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Resumo

Neste artigo, examino os fatores politicos que explicam a trajetoria de valorizagdo
salario minimo no Brasil entre 1995 e 2016. Trata-se de um esforgo para apontar os
interesses suscitados pela politica e as estratégias adotadas pelos atores envolvidos no
processo de fixacdo do salario minimo. Analisando o processo decisorio, demonstro como
a dinamica de pressdo dupla — constrangimento fiscal e incentivo eleitoral — provoca
convergéncia de estratégias entre partidos com preferéncias ideoldgicas distintas. Nesse
cenario, partidos do governo utilizam dispositivos e postos institucionais para (i) reajustar
salario minimo em niveis que ndo comprometam as contas publicas e (ii) vetar a
aprovagdo de projetos de lei da oposicdo e emendas parlamentares que proponham
reajustes maiores. A estratégia foi constante tanto em governos de centro (FHC), quanto
de centro-esquerda (Lula e Rousseff). Identifico trés momentos da trajetoria do salario
minimo. De 1996 a 2001, o governo emitia Medidas Provisorias e a coalizdo bloqueava
a tramitagdo de projetos de lei da oposi¢do. No segundo (2002 — 2005), com a
obrigatoriedade de tramita¢do das Medidas Provisorias, o governo buscou alinhar os
interesses da coalizdo no Legislativo e garantir a aprovagdo da lei de acordo com suas
preferéncias. No terceiro (2006 — 2016), o acordo entre governo e centrais sindicais
estabeleceu critério de reajuste a longo prazo baseado na variacdo do INPC e PIB, regra

institucionalizada em 2011.

! Mestre em Ciéncia Politica pela Universidade de Sdo Paulo e pesquisador do Centro de Estudos da
Metréopole (CEM/Cepid).



Introducio

A politica de salario minimo foi implementada no Brasil em 1940. Levada a
publico como “presente” pelo dia do trabalho por Getalio Vargas, que do palanque
inflamava a multiddo de trabalhadores urbanos, o salario minimo sobreviveu a todas as

mudangas de governo e regime pelas quais o Brasil passou desde sua implementagao.

Ao promulgarem a Constituicdo Federal de 1988 (CF 1988), os membros da
Assembleia Nacional Constituinte (ANC) determinaram que o salario minimo nao seria
mais apenas o piso de rendimento mensal do mercado de trabalho, mas também de
beneficios previdenciarios e de parte dos assistenciais®>. De 1995 em diante, ap0s vinte €
nove anos sem eleicdes diretas para a Presidéncia da Republica’ ¢ mais sete de
democracia com hiperinflagdo*, o salario minimo foi submetido a mais longa trajetoria de
valorizagdo de sua historia® (Grafico 1), acumulando crescimento real de 181% de janeiro

de 1995 a janeiro de 2016.

Grafico 1 - Salario minimo real, 1988 - 2017

R$ 1.000
R$ 900
R$ 800
R$ 700
R$ 600
R$ 500
R$ 400
R$ 300

R$ 200
PO RN I I NI IRN LI H LN DO
) NENANANANANCAN AN\
e Salario minimo (R$)

Fonte: elaborado pelo autor a partir de dados do Ipeadata.

2 O Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC) ¢ a principal politica assistencial referenciada no salario
minimo. Outras politicas, como Salario-familia e Bolsa Familia, possuem valores inferiores e reajustes
independentes do salario minimo.

3 A tltima eleigdo direta para Presidente antes do golpe militar de 1964 ocorreu em 1960 € a primeira apds
a transi¢do para a democracia ocorreu em 1989.

4 Entre 1988 e 1994, diversos reajustes do saldrio minimo eram realizados por ano para recomposi¢io de
seu poder de compra, que era rapidamente corroido pela inflagdo.

> O maior valor real da historia do saldrio minimo foi observado em 1961, um més apds a posse do
Presidente Jodo Goulart. De 1952 a fevereiro de 1964 também houve crescimento real entre os reajustes,
porém a periodicidade entre os mesmos era inconstante e a intensidade da valorizagdo foi muito inferior a
observada apos 1995. Para facilitar a visualizagao do periodo de interesse desta pesquisa, apresento apenas
a trajetoria pos-Constituigao de 1988.



A trajetéria do salario minimo ndo foi apenas de crescimento apos 1995, como
ocorreu em governos de distintos partidos. Em que pese a diferenga de intensidade do
crescimento real® — 58% nos governos Fernando Henrique Cardoso (FHC), 75% nos
governos Lula e 15% nos governos Dilma — e de ponto de partida para cada governo —
FHC tomou posse com o salario minimo nominal em R$70,00, Lula com R$200,00 e
Dilma com R$510,00 —, o fato é que a decisdo nos trés governos seguiu a mesma diregao:

valorizar o salario minimo.

Por que, apesar de possuirem preferéncias ideologicas distintas, o salario minimo
foi valorizado em todos os governos? Grupos de parlamentares pro-valorizacdo
impuseram derrotas a coalizdo ou tal processo foi guiado com apoio dos governos? O
objetivo do presente artigo € elucidar os fatores politicos que explicam a recente trajetoria
de valorizagao real do salario minimo no Brasil. Trata-se de um esfor¢o para identificar
os interesses dos atores politicos e apontar as estratégias por eles adotadas no processo de
negociacdo ¢ fixacdo do salario minimo que foram determinantes para os rumos

observados na politica entre 1995 e 2016.

Para cumprir tal objetivo, percorrerei mais cinco etapas. Na proxima se¢do, abordo
o desenho da politica de salario minimo, definido na CF 1988, os meios de acesso acla e
estimo a evolucdo do contingente eleitoral atingido pela politica. Na terceira, apresento
as principais contribuigdes tedricas sobre a formagao de preferéncias de atores e partidos
politicos diante de decisdes sobre politicas sociais e formulo as hipoteses. Na quarta,
exponho brevemente a estratégia para identificagdo dos mecanismos centrais que operam
as decisdes sobre a politica do salario minimo. Na quinta, apresento os resultados

empiricos e a proposta explicativa. Por fim, elenco as principais conclusdes da pesquisa.

Saldrio minimo, meios de acesso e publico atingido

O salario minimo ¢ definido, basicamente, como o valor minimo, em dinheiro, ao
qual o empregador tem obrigacdo de remunerar o trabalhador por determinado periodo

de trabalho — hora, dia ou més. No Brasil, tal valor ¢ reajustado anualmente e, em 2016,

¢ O crescimento acumulado dos governos foi calculado com base na diferenga proporcional entre o salario
minimo real no més de posse e o valor do tltimo reajuste feito por cada presidente.



correspondia a R$880,00 mensais. Desde a CF de 1988, a regulacdo das remuneragdes

por essa politica passou a aplicar-se a beneficios previdenciarios e assistenciais.

A alteragdo constitucional ndo afetou o carater de direito social’ do salario
minimo, mas sim (i) sua cobertura e critérios de elegibilidade, (ii) os entes submetidos a

regulacdo de rendimentos, e (iii) seu potencial redistributivo.

Mais objetivamente, a politica de salario minimo deixou de ser uma politica
estritamente regulatéria dos rendimentos praticados no mercado de trabalho e passou a
resguardar beneficios sociais destinados cidaddos afastados de suas atividades laborais ou
socialmente vulneraveis. Uma vez que a promocdo de protegdes sociais via politicas
publicas fica, necessariamente, a cargo do Estado®, este passou a arcar com os custos

fiscais dos reajustes do salario minimo.

A subordinagdo do proprio Estado, via Previdéncia e Assisténcia Social, as
determinagdes do dispositivo legal é o elemento que mudou o carater regulatorio da
politica do salario minimo. Adicionalmente, ao afetar a alocacdo de recursos retidos em
fundos publicos, o saldrio minimo passou a ter um elemento potencialmente
redistributivo, dado o possivel descompasso entre seus reajustes ¢ o de demais politicas

sociais.

O acesso ao salario minimo por politicas sociais ¢ assegurado ao cidaddo a partir
de diversos critérios — idade, doenca, acidente, renda familiar. A principal distingao a ser
notada entre politicas previdenciarias e assistenciais ¢ a exigéncia de contrapartida

contributiva por parte do cidadado, presente no primeiro tipo e ausente no segundo.

Em resumo, politicas previdenciarias proporcionam renda ao trabalhador em caso
de afastamento temporario ou permanente de suas atividades laborais. Para ter acesso a
tais beneficios, ¢ necessario que o cidadao esteja contribuindo com a Previdéncia Social
na data do evento que marca seu afastamento do trabalho. J& a concessao de beneficios
assistenciais ¢ baseada exclusivamente em critérios de vulnerabilidade social, sem

exigéncia de contribuicdo para o fundo publico. A politica assistencial referenciada no

7 Ancorado no conceito de Marshall (1967), Carvalho (2001) define direitos sociais como aqueles que
garantem participagdo dos cidaddos na riqueza coletiva. Ou seja, dado o nivel de riqueza da sociedade, os
direitos sociais sdo responsaveis por proporcionar niveis minimos de gozo a essa riqueza por distintos
mecanismos, como acesso a educagao, satide, aposentadoria e garantia de salario minimo.

8 De acordo com Marques (2013), politicas publicas podem ser definidas basicamente como agdes
implementadas pelo Estado em sentido amplo, em determinadas dire¢des, dadas as condi¢des que o cercam.
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salario minimo de maior alcance na populacao e impacto fiscal é o Beneficio de Prestacdo
Continuada (BPC), voltado a idosos com 65 anos de idade ou mais e deficientes com
renda familiar per capita inferior a ¥4 de salario minimo. De acordo com o Ministério do
Desenvolvimento Social e Agrario (MDS), havia 4,1 milhdes de beneficios ativos em
2015.

A dimensdo redistributiva da politica de salario minimo caracteriza-se pela
reorganizacdo de recursos detidos em fundos plblicos para os cidaddos que menos
contribuiram para sua formag@o, em detrimento dos que mais contribuiram. Esse
mecanismo € operado por dois caminhos. Primeiro, caso haja descompasso entre o
reajuste do salario minimo e dos demais beneficios do Regime Geral da Previdéncia
Social (RGPS) em favor do primeiro, aposentados que menos contribuiram para a
previdéncia terdo acesso a beneficios proporcionalmente superiores aos dos demais
aposentados. Esse descompasso entre beneficios do RGPS e salario minimo de fato

ocorreu, como podemos observar no Grafico 2.

Grafico 2 - Variagao real do salario minimo e de beneficios
do RGPS (%), 1995 - 2016

20%
15%
10%
5%
0%

-5%

-10%
S LN HF O IS DS NS
O’ O O OV PV QO NS
AN AN RN LN '\9 S D N D

FEEFEDODLE 00
R

Salario Minimo == «= RGPS

Fonte: elaborado pelo autor a partir de dados do Ministério do Trabalho ¢ Emprego (MTE) e do Ministério da
Previdéncia Social (MPS). O Indice Nacional de Pregos ao Consumidor (INPC) foi utilizado como deflator para
obtengdo da variagdo real.

O segundo mecanismo redistributivo ¢ operado pelas politicas assistenciais. Como
descrito acima, esses beneficios ndo exigem contribui¢do e sdo baseados em critérios de

pobreza. Uma vez comprovada a situag@o de vulnerabilidade social, o cidaddo tem direito



ao rendimento de um saldrio minimo mensal enquanto seu estado de privacao persistir.
Esse mecanismo € necessariamente redistributivo justamente porque os cidaddos que
acessam tais politicas ndo realizam nenhuma contribui¢do para compor o fundo que as

financia.

A incorporacdo desses dois novos grupos ao escopo de prote¢do social provocou
o crescimento da importancia de dois fatores no calculo dos atores politicos na tomada de
decisdes sobre o salario minimo: o aumento do eleitorado afetado diretamente pela

politica e o custo fiscal dos reajustes.

Ao ser estipulado como piso da previdéncia e assisténcia social, o salario minimo
passou a afetar diretamente o rendimento de milhdes de pessoas. Enquanto o nimero de
postos de trabalho sob influéncia® do salario minimo era de 2,8 milhdes em 1995, a
quantidade de beneficios sociais iguais a um salario minimo, no mesmo ano, era de 10,8

milhoes (Grafico 3).

Grafico 3 - Numero de beneficiarios do salario minimo,
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Fonte: elaborado pelo autor a partir de dados do Ministério da Previdéncia Social e da Relagdo Anual de
Informagdes Sociais (RAIS).

% A estimativa foi realizada a partir da Relagdo Anual de Informagdes Sociais (RAIS) e considera postos de
trabalho ativos em dezembro de cada ano. Considerei o ntimero de empregos com rendimentos entre 1 e
1,5 salario minimo, uma vez que ¢ comum haver arredondamento dos salario para decimais acima do salario
minimo. Por exemplo, com o saldrio minimo de R$545,00 em 2011, ¢ esperado que haja alta frequéncia de
salarios em R$550,00 ou R$600,00. Ainda que o valor seja superior ao do salario minimo, ndo ¢ possivel
dizer que ele ndo esta sob sua influéncia, uma vez que o reajuste do ano seguinte — R$622,00 — foi superior
ao arredondamento observado no ano de referéncia.



Combinado com o processo de envelhecimento populacional, o numero de
cidaddos diretamente afetados pelo salario minimo passou a crescer ao longo do tempo.
O numero de beneficios sociais com valor igual a um salario minimo saltou de 10,8

milhdes em 1995 para 21,4 milhdes em 2014.

No mercado de trabalho, por sua vez, houve a combinac¢do de dois fendmenos que
também resultaram no aumento de cidaddos com rendimentos sob influéncia do salario
minimo. Ao mesmo tempo que o numero de trabalhadores formais aumentava, o
crescimento do salario minimo foi superior ao de rendimentos médios (Grafico 4). Dessa
forma, os rendimentos da base da distribui¢o, se aproximaram dos rendimentos médios,

cuja variagdo depende primordialmente de fatores econdmicos.

Grafico 4 - Crescimento da renda mediana real e sua
equivaléncia em salarios minimos, 1995 - 2014
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Fonte: elaborado pelo autor a partir da RAIS. O eixo esquerdo refere-se a escala em reais, o direito a razao entre
renda mediana e salario minimo.

Como podemos observar no Grafico 5, a propor¢do de beneficiarios do salario
minimo com relagdo ao total de eleitores também cresceu ao longo das ultimas duas
décadas. O crescimento do impacto no eleitorado ¢ importante ndo apenas pela dimensao
do publico atingido, mas também pela sensibilidade da politica aos beneficiados. Salario
minimo ¢é renda, a variagdo de seu poder de compra ¢ imediatamente sentida pelo eleitor
e o interesse dos atores politicos em afetar essa politica ¢ grande, conforme demonstrarei

na analise do processo decisorio.



Grafico 5 - Propor¢ao de beneficiados pelo salério
minimo no total de eleitores, 1994 - 2014
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Fonte: elaborado pelo autor a partir de dados do MPS, RAIS e Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario
(MDS).

Em outras palavras, uma politica cujas decisdes sdo de facil percepcdo por parte
do eleitorado e cuja importancia para manutencao de condi¢des de bem-estar ¢ grande
incorporou um contingente cada vez maior de eleitores, tanto na decisdo da CF 1988

quanto ao longo do tempo, atingindo 25% do total em 2014.

Na proxima secdo, elenco as principais contribui¢des tedricas que debatem os
fatores que influenciam a adog@o de politicas sociais e seus modelos, para, entdo formular

as hipoteses e proceder a analise empirica.

Revisao da literatura

As principais contribui¢cdes teoricas apontam para duas variaveis que afetam a
decisdo de atores politicos por expansdao, manuten¢do ou retragdo de politicas sociais:
eleitorado e ideologia. Mais recentemente, o gasto publico — representando a dimensao
fiscal — foi apresentado como mais uma variavel capaz de afetar o calculo dos partidos,

tendo em vista a finitude de recursos orgamentarios.

A teorizagdo sobre o efeito das preferéncias eleitorais na decisdo dos atores foi

introduzida por Downs (1957). A teoria do eleitor mediano coloca que partidos adotardo



politicas de acordo com a distribui¢ao de preferéncias do eleitorado, visando satisfazer a
maior parte da populagdo para, consequentemente, vencer eleicdes. A consequéncia dessa
consideragdo seria a convergéncia de proposi¢des de diferentes partidos em diregdo a

preferéncia do eleitor mediano, decisivo para o pleito (DOWNS; 1957).

A aproximagdo desse modelo a politicas sociais foi realizada Meltzer e Richard
(1981). Segundo os autores, o nivel de taxacdo e gasto seria uma funcao da distribuicdo
de rendimentos na sociedade. Se a renda mediana for inferior & média — havendo
concentracdo de renda no topo —, os partidos optariam por aumentar a taxagido e
redistribuir renda. Caso a mediana seja superior a média, haveria pressdo por menor
taxacdo e redistribuicdo. Isso porque o eleitor mediano seria beneficiado caso a decisdo

dos partidos fosse tomada de acordo com os pressupostos do modelo.

A tomada de decisOes na teoria do eleitor mediano parte do pressuposto de que os
individuos sdo egoistas — cada eleitor forma preferéncias considerando apenas a
maximizagdo do seu proprio bem-estar. Lupu e Pontusson (2011) também partem da
perspectiva de centralidade das preferéncias eleitorais para explicar a adocao de politicas

sociais, porém o fazem a partir da perspectiva da afinidade social.

De acordo com a teoria da estrutura da desigualdade, a redistribui¢do seria
dependente da distancia proporcional entre o rendimento de pobres, classe média e ricos.
Caso a classe média tenha rendimentos mais proximos dos pobres do que dos ricos, ha
preferéncia por redistribui¢ao. Caso o rendimento da classe média seja proporcionalmente
mais proximo dos ricos, ha preferéncia por retragdo de gastos sociais (LUPU,

PONTUSSON; 2011).

O mecanismo explicativo seria a identificagdo de afinidade de condi¢des de uma
classe com relacdo a mais proxima. Se ela estiver proxima da pobreza, vai preferir que o
governo proporcione boas condi¢des a populacdo mais pobre por identificar a
possibilidade de precisar do bem-estar proporcionado pelas mesmas politicas que esse
grupo. Se estiver distante da pobreza, a classe média vai preferir que os governos nao
gastem recursos com politicas que eles ndo precisam acessar (LUPU, PONTUSSON;

2011).

Além do problema de se apoiarem em distribuigdes de rendimentos raramente
observadas empiricamente — na grande maioria dos paises, a renda mediana ¢ inferior a

meédia (PIKETTY; 2014) —, as teorias baseadas exclusivamente na configuracdo do
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eleitorado pecam em dois aspectos. Primeiro, desconsideram a formag¢ao de maiorias na

tomada de decisdes por atores politicos. Uma vez que o partido vencedor controla todo o

aparato de governo e seu interesse € satisfazer o eleitor mediano'?, a adogio ou o nivel de
b

gasto em politicas sociais sdo tomados como reflexo das preferéncias eleitorais. Segundo,

ndo ha abordagem ao desenho das politicas sociais, ao efeito esperado na distribui¢ao de

rendimentos e no conflito de interesses entre grupos que compdem o eleitorado.

No que se refere a esses aspectos, Esping-Andersen (1985, 1990) argumenta que
a formulag@o de politicas sociais ¢ dependente de duas variaveis: potencial eleitoral de
partidos de esquerda e poder parlamentar dos mesmos. As distintas combina¢des entre
essas duas variaveis levaria a formacao de trés tipos de Estado de bem-estar social:

conservador, liberal e social democrata.

O modelo conservador seria observado em paises com a esquerda eleitoralmente
forte, mas minoritaria nas arenas decisorias. Nesse cenario, partidos de centro e de direita
formariam alianga e implementariam um leque de politicas sociais com critérios de
elegibilidade baseados em caracteristicas de grupos sociais. O objetivo seria fragmentar
as demandas da classe trabalhadora e enfraquecer o poder de mobilizacdo unificada dos
partidos de esquerda. E um modelo de cooptagdo das demandas trabalhistas e conversdo
das mesmas em politicas fragmentadas, conferindo diferentes status sociais as categorias
profissionais por meio da concessdo de direitos distintos, gerando conflito de interesses

entre os trabalhadores.

O Estado de bem-estar liberal ¢ caracterizado pela implementagdo de politicas
essencialmente assistencialistas (means-tested benefits) voltadas aos comprovadamente
pobres. Em interpretacdo contraria a teoria do eleitor mediano e da estrutura de
desigualdade, o que possibilita frear a redistribui¢@o ¢ a auséncia de partidos de esquerda
eleitoralmente fortes, mesmo que o numero de eleitores pobres seja elevado. A auséncia
de ameaga eleitoral aos partidos de direita e centro seria fator suficiente para execucao de
protecdo direcionada exclusivamente aos muito pobres, deixando a provisdo de servigos

basicos (como saude) a cargo da iniciativa privada.

19 Tanto em Downs (1957) quanto em Meltzer e Richard (1981), os partidos sdo office-seekers, ou seja, sua
renda de utilidade ¢ maximizada com vitorias eleitorais e acesso a cargos no governo. Além disso, o modelo
parte da premissa de que o partido vencedor controla o aparato de governo e implementa todas as politicas
que desejar. O papel da oposigdo ¢ restrito a se apresentar nas eleicdes com um projeto politico concorrente
que seja capaz de ser mais atraente ao eleitor mediano.
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Por fim, o Estado de bem-estar social democrata seria marcado pela adocao de
politicas universalistas e desmercadorizantes. Tais politicas tirariam o trabalhador da
condi¢do de absoluta vulnerabilidade com relagdo ao mercado de trabalho para garantia
de sua subsisténcia, provendo a todos um minimo de bem-estar independentemente de
sua condigdo ocupacional. Esse caso seria observado quando partidos de esquerda
conquistassem maioria no Legislativo e fizessem alianga com partidos de centro para

COmpor o governo.

Assim, as politicas de bem-estar social se concretizariam quando (i) a distribuicao
de renda ¢ assimétrica a direita e, portanto, ha concentracdo de renda entre os mais ricos,
e (ii) a esquerda ndo € apenas eleitoralmente forte, mas capaz de mobilizar o apoio do
eleitorado por essas politicas e converter tais preferéncias em votos (HUBER,
STEPHENS; 2012). A auséncia de um desses fatores seria suficiente para que partidos de
esquerda ndo chegassem ao poder e o Estado de bem-estar social democrata ndo fosse

implementado.

No entanto, a despeito do modelo de bem-estar implementado, com a constante
incorporagdo de cidaddos ao escopo de protecdo social o welfare state teria criado um
enorme eleitorado proprio e com interesses concentrados, tornando propostas de
desmantelamento impopulares (BOERI, BORSCH-SUPAN, TABELLINI, 2001;
PIERSON, 1995, 1998, 2001; TAYLOR-GOOBY, 2001).

Os interesses concentrados do eleitorado iriam de encontro, nesse cenario de
expansdo do welfare state, ao ritmo crescente dos custos fiscais necessarios para o
financiamento das politicas sociais. Com a dupla pressdo — eleitoral e fiscal — a
administracdo do Estado de bem-estar social passaria a ser marcada por um padrao de
permanente austeridade, no qual partidos ndo realizam reformas estruturais para evitar
punicdo eleitoral e ndo expandem as politicas por conta da restricdo fiscal (PIERSON;

2001).

A expansdo do acesso a politica de saldrio minimo, resultante das determinagdes
da CF 1988, ¢ particularmente relevante com relagdo a trés aspectos da literatura

apresentada.

Primeiro, além da manuten¢do da politica trabalhista com encaixe no modelo
conservador de protecdo social — direito restrito a cidaddos vinculados ao mercado de

trabalho formal —, houve expansdo do mecanismo de acesso ao salario minimo por meio
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de politicas de carater social democrata, visando proteger cidaddos em situacdo de

vulnerabilidade social e com acesso restrito ao mercado de trabalho, como idosos e

deficientes.

Em segundo lugar, tal medida ampliou significativamente o contingente de

eleitores com rendimentos afetados pela politica, conforme apresentado no Grafico 5. Por

fim, a dimensao fiscal foi introduzida no calculo dos governos e atores politicos na

tomada de decisdo sobre reajustes do salario minimo.

Para cumprir os objetivos propostos neste artigo, a partir da literatura e das

caracteristicas elencadas da politica do salario minimo, realizarei a analise empirica a luz

de duas hipdteses.

(@)

(ii)

A decisdo de promover reajustes positivos do salario minimo esta
associada a orientacdo ideologica do partido propositor da alteracdo, a
saber, aquele que emite a Medida Provisoria — caso detenha o Poder
Executivo —, apresenta o Projeto de Lei ou Emenda Parlamentar que
resulta no reajuste. Nessa linha, espera-se que partidos busquem
promovem reajustes mais intensos conforme estiverem mais a esquerda no
espectro ideoldgico, e menos intensos conforme estiverem mais a direita.
A valorizagdo do saldrio minimo depende da existéncia de eleitorado
amplo e com interesses concentrados nesta politica. Verificada essa
condi¢do, partidos se posicionardo diante da matéria de acordo com sua
relacdo com o incumbente, estar na coalizio ou na oposi¢do ao governo,
independentemente das preferéncias ideologicas. Partidos de oposicdo
buscardo aumentar o salario minimo acima do defendido pelo governo,
uma vez que possuem a expectativa de obterem ganhos eleitorais com a
aprovacdo da matéria e ndo sdo responsaveis pelo controle das contas
publicas. Partidos do governo, por sua vez, se valem de dispositivos e
postos institucionais para controlar a agenda sobre a politica de salario
minimo, impor reajustes que sejam sentidos pelos eleitores como ganhos,
mas que ndo comprometam as contas publicas a curto prazo, visto que

serdo avaliados pela populacdo nas eleigdes.
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Estratégia de abordagem e dados utilizados

O entendimento sobre o funcionamento da atual democracia presidencialista no
Brasil ¢ de que o presidente monta uma coalizdo com partidos politicos para obter uma
base de apoio regular nas Casas Legislativas que coopere na aprovagdo ou rejeicao de
matérias de acordo com seu interesse. A distribuicdo de cargos politicos e o poder
legislativo do presidente sdo apontados como importantes instrumentos institucionais

para obter sucesso na empreitada da governabilidade (FIGUEIREDO, LIMONGI; 1999).

A perspectiva neoinstitucionalista pde em destaque o papel do Estado ndo apenas
como arenas em que conflitos politicos sdo processados, mas cujo desenho institucional
afeta o comportamento dos atores. As bases da perspectiva neoinstitucionalista assumirao
papel central em nossa busca para entender com quais interesses e por quais caminhos as
decisdoes foram tomadas. Os debates nessa corrente dedicaram-se a compreender os
processos de tomada de decisdo e inovaram ao demonstrar como os arranjos institucionais
determinam os comportamentos e estratégias dos atores politicos (ARROW, 1951;

HALL, TAYLOR, 1993; LIMONG]I, 1994; SHEPSLE, 2010).

Casas Legislativas funcionam sob regras e os parlamentares devem agir dentro
delas. No Brasil, parlamentares ndo sdo os Unicos a proporem leis, o Executivo também
pode fazé-lo. Por outro lado, o Executivo possui a prerrogativa de emitir, unilateralmente,
Medidas Provisérias com vigéncia imediata. O reajuste do salario minimo pode ser
normatizado via lei ordinaria, medida provisoria ou decreto, quando a emissdo deste
estiver prevista na legislagdo vigente. Disso decorre que sua condug@o nas arenas
decisorias segue principios estratégicos proximos aos esperados na apreciagcdo das demais

matérias legislativas.

Assim, a estratégia de analise dos fatores que influenciaram os atores politicos na
determinagdo do salario minimo passa, necessariamente, pelas arenas decisorias,
instancias nas quais os atores explicitam suas preferéncias e estratégias para obtengdo de
sucesso. A analise apresentada na proxima sec¢ao aborda (i) os dispositivos utilizados para
reajustar o salario minimo, (ii) as proposi¢des ndo convertidas em lei e (iii) o padrao

orientacdes de bancadas em votagdes nominais e a disciplina partidaria.

Para tanto, utilizei trés fontes de dados. Nos sites das Casas Legislativas — Camara
dos Deputados e Senado Federal — coletei os documentos que registravam reajustes do

salario minimo, projetos de lei, pareceres de relatores e de votacdes nominais. As
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informagdes relacionadas ao pertencimento ou ndo dos partidos a coalizdo foram obtidas
no Banco de Dados Legislativos do Cebrap. Por fim, a classificagdo ideologica dos

partidos foi estimada a partir do Brazilian Legislative Survey (BLS).

Os partidos foram alocados nas categorias esquerda, centro-esquerda, centro,
centro-direita e direita. Para obter tais indices, as médias de ideologia partidaria foram
padronizados com o objetivo de posiciona-los com relagdo a média ideoldgica do

Plenario.

Por fim, é importante destacar a tramitagdo de medidas provisorias ¢ uma
alteracdo ocorrida em 2001. Isso porque esse dispositivo foi amplamente utilizado para
reajustar o salario minimo. As medidas provisorias devem passar por Comissdo Mista
Especial formada especialmente para sua apreciagdo. A apresentacdo de emendas
parlamentares a medidas provisorias e a apreciagdo posterior a fase de Comissdo Mista
segue as mesmas regras dos demais projetos de lei, com excegdo da regra de iniciar-se a

tramitacdo necessariamente na Camara dos Deputados.

Em 2001, a prerrogativa de uso das MPVs foi alterada pela Emenda
Constitucional n® 32/2001 (EC n° 32/2001). Até entdo, o Legislativo deveria votar a
conversao das medidas provisorias em lei dentro do prazo de trinta dias. Porém ndo havia
qualquer especificacdo sobre a emissdo de novas medidas provisorias que versassem
sobre 0 mesmo tema, o que deixava margem para a pratica de reedicdo continua das

medidas por parte dos presidentes, com manutencdo de suas determinagoes.

As alteracdes que a EC n°® 32/2001 promoveu no Artigo 62° da Constituigdo
Federal de 1988 proibiram que o presidente reeditasse medidas provisorias ou emitisse
novas sobre o mesmo tema, obrigando-o a negociar com o Legislativo sobre o formato
final do texto a ser convertido em lei. Limitagdes ao escopo de matérias sujeitas a medidas
provisorias também foram realizadas, mas ndo afetaram a atuag@o na politica de salario

minimo.

Passo, agora, a analise das medidas que alteraram o salario minimo e proposigdes

que visaram sua alteracao.
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Resultados e analise

Nesta se¢do, apresento as evidéncias empiricas e analiso os resultados. Inicio com

os dispositivos que reajustaram o salario minimo, abordo as proposicdes legislativas e os

padroes de votagdes nominais no Congresso. O objetivo € identificar a preferéncia dos

atores e as estratégias por eles adotadas.

No periodo compreendido por essa analise, o salario minimo s6 ndo foi reajustado

via Medida Provisoria (MPV) em duas ocasides, 1995 € 2011, sendo que nesses dois casos

os reajustes foram realizados via Projeto de Lei proposto pelo Executivo.

Tabela 1 - Reajustes do Salario Minimo por Dispositivo e Autor (1995 - 2016)

Ano Proposi¢do de Reajuste Convertido em Lei M Z{o;qinal Data Autor

1995 | PL 199/1995 Lei 9.032/1995 100,00 | 28/05/1995 | Executivo
1996 | MPV 1.415/1996 - 112,00 | 29/04/1996 | Executivo
1997 | MPV 1.572/1997 - 120,00 | 29/04/1997 | Executivo
1998 | MPV 1.656/1998 - 130,00 | 30/04/1998 | Executivo
1999 | MPV 1.824/1999 - 136,00 | 30/04/1999 | Executivo
2000 | MPV 2.019/2000 Lei 9.971/2000 151,00 | 23/03/2000 | Executivo
2001 | MPV 2.142/2001 — MPV 2.194/2001 |- 180,00 | 29/03/2001 | Executivo
2002 | MPV 35/2002 Lei 10.525/2002 200,00 | 27/03/2002 | Executivo
2003 | MPV 116/2003 Lei 10.699/2003 240,00 | 02/04/2003 | Executivo
2004 | MPV 182/2004 Lei 10.888/2004 260,00 | 29/04/2004 | Executivo
2005 | MPV 248/2005 Lei 11.164/2005 300,00 | 20/04/2005 | Executivo
2006 | MPV 288/2006 Lei 11.321/2006 350,00 | 30/03/2006 | Executivo
2007 | MPV 362/2007 Lei 11.498/2007 380,00 | 29/03/2007 | Executivo
2008 | MPV 421/2008 Lei 11.709/2008 415,00 | 29/02/2008 | Executivo
2009 | MPV 456/2009 Lei 11.944/2009 465,00 | 30/01/2009 | Executivo
2010 | MPV 474/2009 Lei 12.255/2010 510,00 | 23/12/2009 | Executivo
2011 | MPV 516/2010 - 540,00 | 30/12/2010 | Executivo
2011 | PL 382/2011 Lei 12.382/2011 545,00 | 25/02/2011 | Executivo
2012 | Decreto 7.655/2011 - 622,00 | 23/12/2011 | Executivo
2013 | Decreto 7.872/2012 - 678,00 | 26/12/2011 | Executivo
2014 | Decreto 8.166/2013 - 724,00 | 23/12/2013 | Executivo
2015 | Decreto 8.381/2014 - 788,00 | 29/12/2014 | Executivo
2016 | MPV 672/2015 e Decreto 8.618/2015 | Lei 13.152/2015 880,00 | 29/12/2015 | Executivo
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As informagdes da Tabela 1 sinalizam forte atuacdo do Poder Executivo por (i)
esse ator ter sido responsavel por todas as iniciativas que resultaram em reajustes do
salario minimo no periodo compreendido e (ii) pelo uso recorrente de MPVs, dispositivo
que altera unilateralmente o status quo e tem vigéncia imediata. A ado¢do de MPVs ¢

relevante em trés sentidos.

Primeiro, a mudanca do status quo promovida pelo Executivo limita as estratégias
a serem adotadas na arena parlamentar. Uma vez elevado o salario minimo para
determinado valor, a proposicdo de emendas tera como referéncia esse patamar, € ndo o

do salario minimo anteriormente vigente.

Além do custo eleitoral esperado em tentativas de reduzir um salario minimo ja
estabelecido, dado o grande contingente de eleitores atingidos pela politica, essa saida ¢é
vetada pela CF 1988. A Carta prevé irredutibilidade de salarios (Artigo 7°, inciso VI) e
de beneficios previdencidrios e assistenciais (Artigo 194°, inciso IV). Dessa forma, a
imediata vigéncia das MPVs restringe a estratégia parlamentar a duas alternativas: manter

o valor estabelecido pelo Executivo ou aumenta-lo.

O uso do dispositivo era tdo importante para a coalizdo garantir a conquista de
seus interesses que até¢ a EC 32/2001 o Poder Executivo realizou 120 reedigdes de MPVs

para manter a vigéncia do salario minimo (Tabela 2).

Tabela 2 - Reedi¢do de MPVs, por
ano ao qual o reajuste se refere

Ano Numero de Reedi¢des
1996 47
1997 34
1998 22
1999 11
2000 1
2001 5

A adogdo das MPVs e suas reedigdes ocorreu um ano ap6s o governo FHC sofrer
uma derrota no Legislativo. Na tramitagdo do PL 199/1995, os relatores pela Comissao
do Trabalho, de Administragdo e Servigo Publico e Comissdo da Seguridade Social e
Familia, respectivamente Deputados Paulo Paim (PT) e Jofran Frejat (PP) propuseram

emenda que ampliava o percentual de aumento do saldrio minimo a todos os beneficios
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da Previdéncia Social'!. A emenda dos relatores de oposigdo foi aprovada pelo Plenario

em votagdo simbolica e a lei sancionada sem veto ao artigo pelo Presidente FHC.

Desde entdo, o governo passou a evitar a passagem da decisdo sobre o salario
minimo pelo Legislativo e legislou sobre o tema via MPV, com o objetivo de minimizar

o risco de ter suas preferéncias contrariadas pela oposicao.

Em segundo lugar, apos o veto a pratica de reedicdo de MPVs, promovida pela
EC 32/2001, a continuidade do uso de tal dispositivo reforca a percepgdo de que ele ndo
era adotado com o objetivo de anular as agdes do Legislativo, mas possivelmente como
estratégia para conquista dos interesses da coalizao (AMORIM NETO, TAFNER, 2000;
FREITAS, 2013). Mesmo sabendo que sua determinagao precisaria, obrigatoriamente, de
aval do Legislativo para se manter vigente, o Executivo continuou utilizando as medidas
provisorias e obteve sucesso ao receber para sangdo, do Legislativo, textos que ndo

alteravam o valor originalmente estabelecido pelas MPVs.

Ou seja, parlamentares da coalizdo estariam previamente de acordo com o valor
publicado pelo Executivo, razdo pela qual os presidentes seguiram emitindo MPVs e

contando com o apoio da base para converté-las em lei de acordo com o texto original.

Finalmente, o uso de MPVs altera o percurso de tramitagdo, em comparagdo com
projetos de lei, determinando a instalagdo de uma Comissdo Especial Mista (Resolugdo
CN 1/2002) para apreciacdo da matéria e direcionando a atuacdo dos parlamentares a

proposicao de alteragdes incrementais no texto da MPV em vigor.

A justificativa'? apresentada pelo Executivo para ndo reajustar o salario minimo
acima dos valores que estavam sendo determinados foi, tanto nos governos PSDB quanto
PT, a capacidade fiscal para cumprimento dos pagamentos de beneficios previdenciarios

e assistenciais.

O padrao de realizacdo dos reajustes por MPVs, no entanto, ¢ insuficiente para
inferir auséncia de interesse dos parlamentares sobre o salario minimo ou de padrdo
ideologico na atuagdo sobre a matéria. Ao longo do periodo de 1995 a 2016, além da

emenda dos relatores em 1995, foram apresentados 90 projetos de lei de iniciativa

1 Sobre a comparagio entre reajustes do salario minimo e beneficios do RGPS, consulte o Grafico 2.
12 A referéncia utilizada para acessar a justificativa oficial do Executivo foi a Exposigdo de Motivos que
acompanhava cada medida provisoria.
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parlamentar, dos quais 65% eram da oposigdo. Os resultados, por partido, podem ser

observados no Grafico 6.

Grafico 6 - Projetos de lei apresentados por partido,

1995 - 2016
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Fonte: elaborado pelo autor a partir dos sites da Camara dos Deputados, do Senado Federal e do Banco de
Dados Legislativos do Cebrap.

Nenhum dos projetos de lei de iniciativa parlamentar teve a tramitagdo concluida.
Ainda que parlamentares de oposicdo tenham feito incontaveis discursos no Plenario
acusando o governo de bloquear a tramitagdo sob falsas alegacdes de restrigoes fiscais e
prejudicar condi¢do de sobrevivéncia de milhdes de aposentados e trabalhadores — como
fizeram parlamentares do PT nos governos FHC e do PFL/DEM nos governos Lula e

Dilma —, a pressdo nao surtiu efeito em nenhuma ocasiao.

No tocante a padrdes de proposi¢des por grupos ideoldgicos, o Grafico 7 indica
uma forte atuacdo da esquerda quando estd na oposicao. Essa diferenga entre os resultados
da esquerda na coalizdo ¢ na oposi¢do devem-se, primordialmente, a atuagdo do PT,
responsavel por 17 projetos de lei até 2003. A coluna correspondente aos projetos de lei
da direita quando ela esta na coalizdo possui 7 observagdes. No entanto, 5 delas foram
apresentadas por um mesmo parlamentar com historico de participagdo em movimentos
sindicais, Deputado Medeiros (PFL), todas no ano de 2000. Nesse caso, mais do que uma
atuagdo partidaria contraria a esperada por sua ideologia, trata-se da conduta de um ator

isolado na busca por agir de acordo com as expectativas de seu eleitorado.
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Grafico 7 - Projetos de lei de iniciativa parlamentar por
orienta¢do ideologica do partido e pertencimento a
coalizdo, 1995-2016
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Fonte: elaborado pelo autor com base na relagdo de Projetos de Lei disponivel dos sites da Camara dos
Deputados e do Senado Federal.

Apos a promulgacdo da EC 32/2001, a oposigdo passou a, além de propor projetos
de lei, pressionar o governo em votagoes de emendas na tramitagdo de MPVs. Nos 12
anos em que houve votacdo de MPVs ou projeto de lei do Executivo, ocorreram 13
votagdes nominais propondo aumento do saldrio minimo acima do estipulado pelo

Executivo.

Dessas, 2 foram aprovadas, em 2004 ¢ 2005. Em 2004, o relator revisor da MPV,
Senador César Borges (PFL), propds aumento de R$260,00 para R$275,00 em seu Projeto
de Lei de Conversao (PLV) 39/2004. O mesmo aumento havia sido proposto pelo relator,
Deputado Rodrigo Maia (PFL), mas sua proposta foi derrotada em votagdo nominal na
Camara. Em 2005, a oposigdo conseguiu aprovar requerimento para votagdo em separado
de emenda do entdo Deputado Eduardo Paes (PSDB), que propunha aumento de
R$300,00 para R$348,29. A emenda também foi aprovada em votagdo nominal. Ambas

as alteracdes foram derrubadas quando o texto retornou a Camara.

Com maioria apertada no Senado nesses dois anos, a indisciplina da coalizdo e a
manuten¢do da disciplina da oposi¢do foram determinantes para que o governo sofresse
as duas derrotas (Graficos 8 ¢ 9). A média geral de disciplina de parlamentares da coalizdo
em votacdes nominais sobre aumento do salario minimo foi de 87,9%. Nas duas votacdes
especificas, a disciplina média dos senadores do governo foi de 75%. A disciplina da

oposig¢do, nas mesmas votacdes, foi de 95,5%, superior a sua média geral de 89,4%.
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Grafico 8 - Votagao do PLV 39/2004 no Senado

Federal
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Fonte: elaborado pelo autor a partir dos dados de votagcdes nominais disponiveis nos sites da Camara
dos Deputados e do Senado Federal.

Grafico 9 - Votacdo da Emenda n°6/2005 no Senado

Federal
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Fonte: elsborado pele zutor 2 partir dos dados de votagBes nominzis disponiveis nos sites da Cimara
dos Deputados & do Senade Federal

Diante de tais indices de disciplina partidaria, cabe indagar se a orientagdo das
liderancas partidarias ndo esta associada, também, as preferéncias ideoldgicas. Conforme
podemos observar nos Graficos 10 e 11 ha um claro padrdo de orientagdo de lideres
partidarios da coalizdo pelo voto “ndo” ao aumento do saldrio minimo. Ainda que o
resultado do Grafico 10 possa sugerir equilibrio na orientagao de lideres da oposi¢do, o

Grafico 11 evidencia uma caracteristica adicional das votagdes: lideres de partidos
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pequenos'® costumam orientar suas bancadas a votar com o governo, mesmo quando

estdo na oposicao.

Grafico 10 - Orientagdo dos lideres partidarios em votagdes
para aumento do saldrio minimo acima da proposta do
Executivo, 2000 - 2015
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Fonte: elaborado pelo autor a partir dos dados de votagdes nominais disponiveis nos sites da Camara dos Deputados
e do Senado Federal. A informagéo sobre pertencimento do partido a coalizdo foi obtida por meio Banco de Dados
Legislativos do CEBRAP.

Grafico 11 - Orientacao dos lideres partidario em votacdes para
aumento do salario minimo acima da proposta do Executivo por
ideologia, 2000 - 2015
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Fonte: elaborado pelo autor a partir dos dados de votagdes nominais disponiveis nos sites da Camara dos Deputados e do
Senado Federal. A informagéo sobre pertencimento do partido a coalizdo foi obtida por meio Banco de Dados Legislativos
do CEBRAP. A ideologia dos partidos foi estimada a partir do Brazilian Legislative Survey (1995 — 2013). Estdo sem
estimativa de ideologia partidos com menos de 10 Deputados, pois estes ndo constam no survey citado, bem como o
Solidariedade, PROS, PRB e PSC.

13 Partidos com menos de 10 Deputados Federais, com excegdo do PSOL, ndo foram apresentados aos
parlamentares entrevistados no BLS. Sdo justamente esses partidos que ndo compdem a coalizdo e orientam
suas bancadas em alinhamento com o governo.
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As derrotas do governo em 2004 e 2005 ndo eram o Unico sinal de insatisfagcdo da
coalizdo com relagdo ao salario minimo no primeiro mandato de Lula. Mesmo tendo
vencido a votagdo na Camara em 2004, deputados petistas elaboraram um documento
publico'* no qual declaravam seu voto favoravel ao salario minimo de R$275,00 € pediam
para que o governo abandonasse o discurso de restri¢cdes fiscais e tomasse medidas como

reduc@o da meta de superavit primario para ganho de margem or¢amentaria.

No mesmo ano, o Senador Paulo Paim (PT) protocolou pedido de abertura da
Comissao Especial Mista do Salario Minimo (CEMSM), de carater consultivo para a
criacdo de uma politica de salario minimo de longo prazo. Antes que a CEMSM entrasse
em funcionamento, o Presidente Lula iniciou negociacdes com entidades sindicais e
patronais para estabelecer um critério informal de reajuste do saldrio minimo, além de
instituir a Comissao Quadripartite do Salario Minimo, cuja composi¢ao nao contava com

membros do Legislativo.

Ao fim dos trabalhos da CEMSM, em 2006, os parlamentares apresentaram
relatorio propondo a adocdo de regra fixa para reajuste do salario minimo baseada no
dobro da variagdo do PIB de dois anos anteriores, acrescida do INPC do ano anterior. No
mesmo ano, porém, o Executivo tinha entrado em acordo com as centrais sindicais e
adotado informalmente como critério a variagao do PIB de dois anos anteriores, acrescida

do INPC.

O acordo com as centrais sindicais rendeu excelentes resultados politicos para o
governo. Além de retomar o controle sobre a disciplina de seus parlamentares, a coalizao
conseguiu impedir a realizagdo de votacdes nominais sobre o salario minimo de 2007 a
2010, tendo todos os pareceres favoraveis a seu texto original e rejeitando as emendas

parlamentares.

O peso do acordo no status quo da politics do salario minimo foi tdo forte que,
nesse periodo, foram apresentados apenas 2 projetos de lei de iniciativa parlamentar. A
oposicdo assimilou (i) a ineficiéncia de tentar tramitar projetos de lei quando a tramitacdo
das MPVs era obrigatoria, (ii) passou a concentrar seus esfor¢os na aprovacao de emendas
e (iii) demonstrou ter perdido forga politica para constranger a coalizao diante do suporte

dado pelas centrais sindicais ao governo.

40 documento ¢ intitulado Declaragdo de Voto dos Deputad@s Petistas que Disseram SIM ao Salério
Minimo de R$275,00, cuja parte dos signatarios migrou posteriormente para o PSOL.
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O governo, por sua vez, manteve a estratégia de alinhar os interesses da coalizdo
— agora por meio dos pareceres dos relatores — para anular a possibilidade de ser
constrangida pela oposicdo caso esta lograsse submeter emendas com valores mais altos

de salario minimo a votagdo nominal.

A oposicdo so voltou a demonstrar forga para contrariar os interesses da coalizdo
quando a Presidenta Rousseff enviou ao Congresso o Projeto de Lei 382/2011, instituindo
o salario minimo do mesmo ano e institucionalizando a regra informal por cinco anos, e

em 2016, com a MPV 672 que renovava a regra de reajuste por mais cinco anos.

Em 2011, mantendo o discurso de limitagdes fiscais, presente desde 1996, o
governo fixou o salario minimo em R$545,00'°, venceu a oposi¢do nas votagdes nominais
de emendas parlamentares e garantiu seus interesses. Ja em 2016, o governo PT sofreu a
mesma derrota que o governo PSDB em 1995, a aplicag@o o mesmo indice de reajuste do
salario minimo a todos os beneficios do RGPS, mesmo apos ter derrotado outras trés

emendas que visavam estabelecer critérios fiscalmente mais custosos ao governo.

A derrota do governo em 2016, ao contrario do observado em 2004 e 2005, ndo
foi fruto de indisciplina do PT, mas dos outros trés maiores partidos da coalizdo: PMDB,
PP e PSD. Ja a oposicdo mostrou-se, novamente, muito disciplinada e votou
massivamente pela aprovagdo da emenda (Grafico 12, na proxima pagina). Apesar de
aprovado, o artigo em questdo foi vetado pela Presidenta Rousseff, que alegou
inconstitucionalidade da vinculagdo dos indices de reajuste do salario minimo a outras

politicas.

150 salario minimo em 2011 era, inicialmente, de R$540,00. Alegando corre¢io no calculo da inflagio, o
projeto de lei do Executivo prop0s sua elevagdo para R$545,00.
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Grafico 12 - Votagdo nominal para aplicacdo do indice de reajuste do
salario minimo a todos os beneficios do RGPS, MPV 672/2015
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Fonte: elaborado pelo autor a partir dos dados de votagdes nominais disponiveis nos sites da Camara dos Deputados ¢ do Senado
Federal. Foram considerados partidos pequenos aqueles com menos de 5 Deputados Federais, a exce¢cdo do PSOL. Sao eles: PEN,
PHS, PMN, PRP, PRTB, PSDC, PTC, PTdoB e PTN. O PSOL possui quatro votos, mas foi mantido isoladamente por ser um
partido com apelo eleitoral aos trabalhadores e por parte do seu quadro composto pelos mesmos parlamentares do PT que votaram
contra o governo Lula em 2004, tornando a observagdo de sua atuagdo na matéria importante para a analise.

Em suma, ao longo de todo o periodo que analisei, 0 unico momento em que 0
governo teve dificuldades de ditar os rumos da politica de saldrio minimo foi entre 2004
e 2005. Ainda assim, ndo foi um periodo no qual preferéncias ideoldgicas se sobressairam
e alinharam blocos parlamentares nas votagdes. O desequilibrio do jogo foi causado, na
realidade, pela manutencdo da logica geral de conflito politico entre coalizdo e oposi¢ao
com indisciplina de alguns parlamentares da base que, nesses casos especificos, adotaram
uma postura de protesto frente a coalizdo em favor do estabelecimento de uma politica de

salario minimo de longo prazo.

O resultado geral das votacdes e o posicionamento das liderancas partidarias
mostra que o conflito politico em torno do salario minimo no Brasil ¢ essencialmente um
jogo entre coalizdo e oposi¢cdo. A despeito das mudangas indicadas dos governos do
PSDB para os governo do PT, a légica de atuacdo dos partidos nos dois periodos ¢ a
mesma. As administragdes dos dois governos buscaram controlar os reajustes para conter
o efeito fiscal, a oposicdo — de esquerda e de direita — buscava aumentar ainda mais o

salario minimo e o Executivo se valia da disciplina da coalizdo para garantir suas
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propostas. Quando as propostas do Executivo provocaram descontentamento na base, em
2004 e 2005, o governo agiu para realinhar as preferéncias e retomar o controle sobre a

politica de salario minimo.

E possivel identificar a existéncia de trés periodos nos quais a estratégia dos atores
se reconfigurou para conquista de seus interesses. No primeiro, apds a derrota durante a
tramitacdo do projeto de lei em 1995, o governo FHC passou a legislar sobre o salario
minimo por meio de medidas provisdrias, com o objetivo de evitar o custo de negociar
com a oposi¢do. Com a aprovagdo da EC 32/2001, o governo continuou emitindo medidas
provisorias e buscou valer-se do apoio da coalizdo no Congresso. Apds ser submetido a
duas derrotas no Senado, o governo Lula buscou aproximacao com entidades sindicais e
adotou um critério fixo de reajuste do saldrio minimo, institucionalizado em 2011 e

renovado em 2016.

Conclusoes

O salario minimo no Brasil passou por um processo de constante valorizagdo nos
ultimos 20 anos. O olhar frio sobre os indices, no entanto, esconde uma dindmica de

constante conflito politico e de adequag@o das estratégias dos partidos.

Neste artigo, me propus a analisar a politica de salario minimo confrontando duas
perspectivas tedricas, tendo descartado da analise as explicacdes derivadas da teoria do
eleitor mediano, por suas dificuldades para orientar a analise do processo decisorio. A
primeira considera que partidos assumirdo posi¢des sobre politicas sociais com base em
suas preferéncias ideologicas. A segunda considera que restrigdes fiscais provocam
convergéncia de preferéncias entre partidos de direita e de esquerda, posto que o partido
incumbente, independentemente de suas preferéncias ideologicas, busca evitar produzir
déficits fiscais, bem como a punicdo eleitoral de cidaddos que se beneficiam de tais

politicas.

Os resultados que apresentei indicam que a segunda perspectiva possui maior
poder explicativo para o caso brasileiro. Ainda que sob governos do PSDB a esquerda
tenha se portado de maneira ativa ao propor projetos de lei que reajustassem o salério
minimo acima dos valores determinados por meio de medidas provisorias emitidas pelo

Poder Executivo, esse padrdo de comportamento, compativel com as preferéncias
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ideologicas da esquerda, ndo se manteve quando a esquerda chegou ao poder. De 2003
em diante, os partidos de esquerda passaram a adotar comportamento favoravel, ao
controle das contas publicas ao passo que a direita, quando na oposigdo, votou
disciplinadamente por reajustes do valor do salario minimo superiores aos propostos

pelos governos do PT.

E possivel identificar trés momentos distintos na trajetéria da politica de
valorizacao do salario minimo. Na primeira (1996-2001), o Poder Executivo apresentava
seu valor preferencial de reajuste via medidas provisorias e a coalizdo de governo
cooperava com o Executivo vetando a tramitacdo de projetos da oposicdo, que

apresentavam valores superiores ao proposto originalmente pelo Executivo.

Em verdade, essa estratégia foi adotada apods a derrota de FHC em seu primeiro
ano de mandato, quando da tramitagdo do projeto de lei 199/1995, no qual a oposicdo
ampliou o indice de reajuste do salario minimo a todos os beneficios do Regime Geral da
Previdéncia Social, gerando uma elevacdo despesas superior aquela estimada pelo
governo. Desse evento até a promulgacao da Emenda Constitucional 32/2001, o governo

reajustou o salario minimo por meio da edi¢do sucessiva de medidas provisorias.

A segunda fase (2002 — 2005) corresponde a estratégia adotada posteriormente a
aprovagao desta Emenda Constitucional, que restringe a possibilidade de governar sob a
forma de edigdes sucessivas de medidas provisorias. Assim, no final do governo FHC e
no inicio do governo Lula, o Executivo seguiu a estratégia de reajustar o salario minimo
por medidas provisorias com o objetivo de alterar unilateralmente o status quo, mas
precisou contar mais decisivamente com o suporte legislativo dos partidos da coalizdo de

sustentacdo do governo.

No governo Lula, essa logica foi afetada pela crescente resisténcia dos
parlamentares de esquerda que compunham a coalizdo, que passaram a demandar uma
politica de longo prazo para os reajustes do salario minimo. A resposta do governo Lula,
posteriormente a duas derrotas consecutivas no Senado, que foram revertidas na Camara,

alterou novamente a estratégia.

Lula criou a Comissdo Quadripartite do Salario Minimo para dialogar com
entidades sindicais, de empregadores e aposentados e apresentar uma proposta que
equilibrasse os interesses dos trés grupos de interesse. Os trabalhos ndo apresentaram

grandes avancos substantivos. Mas, ao mesmo tempo, um grupo de Deputados e
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Senadores, insatisfeito com a comissao criada por Lula, criou a Comissao Especial Mista
do Salario Minimo (CEMSM), que resultou em relatorio recomendando o atrelamento

dos reajustes ao dobro da variagdo do PIB.

Ainda que o Executivo ndo tenha adotado a regra proposta pela CEMSM, o
resultado foi o fechamento de acordo com centrais sindicais para que o salario minimo
fosse reajustado com base na variacdo do INPC acrescido da variacdo do PIB de dois anos
anteriores. Essa regra adotada informalmente em 2006 e institucionalizada em 2011
marca a terceira fase da politica de reajuste do salario minimo dos ultimos 20 anos. Com
a adogdo da regra, o governo reconquistou o apoio da coalizdo e foi capaz de manter o

salario minimo dentro dos patamares a que se propunha.

A trajetdria apresentada nesta pesquisa indica, portanto, que a disputa em torno
do salario minimo no Brasil ¢, essencialmente, decorrente de um conflito que envolve, de
um lado, os custos eleitorais de ndo conceder ganhos reais de renda a aproximadamente
25% do eleitorado e, de outro lado, evitar déficits fiscais decorrentes da ampliagdo destes
beneficios. Para tanto, governos de distintas orientacdes ideologicas adotaram estratégias
similares. Valeram-se de dispositivos institucionais a disposi¢ao do Poder Executivo e de
postos institucionais com poder de agenda, como relatoria de comissdes, para minar a
atuacdo da oposicdo, conquistar crédito politico pelos reajustes e ndo elevar os gastos

publicos acima da capacidade do Estado a curto prazo.
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