator
politico, representado pela eleicdo de Fernando Henriqgue Cardoso para um segundo

mandato, o que se concretizou no primeiro turno das eleicdes de outubro de 1998.

3.1.3 As taxas de juros

A adocédo da ancora cambial ocasionou déficits na balangca comercial como
resultado do aumento das importagbes no cenario de cambio valorizado. Esses
déficits geraram um grave desequilibrio na conta de transacdes correntes do
Balanco de Pagamentos, como mostra o Grafico 5. O déficit em transacoes
correntes, que girava em torno de US$ 2 bilh6es em 1994, chegou a mais de US$ 30
bilhGes em 1998.
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Gréfico 5 — Transacdes Correntes e Balanca Comercial (US$ bilhdes): Brasil, 1994 —
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Fonte: Banco Central do Brasil

O financiamento do déficit em transacdes correntes se deu por meio da
entrada de capitais estrangeiros, colocando o Brasil numa situagdo de dependéncia
do capital externo. Para atrair os investimentos externos, o Pais precisou oferecer
taxas de juros atrativas ao mercado. Consoante Pochmann,

Como o modelo de estabilizagdo monetéria perseguido esteve vinculado a
constituicdo de uma ancora cambial, houve a imposicdo de taxas de juros
elevadas para atrair o ingresso e a manuten¢do, por tempo necessario, de

reservas em moedas fortes, geralmente em dolar norte-americano.
(POCHMANN, 2001, P. 27).

Outro problema da dependéncia de capital externo € que, em momentos de
crise, 0os investidores se tornam mais cautelosos e abandonam os mercados que
apresentam riscos. Tal situacdo ocorreu nas crises do México no final de 1994, da
Asia em 1997 e da Russia em 1998. Nas trés ocasifes, 0 investimento externo se
tornou muito oneroso e, como é possivel identificar na anélise do Grafico 6, as taxas

de juros internas dispararam, na tentativa de atrair o capital estrangeiro.
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Grafico 6 — Taxa de Juros (Selic anualizada): Brasil, 1995 — 1998
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Fonte: Banco Central

O Grafico 6 mostra que, em todo o periodo do Plano Real, as taxas de juros
estiveram elevadas, permanecendo preponderantemente acima de 20% a.a. e
atingindo picos elevadissimos nos momentos das trés crises citadas. Ao adotar altas
taxas de juros, o governo tem o 6nus de aumentar seu gasto com o pagamento dos
juros da divida publica, pois uma parcela significativa dela € financiada a partir de
taxas pos-fixadas. Giambiagi (2011a) afirma que a necessidade de compensar o
déficit externo pela entrada de capitais que se sentissem atraidos pelas elevadas
taxas de juros passou a gerar uma significativa despesa financeira para os cofres

publicos.

Em 1997, a crise asiatica obrigou o governo a adotar medidas de contencéo
da atividade econbmica para evitar o descontrole da situacdo externa, contendo o
crescimento e, consequentemente, 0 emprego. A crise russa, por sua vez, dificultou
o financiamento do déficit em transacBes correntes, que ultrapassava US$ 30
bilhdes. O Pais perdeu suas reservas cambiais e 0 governo viu-se obrigado a
recorrer a empréstimos do Fundo Monetario Internacional (FMI), que disponibilizou
mais de US$ 40 bilhdes. Com o empréstimo, a desvalorizagdo cambial que se fazia
necessaria pode ser protelada, uma vez que a equipe de governo acreditava que
seria impopular, podendo atrapalhar os planos de reeleicdo do presidente Fernando

Henrique Cardoso.

Como consequéncia das altas taxas de juros praticadas, o Brasil teve seu

crescimento freado, uma vez que um cenario de juros altos direciona o capital para o
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setor financeiro, em detrimento do setor produtivo. Juntamente com a disparada das
importagdes, o0s juros altos represaram a producgéo interna e, por consequéncia, o
emprego, 0 que se traduziu na escalada do desemprego verificada entre 1995 e
1998. Para Silva (2002), a entrada de capitais sobrevalorizando o cambio era Uutil
para conter a inflacdo, mas exigia enormes taxas de juros, tolhendo o crescimento
ao longo do tempo. A autora aponta a queda do crescimento como responsavel pela

elevacdo da taxa de desemprego aberto no periodo.

Batista Jr. (1996)° considera o crescimento econdmico essencial para evitar o
acréscimo de desemprego. Contudo, o autor aponta que a valorizacdo cambial e 0
baixo desempenho comercial externo verificado a época do Plano Real travaram o
crescimento do Pais, pois taxas de crescimento satisfatérias do ponto de vista da
geracdo de emprego implicariam desequilibrios na conta corrente do balanco de
pagamentos que poderiam ser percebidos como perigosos, a exemplo do que
aconteceu na crise mexicana em 1994. Como consequéncia, o Brasil vivenciou um
cenario de crescimento econémico nitidamente inferior aquele que seria necessario

para evitar o aumento das taxas de desemprego do Pais.

Singer (1998) lembra que as politicas fiscais e monetarias tém em vista
impedir 0 excessivo aquecimento da economia, 0 que, ha pratica, implica manter
uma generosa margem de sobreoferta de forca de trabalho. Dessa maneira, o
desemprego nao seria um “mal’, mas um efeito funcional de politicas de

estabilizacdo exitosas.

Por outro lado, Mercadante (2010) aponta que, embora indispenséavel, a
estabilidade de precos tem um alcance limitado como instrumento de
homogeneiza¢éo social quando ndo vem acompanhada de crescimento econdmico

e de politicas de distribuicdo da renda e da riqueza.

® Debate realizado no CEBRAP em 30.04.1996, com Paul Singer (mediador), Claudio Salm, José
Marcio Camargo, Marcio Pochmann e Paulo Nogueira Batista Jr. Para consultar referéncia completa,
ver SINGER et al (1996).
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3.2 REDIRECIONAMENTO DA POLITICA ECONOMICA

Em 1999, FHC deu inicio ao seu segundo mandato, o qual foi marcado por
fortes mudancas. Os direcionamentos da politica econémica adotados na época do
Plano Real foram substituidos, pois ja ndo correspondiam as necessidades da
economia brasileira, que vinha sofrendo com os efeitos negativos do cambio
sobrevalorizado. Houve diminuicdo no ritmo das privatizagcbes e, como forma de
prevenir a volta do fendmeno da hiperinflacdo, foi adotado o tripé macroeconémico
composto por metas de inflacdo, metas de superavit primario e regime de cambio

flutuante.

3.2.1 Arrefecimento do processo de privatizacdo

No segundo Governo FHC, reduziu-se o numero de empresas publicas
privatizadas. A Tabela 4 mostra que, nos quatro anos de governo, cinco empresas
foram desestatizadas, uma reducéo significativa quando comparada com as 39
privatizacdes ocorridas entre 1994 e 1998. As receitas representaram mais de US$

11 bilhdes e ndo houve transferéncia de dividas dessas empresas aos compradores.

Tabela 4 — Programa Nacional de Desestatizacao: Brasil, 1999 — 2002

Empresas Receitas Passivos transferidos ao
privatizadas (US$ bilhdes) comprador (US$ milhdes)

1999 2 0,55 0
2000 1 7,67 0
2001 1 2,90 0
2002 1 0,08 0
Total 5 11,21 0,00

Fonte: Boletim Anual do Banco Central do Brasil n° IV, 2001 e 2002.

Giambiagi (2011a) considera que, a partir de 1999, a privatizacao deixou de
ser urgente, pois a desvalorizagdo cambial e o ajuste fiscal corrigiram o rumo da
economia, dando origem a uma nova atitude fiscal, notadamente mais relaxada a

esse respeito.
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3.2.2 O tripé macroeconémico

Em janeiro de 1999, esgota-se o0 mecanismo da ancora cambial adotada no
inicio do Plano Real, e o cdmbio, que se encontrava demasiadamente valorizado,
torna-se flutuante. Imediatamente, houve grande desvalorizacdo e a paridade
real/ddlar, que estava em 1,21 no dia 12 de janeiro, chegou a 1,90 em apenas um

més.

Adicionalmente ao regime de cambio flutuante, foram adotadas metas para a
inflacdo e para o superdvit primario, formando o tripé macroecondmico que
simbolizou a politica econdmica do segundo governo FHC. Na concepcao de
Giambiagi (201l1a), essas medidas deram condi¢cbes para o Pais enfrentar os
principais desequilibrios macroeconémicos de forma integrada, utilizando o cambio,
0S juros e 0 superdvit primario como mecanismos de ajuste do balanco de

pagamentos, da inflagdo e da divida publica, respectivamente.

3.2.3 A taxa de juros como nova ancora

Com o estabelecimento do tripé macroeconémico, as taxas de juros
assumiram um novo papel na politica econdmica. No primeiro Governo FHC, os
juros eram administrados de modo a atrair o capital estrangeiro necessario para
financiar o déficit em conta corrente do balanco de pagamentos resultante da
sobrevalorizacdo cambial; no segundo governo, 0s juros passaram a servir como
instrumento para fazer os ajustes necessarios para 0 cumprimento das metas de
inflacdo definidas. As metas de inflacdo eram determinadas pelo Conselho
Monetario Nacional (CMN), e o Comité de Politica Monetaria do Banco Central
(Copom) definia a taxa Selic de modo a atingir a meta inflacionaria. Desse modo,
guando a projecédo da inflacdo era superior ao alvo definido, a taxa de juros era
elevada, de modo a conter o nivel de atividade e reduzir a variacdo dos pregos; se,
por outro lado, a previsao era de inflacdo abaixo da meta, a autoridade monetéaria

tinha liberdade para reduzir os juros e incentivar o crescimento econdmico.
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Faria (2004) caracteriza essa nova funcdo da taxa de juros como ancora

nominal. De acordo com ele,

[...] as metas de inflagdo que dirigem a politica do Banco Central séo, na
verdade, metas de juros reais. Seu objetivo & garantir o retorno das
aplicacbes em real, para 0 que a taxa interna deve ndo apenas cobrir com
alguma margem o prémio de risco cobrado aos titulos brasileiros no
mercado externo, como se ajustar as oscilacfes do cambio. (FARIA, 2004,
p. 181).

Como resultado dos ajustes feitos pelo Copom, as taxas de juros
permaneceram em um patamar elevado, mantendo-se acima de 15% a.a. em todo o

periodo, o que estd demonstrado no Gréfico 7.

Grafico 7 — Taxas de Juros (Selic anualizada): Brasil, 1999 — 2002
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Fonte: Banco Central

Lacerda et al (2010) afirmam que houve maior flexibilidade para a reducao
dos juros ap6s a mudanca do regime cambial e a ado¢do das metas de inflagédo, o
gue nao se concretizou, pois 0s juros reais permaneceram elevados, especialmente
se comparados com a média internacional. Tal situacdo teve impactos negativos
sobre o desempenho econdmico do Pais. Primeiramente, o capital foi direcionado
para o mercado financeiro, sem incentivar o investimento produtivo. Além disso, as
altas taxas de juros ampliaram os gastos do governo com o pagamento dos juros da
divida publica, que aumentou proporcionalmente ao PIB durante todo o segundo

Governo FHC, como estd demonstrado na Tabela 5.
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Tabela 5 — Divida Liquida do Setor Publico: Brasil, 1999 — 2002

R$ milhdes %PIB
1999 516.578 48,7
2000 563.163 48,8
2001 660.867 52,6
2002 881.108 55,5

Fonte: Boletins do Banco Central do Brasil

Lacerda et al (2010) consideram que a propor¢cao divida publica/PIB néao é
elevada quando comparada com outros paises. Entretanto, € uma divida
excessivamente concentrada no curto prazo e de elevadissimo custo de

financiamento, em razéo das altas taxas de juros.

Fazendo uma analise geral do governo, Giambiagi (2011a) conclui que FHC
deixou o tripé composto por metas de inflacdo, cambio flutuante e austeridade fiscal
como legado de sua gestdo. Para o autor, se mantidas ao longo dos anos, essas
politicas poderiam criar as condi¢cdes para o desenvolvimento econémico futuro, com

inflagdo baixa e equilibrios externo e fiscal.

Faria (2004), por sua vez, argumenta que justamente esse modelo de politica
econbmica, com juros elevados e superavit primario das contas publicas para atrair
capital externo e controlar pressdes sobre o cambio, bloqueou o desenvolvimento do
Brasil. O autor aponta que a nova modalidade de inser¢cdo econdmica internacional
introduzida no Governo FHC, com estabilidade inflacionaria como pressuposto,
produziu tendéncia a estagnacao econdmica e fragilidade externa, devido as altas
taxas de juros praticadas para atrair capital. Por fim, considera que a abertura
comercial enfraqueceu o dinamismo da estrutura produtiva interna, gerando
destruicdo de postos de trabalho, aumento do desemprego ou da ocupacao informal,

além de ter diminuido a remuneracao e as condicfes de trabalho.

A partir da analise da politica econdmica adotada no segundo Governo FHC,
pode-se concluir que as altas taxas de juros impediram a reducdo do indice de
desemprego. Dando prioridade a manutencdo da inflagdo dentro dos limites
considerados apropriados por sua equipe, o governo abriu médo do crescimento
produtivo, uma vez que 0s investimentos se concentram no mercado financeiro em

cenarios de juros reais elevados. Por conseguinte, o timido crescimento da atividade
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produtiva ndo foi capaz de gerar o volume de empregos necessario para reduzir as

taxas de desocupacéo da classe trabalhadora.
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4 O GOVERNO LULA

Em sua quarta tentativa, Lula venceu as elei¢cdes presidenciais de 2002 no
segundo turno, com 61% dos votos validos. No momento de sua posse, 0 ambiente
era de apreenséo e expectativa. De um lado, o setor da sociedade ligado ao capital
financeiro tinha preocupagdes sobre o cumprimento dos contratos e a manutencgéo
da ordem econdmica vigente, de modo a garantir o retorno de seus investimentos.
De outro, havia a expectativa da mudanca social que o Partido dos Trabalhadores
propagara ao longo das duas décadas anteriores. Apesar do ambiente inicial de
incerteza, seu primeiro governo foi bem avaliado pela populacéo e, em 2006, Lula se

reelegeu.

A proxima seg¢do mostra como o governo conduziu a politica econémica; na
sequéncia, sdo apresentadas as iniciativas no campo social, por fim, esses
elementos sao relacionados ao nivel de desemprego verificado no Pais ao longo dos

dois governos de Lula.

4.1 A CONTINUIDADE DA POLITICA ECONOMICA

Ao longo da campanha eleitoral de 2002, quando Lula despontava como
possivel vencedor do pleito, surgiram preocupacdes no setor econdmico quanto a
possibilidade de um candidato de esquerda ascender ao poder e efetivar as
propostas de governo de seu partido, que incluiam a suspensdo do pagamento da
divida externa. Essas desconfiancas geraram fugas de investimentos e fizeram o
indice de risco do Pais disparar. Visando acalmar os animos dos investidores e
mostrar sua proposta de governo, Lula divulgou, em junho daquele ano, a Carta ao
Povo Brasileiro, na qual firmou compromisso com o cumprimento dos contratos e o
pagamento da divida externa. Também reafirmou o compromisso com o equilibrio

fiscal e o combate a inflagdo, mas acompanhados de crescimento, geracdo de
empregos e distribuicdo de renda.

Apoés assumir a presidéncia, Lula de fato honrou seu compromisso com a

manutencdo de um ambiente econ6mico estavel e recuperou a confianca dos
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investidores. No decorrer de seus dois mandatos, ele manteve as bases da politica
monetaria, cambial e fiscal construidas no governo anterior, dando continuidade ao
tripé macroecondmico constituido de metas de inflagdo, cambio flutuante e superavit
primario. Fonseca, Cunha e Bichara (2012) apontam que, tendo que administrar uma
profunda crise potencializada pelas incertezas da transicao politica, o governo optou,
inicialmente, pela manutencdo das diretrizes de politica econémica herdadas do

periodo anterior.

Como resultado, a inflacdo foi mantida sob controle, situando-se dentro da
meta em todos os anos a partir de 2005. As metas de superavit primario foram
conservadas e, inclusive, ampliadas nos primeiros anos de governo. Como esta
demonstrado na Tabela 6, o resultado primario em proporcdo do PIB nos trés
primeiros anos do Governo Lula foi maior do que o verificado no dltimo ano do
governo anterior. A partir de 2006, quando Guido Mantega assumiu o Ministério da

Fazenda, as metas ficaram mais flexiveis.

Tabela 6 — Superavit Primario (% PIB): Brasil, 2002 — 2010

Periodo 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Superavit Priméario 3,22 3,27 3,72 3,79 3,20 3,31 342 203 2,77

Fonte: Banco Central do Brasil

O governo conciliou as altas taxas de superdvit primario, que superaram a
meta em todos 0s anos, com a expansdo da despesa. Em 2002, a Despesa do
Governo Central representava 15,7% do PIB; em 2010, esse indicador expandiu-se
para 17,9%. Além disso, o investimento publico também foi ampliado. Conforme
demonstrado no Grafico 8, o investimento apresentou trajetéria ascendente,
principalmente a partir de 2008, quando foram sentidos os primeiros resultados do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), lancado em 2007 com o objetivo de
promover a retomada do planejamento e a execucdo de grandes obras de
infraestrutura social, urbana, logistica e energética do Pais. Ao elevar o investimento
publico e também o privado, o PAC contribuiu para o aumento da oferta de

empregos e para a geracao de renda.



Gréfico 8 — Investimento Publico! (% do PIB): Brasil, 2003 — 2010
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L Inclui o investimento da Administrag&o Publica (Unido, Estados e Municipios) e
das Empresas Estatais.

Mantendo a sistematica da administracao anterior, 0 Governo Lula utilizou as
taxas de juros como instrumento de ajuste para garantir o controle inflacionario.
Contudo, apesar de permanecer alta, a taxa de juros basica da economia

apresentou forte tendéncia de queda, o que fica claro ao se analisar o Grafico 9.

Grafico 9 — Taxas de Juros (Selic anualizada): Brasil, 2002 — 2010
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A reducgdo da taxa de juros tem grande efeito sobre o crescimento econdémico,
pois encoraja o investimento produtivo, ao passo que taxas muito elevadas acabam

por direcionar o capital para investimentos financeiros, sem passar pelo setor de
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producdo, que é gerador de empregos. Dessa forma, a tendéncia descendente da
taxa de juros ajuda a explicar o crescimento médio de 4% a.a. e a reducéo do indice

de desemprego apresentada no Governo Lula.

Além da taxa de juros, o cenario externo favoravel também contribuiu para o
quadro de crescimento com baixa inflacdo que caracterizou o periodo de 2003 a
2010. Giambiagi (2011b) destaca que houve uma combinacédo singular de trajetorias
no campo externo. Os superavits em conta corrente, existentes nos primeiros anos
de governo, juntamente com a entrada expressiva e continua de investimentos
estrangeiros, geraram significativa acumulacdo de reservas e, consequentemente,
reducdo da divida externa liquida do Pais, que se tornou negativa a partir de 2008.
Além disso, o0 aumento dos prec¢os internacionais das commodities elevou o valor
das exportacdes brasileiras, resultando em superavits na Balanca Comercial e

contribuindo para o crescimento da economia.

Contudo, ainda que o Governo Lula tenha mantido a politica econémica da
administracdo anterior, representada pelas metas de superavit primario e pela
utilizagdo dos juros como instrumento de controle da inflagdo, houve uma ruptura
com o governo anterior no campo social. Nas palavras de Perry Anderson,

Encarado como um periodo na economia politica do Brasil, ele pode ser
considerado contiguo ao de Fernando Henrigue Cardoso, um
desenvolvimento dentro da mesma matriz. Encarado como um processo

social, por outro lado, marcou uma ruptura distinta. (ANDERSON, 2011, p.
48).

O redirecionamento das politicas sociais teve maior intensidade apds Antonio
Palocci ser substituido por Guido Mantega no cargo de ministro da Fazenda, o que
ocorreu no final do primeiro mandato de Lula. De acordo com Giambiagi (2011b),
como resultado dessa mudanca, a retérica ministerial deixou de enfatizar os
aspectos ligados a continuidade das politicas herdadas do governo anterior e
passou a diferenciar, de forma sistematica, a politica oficial em relacdo a praticada
no Governo FHC. Houve expanséo do gasto publico e do crédito, o que resultou na
aceleragcdo do consumo, em particular o das familias. A alteracdo do posicionamento
do governo e seus impactos sobre a situacdo social do Pais serdo analisados na

proxima secao.
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4.2 OS AVANCOS SOCIAIS

Se, por um lado, o Governo Lula deu continuidade as medidas de
manutenc¢ao da estabilidade econGmica da administracdo anterior, por outro, rompeu
com o padrdo de descaso com as classes sociais mais pobres do Pais. Lula
inaugurou um ciclo de insercdo econdémica da populacdo até entdo marginalizada
pelo mercado, o que tem sua representacdo maxima no Programa Bolsa Familia, o
qual, com um investimento de menos de 0,5% do PIB, garantia uma renda minima a
mais de 12 milhdes de familias no ultimo ano de seu governo. Além disso, a classe
trabalhadora foi favorecida com aumentos continuos do salario minimo real e com a

expansao do crédito, em especial o consignado, promovida pelo governo.

As transferéncias de renda, unidas ao aumento real do salario minimo e a
expansdo do crédito, fortaleceram o mercado interno, aumentando a producéo e
gerando empregos no pais. Conforme Anderson (2011), as transferéncias
condicionais de dinheiro, os salarios minimos mais elevados e as novas linhas de
crédito engendraram ndo apenas um crescimento sustentado do consumo popular,
mas também uma expansdo do mercado interno, que propiciou a criagdo de mais
empregos. Dessa forma, o Brasil diminuiu sua dependéncia externa, o que ficou
evidente com a crise de 2008, quando o Pais adotou medidas anticiclicas bem
sucedidas e foi um dos primeiros a sair da crise. As boas condi¢cdes externas,
representadas pelas reservas cambiais e pela divida liquida negativa, também
contribuiram para a rapida superacao da crise.

Na concepcao de Pochmann (2012), a retomada da dindmica expansionista
da producédo e da forca de trabalho, combinada com a reorientacdo das politicas
publicas, estabeleceu um novo padrdo de mudancas sociais no Brasil. O autor
aponta que, entre 1960 e 2010, o Pais conviveu com trés dimensodes diferenciadas
de transformacdes sociais. A primeira, observada entre os anos 1960 e 1980,
apresentou crescimento da renda por habitante, contudo, houve aumento da
desigualdade da distribuicdo da renda. No segundo momento, que contempla o
periodo de 1981 a 2003, a variacdo da renda per capita ficou estagnada e o grau de
desigualdade na distribuicdo da renda permaneceu praticamente inalterado. A partir

de 2004, verifica-se a manifestacdo de uma terceira dimensdo nas mudancas
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sociais, combinando expansdo na renda per capita nacional e queda na

desigualdade de renda.

Como resultado desse novo padrédo de mudancas sociais, o Brasil apresentou
melhoras significativas nos seus indicadores sociais. Primeiramente, o indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), que considera as condi¢cdes de saude, renda e
educacdo para medir o progresso do desenvolvimento humano de uma populagéao,
apresentou melhora significativa. Segundo o Programa das Nacbes Unidas para o
Desenvolvimento (2013), o IDH do Brasil evoluiu de 0,669 no ano 2000 para 0,726
em 2010. O indice varia de 0 a 1, sendo que quanto mais préximo de 1, maior é 0

desenvolvimento humano.

Outro indicador que evoluiu positivamente foi o Coeficiente de Gini, que mede
a desigualdade na distribuicdo da renda entre os individuos, variando de 0 — em que
ndo ha desigualdade — até 1, em que a desigualdade € maxima. O Gréfico 10
evidencia que, ao longo do Governo FHC, o indicador apresentou uma timida
melhora, reduzindo-se de 0,60 para 0,59; por outro lado, no Governo Lula, a reducéo
da desigualdade de renda foi mais significativa e continua, sendo que, em 2009, o
Coeficiente de Gini chegou a 0,54, confirmando a tese de que esse governo
inaugurou um novo padrdo de transformacgdes sociais, conciliando o aumento da

renda per capita com a melhoria da sua distribui¢cdo entre a populagéo.

Grafico 10 — Coeficiente de Gini: Brasil, 1995 — 2009
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A seguir, sdo detalhadas as principais medidas adotadas pelo Governo Lula,
que contribuiram para a melhoria dos indicadores sociais apresentada acima: a
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expansao do crédito, comandada principalmente pelos bancos publicos, a politica de

aumento do valor real do salario minimo e o Programa Bolsa Familia.

4.2.1 A expanséo do credito

Ao longo do Governo Lula, o acesso ao crédito foi ampliado por meio da agéo
ativa de aumento da oferta de crédito por parte dos bancos publicos, o que acabou
por influenciar também a oferta dos bancos privados, favorecendo principalmente os
estratos mais pobres da populacdo. As operacdes de crédito, que representavam
26% do PIB em janeiro de 2002, foram equivalentes a 46,4% do PIB em janeiro de

2010, o que pode ser visualizado no Gréfico 11.

Grafico 11 — Operacdes de Crédito (% do PIB): Brasil, 2002 — 2010
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O valor total de operacdes de crédito, incluindo recursos livres e direcionados,
mais do que quadruplicou, crescendo de R$ 384 bilhdes em dezembro de 2002 para
R$ 1,7 trilhdo em dezembro de 2010. A expansado do acesso ao crédito aumentou o
consumo das classes mais baixas, por meio do crédito pessoal e habitacional,
aguecendo a economia interna. Com 0 acesso a empréstimos bancarios facilitado, a
populacdo pdde antecipar o consumo planejado, dando propulsdo a produgédo e ao
investimento. Segundo Faria (2010), o aumento na oferta de crédito por parte dos
bancos publicos foi um dos principais instrumentos da politica anticiclica adotada a

época da crise de 2008.
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4.2.2 O aumento real do salario minimo

A partir de 2003, o Brasil vivenciou um periodo de continua ampliacdo do
valor real do salario minimo, aprofundando as iniciativas iniciadas no Governo FHC.
Segundo Mercadante (2010), a partir do Governo Lula, a determinacdo em elevar o
poder de compra do salario minimo converteu-se em politica de Estado, consistente
e de longo prazo. Nos trés primeiros anos, foi adotada a reposi¢éo da inflagdo do
periodo anterior, juntamente com um percentual de aumento real, definido de acordo
com o provavel impacto no gasto publico e na atividade econdémica do Pais. Em
2006, o método foi alterado: o critério de reajuste passou a ser o repasse da inflagéo
correspondente ao periodo entre as correcfes e o aumento real foi fixado pela
variagdo do PIB de dois anos anteriores. Além disso, foi estabelecido um calendario
de antecipacdo gradual da data de reajuste, de um més a cada ano, até sua fixacao

em janeiro, a partir de 2010.

Como resultado, o aumento real acumulado entre 2003 e 2010 foi de 56%. A
partir da andalise do Grafico 12, que mostra a evolucédo do salario minimo real, pode-
se concluir que houve aumento real em todos os anos do Governo Lula, o que
significou uma vitéria histdrica para a classe trabalhadora, visto que grande parte
dela tem seu salario vinculado ao minimo nacional. Tal aumento resultou em maior
poder de compra para as classes mais baixas e contribuiu para o a reducédo da

desigualdade de renda.

Gréfico 12 — Evolucéo do Salario Minimo Real* (R$): Brasil, 2003 — 2010
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De acordo com Pochmann (2010), o Governo Lula representou o abandono
das teses neoliberais, com a volta do dinamismo econémico do mercado interno,
acompanhado de politicas afirmativas de defesa do salario minimo e da legislacéo
reguladora do mercado de trabalho. Diferentemente do pregado pela tese neoliberal,
0 aumento do salario minimo foi acompanhado de forte crescimento do emprego
formal, sem a explosdo da folha de pagamentos do setor publico ou a quebra de

micro e peguenas empresas.

4.2.3 O Programa Bolsa Familia

Principal instrumento de politica social do Governo Lula, o Programa Bolsa
Familia (PBF) € um programa de transferéncia direta de renda que beneficia familias
em situacdo de pobreza e de extrema pobreza em todo o Pais. Criado em 2003,
unificou cinco programas sociais pré-existentes: Bolsa Escola, Bolsa Alimentacao,
Auxilio Gas, Cartdo Alimentacdo e Programa de Erradicacao do Trabalho Infantil.

Além de contribuir com a renda das familias, o Bolsa Familia reforca o
acesso a direitos sociais basicos nas areas de educacao, saude e assisténcia social,
por meio das condicionalidades do programa, que S0 compromissos assumidos
pelos beneficiarios e pelo poder publico. As principais condicionalidades sdo o
acompanhamento do cartédo de vacinagdo das criancas e a exigéncia de que todas
as criancas e adolescentes estejam matriculados e tenham frequéncia escolar
minima de 85% quando tiverem entre 6 e 15 anos de idade e de 75% quando
estiverem na faixa etaria dos 16 e 17 anos. Os beneficiarios do programa ainda
participam de palestras e acbes complementares que objetivam o desenvolvimento
das familias, de modo que o0s participantes consigam superar a situacdo de

vulnerabilidade.

Mensalmente, as familias recebem o beneficio por meio de cartdo bancério
emitido preferencialmente em nome das mulheres. Os valores do beneficio variam
conforme o perfil da familia beneficiaria. Em 2010, o valor médio do beneficio era de
R$ 95,00 e o gasto do governo com as transferéncias representava 0,5% do PIB. Ao
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longo do Governo Lula, a abrangéncia do programa foi ampliada, o que é
evidenciado no Gréfico 13.

Gréfico 13 — Familias Beneficiarias do Programa Bolsa Familia (em milhdes): Brasil,
2004 - 2010
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Em 2004, o Bolsa Familia garantia uma renda minima a 6,6 milhdes de
familias brasileiras; em 6 anos, a abrangéncia do programa foi quase duplicada,
chegando a 12,8 milhdes de familias em 2010. O impacto sobre as classes mais
baixas foi muito positivo, reduzindo os indices de pobreza e de pobreza extrema.

Segundo Rosa Maria Marques et al,

[...] essa foi a primeira vez que um governo dirigiu recursos para 0s mais
pobres do Pais. Os programas do periodo Fernando Henrique Cardoso néo
s6 estavam pulverizados em varios ministérios, como, talvez por sua
incipiéncia, ndo tiveram, nem de longe, a abrangéncia e o grau de cobertura
do PBF. (MARQUES et al, 2010, p. 279).

Os autores pontuam ainda que o Bolsa Familia € um programa de governo e
nao um direito, estando os beneficiarios sujeitos a vontade politica dos governantes
de conservarem ou ndo o beneficio. Contudo, consideram que seu nivel de
capilaridade é um forte argumento a favor da sua transformacédo em direito, pois o

custo politico de sua suspensao seria desastroso.

Dados do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome revelam
que 1,69 milhdo de familias beneficiarias deixaram o programa entre 2003 e 2013,

apos declararem que a renda familiar havia superado o limite definido para receber o
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beneficio. Tais informagdes reforcam a importancia do programa como propulsor de
melhorias nas condicbes de vida da populacdo beneficiada e contestam a tese,
muito utilizada para criticar o programa, de que as familias se tornam dependentes
do beneficio e ndo sdo incentivadas a trabalhar e aumentar a renda por conta
propria. Esses resultados fortalecem os argumentos a favor da transformacéo do
beneficio em direito, visto que comprovam que o PBF contribui para a emancipagao
das familias, abrindo possibilidades para os beneficiarios conquistarem uma
situacdo financeira mais favoravel de forma independente, acabando com a

necessidade de recorrer ao beneficio.

De acordo com Mercadante (2010), o Programa Bolsa Familia figura como um
dos mais importantes instrumentos de distribuicdo de renda e de inclusdo social.
Além disso, as transferéncias de renda feitas as familias também ajudaram a
amenizar os efeitos da crise econbmica de 2008 sobre os segmentos mais

vulneraveis da populacao brasileira.

Além de auxiliar na distribuicho da renda, o PBF contribuiu para o
fortalecimento do mercado interno brasileiro. Com o beneficio, as familias ampliaram
seu consumo, incentivando a economia da sua regido, o que se traduziu em
ampliacdo da producdo e do emprego. Em 1996, Singer chamou atencdo para a
influéncia que um programa de renda minima teria sobre o crescimento econémico:

[...] no Brasil, uma possibilidade de termos taxas de crescimento muito mais
amplas seria, por exemplo, um programa de renda minima razoavel. Esta

seria uma forma de sustentar através da demanda interna uma taxa muito
mais elevada de crescimento. (SINGER et al, 1996, p.144).’

De fato, o Programa Bolsa Familia influencia a dindmica interna da economia
brasileira. Em um estudo cujo objetivo era entender melhor os resultados
macroecondmicos das principais transferéncias sociais do governo brasileiro, Neri,
Vaz e Souza (2013) calcularam o efeito multiplicador do gasto do governo com o
PBF sobre o PIB e sobre o consumo das familias. No caso do PIB, o multiplicador foi
de R$ 1,78; ou seja, cada real adicional gasto no PBF estimularia um crescimento de
R$ 1,78 no PIB. O maior efeito do PBF foi sobre o consumo final das familias, com

multiplicador de R$ 2,40. Os pesquisadores concluiram que as transferéncias sociais

’ Debate realizado no CEBRAP em 30.04.1996, com Paul Singer (mediador), Claudio Salm, José
Marcio Camargo, Marcio Pochmann e Paulo Nogueira Batista Jr. Para consultar referéncia completa,
ver SINGER et al (1996).
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voltadas para os mais pobres — principalmente as do Programa Bolsa Familia —
cumprem papel positivo importante para a dindmica macroecondmica brasileira,

além de contribuir para a reducao da pobreza e da desigualdade.

A guisa de conclusdo, o Programa Bolsa Familia alterou positivamente a
situacdo social brasileira. Além de distribuir renda, ampliou o acesso da populacéo
em situagdo de pobreza e extrema pobreza a direitos basicos como saude e
educacédo por meio das condicionalidades do programa. Por fim, melhorou também a
condicdo econbmica do Pais, ampliando a demanda interna, o que fortaleceu o
crescimento e contribuiu para a reducdo do desemprego observada no Governo

Lula.

4.2.4 A reducao do desemprego

No Governo Lula, a situacdo do emprego foi bastante favorecida. As taxas de
desocupacéo foram continuamente reduzidas e o emprego formal aumentou. Além
disso, os trabalhadores — especialmente os de baixa remuneracdo — foram
beneficiados com o aumento das remuneracfes advindo da politica de aumento real
do salario minimo. O Gréfico 14 mostra que, entre 2003 e 2010, foram criados mais
de 15 milhdes de empregos no Brasil, sendo que o nimero de postos de trabalho foi
ampliado em todos os anos, inclusive em 2008 e 2009, quando o Pais foi atingido

pela crise econdmica internacional.
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Grafico 14 — Geracéo Liquida de Empregos (milhares de postos de trabalho): Brasil,
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As causas dessa evolucdo positiva na questdo do emprego podem ser
divididas em dois componentes. Primeiramente, a situacdo externa favoravel,
representada pelo aumento do consumo chinés e dos precos internacionais das
commodities, elevou o valor das exportacbes brasileiras e contribuiu para o
crescimento econdmico, gerando emprego.

Adicionalmente, o consumo interno foi estimulado por meio de politicas
expansionistas como a reducdo das taxas de juros, o aumento do investimento
publico, a ampliagéo do crédito, os aumentos reais do salario minimo e a distribuigéo
de renda ocasionada pelas transferéncias do Programa Bolsa Familia. O
fortalecimento do mercado interno reduziu os impactos da crise internacional de
2008, pois o Pais diminuiu a dependéncia externa e pdde manter a economia
aquecida, sem a destrui¢cdo de postos de trabalho verificada em diversos paises que
foram mais fortemente afetados pela crise. Além disso, a ampliacdo da demanda
interna contribuiu para o crescimento do Pais, expandindo a producédo e a demanda

por emprego, 0 que acabou por reduzir os indices de desocupacéao.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Ha uma grande diferenca na evolucédo da taxa de desemprego nos governos
FHC e Lula. Enquanto no primeiro o indice apresentou tendéncia ascendente, no
segundo registrou trajetoria de queda em todo o periodo. A analise da politica
econdmica adotada por cada um dos governos auxiliou no entendimento das causas

da diferenca no comportamento desse indicador.

FHC iniciou seu governo em 1995, quando o Plano Real acabara de ser
lancado com o intuito de conter o descontrole inflacionario existente ha mais de uma
década no Pais. Dessa maneira, seu primeiro mandato foi marcado pela busca da
estabilidade econdémica. Para tanto, foram definidas algumas iniciativas, dentre as
quais estava a politica de privatizacdo de empresas estatais, a abertura comercial e
a adocdo da ancora cambial. Tais acBes contribuiram para o aumento do
desemprego verificado no periodo. As privatizacfes reduziram o niumero de postos
de trabalho no setor puablico, mas sem a contrapartida da geracdo de empregos no
setor privado; a abertura comercial, representada pela reducdo das tarifas
alfandegarias, ampliou as importa¢cfes, reduzindo o consumo de bens produzidos
internamente, o que se traduziu no enfraguecimento da producao interna; por fim, a
ancora cambial, utilizada para manter a inflagdo sob controle, manteve o cambio
sobrevalorizado, gerando déficits na conta de transacdes correntes do Balanco de
Pagamentos, que foram financiados pela entrada de capitais externos, 0s quais
exigiram altas taxas de juros para investirem no Pais. Com juros elevados, o capital
foi direcionado para o mercado financeiro, desincentivando a atividade produtiva e a

geracao de emprego.

A partir de 1999, quando FHC assumiu seu segundo mandato, houve um
redirecionamento da politica econdmica brasileira. O cambio tornou-se flutuante e o
governo adotou metas de inflagdo e de superavit priméario, formando o tripé
macroecondmico que passou a pautar suas decisdes econbmicas. A partir de entéo,
as taxas de juros foram utilizadas para garantir que as metas de inflacdo fossem
atingidas. Novamente, os juros permaneceram elevados, direcionando o capital para

0 mercado financeiro em detrimento da geracédo de empregos no setor produtivo.
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A politica de controle inflacionario por meio da manutencéo de juros elevados
beneficia os detentores do capital, que buscam mercados estaveis e taxas de
retorno atrativas. Por outro lado, os trabalhadores sofrem com o aumento do
desemprego e com a reducdo dos valores reais de seus salarios, pois 0s
empregadores tém mais espago para pagarem menores salarios em ambientes de
alto nivel de desocupacao, dado o excesso de oferta de méo de obra. A estabilidade
econbmica é muito importante para um pais, contudo, deve vir acompanhada de
politicas que garantam também a estabilidade social, como a geracdo de empregos
e a redistribuicdo de renda. Do contrério, a classe trabalhadora — que é maioria em
Nosso pais — ndo consegue fazer usufruto das vantagens dessa estabilidade.

No Governo Lula, o cenéario de desemprego em elevacgéo foi substituido por
reducdes continuas do nivel de desocupacao. Entre 2003 e 2010 foram criados mais
de quinze milhdes de empregos no Pais. Na esfera econbmica, Lula manteve as
diretrizes da administracdo anterior, dando continuidade ao tripé macroecondémico
formado por metas de inflacdo, cambio flutuante e metas de superavit primario. As
metas de inflacdo foram cumpridas em todos os anos a partir de 2005, contrastando
com o Governo FHC, que conseguiu manter a inflacdo dentro da meta apenas nos
dois primeiros anos dessa politica. Desse modo, quando Lula tomou posse, a
inflacdo estourava a meta e o governo teve de agir no sentido de controla-la, o que

foi alcancado em 2005.

Ao mesmo tempo em que manteve a politica econémica da gestdo que o
precedeu, o Governo Lula rompeu com o governo anterior no campo social. O
mercado interno foi ampliado por meio da insercdo econémica de uma parcela da
populacdo que até entdo estava marginalizada pelo mercado. Com o Programa
Bolsa Familia, o governo incluiu milhdes de brasileiros na economia, fortalecendo os
mercados locais e aumentando a producgdo interna, o que se refletiu na geragao de
empregos verificada no periodo. Adicionalmente, a expansdo do crédito e o0s
aumentos reais do salario minimo aumentaram o poder de compra das camadas
mais pobres da populacéo. Tais politicas resultaram na reducéo da concentracdo de
renda no Pais. O Coeficiente de Gini, que apresentou leve melhora na gestao
anterior, evoluiu consideravelmente no Governo Lula, confirmando os avangos na

redistribuicdo de renda no periodo.
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Este trabalho permitiu concluir que o contraste entre 0s governos de
Fernando Henrique Cardoso e de Luiz Inécio Lula da Silva, no tocante a questédo do
emprego, se deve as diferentes decisdes que cada um tomou para conduzir a
politica econbmica e social do Pais. O Governo FHC elegeu como prioridade a
estabilidade econémica, que foi alcancada a custa de juros elevados que travaram a
atividade produtiva, aumentando as taxas de desemprego do Brasil. Lula, por outro
lado, conciliou a manutencdo da estabilidade econ6mica com a expansdo do
produto, por meio de politicas sociais que fortaleceram o mercado interno e

contribuiram para a geragédo de empregos.

Paralelamente, foi possivel concluir que baixos indices de desemprego
auxiliam na reducdo da desigualdade social. Ainda que altos niveis de emprego nao
garantam igualdade social, sua auséncia é certeza de desigualdade. Baixos niveis
de desocupacdo sdo uma condicdo necessaria para a conquista de uma sociedade
mais justa. Logo, ao tomar decisdes politicas e econémicas, 0s governantes devem
considerar que iniciativas que limitam o acesso da populacdo ao mercado de
trabalho tém um grande custo social: a ampliacdo das disparidades na distribuicéo

dos recursos entre os diferentes grupos sociais.
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