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f

O presente volume resultou de uma pesquisa sobre a politica social brasi-
leira contemporanea, terminada em meados de 1977, e, por isto, ndo contém
informagdes para o periodo subseqiiente. Ao relatorio original se acrescenta-
ram os atuais capitulos 1 e 6. No primeiro, anoto minha posi¢do quanto ao
problema epistemolégico fundamental envolvido nas analises de politicas
publicas, integrando estas a problernatica mais abrangente da teoria social. O
altimo reclabora o problema da justi¢a como um aspecto do problema da de-
mocracia. Dado o carater bastante abstrato da discussdo, o altimo capitulo sé
deve atrair aquela parte de cientistas sociais mais envolvidos ndo, evidente-
mente, na substéncia do assunto, que suponho ser de interesse geral, mas no ti-
po de abordagem empregado. No que diz respeito ao problema especifico da
politica social brasileira, o leitor menos familiarizado com as rarefeitas ques-
tdes teoricas tera um volume completo ao fim do capitulo S.

O projeto de pesquisa foi deliberadamente amplo, sabendo o autor, de
antemdo, que lhe faltariam tempo, informagdes e competéncia para leva-lo in-
tegralmente a cabo. Imaginei, todavia, que, neste caso, as visiveis deficiéncias
de execu¢do poderiam ser tdo estimulantes para o debate e para a produgdo de
novos conhecimentos, quanto seus eventuais acertos.

Diversas pessoas colaboraram para a realizag¢do deste trabalho, em mo-
mentos diferentes e com intensidade variada. Argelina Cheibub Figueiredo e
Marcia Ruiz, em uma primeira fase, Monica Bandeira de Melo Leite Barbirat-
to e Luiz Henrique Nunes Bahia, ocasionalmente, e Eleonora Mendes Gandel-
man, na fase final, participaram da coleta de informagdes, preparagdo de ta-
belas e revisdo de calculos. O apoio de Celso Barroso Leite foi extremamente
valioso, facilitando contatos nos servicos de estatistica do INPS e do IPASE
que permitiram a elaboragio de diversas séries histéricas, ademais de esclareci-
mentos sobre as rubricas estatisticas do sistema previdenciario brasileiro. Fer-
nando A. Rezende da Silva, Helio Portocarrero, Luiz Werneck Vianna, César
Guimardes, Olavo Brasil de Lima Junior, Maria Regina Soares de Lima e Ed-
son de Oliveira Nunes comentaram no todo, ou em parte, versdes originais do
livro. Lucia Inés Teixeira da Cunha, com a rapidez e competéncia de sempre,
datilografou os originais do presente relatério. A quantidade de dados produ-
zida pela diligéncia dos primeiros foi excessiva em rela¢do a capacidade de pro-
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cessamento e analise do autor — o que, entretanto, redundou em beneficio pa-
ra a {ltima, diminuindo o nimero de borrdes que deveriam ser transformados
em p.c’xginas legiveis. Creio que a melhor forma de agradecer-lhes consiste em
eximi-los da responsabilidade por qualquer erro de fato ou de interpretagdo
que o leitor venha a encontrar aqui. '

Wanderley Guilherme dos Santos
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CAPITULO 1

TEORIA SOCIAL E ANALISE DE
POLITICAS PUBLICAS

Mesmo contrariando um bem estabelecido e elementar principio de
didatica, devo iniciar transmitindo ao leitor meu radical pessimismo quanto a
possibilidade de completa avaliagdo da politica social do governo. Em realida-
de, desconfio seriamente de que uma completa avaliagdo de qualquer politica
de qualquer governo venha, algum dia, a obter éxito. A razdo principal para
tal suspeita ndo consiste, entretanto, no costumeiro lamento sobre a auséncia
de informagdes precisas e confidveis, tampouco na igualmente repetida con-
trovérsia sobre a maior ou menor propriedade deste ou daquele sistema concei-
tual para bem ajuizar o exercicio da politica. Por certo que as duas ordens de
problemas — o da produgdo dos dados pertinentes e o da adequagdo concei-
tual — sdo reais, importantes, ¢, em seu devido tempo, serdo discutidos
também aqui. Mas estes sdo problemas que aparecem em toda investigagao sis-
tematica sobre questdes relevantes ¢ ainda mal compreendidas, embora se deva
concordar que a magnitude das dificuldades varie, consideravelmente, de esca-
la quando se muda de um conjunto de questdes para outro, dentro de uma
mesma disciplina cientifica, ou de uma disciplina para outra. A suspei¢do le-
vantada, porém, refere-se 4 validade do suposto otimista implicito na discus-
sdo corrente destas mesmas dificuldades; a saber, o suposto de que, superadas
as deficiéncias de informagdo e ajustados os conceitos de anélise, estaria de-
sembaragado o caminho para completa e objetiva avaliagdo politica. Em opo-
si¢do a este otimismo epistemologico, que ndo é sendo uma faceta de arraigada
tradi¢do que sustenta a crenga em um naturalismo cientifico, prefiro optar por
moderado ceticismo e admitir claramente que, em principio, é impossivel pro-
duzir completa e objetiva avalia¢do politica. Como introdugdo a um exercicio
de diagnostico e avaliagdo de uma politica especifica, a politica social do go-
verno, cabe explicitar, sem exaustivas justificativas, o contexto de moderado
ceticismo que orienta o presente estudo.

Traduzido em termos simples, como, em verdade, pode ser traduzida a
maior parte das indagagdes fundamentais, o suposto do naturalismo cientifico
indica o compromisso com duas hip6teses centrais: a hipdtese de que a ordem
social é objetiva no sentido de ser regulada por um sistema fechado e relativa-
mente %%gvﬁ de causalidades e a hipdtese de que é possivel aprender e repre-

sentar, a de proposigdes logicamente conectadas, isto é, despojadas
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CAPITULO 4

DO LAISSEZ-FAIRE REPRESSIVO A
. CIDADANIA EM RECESSO

O objeto principal desta analise é a politica social brasileira dos ultimos
dez anos, mais precisamente, apds 1964. Ndo obstante, ainda uma vez sera ne-
cessario tomar a década de 30 como ponto de referéncia importante e ine-
vitavel. O excurso histérico do capitulo 2 foi ja suficiente, suponho, para tra-
zer a década de trinta ao primeiro plano da cena histérica, que sé encontraré
paralelo apés 1964, ou melhor, apés a criagdo do INPS em 1966. Entre o ad-
vento da Repiiblica e o inicio da regulagdo social acelerada de 1931 a 1940,
aproximadamente, encontra-se, a rigor, O mesmo vazio que se interpde entre a
Consolidagdo das Leis do Trabalho, promulgada em 1943, e a criagdo do
INPS, em 1966, a qual também se segue rapida reformulagdo das relagdes en-
tre os diversos estratos sociais e o Estado brasileiro. Para efeitos da presente
analise, portanto, seria suficiente a fixag¢ao de dois periodos historicos —
1930-1943 e 1966-1971 — para que ficasse delimitado o escopo da histéria sig-
nificativa da politica social brasileira do periodo republicano. Todavia, para
maior clareza de entendimento, far-se-4 breve men¢do aos antecedentes da
década de 30, assim como sucinta referéncia ao tempo que medeia o fim do Es-
tado Novo ¢ o periodo contemporéneo da historia brasileira.

1. A REPUBLICA VELHA: FALSO LAISSEZ-FAIRE E COACAO

A tentativa de organizar a vida econdmica e social do pais segundo
principios laissez-fairianos ortodoxos expande-se, teoricamente, da aboligdo
do trabalho escravo, em 1888, até 1931, quando o ent2o chefe do governo re-
volucionario, Gettlio Vargas, anuncia, repetidamente, a necessidade de signi-
ficativa interven¢do do Estado na vida econémica com o proposito de estimu-
lar a industrializagdo e a diferenciagdo econdmica nacional. Algumas quali-
ficagdes sdo, contudo, indispensaveis a tal periodizagdo. Em primeiro lugar,
cumpre assinalar o fato arquiconhecido de que as relagdes de trabalho no setor
agricola da economia jamais chegaram a se aproximar das condi¢des da acu-
mulagdo. laissez-fairiana classica. Se é verdade que se abolira a escravidio,
nem por isso a mobilidade do fator trabalho foi totalmente garantida,
substituindo-se a forma de serviddo. A penetragdo das leis do mercado na eco-
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nomia agraria brasileira se fez muito lentamente ¢ em flagrante descompasso
com o ritmo de implantacio da ordem capitalista na area urbana, A prevalén-
cia ideologica do laissez-faire &, portanto, restrita a area urbana da sociedade,
cujas relagdes econdmicas e sociais deveriam pautar-se pelos principios que re-
geram as organizagdes sociais européias no periodo que vai do inicio da indus-
trializago as primeiras leis de regulacdo social.

Em segundo lugar, viu-se que a principios da década de 20 inicia-se a pro-
ducio de leis sociais efetivas no pais, o que, se, de cerlo modo, ndo comprome-
tia o ideario laissez-fairiano (visto \ratar-se, ainda, de acordos por assim dizer
privados entre empregadores ¢ empregados), indicava ja o reconhecimento da
insuficiéncia dos automatismos do mercado para a otimizagao da ‘“‘felicidade
do maior niimero”’, tal como o desejavam os utilitaristas classicos. Mesmo
cconomicamente, porém, a instabilidade das relagdes exiernas do pais obriga-
ra a sucessivas intervengdes na ordem econdmica no sentido de preservar os
ganhos do setor exportador. Assim, pode-se considerar que a hegemonia
ideologica do laissez-faire teve vida curta no Brasil, restrita a rea urbana, en-
tre 1888 e 1931, no que concerne 4 economia, e vulnerada a partir de 1923 no
que dizrespeito as relagdes sociais.

Orientando-se a clite pelos principios do laissez-faire classico, torna-se
bastante compreensivel que, apos a lei de sindicalizagdo, de 1907, permitindo a
livre organizagdo do trabalho segundo suas proprias normas ¢ concepgoes, €
independentemente de qualquer ingeréncia estatal, nenhuma atengdo especifi-
ca fosse dirigida as condigdes da acumulacio urbana no pais (desde que a area
rural, por acordo tacito, estava fora de qualquer cogitagdo publica, exceto a
da protegdo da renda do seior exportador). Em resposta, se os industriais e co-
merciantes ja se haviam organizado em associagdes e grupos de pressdo desde
o século anterior, &, sobretudo, a for¢a de trabalho que, desde entdo (1907),
ingressa de forma associativa e organizada na vida politica e social. Na capital
de Sdo Paulo, por exemplo, criam-se sete associagoes de trabalhadores, entre
1888 e 1900, 41, entre 1901 e 1914, e53,entre 1915 1929'. A conseqiiéncia, do
ponto de vista da geragao de demandas sociais, seria igualmente clara. O
nimero de greves operarias de todo tipo, ainda na capital de Sdo Paulo, iria de
12, entre 1888 e 1900, a 81, entre 1901 e 1914, a 107, entre 1917 ¢ 19202 Nao
tera sido coincidéncia, porianto, que as primeiras tentativas de alterar a con-
cepgdo da ordem social prevalecente (laissez-fairianismo estrito) surjam em
principios da década de 20 (Lei Eloy Chaves), nem que seu promotor tenha si-
do um representante de Sdo Paulo, bem relacionado entre os industriais. E que
a resposta do poder pablico & crescente organizacdo e agressividade da forca
de trabalho resumira-se a pura e simples repressao.

Com efeito, entre 1893 e 1927, € possivel relacionar pelo menos cinco leis
repressivas da avvidade politico-sindical do operariado urbano, todas visan-
do, sobretudo, & expulsdo de trabalhadores estrangeiros por motivos de mili-
tancia sindical. Atribuia-se a infusdo da experiéncia sindical européia na vida

' Cf. Azis Sim3o, Sindicato e Estado (suas relagées na formagdo do proletariado de Sdo Paulo).
Dominus Editora, Sao Paulo, 1966, pp. 200 esegs. g )

2 Cf. Azis Simdo, op. cit., pp. 131 e segs., € Boris Fausto, Trabalho Urbano e Conflito Social
(1890-1920). DIFEL, 1976, Apéndice, pp. 251 ¢ segs.

72

e

B e

operaria brasileira, via imigra¢do, a responsabilidade pela crescente mobili-
zagdo da forga de trabalho urbano; e, de acordo com o ideario laissez-fairiano
fora da ordem do mercado s6 existia a “‘ordem’’ da coag¢do, ou por outra

dava-se estabilidade 4 ordem do mercado pela repressdo. Os m:;gros rcsullados.
alcangados, entretanto, levariam outros atores privados a reconsiderarem o
papel da forga de trabalho industrial e as normas que deviam dar estabilidade
a ordem social. E desse reconhecimento que surgirdo as iniciativas das caixas
de aposentadorias e pensoes de indole remedial, isto ¢, compensando, minima-
mente, as deficiéncias na distribui¢do de beneficios, regulada estritamente que
era .pclo mgrcado na esfera acumulativa. E nesta esfera apenas o Estado pode-
ria m.(crfcnr: caso o desejasse, o que, em absoluto, correspondia a orientagdo
fla_ ghlc. Assim, cria-se o descompasso entre a politica social compensatoria,
mlcnafla em !92'3. e a politica social via regulagdo do processo acumulativo,
que s se iniciard apos a revolugdo de 1930.

0 salc_lo liquido da politica brasileira de /aissez-faire foi, assim, mingua-
do. A possibilidade de seu sucesso, na ordem social, dependia, com;) é claro
de scu dcsem'pcnho na esfera econémica ¢ este foi de escasso valor. A prcocu:
pagdo excessiva com a estabilidade monetaria, acoplada a necessidade de pro-
teger, §obrcludo, o setor cafeeiro, produziu uma politica econdmica erratica e
inconsistente, agravada pelas amegas latentes nas relagdes econdmicas com o
exterior. Se. por um lado, a fortuna da economia rural dependia dos aiares do
comércio xnlprnacional, ficava o crescimento industrial, por outro, prejudica-
d? pc_:la estreiteza de vistas, ou de interesses, da elite decisoria. A esl'rulura eco-
némica pouco se diferencia, em conseqiiéncia, com uma taxa de crescimento
industrial apenas razoavel, entre 1911 e 1929, e fraca entre 1920 ¢ 1928, ao que
se segue a depressdo generalizada do periodo 1929 a 1932. '

FICOI:I por conta da variavel ‘“‘natural’’ crescimento populacional a linha
de dexerml'nacéo mais relevante para a evolugdo das relagdes sociais durante
todo o.penodo. O crescimento vegetativo da populacdo foi rapido e aparente-
mente igual para todas as regides do pais. O diferencial que se observa entre as
regides deveu-§e as migracdes internas e as imigragdes. A migracdo interna
acelerou-se apos 1872 e ¢ superior & imigragdo, até 1890, impulsionada pelas
secas no Nordeste e pela decadéncia da borracha na Amazénia. A partir de en-
tao, a |mlg|:acﬁo iplcrnacional sobrepGe-se a migracdo interna e, ademais
locahza-s; dn' ferencialmente: a migragdo interna localiza-se no Norte' e Nordes:
te e no Dlsmt(? Federal e a imigracdo internacional dirige-se para Sdo Paulo e
locallz_a-se na industria. Sera apenas como resultado da depressdo de 29 e da
neccssu.i'ade 'de proteger o trabalho nacional (lei dos 2/3, de dezembro de
1930?, Ja apos a revolugdo, que a migragdo interna retoma vulto, novamente

em dire¢do a Sdo Paulo e, novamente, para a indistria®. '

A f:onsequéncia principal desses movimentos desbalanceados de popu-
lacap foi a crescente participagdo de imigrantes nas atividades industriais e de
servicos urbanos, paralela a seu envolvimento cada vez menor nos trabalhos

* CI. Annibal V. Villela e Wilson Suzi 7
C . uzigan, Politica do Governo e Crescimento da Ec i -
sileira (1889-1945). \IPEA, Ris, série monogragica, /0, 1973, p. 172, S

4 Cf. Villela e Suzigan, op. cir., Apéndice B, pp. 249 e segs.
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agricolas. Que o movimento sindical crescesse em niimeros e em capacidade de
mobilizacdo e de formulagdo de demandas aparece, assim, como decorréncia
compreensivel da interagao das diversas varidveis em jogo: uma elite ideologi-
camente fechada e uma estrutura de recursos que se diferenciava pouco, e mui-
to lentamente, em relagdo a capacidade criada de demandas e reivindicagdes.
A resposta repressora do /aissez-faire brasileiro, que ja mencionamos, era, ao
mesmo tempo, inevitavel e suicida. Inevitavel em razdo da rigidez ideoldgica
da elite e da estrutura dos recursos disponiveis, e suicida em virtude da impos-
sibilidade de garantir a acumulagdo pela pura e simples via da coa¢io. Torna-
va-se indispensavel uma mudan¢a na composi¢ao da elite, ou, pelo menos, em
parte dela, que permitisse a renovagdo do equipamento ideolégico com que se
enfrentava o problema da ordem econdmica e social, em primeiro lugar, e, co-
mo corolario, que se alterassem as normas que presidiam o processo de acu-
mulagdo e as relagdes sociais que ai se davam. Este programa sera realizado, a
um ritmo verdadeiramente vertiginoso, pela revolugdo de 30, tal como se vera
na se¢ao seguinte,

2. A REVOLUGAO DE 30: A EXTENSAO REGULADA DA CIDADANIA

As pesquisas que se acumulam, bem como as revisdes que ja se¢ fazem,
contribuem para a fixa¢do de um ponto aparentemente incontroverso: quais-
quer que tenham sido os motivos que estimularam a nova elite governamental
p6s-30, o certo é que, decisivamente, orientou-se ela pelo caminho da acumu-
lagdo e diferenciagdo da estrutura econdmica do pais, ao lado da tradicional
politica de protegdo ao setor cafeeiro’. Em relagdo ao setor cafeeiro, a revo-
lugdo de 30 inaugura, em plena depressdo, um keynesianismo avant la lettre,
preocupando-se com a manuten¢ao do nivel de emprego e procurando solucio-
nar a questdo via compra e queima de estoques. O gargalo de todo o problema
econdmico do pais encontrava-se, entretanto, na diferenciagdo industrial e, tal
como a experiéncia das décadas anteriores demonstrara, ndo se podia confiar
que fosse obtida pela simples operagdo do mercado laissez-fairiano. O Estado
deveria intervir na ordem da acumulag¢do e reestrutura-la, criando as condigdes
para que se processasse (30 rapidamente quanto a estrutura dos recursos o per-
mitisse.

Verificou-se, no capitulo 2, que apds 1923 varias tentativas foram feitas
no sentido de regulamentar o processo de acumulagdo, todas, entretanto, sem
qualquer efeito pratico significativo. Lei de férias, sobre o trabalho de meno-
res ¢ de mulheres, sobre a segurancga e higiene no trabalho, foram sucessiva-
mente pedidas, sugeridas, eventualmente aprovadas e, ndo obstante, poucas
alteracdes se operavam na esfera da acumulagdo. Ao mesmo tempo, estes
eram os principais itens das demandas dos trabalhadores, e, sobretudo, das
greves operarias que se sucediam e se intensificavam® Enquanto se podia ob-

S CrT. Pcfiro S. Malan, Regis Bonelli, Marcelo de Paiva Abreu e José Eduardo Pereira, Politica
Econdmica Externa e Industrializagcdo no Brasil (1939-1952). IPEA, Rio, relatério de pesquisa, 36,
1977, pp. 23 e segs.

5 A lista de demandas reiteradamente feitas em congressos operdrios, no periodo, pode ser verifi-
cada em Everardo Dias, Histdria das Lutas Sociais no Brasil. Edaglit, Sao Paulo, 1962, cap. 1il.
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servar algum progresso do lado da politica previdenciaria strictu sensu, pela
multiplicagdo das CAPs — que ndo constava, de resto, da pauta de reivindi-
cagdes da forga de trabalho —, verificava-se a intensificagdo da repressdo do
poder publico as demandas dos trabalhadores referentes ao processo de acu-
mulagdo. A elite pos-1930 invertera esta ordem e s6 apds reorganizar substan-
cialmente a esfera da acumulagdo ¢ que voltara sua atengdo para a politica pre-
videnciaria convencional, para ai também introduzir inovagdes nada des-
preziveis. Importante a assinalar, uma vez que 0 esbogo historico da matéria ja
foi feito no capitulo 2, &€ o formato, por assim dizer, da engenharia institucio-
nal que presidiu a reorganizagdo do processo acumulativo, pois este formato
deitara raizes na ordem social brasileira com repercussdes na cultura civica do
pais e até mesmo nos conceitos e preconceitos das analises sociais correntes.

" Sugiro que o conceito-chave que permite entender a politica econdmico-
social pos-30, assim como fazer a passagem da esfera da acumulagdo para a es-
fera da eqiiidade, ¢ o conceito de cidadania, implicito na pratica politica do
governo revolucionario, e que tal conceito poderia ser descrito como o de cida-
dania regulada. Por cidadania regulada entendo o conceito de cidadania cujas
raizes encontram-se, nio em um codigo de valores politicos, mas em um siste-
ma de estratificagio ocupacional, e que, ademais, tal sistema de estratificagdo
ocupacional é definido por norma legal. Em outras palavras, sdo cidaddos to-
dos aqueles membros da comunidade que se encontram localizados em qual-
quer uma das ocupagdes reconhecidas e definidas em lei. A extensao da cida-
dania se faz, pois, via regulamentacio de novas profissdes e/ou ocupagoes, em
primeiro lugar, e mediante ampliacdo do escopo dos direitos associados a es-
tas profissdes, antes que por expansdo dos valores inerentes ao conceito de
membro da comunidade. A cidadania esta embutida na profissdo e os direitos
do cidadio restringem-se aos direitos do lugar que ocupa no processo produti-
vo, tal como reconhecido por lei. Tornam-se pré-cidaddos, assim, todos aque-
les cuja ocupacdo a lei desconhece. A implicagdo imediata deste ponto é clara:
seriam pré-cidaddos todos os trabalhadores da area rural, que fazem parte ati-
va do processo produtivo e, ndo obstante, desempenham ocupagdes difusas,
para efeito legal; assim como seriam pré-cidadaos os trabalhadores urbanos
em igual condigdo, isto ¢, cujas ocupagdes ndo tenham sido reguladas por lei.

A associacio entre cidadania e ocupag@o proporcionaré as condi¢des ins-
titucionais para que se inflem, posteriormente, os conceitos de marginalidade e
de mercado informal de trabalho, uma vez que nestas Gltimas categorias fica-
rio incluidos ndo apenas os desempregados, os subempregados e 0os emprega-
dos instaveis, mas, igualmente, todos aqueles cujas ocupagdes, por mais regu-
lares e estaveis, nio tenham sido ainda regulamentadas. A permanente pressdo
por parte dos mais variados setores da sociedade brasileira, tendo em vista a
regulamentagdo de suas ocupagdes (socidlogo, processador de dados, etc.),
testemunha até onde o conceito subliminar de cidadania regulada disseminou-
se na cultura civica do pais. A origem deste ‘‘achado’’ de engenharia institu-
cional encontra-se na pratica revolucionaria pos-30,ssendo esta uma das princi-
pais brechas que se abrem na ideologia /aissez-fairiana, permitindo, ao mesmo
tempo, a criagdo de um espago ideolégico onde a ativa interferéncia do Esta-
do na vida econdmica ndo conflita com a nogdo, ou a inten¢do, de promover 0
desenvolvimento de uma ordem fundamentalmente capitalista.
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Com efeito, ao lado das medidas governamentais visando a resolw{er to-
das as questoes que faziam parte da aggn_da de demandas do trabalho mdug-
trial (férias, trabalhos de menores € !‘emm_mo_. elf:.) e que se suceden'x com l:a[(;l-
dez apos 1930, promulga-se nova lei de sindicaliza¢ao, em 1931 ,_dnsgxn%uxnio
entre sindicatos de empregados e de empregadgrcs ef |xandp a sm'dnca izag l.o
por profissdes’. Enquanto, de acordo com a leg de 1907, o smdncal_lsmo ng i-
vre para definir quem pertencia ou nag ao slnd}ca(o, a nova lei estabe ;ce
quem pode pertencer ao sindicato, € mais, 0 fpncxonamcmo deste pas:)a a de-
pender de registro no recém-criado Mlmsténq do 'I.'rat?alho. Pelo ecreto
22.132, de 25 de novembro de 1932, em seu artigo primeiro, ﬁxava—sg que so
podiam apresentar reclamacoes (rab.alhnsms perante as Juntas de Conciliagdo e
Julgamento os empregados sindicalizados, ou seja, 0s lra_balhac‘iores cu;a;cu-
pagdo fosse reconhecida por lei e que pudessem, pois, registrar-se num snnd}ca-
to. Ja pelo Decreto 23.768, artigo quarto, de 18 fle janeiro de 1934, s6 po m(;n
gozar férias os trabalhadores sindicahza‘dos: Nap obstamg a Constituinte de
1934 ter declarado tais decretos inconstitucionais, c}a propria, pelo Decn:elo
24.694, de 12 de julho de 1934, tornando embora a snndlcglxzacéo facultativa,
deixava os ndo-sindicalizados fora das convgncpe_s coletivas de trabalho, as
quais haviam sido criadas por decreto rcvolucwnan(_) de 1932.

Paralelamente, instituia-se, em 1932, a carteira de trabalho, Que cra a
evidéncia juridica fundamental para o gozo de todos os direitos lrabalhnslfas, e
nela fixava-se a profissdao do trabalhador. Ao mesimo tempo, .produu_a-se
abundante legislagdo regulando categoria apos categoria econdmica, na area
urbana, evidentemente, sem o que seria impossivel a implementagao das lc_:s.
Com a Carta de 1937, finalmente, coroa-se todo esse desenho de engenharia.
A populagdo economicamente ativa é partilhada em .regular.ne_mados € ndo-
regulamentados, os regulamentados o s@o por categoria prqf |s§|onal € apenas
os trabalhadores regulamentados poderiam associar-se em sindicatos, os quais
deveriam ser reconhecidos pelo Estado. . . o

A regulamentagdo das profissdes, a carteira pro!’nssnonal eo sindicato

publico definem, assim, os trés pardmetros no interior d?s quais passa a
definir-se a cidadania. Os direitos dos cidgdéos sdo decorréncia dos d.nreuos
das profissdes e as profissdes sO existem via regulamemacéo_ cs(ata!. O instru-
mento juridico comprovante do contrato entre o Eslad9 ¢ a cidadania rggulad_a
é a carteira profissional que se torna, em rca!xqade, mais do que uma evidéncia
trabalhista, uma certiddo de nascimento civico. Quando, apos reestruturar
nestes moldes a esfera da produgdo, o Estado se volta para a poht:_cg social
strictu sensu, a ordem de cidadania regulade_l ass:m.gerada |r£} gonsixcnonar 0
sistema de desigualdades decorrentes da polinca oficial de prcvxdepga, por um
lado, e o desenvolvimento de um conflito a0 mesmo tempo politico e intra-
burocratico, por Qutro. ' R

Em 1933, como se viu anteriormente, 0 Estac{o cria o primeiro instituto de
aposentadorias ¢ pensées (IAPM), em concorréncia com 0 sistemna CA_Ps,
porém ja com algumas diferengas organizacionais. Neste momento, pratica-

7 Evaristo de Moraes Filho em O Problema do Sindicato Unico no Brasil (seus fundamentos so-
ciolégicos). Rio, 1952, pp. 221-222, prové boa andlise do problema.
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mente todas as dimensdes conflituais do processo acumulativo haviam sido re-
guladas, ou reestruturadas, segundo a engenharia institucional ja descrita. Ao
voltar-se para a politica previdenciaria, portanto, o governo ja trazia embuti-
das em sua politica as seguintes conseqiiéncias: em primeiro lugar, vérias
politicas sociais, /atu sensu, que incumbe ao governo administrar em beneficio
dos cidadaos — por exemplo, satde piblica, educagdo, saneamento, nutrigio,
habitag¢do — deixavam de ter grupos especificos legitimos que por ela deman-
dassem, visto que o reconhecimento social se fazia por categorias profissio-
nais. O padrdo de demandas por tais politicas seria, portanto, difuso. Em se-
gundo lugar, criaram-se barreiras a entrada na arena politica, via regulamen-
tacdo das ocupagdes, €, consegiieniemente, todas as demandas relativas a em-
prego, saldrios, renda e beneficios sociais ficavam na dependéncia de um reco-
nhecimento prévio, por parte do Estado, da legitimidade da categoria deman-
dante. Se era certo que o Estado devia satisfagdo aos cidadios, era este mesmo
Estado quem definia quem era e quem ndo era cidadao, via profissao. Defini-
do o escopo da cidadania regulada volta-se, entdo, o Estado para o estabeleci-
mento de uma politica previdenciéria. Ao reconhecer, na criagio do 1APM, al-
guns dos principios que informavam o sistema CAPs, como por exemplo a
vinculagdo dos beneficios as contribuicdes passadas, ¢ ao admitir tratamento
diferenciado em termos de salarios, de acordo com a categoria profissional,
consagrou-se na pratica a desigualdade dos beneficios previdenciarios dispen-
sados aos cidaddos estratificados em categorias profissionais.

De fato, o leque salarial se dispersava entre o salario minimo, devido a
todos os trabalhadores reconhecidos como tais, por lei, e os salarios arbitrados
pelas convengdes coletivas para as diversas categorias profissionais — o cha-
mado salario-piso ou salario-profissional. Em principio, tal discriminacao
apareceria como justa, de acordo com os principios do mercado, ja que a mao-
de-obra mais qualificada e mais escassa deveriam corresponder salarios mais
elevados. Sendo os beneficios previdenciarios devidos aos cidadios por via da
regulacdo profissional, e sendo a contribuigdo de cada um funcio de seu nivel
de renda, a regulacdo da cidadania implicou, na pratica, em uma discrimi-
nacdo na distribuicdo dos beneficios previdenciarios na mesma medida em que
quem mais podia contribuir, maiores e melhores beneficios podia demandar.
A universalidade aparente da lei em sua parti¢io profissional convertia-se em
desigualdade entre os cidaddos via sistema previdenciario. A vinculacdo entre
acumulagdo — a contribuicdo de cada categoria profissional para o processo
de crescimento, sinalizada pelo diferencial de salarios — e eqiiidade — distri-
bui¢do de beneficios proporcionais & contribuigdo pretérita — foi, assim, con-
sagrada definitivamente.

De 1933, quando é criado o IAPM, até 1953, quando, com a criacdo da
CAPFESP, desaparecem as ultimas CAPs, o sentido da evolugio é claro:
tratava-se de substituir o principio de membership individual, tal como carac-
teristico do sistema CAPs, pelo sistema de cidadania regulada. Ao mesmo
tempo, fixam-se alguns pardmetros para o desenvolvimento do conflito. Em
um primeiro nivel, os diversos setores sociais que vao sendo criados em decor-
réncia do simultdneo processo de divisdo social do trabalho e do crescimento
populacional buscam ingressar na arena da cidadania via reconhecimento ocu-
pacional e profissional. Para os que ja ingressaram na arena, todavia, o confli-
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to adquire outro significado, a saber, melhorar sua posi¢ao na escala de distri-
bui¢do dos recursos disponiveismediante a manutengio do emprego e do au-
mento de salarios € ganhos. Istoquanto ao que se poderia chamar de conflito
social basico ou, correlativamente,de politica social preventiva.
Simultaneamente, outro conflito social evoluia. Visto que a prestagdo de
servigos previdenciarios era fungdo da contribuigdo, isto ¢, do contrato estabe-
lecido entre o Estado, através do Instituto que o representava, e os cidadios
estratificados, quanto mais bem aquinhoada fosse a categoria profissional na
esfera da produgdo, melhor também o seria na esfera da compensagao, isto é,
no que diz respeito aos beneficios previdenciarios e & assisténcia médica. Sen-
do tripartido o governo dos 6rgaos previdenciarios, o controle dos institutos
mais poderosos oferecia substancial recurso politico, nio apenas em fungao de
melhores servigos prestados, mas, também, na capacidade de oferecer empre-
£0s a clientelas especificas. A burocracia sindical brasileira, atrelada ao Esta-
do, e que se gera em virtude dos dispositivos legais da década de 30, encontrou
nos recursos diferenciados da rede previdenciaria a forma 6tima de integrar-se
ao sistema de cidadania regulada, pois a forma de obter recursos diferenciais
de poder requeria a manutengao de um sistema estratificado de cidadania. A

distribui¢do dos postos de mando do distema previdenciario a lideranga sindi- '

cal requeria, em contrapartida, a submissdo politica dessa lideranga a orien-
tacdo de quem controlasse o Ministério do Trabalho. Por outro lado, a discre-
pancia no valor desses postos comprometia os que os ocupavam com a repro-
dugdo do mesmo sistema de desigualdades.

O sistema previdenciario estatal permitiu, assim, a consolidacdo dos
lagos que amarravam a um memso destino a oligarquia politica que controlava
as institui¢des do Ministério do Trabalho ¢ a oligarquia sindical que controla-
va os organismos operarios. Na base de tudo encontrava-se a pratica da cida-
dania regulada, sem a qual todo o sistema de controle sindical e de distribuicdo
de beneficios previdencidrios compensatérios perderia em eficacia. Do ponto
de vista de um outro conceito de cidadania, portanto, passavam a ser itens im-
portantes da agenda reivindicatéria tanto a uniformizagio dos beneficios e ser-
vigos prestados pelo sistema previdenciario, quanto sua unifica¢do em um or-
ganismo unico que diminuisse seus custos de operagdo ao mesmo tempo em
que aumentasse a eficiéncia de sua administragdo. E isso, exatamente, que ird
tentar Vargas, ja no declinio de seu periodo ditatorial, com a criagdo do Insti-
tuto de Seguros Sociais, que serd revogado logo ao inicio do governo de-
mocrdtico de Dutra.

Ao periodo /gissez-fairiano repressivo da Republica Velha sucedeu a
época da simultdnea énfase na diferenciaciio da estrutura produtiva, na acu-
mulagdo industrial, e na regulamentagdo social. Os dois movimentos conver-
gem para um unico leito através do conceito ndo expresso de cidadania regula-
da que permitia administrar, a0 mesmo tempo, os problemas da acumulagdo e
da eqiiidade no contexto de uma escassez, primeiro, aguda ¢, depois, cronica
de recursos. O sistema foi rapidamente montado nos primeiros quatro anos da
década de 30 e solidamente institucionalizado. E ele que condiciona a estrutura
do conflito social desde o fim do Estado Novo até o movimento de 1964, com
uma Gnica, embora ponderavel, modificagao legal: a promulgagio da Lei Or-
génica da Previdéncia Social, em 1960, que uniformizou, sem unificar, os ser-
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vigos e beneficios prestados pelo sistema previdenciario brasile'iro.. F_oi este O
unico golpe no conceito de cidadania regulada, embutido nas institui¢des so-
ciais brasileiras. Ao desvincular a prestacao de servigos de assisténcia médica e
o pagamento de beneficios das categorias profissionais (mantendo aos ﬁl_limos
embora como fung¢do da contribuicdo pretérita), a LOPS comegou a minar o
conceito de cidadania regulada naetapa intermediéria do processo de conver-
sdo dos andnimos membros da comunidade brasileira em cidaddos estratifica-
dos. O ponto inicial do processo, todavia, o do nascimento civico via regula-
mentac¢do da ocupag¢do no processo acumulativo, permanece quase inalterado
até hoje. Nao obstante a auséncia de modificagoes substantivas na orde_m da
cidadania regulada, instaurada pelo Estado Novo, no periodo que medeia en-
tre o restabelecimento da democracia politica limitada, em 1945, e o m(?V}-
mento militar de 1964, vale a pena referir, brevemente, as interagdes sociais
que o ocuparam.

3. BUROCRACIA E PQLiTlCA
NA ORDEM DEMOCRATICA LIMITADA

O sistema econdémico brasileiro emergiu para a ordem democratica limi-
tada p6s-1945 substancialmente diferente daquilo que era em 1930. Se as
transformacdes se deram por conta da orientagdo de politica econdmica do go-
verno revolucionario e depois ditatorial de Vargas, se em virtude dos constran-
gimentos da Segunda Guerra Mundial, se, ainda, como resultado fortuito de
um somatoério de circunstdncias inesperadas, é irrelevante aqui. O que, sim,
importa considerar é que as variaveis mencionadas no capitulo 2 como indis-
pensaveis ao entendimento do jogo social haviam-se modificado ponderavel-
mente. A extensdo da divisdo social do trabalho se aprofundara de modo signi-
ficativo, ndo apenas em termos da distribui¢do da populagdo economicamente
ativa por grandes agregados, tais como agricultura, indGstria e servicos, mas,
sobretudo, na propria composicdo do produto fisico, o que indica modifi-
cagdes importantes na estrutura ocupacional, por um lado, e na estrutura da
escassez, por outro. Os movimentos migratorios para os grandes centros im-
pulsionaram o processo de urbaniza¢do — o que, favorecendo embora o pro-
cesso acumulativo, suscita problemas sociais basicos, como sancamento, habi-
tagdo e saude publica. O exército da mdo-de-obra industrial crescera ¢ o
numero de associagdes sindicais também, ecmbora contidas pelo autoritarismo
politico. Mas estavam 14, prontas, para iniciativas, assim que a atmosfera
politica o permitisse.

As concepgdes econdmicas ¢ de administragdo do governo se haviam al-
terado profunda embora silenciosamente. Keynes se incorporava ao estoque
de praticas econdmicas, enquanto se iniciava no mundo a revisdo de toda a le-
gislagdo social, trago que efetivamente marca os paises mais adiantados no se-
gundo poés-guerra. Assim, idéias, recursos, fisicos e institucionais, eram no-
vos, bem como nova era a estrutura basica do pais. © prego politico pago fora
a institucionalizagdo de uma ordem sermicompetitiva, quer em termos po-
liticos, quer em termos econdmicos, quer em termos sociais. O Estado regu-
lava quase tudo, ou tudo, sempre que o conflito ameagasse ultrapassar os limi-
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tes que a elite considerasse apropriados. O Estado aulori(é(io brasileiro, que,
em verdade, se estende de 1930 a 1945, buscou sua legitimldade.. como acen-
tuou Azevedo Amaral, na necessidade de conter os conflitos sociais nos !lmltes
da sobrevivéncia da comunidade, 1al como os entendia e definia a elite dlr_xgery
t¢*. Era, em sentido estrito, um Estado de legitimidade hobbesiana. Suas'm.su-
tuigdes sociais ¢ econdmijcas foram aparentemente gdequadas aos propositos
da elite no poder mas, apos 1945, tratava-se de administrar uma ordem re}alg-
vamente democratica, em termos politicos, em um contexto social e econdomi-
co extensamente regulado.

Apesar das objecdes ds praticas e institui¢oes herdadas do Estado Novo,
bem pouca coisa, se alguma, seré alterada no pcnod.o que vige até 1964. {'\s or-
ganizagdes sociais, entre clas os sindicatos, agora liberadas para uma ({lsgula
mais aberta por melhor participagdo nos beneficios do Progresso economico,
cedo encontrardo na politica repressiva do governo Dutra 0s I.lmucs legais da
acdo sindical. Intervengdes ¢ fechamento Qc assocnac()csf operarias s¢ sx_:ccdcrfxo
durante o primeiro governo pos-1943, iniciando-se¢ 0 ciclo das c9nqmslas sin-
dicais lentas e custosas. A pratica de regulamentacao das proﬁsspes._ como ba-
tismo civico, permancce, assim como este permanece COmo 0 prmeiro degrau
de ingresso na arena da cidadania, O segupdo patamar estrutura-se em (orno
da disputa salarial por parte dos atores civicos ja rcconhccx_dos. arblgr.ada pclna
Justica do Trabalho, como antes, apenas agora ¢m amplcmc pohucq mais
competitivo. A politica compensatéria, isto ¢, aquela vmcu.la.da ao sistema
previdenciario, permanece, COMoO no tempo de Varga.s. gdn}lnnstrada por re-
presentantes do Ministério do Trabalho ¢ da burocracia §|x1d|cal'. Esta tera um
comportamento duplice durante o periodo. Se, no que diz respeito aos ganhos
no processo de acumulagao, via aumento de salarios, coloca-se, naturalmente,
ao lado de seus representados, inclusive como recurso de poder perante o {-Isfa-
do, comportando-se de maneira reacionaria no que concerne as instituigoes
previdenciarias, opondo-se as propostas de parte d_a elite burocréucz.i governa-
mental para uniformizacdo e unificacdo dos SErvigos. Comprometida com a
manutencdo de um sistema de cidadania estratificada, que Ihe dava recursos de
poder perante seus representados, tentara preservar o sistema de qualquer alte-
racdo significativa. O conflito social se cstrulurgra,_po!mcamcmc, na esfera da
acumulagio e, burocraticamente, na esfera da distribuigdo. . .

As taxas aceleradas de crescimento econdmico, de yrbamzac?o e de in-
flagdo, durante a década de 50, apenas intensificardo as d{spulas cuja de§enpo
ja se esbogara apos a derrocada do Estado Novo. O crescimento nrx_qqstrnal in-
troduzira distor¢des cada vez maiores entre os beneficios prevndcncnano§ desti-
nados as diversas categorias ocupacionais, refor¢ando o poc?er burocratico das
distintas oligarquias sindicais, o que, finalmente, as conduzira, por um lado, a
cristalizar suas posi¢des de reivindicagdo crescente, na esfera da a‘cgmulagéo, e
de reacionarismo e corrupgdo, na esfera distributiva compensatoria. .Ao mes-
MO tempo, Os NOVOSs grupos sociais urb.anos, e 0s vel}?o.s grupos sociais rurais,
aproveitando o ambiente politico semicompetitivo, iniciam movnmer_uo_s rei-
vindicatérios, independentemente de seu reconhecimento civico-profissional.

8 i 6 itario moderno pode ser encontrada’em Azeve-
Penetrante anilise do fenémeno do estado autoritd e . : ;
do Amaral, O Estado Autoritdrio e a Realidade Nacional. José Olympio Editora, Rio, 1938.
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Sdo as ligas camponesas, no Nordeste, e as explosdes de violéncia urbana, no
Centro-Sul, que sinalizam os limites da democracia regulada entdo vigente.

A resposta do poder piblico, inclusive durante o governo Jodo Goulart,
¢, na melhor das hipoteses, pobre. A mesma expansdo da cidadania, via regu-
lagdo das ocupagdes, e, a partir dai, © mesmo comportamento ora conci-
liatorio, ora repressivo, em termos salariais. A acumulagdo se dava dentro do
mesmo leito institucional deixado por Vargas e a distribuicdo compensatoria
seguia, igualmente, 0 mesmo padrao. A magnitude dos problemas, entretanto,
alterava-se rapidamente. A deterioracio das areas urbanas processava-se ace-
leradamente pressionando os problemas habitacionais, de saneamento e de
salide. Se os ultimos eram problemas difusos, podendo ser adiados por falta de
organizagdes que pressionassem por sua solucdo, tal ndo era o caso da questdo
habitacional, no que toca aos sctores médios urbanos, presenteados, demago-
gicamente, com sucessivos decretos legislativos de congelamento dos aluguéis,
o que apenas transferia o problema para o futuro.

Piores, entretanto, eram os problemas gerados pela expectativa de consu-
mo dos bens disponiveis. Aprendida aligdo de que 0 aumento da participagio
no fluxo de bens decorria da capacidade de mobiliza¢do e reivindicagio, passa-
ram os diversos grupos sociais a se organizar em associagdes civis, 4 margem
da legislagio sindical, mas que desempenhavam, em parte, fungdes similares: a
disputa por melhor posi¢do na captura de fluxos de renda. Transferido o pro-
blema do leito institucional da acumulagdo para a esfera estritamente mo-
netaria, o que foi, a0 mesmo tempo, induzido e propiciado pela aceleragio do
processo inflacionério, evadiram-se as questdes institucionais basicas, ndo
obstante a énfase, retorica ou bem intencionada pouco importa, que nelas ha-
viam posto, sucessivamente, Janio Quadros e Jodo Goulart. >

Do lado distributivo compensatorio os avangos foram igualmente par-
cos. A parte o inegavel progresso consubstanciado na vitoria da burocracia es-
tatal contra a oligarquia sindical em torno da uniformizagao dos servigos pre-
videnciarios, alcangado através da Lei Orgdnica da Previdéncia Social, apenas
a institui¢do do salario-familia, em 1963, e que se inscreve na linha de expan-
sdo do escopo da previdéncia, caracteristico de todos os sistemas, nada mais
existe para ser anotado. O Estatuto do Trabalhador Rural, promulgado em
1963, na realidade evidencia apenas o uso simbélico da politica social na exata
medida em que, por tras dos objetivos solenes do Estatuto, nada se esclarecia
quanto as formas de financiamento do programa pretendido.

A vazdo dos conflitos sociais para fora das institui¢des herdadas do Esta-
do Novo ndo encontrou resposta institucional a altura, tendo por resultado
liquido a radicalizacdo das demandas e a intolerdncia politica crescente dos di-
ferentes atores sociais, as quais, associadas a capacidade cadente do Estado de
produzir e de alocar recursos’, terminaram por produzir o contexto de parali-
sia governamental e administrativa de fins de 1963 ¢ principios de 1964, que,

% Boa anilise do periodo, neste aspecto, encontra-se em Alfred Stepan, The Military in Politics —
Changing Patterns in Brazil. Princeton University Press, 1971.
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em parte, ajudam a explicar o movimento militar de 1964'°. Ap6s pouco me-
nos de 20 anos de pratica de democracia relativa, esta revelou-se incompativel
com uma ordem de cidadania regulada. Por esta ou aquela razdo, os diversos
grupos sociais foram incapazes de contratar novas formas institucionais de ad-
ministrar o processo de acumulagdo, por um lado, € os parametros da eqiiida-
de, por outro. Dada a resisténcia da ordem conservadora da cidadania regula-
da, o conflito resolveu-se pelo rompimento da democracia limitada. No con-
texto do presente estudo, tal é o significado do movimento militar de 1964. Em
aparéncia e, novamente, como em 30, tratava-se de reformular as instituigdes
em que se processavam a acumulagdo e a distribuicdo compensatoria, € nova-
mente por via autoritaria. O capitulo seguinte propde-se a discussdo do que foi
conseguido ao longo dos ultimos dez anos em relagdo a problematica aqui ana-
lisada.

0" ¢f, Wanderley Guilherme dos Santos, **Paralisia de Decisdo ¢ Comportamento Legislativo: A

experiéncia brasileira 1959-1966"", in: Revista de Administracdo de Empresas, 13, n? 2, abril/ju-
nho 1973,
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CAPITULO 5

ACUMULACAO E EQUIDADE NA ORDEM
AUTORITARIA BRASILEIRA

~ Convém iniciar esclarecendo que este capitulo ndo apresentara uma
analise econOmica da politica social brasileira contemporanea, isto €, ndo se
estara preocupado, aqui, em apresentar evidéncias sobre produtividade, efi-
ciéncia e eficacia na extragao e alocagdo dos recursos para os diversos progra-
mas que compdem a dimensdo social da a¢do do governo. Para tanto, ja existe
razoavel literatura sobre diversas politicas especificas'. Eventualmente, por
certo, fluxos financeiros, nimeros indices e porcentagens, entre outros simbo-
los, serdo exibidos, com o intuito exclusivo, entretanto, de melhor sublinhar o
ponto ocasionalmente em discussdao. O que basicamente constitui indagagao
desta parte do estudo é saber em que medida diversas politicas especificas do
governo, em relagdo a um conjunto definido de problemas, sdo, em primeiro
lugar, compativeis entre si, e, fundamentalmente, se subvertem ou ultrapas-
sam a ordem da cidadania regulada, cuja dimensdo democratica foi violada a
partir de 1964, e se contribuem para a constitui¢do de uma sociedade de cida-
dania generalizada. E certo que benesses e privilégios podem ser dispensados
até mesmo a grandes parcelas da populagdo sem que se extinga, todavia, a
fonte originaria de remanescentes discriminagdes, ou seja, a estratificagdo da
cidadania. Tal ¢ o caso dos regimes comunistas conhecidos. Igualmente, o sim-
ples reconhecimento da universalidade da cidadania ndo garante a diminui¢ao
dainjustica na distribuig¢do de bens e valores sociais, como substancial nimero
de paises capitalistas evidenciam. Ndo obstante, a andlise politica de qualquer
atividade governamental singular, e, em particular, de sua politica social, re-
quer a inclusdo dos eventuais esforgos para reducdo de desigualdades sociais
no contexto mais geral de promogdo da cidadania, Os dircitos sociais estdo
sempre associados a certa forma politica de se entender a cidadania e, nesta
perspectiva, torna-se mais relevante atentar para a contribuigdo que determi-
nada politica social traz em beneficio da cidadania do que analisa-la estrita-
mente em fung¢do dos resultados monetarios, ou qual‘gucr outro tipo de valor

! Cf., por exemplo, Fernando Rezende e Dennis Mahar, Saide e Previdéncia Social — uma
andlise econémica. IPEA, Rio, relatorio de pesquisa, 2/, 1974, ¢ Wanderly J. M. de Almcndap
José Luiz Chautaurd, FGTS: Uma Politica de Bem-Estar Social. IPEA, Rio, relatério de pesqui-
sa, 30, 1976.
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fisico, que traz a seus beneficiarios. Torpam}o-se d_ispensével a apresentacdo
de evidéncias quanto aos avangos das variaveis consndcrada§ rclf:vz}ptcs pal:a"o
entendimento da formulagao de politicas — tanto as va.mévcxs naturais’’,
quanto as demais ja foram suficientemente tratadas em dlvcrsos'texlos.. A ex-
posi¢ao a seguir apresentara, inicialmente, uma descri¢do sumaria de diversas
linhas de caréncias e de-desigualdades no pais, ¢, em um sggundo momento, a
agdo governamental que tem sido empreendida no sentido de sana-las ou

diminui-las.

1. A ACUMULACAO DA MISERIA NO BRASIL CONTEMPORANEO

E certo que nenhuma sociedade conhecida esta isenta de des:gu.aldaldcg,’
algumas agudas, entre suas partes componentes. Néo ¢, portanto, a;nmdp esd!_
dentificacdo de oportunidades diferenciadas _de vida, mas a magnitu lc3 a§l i
ferengas que permite tragar 0 perfil da matriz de .dc§|g1'1aldades. No rasixé; so
que requer, sobretudo, atengdo é a accmuadg dlsla.nc.rfx que separarrcg . s
ocupagdes, sexos, ragas ¢ individuos, quanto a possnb.lhdadc _de usufruir ¢ ;
valores disponiveis. Tome-se, por exemplo, a expectativa de vnd_a p%r lrcg;\cl) :
A diferenca entre a maxima e a minima expectativa de vida (rc:gu’ao7 ul ¢ Nor
deste Central, respectivamente) que era, aproximadamente, de l' anos, na
década 193071940, aumentou para 24 anos, na déf:ada 1?60/ 1970: ¢ se ape-
nas trés regioes apresentavam uma e?(pectatxva de vida abalxq da med!:; ‘nacnc;:
nal, na década 194071950, cinco regides enqonlravam-§§ abaixo .da m; lia <:Soa »
respondente na década seguinte. Enquanto 1sso, as regloes.dc Minas, Rio, )
Paulo, Parana e Sul aumentaram, consistentemente, a d}fcrenc';a‘enlre.a e);
pectativa de vida de suas populagdes e a_cxpectatwa de vida média nacional,
conforme se comprova pela Tabela I, abaixo.

TABELAI -
BRASIL E REGIOES — ESTIMATIVAS DE ESPERANCA DE VIDA AO NASC

REGIOES 1930/40 1940/50 1960/70
oni A ' 39,8 42,7 54,8
Amazdnia
Nordeste Setentrional ;(4),(7) gi.(?) ig.g
Nordeste Ccnt'ra.\l 38'3 39.2 52:0
qudeste Meridional oy 1 -
'l?il:as 3 44,5 48,7 62,4
) 42,7 49,4 62,9
?’ao P?IO 43,9 459 61,9
Sl?lran 51,0 55,3 63.‘11
Centro-Oeste 46,9 49,8 54,

Brasil 41,2 43,6 55,7

Fonte: Paulo R. Haddad (ed.), Desequilfbrios Regionais e Descentralizagdo Industrial.
" IPEA, Rio, série monografica, /6, 1975, p. 24.
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De acordo com os estudos de Gauthier e Semple, a diferenga de renda en-
tre as Regides Norte/Nordeste e Sul aumentou até, aproximadamente, meados
da década de 50, reduzindo-se a partir de entdo. Todavia, é de se notar que as
diferen¢as intra-regionais e de sub-regides permaneceram se acentuando, a-
pesar, ou talvez melhor dizendo, por efeito das politicas destinadas & redugdo
das desigualdades Norte/Nordeste/Sul®. Este resultado é corroborado pelo
trabalho de Boisier, Smolka e Barros, sobre diferenciais de salarios e de produ-
tividade, onde se conclui que, para o aumento da dispersdo salarial, entre 1967
e 1969, contribuiram, “‘embora com intensidade variada, as diferengas entre os
setores, as diferencas entre os Estados e as diferengas entre os tamanhos dos
estabelecimentos industriais’®. As politicas governamentais, visando a re-
dugdo regional de desigualdades, tém obtido apenas, conforme Goodwin e Ca-
valcanti, a expansdo das atividades industriais tradicionais, na regido subde-
senvolvida brasileira, refor¢ando, assim, o mecanismo que origina a desigual-
dade na renda, isto ¢, conforme Boisier, Smolka e Barros, a heterogeneidade
na estrutura industrial®,

A heterogeneidade industrial e a conseqiente desigualdade da renda, em
termos regionais, acrescenta-se a disparidade salarial da mao-de-obra nao-
qualificada, por setor (agricola e ndo-agricola) e por Estado. Pela Tabela II,
verifica-se ndo apenas a discrepdncia entre os salarios agricolas e ndo-agricolas
como, ademais, a extrema varia¢do dentro de cada categoria. Assim, o salario
agricola do Rio Grande do Sul era, em 1959, a precos de 1968, mais de duas ve-
zes e meia o salario agricola do Ceara, enquanto o salario ndo-agricola de Sao
Paulo, 0 maior 4 mesma época, era cerca de 23 vezes maior do que o do Ceara,
ainda uma vez o menor. Note-se que a dispersdo relativa em cada setor é bas-
tante elevada, salientando-se, entretanto, a intensa variagdo dos salarios ndo-
agricolas, onde o desvio padrdo (Cr§ 525,24) é superior & média dos salarios
(Cr$ 524,53), comparada com a variagdo dos salarios agricolas, onde o desvio
padrdo (Cr$ 25,84) equivale a menos de um tergo da média (Cr$ 89,04). Aspec-
to importante a sublinhar é que politicas destinadas a reduzir disparidades, por
exemplo, a industrializacdo de areas predominantemente agricolas, tendo em
vista o diferencial de renda entre atividades agricolas e ndo-agricolas, podem,
em compensacao, produzir desigualdades relativas ainda mais pronunciadas.
Alias, a criacdo ou intensifica¢do de desequilibrios em uma dimensdo, acom-
panhando tendéncias para a igualdade em outras dimensdes, parece ser fend-
meno inescapavel, conforme o exame da dimensdo analfabetismo, em sua dis-
tribuigdo regional e por sexo, ira revelar.

2 Cf. Howard L. Gauthier e Robert K. Semple, **Tendéncias nas Desigualdades Regionais da Eco-
nomia Brasileira: 1947/1966", in: Dados 9, 1972.

3 Cf. Sergio Boisier, Martin O. Smolka ¢ Aluizio A. de Barros, Desenvolvimento Regional e Ur-
bano: Diferenciais de Produtividade e Saldrios Industriais. IPEA, Rio, relatério de pesquisa n?
15,1973, p. 70.

4 Cf. David Goodman e Roberto de Albuquerque, Incentivos a Industrializagdo e Desenvolvimen-
to do Nordeste. IPEA, Rio, relatério de pesquisa n?20, 1974, passim.
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) _ TABELA 11 .
SALARIO MENSAL DA MAO-DE-OBRA NAO-QUALIFICADA, POR SETOR,

NAS AREAS RURAIS DE ESTADOS SELECIONADOS, 1959, EM CRUZEIROS

DE 1968!
AGRICOLA NAO-AGRICOLA
ESTADO Cr$ Cr$
Maranhao : 58,73 202,14
Ceara 49,76 90,25
Pernambuco 63,36 475,37
Bahia 63,67 242,01
Minas Gerais 71,09 747,67
Rio de Janeiro 88,09 599,62
Sao Paulo 112,81 2.096,19
Parand 113,74 560,67
Santa Catarina 112,20 547,08
Rio Grande do Sul 132,91 584,16 {
Mato Grosso 100,14 83,45 \
Goias 102,00 65,83 \

Fonte: Dados Basicos do Censo Industrial de 1960 e do SEP, publicados no Anudrio
Estatistico do Brasil — 1963, Rio de Janeiro: IBGE, 1964, e compilado por G. Ed-
ward Schuh (em colaboragdo com Eliseu Roberto Alves), The Agricultural Develop-
ment of Brazil, New York: Praeger Publishers, 1970, pp. 51-53. Cf. Patrick, George
F., Desenvolvimento Agricola do Nordeste, IPEA, Relatorio de Pesquisan? 11, 1972,
p. 156.

1: Deflacionado pelo indice geral de pregos (nimero 2) da FGV.

De acordo com os resultados do censo geral de 1970, as regides de maior
incidéncia de analfabetismo (acima de 50%) coincidiam com as regides de me-
nor desenvolvimento, menor renda, menor expectativa de vida e menor parti-
cipagdo de atividades industriais na composi¢do do produto. Assim, a regido
11, compreendendojo Maranhdo e o Piaui, a regido 111, compreendendo Ceara,
Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas e Fernando de Noro-
nha, e a regido 1V, compreendendo Sergipe e Bahia, apresentavam por oca-
sido do censo taxas de analfabetismo equivalentes a 60, 54 e 51 por cento da
populagdo de dez anos, e mais, respectivamente. No outro extremo, a regido
VI (Rio de Janeiro e Guanabara), VII (Sdo Paulo), VIII (Parana) e IX (Santa
Catarina e Rio Grande do Sul) apresentavam taxas de 15, 17, 29 € 17 por cen-
to, respectivamente, como seria de esperar. A maior renda, expectativa de vida
e diferenciacdo industrial corresponderia, entdo, menor indice de discrimi-
nagdo populacional, no que diz respeito a dimensdo educacional. Todavia,
considere-se a tabela a seguir, que desagrega as taxas de analfabetismo de
acordo com 0 $exo:
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7 TABELAIII ;
TAXA DE ANALFABETISMO (%), POR SEXO E REGIAO,
DE ACORDO COM O RECENSEAMENTO
GERAL DE 1970 — (PGP. DE 10 ANOSE +)

REGIAO ANALFABETOS HOMENS MULHERES

[ (AC, AM, PA) 36 34 37
I1 (Maranhdo, Piaui) 60 60 . 60
111 (Cear4, R.G. Norte, PB, ;

PE, AL, Fernando de Noronha) 54 55 52
IV (SE, BA) 51 48 53
V (MG, ES) 32 30 k§]
VI(RJ, GB) 15 12 18
V11 (SP) 17 13 21
VIII (Parana) 29 25 34
IX(SC, RS) 17 15 18
X (MT, GO, DF) 34 31 - 36

Verifica-se que a diferenca percentual entre as taxas de analfabetismo
masculino e feminino sdo consistentemente maiores nas regides mais desenvol-
vidas, com exce¢ao da regido IX (Santa Catarina e Rio Grande do Sul) do que
nas regides de incidéncia de maior taxa global de analfabetismo. Seria, é claro,
apressado concluir que o processo de expansao economica produz ou intensifi-
ca a discriminagdo entre 0s sexos no que diz respeito a educagdo. Primeiro,
porque seria necessario considerar a contribui¢do dos migrantes analfabetos
para a composi¢cdo da taxa das regides mais avangadas, pela mesma evidéncia
de que sdo as regides mais atrasadas as regides de origem da migragdo e as mais
adiantadas as regides de destino. Ademais, seriam indispensaveis analises lon-
gitudinais para uma aprecia¢do mais adequada da curva do analfabetismo
por sexo e regido. Com base em dados para Brasil, Pernambuco, Bahia e Sdo
Paulo, relativos aos censos de 1920, 1940, 1950 e 1970, é possivel, contudo,
construir a tabela abaixo:

TABELA 1V
DIFERENCA % DAS TAXAS DE ALFABETIZACAO ENTRE MULHERES E HO-
MENS (% ALFABETIZACAO FEMININA — 9% ALFABETIZACAO MASCULI-
NA) DE ACORDO COM 0OS RECENSEAMENT 0S GERAIS DE 1920, 1940, 1950 e
1979. PARA O BRASIL. PERNAMBUCO, BAHIA E SAO PAULO — (RPOP. DE

5ANOSE +).
1920 1940 1950 1970
Brasil 9.1 8.2 6.7 3.3
Pernambuco 7.4 2.8 2.6 —
Bahia 14.5 7.4 6.1 3.2
Sdo Paulo 18.4 12.6 10.6 6.7
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A tabela indica a diferenca percentual entre as taxas de alfabetiza¢do
masculina e feminina, nos diversos anos censitarios, para trés estados e para o
Brasil. Verifica-se que ha uma diminuicdo consistente, e sem excegdo, nessa di-
ferenca. Tomando-se os dois anos extremos, apenas, todavia, observa-se que
houve uma reducio de 64% na diferenca entre as duas taxas, para o Brasil co-
mo um todo, de 100% em Pernambuco — o que significa ndo existir mais dife-
renca entre as taxas de alfabetizagdo masculina e feminina em Pernambuco —,
de 78% na Bahia, e de 64% em Sdo Paulo. Conhecendo-se a expansdo dos in-
vestimentos estaduais paulistas, no item educagdo, até mesmo como resultado
do incremento de recursos gerados pelo avango econdmico, pode-se inferir
que, por algum molivo, provavelmente associado a0 mesmo avango econdmi-
o, o ritmo de reducdo de desigualdades educacionais entre sexos, ao nivel da
alfabetizacdo, foi menor do que em outros estados de expansdo econdmica
menos acelerada. Informagdes mais precisas sobre desigualdades entre sexos
serdo oferecidas posteriormente, mencionando-se, incidentalmente, esté as-
pecto aqui apenas para sugerir a possibilidade de que redugdo em uma linha de
desigualdade pode eventualmente dificultar, sendo aumentar, outro tipo de de-
sequilibrio.

A distribuigdo da populagdo segundo sua inser¢do urbana ou rural e se-
gundo sua regido se compde para desenhar probabilidades relativamente desi-
guais quanto a expectativa de vida, propriedade, renda e educagdo’. Também
se sabe que a expansdo das oportunidades de emprego se faz diferencialmente,
em termos regionais, em termos de 4reas (urbana e rural), e em termos de ocu-
pagdo. As taxas anuais de crescimento, entre 1950 e 1970, dos setores primario
(rural) secundario e terciario (urbanos) foram, respectivamente 1,2, 3,8¢4, 8
— o que fornece uma indicagdo, ainda que excessivamente agregada, da distri-
bui¢do aproximada de oportunidades de emprego por ocupagdo e drea®. As ta-
xas de expansdo das diversas indistrias, de produtividade e salario, também
conhecidas, acrescentam informagdes importantes na medida em que permi-
tem a visualizagdo menos estatica das desigualdades entre regides, areas ¢ ocu-
pagdes. Por exemplo, tomando-se apenas as unidades da federagdo ordenadas
segundo o salario real médio da mao-de-obra industrial, em 1967 e 1969,
obter-se-ia uma correlagdo ordinal (Spearman Rho) de .92, escondendo-se a
importante mudanca evidenciada pelo fato de que oito unidades da federagdo
(= 30%), cujos salarios reais médios estavam abaixo da média nacional, em
1967. tiveram um incremento acima do crescimento médio, entre 1967 e 1969,
justamente o contrario do que ocorreu com Rio de Janeiro e Guanabara,
reduzindo-se, por ai, a disparidade entre as dez unidades envolvidas®. A con-
clusdo adequada a ser inferida das informacdes disponiveis, portanto, € a de
que as oporturjidades individuais de renda e trabalho variam de acordo com a

5 Decidiu-se pela ndo apresentagdo de dados relativos & distribui¢do de propri.edade gg_réria pelo
exaustivo conhecimento que j& se possui quanto a esta dimensao dos desequilibrios sociais.

6 Cf. Tabela lIi. 4, p. 70, em José¢ de Almeida.

7 Computada com os dados de Boisier e/ allii, op. cit., quadro_ 1.1,

8 Cf. Boisier et allii, op. cit., quadro I11.2,

88

regido, por certo, mas também segundo a predominéncia rural on urbana da
area, com o tipo de atividade (industrial ou agricola) e, finalmente, segundo o
ramo da atividade industrial, valendo a pena observar que, no periodo,
experimentou-se uma correlagdo ordinal negativa (Spearman Rho) de -.43
entre crescimento da produtividade e crescimento dos salarios médios, por ra-
mo de atividade industrial”.

Seria de humor duvidoso coligir informagdes e contrasta-las, sobre as
oportunidades de lazer e amenidades relativas as areas urbana e rural. Os
indices nacionais de teatros, museus, parques, jornais e televisdo per capita sdo
ja bastante insatisfatorios, e ¢ de conhecimento comum que as poucas oportu-
nidades que existem concentram-se no eixo sul do pais. Mais pertinente é con-
siderar as condi¢des basicas de saneamento em que vivem as popula¢des urba-
na e rural inspecionando a tabela abaixo: |

TABELA V
DOMICILIOS PARTICULARES PERMANENTES, POR SITUACAO, SEGUNDO
ALGUMAS DAS PRINCIPAIS CARACTERISTICAS, NOS RECENSEAMENTOS
GERALIS DE 1960 E 1970 (%)

1960 1970
AGUA URBANO RURAL URBANO RURAL
REDE GERAL 41,83 1,35 54,95 2,47
POCO OU NASCENTE 29,10 36,95 23,61 26,27
INSTALACOES
SANITARIAS
REDE GERAL 27,83 0,69 29,82 0,47
FOSSA SEPTICA 21,19 3,23 15,24 1,56
FOSSA RUDIMENTAR 30,20 20,23 40,94 22,82
SEM INST./SEM DEC. 20,78 75,85 14,00 75,15

Fonte: FIBGE — Tabulagdes avangadas, Recenseamento Geral, 1970, Quadro VII.

Em relagdo ao abastecimento de agua, chama a atengio, imediatamente,
o fato de ponderével porcentagem da populagdo urbana, ainda em 1970 (qua-
se um quarto da populacdo urbana), servir-se de po¢o ou nascente — 0 que,
entretanto, revela um quadro bastante favordvel quando observamos as con-
dig¢Ges rurais. Apenas 2,47% dos domicilios rurais permanentes eram atendi-
dc;s9 ggla rede geral de 4gua, em 1970, tendo havido infima melhora em relagdo
a 4

¥ Computada com base em Boisier er allii, quadro I11. 10, exluido o item *‘diversos™.
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O quadro das instalagdes sanitarias é ainda pior. Ndo apenas as con-
digdes rurais sio extremamente deficientes, como ademais pioraram entre
1960 e 1970. Se consolo fosse, valeria a pena observar que também as con-
di¢des urbanas apresentaram uma piora relativa na medida em que porcenta-
%cm maior de domicilios urbanos passou a utilizar-se de fossas rudimentares.

neste contexto, de aguda caréncia, que se insere o programa de saneamento
basico, promovido pelo Banco Nacional de Habitagio.

A referéncia ao Banco Nacional de Habitagdo remete, naturalmente, a
outra drea de caréncias e desequilibrios reconhecidos: as condig¢des de habita-
bilidade urbana. Informacdes anteriores ilustraram, j4, o fendmeno da dete-
rioragdo urbana, com base em dados censais, e constituem conhecimento cor-
riqueiro os processos de favelizagdo que as grandes capitais enfrentam. A dis-
criminagdo das condic¢des de habitagido, bem como as possibilidades de aces-
so 4 casa prépria, por classes de renda, produz, obviamente, um quadro de de-
sequilibrios onde os extratos populacionais de mais baixo nivel de renda con-
tribuem quase que exclusivamente para a geracdo da massa de favelados urba-
nos. Ndo ¢ este, entretanto, um problema restrito s camadas mais baixas da
populagdo. Embora as informagdes sobre or¢amentos familiares deixem ainda
a desejar, é plausivel supor que a propor¢do da renda da classe-média-baixa e
média-média destinada @ moradia seja bastante elevada. Considerando o fatg
de que o problema habitacional atinge camadas diferenciadas da populagao é
que o BNH estipulou trés tipos de programas — o popular, o econdmico ¢ o

TABELA VI
UNIDADES RESIDENCIAIS FINANCIADAS PELO
SISTEMA FINANCEIRO DA HABITACAO (SFH)
DE 1970 A 1973

MERCADO MERCADO MERCADO

ANOS TOTAL POPULAR ECONOMICO MEDIO

(1) ) 3) (SBPE)

1970 157.931 22.133 30.000 105.798

1971 128.240 14.606 28.000 85.634

1972 121.457 13.313 19.000 89.144

1973 148.066 14.800 18.000 115.266

TOTAL 555.694 64.852 95.000 395.842
Fonte:

(1) Exposigao de Motivos do Conselho de Desenvolvimento Social (CDS) ao Sr. Pre-
sidente da Republica.

(2) BNH — Carteira de Operagdes de Natureza Social. Evol u¢do Financeira e Fisica
dos Empréstimos Habitacionais da COS.
Posi¢do em 30.09.74 ;

(3) Levantamento global, realizado junto a técnicos do BNH pelo Jornal do Brasil
em 03.11.74.

£ i U,
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médio — procurando atender as faixas da populagdo que recebem, rFspec}iya-
mente, de um a trés salarios minimos, de trés a seis, ¢ mais de seis salarios
minimos. Nao € este o lugar para avaliar os efeitos dos programas d.o BNl-!,
porém vale assinalar algumas deficiéncias ja flagrantes da atual politica habi-
tacional brasileira. _

Desde logo verifica-se, pela tabela abaixo'®, que maior proporca,o _de f' -
nanciamentos para a aquisi¢ao de casa propria refere-se ao men.:ado meédio, is-
to é, aquele constituido pelo extrato populacional de renda mais elevada, dos
trés que constituem o alvo do BNH, enquanto o mercado populgr ocupa mo-
destamente o terceiro lugar, tendo tido, aproximadamente, um financiamento
para cada seis do mercado médio. Quer dizer, precisamente aquelas classes
teoricamente mais necessitadas tém sido as menos beneficiadas pelos progra-

as'!.
" Também os mecanismos de financiamento parecem ndo estar adequados
a capacidade de pagamento dos extratos populares, considerando-se a ele-
vadissima porcentagem de atrasos que incidem, sobretudo, nas duas grandes
metropoles brasileiras, Rio e Sio Paulo, tal como o revela a tabela seguinte:

TABELA VII .
PERCENTAGEM DEMUTUARIOS COM MAIS DE TRES MESES DE ATRASO,
POR AGENTES
TERCEIRO QUARTO
COMPANHIA TRIMESTRE TRIMESTRE
COHAB — GB 53% 56%
COHAB — SP 53% 54%
URBIS — BA 49% 46%
COHAB — PE 31% 32%
COHAB — RS 25% 24%

Fonte: — COS-020 — Servigo de Estatistica e Informagdes — BNH — 1975.

E neste contexto que deve ser, também, examinada a recente Let Comple-
mentar n? 26, de 11.09.1975, que transformou o PIS ¢ o PASEP em um pro-
grama unico. Se ¢ verdade que esta medida ira corrigir distor¢des, igualando
perante alei empregados do setor publico e do setor privado, por outro lado a
proibi¢do de retirada de recursos do fundo para compra dg morad!a teré'. pelo
menos, dois efeitos negativos. Primeiramente diminui-se ainda mais o nimero
de fontes de financiamento para aquisi¢cdo de moradia, no pressuposto de que
os programas do BNH, acoplados a possibilidade de que a populac,:ap use os
recursos do FGTS, sejam condigdes suficientes para o sucesso da politica habi-

i i do, A
10 Todas as tabelas referentes aos programas do BNH foram retirad4s de Sergio de Azevedo,
Polltica Habitacional para as Classes de Baixa Renda. Tese de Mestrado, IUPERJ (1975).
1" Andlise recente dos problemas enfrentados pelo BNH pode, também, ser encontrada em Almei-
da e Chautaurd, op. cit., esp. cap. 1V.
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racional. Ora, 0s saques para aquisicdo e amortizagio de moradia correspon-
deram, em 1975, a apenas 0,02% do total de saques sobre o FGTS. Contar
com estes para cobertura de deficiéncias habitacionais parece, portanto, pouco
realista. ‘

Outra conseqiiéncia provavel, talvez nao antecipada pelo legislador, sera
o aumento dos saques do fundo PIS-PASEP para efeitos de casamento, ja
que, a parte invalidez, aposentadoria e morte, ocorréncias que independem da
decisao do beneficiado segurado, apenas o evento ‘‘casamento’’ permite, pela
nova legislagdo, a mobilizagdo dos recursos do fundo. Ora, o nimero de sa-
ques do PIS por razoes de casamento, que foi da ordem de 53% sobre o total
de saques, em 72/73, aumentou para 74%, no exercicio 74/75. A proporgdo de
saques para aquisicdo de casa propria foi, respectivamente, de 4% e 7% U3
Verifica-se que, embora a participagdo do fundo no esforgo habitacional seja
relativamente pequena, nos parametros do proprio fundo era entretanto cres-
cente. Ainda mais importante, o numero de saques sobre o P1S para compra
de moradia, no exercicio 74/75 — 19.507 —, foi superior ao nimero de unida-
des residenciais financiadas pelo BNH, em 1973, quer para o mercado popular
(14.800), quer para o mercado econdmico (18.000). A importancia do PIS co-
mo fonte financiadora de aquisi¢do de moradia ndo era, portanto, desprezivel.
O término desta politica tendera, suponho, a aumentar os saques para cfeito
de casamento. Seria previdente, assim, que, ao lado da legislagdo sobre o uso
dos recursos do PIS-PASEP, fossem, também, providenciadas politicas relati-
vas a vacinagdo e cuidados com a infincia, imediatamente, e escolas primarias
a partir dos proximos sete anos. Caso contrario, politicas bem intencionadas
na area da previdéncia social arriscam-se a agravar os hipotéticos niimeros da
matriz da desigualdade nas celas correspondentes ao cruzamento das dimen-
sdes saude e educacdo, com o extrato faixa etaria, independentemente de sexo
ou cor.

O final da frase anterior ndo é completamente verdadeiro. Nao obstante
o conceito largamente veiculado, e talvez passivamente aceito pela maioria da
populagdo, de que nao existem desigualdades no pais em virtude de ra¢a ou se-
xo, informagdes disponiveis sobre emprego e educagdo indicam o contrério.
Observe-se, inicialmente, a tabela a seguir, onde se distribui a participagdo
percentual, por sexo, em 0ito setores de atividades, de acordo com os Gltimos
quatro censos decenais.

A distribui¢ao por sexo do total da populagio brasileira permaneceu
estavel, nos ultimos 30 anos (50-70), assim como permaneceu estavel, e muito
baixa, a participagdo feminina no total dos economicamente ativos. Em 30
anos a participagdo feminina teria crescido em apenas dois pontos por. cento,
notando-se, ademais, baixissima mobilidade ocupacional, a este nivel de agre-
gacdo. Em apenas dois setores ocupacionais, a participagdo feminina ¢ pro-
porcionalmente maior do que a participagdo masculina: prestacdo de Servigos
e atividades sociais. Progressos acentuados podem ser notados na rubrica
comércio de mercadorias, onde a participagdo feminina passou de 7% para
18%, em 30 anos, e na rubrica administragdo piblica, onde, no mesmo

12 ¢f. Caixa Econdmica Federal, Programa de Integragdo Social, relatérios referentes ao
3°(73/74) ¢ 4°(74/75) exercicios.
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TABELA VIl
PERCENTUAL, POR SEXO, EM CADA SETOR DE ATIVIDADE, SEGUNDO OS RECENSEAMENTOS

GERAIS DE 1940, 1950, 1960 e 1970 (PESSOAS DE 10 ANOS E MAIS)

1940

1970

1966

1950

SETOR

TOTAL

19 85 15 82 18 79 21

81

ECON. ATIVOS

10
12
18

90
88
82

10
17
11

90
83
89

7
17
9

93
83
91

15
20
7

85
80
93

1as

Mercador

ércio,

Agricultura, Pecuaria, etc.
Atividades Industriais

Com

1
11
111

70

4
67
14
21

30

96
33
86
79

53

4
13
18

62

47
96
38
87
82

55
4
54
9
15

96
46

45
91
85

3
57
6
11

67

33
97
43
94
89

Transporte, Comunica¢do, Armazenagem

Atividades Sociais
Administrag¢do Publica

IV Prestagao de Servigos
VIII OQutras

A%
VI
Vil

Fonte: FIBGE, Tabulagdes avancadas do censo demografico. VIII recenseamento geral.

Resultados preliminares, Tabela V.



periodo, essa participagao elevou-se de 6% para 14%. Em geral, entretanto, a
estrutura ocupacional feminina nao se alterou significativamente, como pode
ser observado pela matriz de correlagdes abaixo. Vale assinalar que, embora
sgndo normal ponderavel estabilidade na distribuicdo de agregados de tal mag-
nitude, a mesma correlagao ordinal computada para a distribuigdo masculina
obteve os valores .85 (1950-1970) e .86 (1960-1970), ainda elevados, porém me-
nores do que os encontrados para a populagio feminina.

. TABELA IX
CORRELACAO ORDINAL SPEARMAN Rho ENTRE AS DISTRIBUICOES
DA POPULACAO FEMININA ECONOMICAMENTE ATIVA,

POR OITO SETORES OCUPACIONAIS, DE ACORDO COM 0S
RECENSEAMENTOS GERAIS DE 1940, 1950, 1960 E 1970

MULHERES
1950 1960 1970
1940 98 .98 95
1950 — .98 95
1960 — = 08

Algumas informagdes sobre a incidéncia de analfabetismo, por sexo, e ao
longo do tempo, foram apresentadas anteriormente. Os progressos em dire¢do
a maior igualdade entre os sexos foram, neste particular, notados. O quadro
ficara, entretanto, mais bem composto caso se examine a estrutura educacio-
nal da populacdo, distribuida categoricamente por sexos.

TABELA X ~
ESTRUTURA EDUCACIONAL DA POPULACAO COM
MAIS DE 10 ANOS DEIDADE, POR SEXO — (%)

BRASIL ELEM. MED. SuP. S/GRAU. N/DEC.

Q T 538 123 37 9.281 21
& H 542 128 67 9.263 -

M 532 118 6 9.344 )
e T 1.473 270 43 8.210 2
& H 1.495 274 79 8,151 1

M 1.453 265 7 8.272 3
o 7T 2.240 698 - 82 6.980 —
o H 2.268 687 123 6.922 —_

M 2.213 708 4] 7.040 e

* Base: populagdo total maior de 10 anos.
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Embora ainda seja possivel notar significativa diferenca entre as oportu-
nidades educacionais entre os sexos, em rela¢do ao ensino superior, deve ser
sublinhado que essa diferenga reduziu-se, ponderavelmente, entre 1940 e 1970.
Em 1940, para cada mulher, em cada dez mil, que ingressava na Universidade,
entravam 11 para cada dez mil homens; enquanto em 1970, para cada muther
em dez mil que atinge o ensino superior, trés homens em dez mil também o
fazem. E certo, portanto, que as disparidades educacionais entre os homens e
as mulheres diminuiram ao longo do tempo. Com base nesta informacdo
torna-se ainda mais insatisfatorio o quadro da distribui¢ao ocupacional, pois
aos avancos na ordem educacional aparentermente ndo correspohderam signifi-
cativas mudangas nas probabilidades de emprego. Ressalve-se, aqui, que ade-
quada analise desta questdo demandaria informagdes sobre a estrutura das
profissGes e a nivel bem mais desagregado do que se possui ',

Se a mulher pode ser considerada em posi¢do desvantajosa, relativamen-
te aos homens, a mulher negra ainda o ¢ mais. Em realidade, a populagao de
cor leva nitida desvantagem, comparada a populagdo branca, em termos edu-

\

TABELA X1
TAXAS DE ALFABETIZACAO DAS PESSOAS DE 5 ANOS E MAIS,
SEGUNDO COR E SEXO

BRASIL 1940

BRANCOS PARDOS PRETOS TOTAL

HOMENS 51,2 29,1 21,7 423
MULHERES 42,6 22,0 15,3 34,1
TOTAL 46,9 25,5 18,5 38,2

BRASIL 1950

BRANCOS PARDOS PRETOS TOTAL

HOMENS 56,2 29,5 26,5 42,7
MULHERES 49,2 23,7 20,5 393
TOTAL 52,7 26,6 23,5 42,7

13 O problema, ademais, ndo consiste apenas no acesso s ocupagdes, mas nas relagdes de traba-
lho, na remuneragdo, etc. Sugestivos trabalhos, neste particular, sdo os de Neuma Aguiar, “0 Im-
pacto da Industrializagdo no Trabalho da Mulher no Nordeste do Brasil”’, paper apresentado na
conferéncia Perspectivas Femininas sobre as Ciéncias Sociais na América Latina, Instituto Tor-
cuato di Tella, Bucnos Aires, 18-23 de margo de 1974; e o de Elizabeth Jelin, **O Trabalho Femini-
no na Bahia’’, in: Dados, 12, 1976. Tratamento politico da questdo encontra-se em Morris J.
Blachman, “‘Eve in an Adamocracy: Women and Politics in Brazil”’, New York University, in.

Occasional Papers, n?1973.
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cacionais, ocupacionais e de renda'’. A tabela abaixo retrata as oportunidades
de alfabetizagdo por sexo e cor, segundo os censos de 1940 e 1950.

A posicio relativa dos pardos e pretos, homens € mulheres, piorou, con-
sistentemente, entre 1940 e 1950, mas ndo apenas em relacao as oportunidades
de alfabetiza¢do. A seguir encontram-se informacdes sobre a estrutura educa-
cional da populagdo, segundo a cor, para 0s anos de 1940 e 1950.

w
TABELA XII
CURSOS COMPLETADOS OU DIPLOMAS DE ESTUDO OBTIDOS PELAS
PESSOAS DE 10 ANOS OU MAIS, POR COR, SEGUNDO GRAU DE ENSINO

BRASIL 1940 (0/000)

BRANCOS PARDOS PRETOS TOTAL

GRAU SUPERIOR 55 6 1 37
GRAU MEDIO 182 28 6 123
GRAU ELEMENTAR 724 252 138 538
SEM GRAU COMPLETO OU
GRAU NAO DECLARADO  9.039 9.714 9.855 9.302
10.000 10.000 10.000 10.000
BRASIL 1950 (0/000)

BRANCOS PARDOS PRETOS TOTAL

GRAU SUPERIOR 67 4 1 43

GRAU MEDIO 410 44 16 270

GRAU ELEMENTAR 1.998 582 553 1.474

SEM GRAU COMPLETO OU

NAO DECLARADO 7.525 9.370 9.430 8.210
10.000 10.000 10.000 10,000

rara cada preto, em dez mil, que atingia a universidade, em 1940, 55
em cada dez mil brancos o faziam. Essa diferen¢a aumentou para 67, em 1950.
Em relagdo aos pardos, a diferen¢a modifica-se de 9 para 17. Também em re-
lagdo ao ensino médio, pioraram os pardos. Computada 2 mesma propor¢ao,
a diferenca varia de, aproximadamente, sete para aproximadamente nove; en-
quanto os pretos melhoram relativamente pouco: para cada preto que atingiao
grau médio em 1940, em cada dez mil, 30 brancos, em cada dez mil, tambem o
faziam. Essa ptoporg¢do decresce para 21 em 1950. Finalmente, em relagdo ao
ensino elementar, as diferencas relativas entre os dois grupos de cor € o grupo

14 As tabelas seguintes sobre educagdo e ocupagao relativas 4 populagdo de cor foram gentilmente
cedidas por Carlos Hasenbalg, Professor do programa de Mestrado em Sociologia e Ciéncia
Politica do Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro, ¢ fazem parte de sua tese de
doutoramento sobre Relagdes Raciais no Brasil — 1888-1970. Universidade de Califérnia (Berke-
ley), 1978.
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branco permanecem aproximadamente estaveis. O distanciamento progressivo
entre o grupo branco e o grupo de cor aparece com toda a clareza na tabela
abaixo por onde se verifica que apenas em rela¢do ao ensino elementar houve

ligeira melhora para o grupo de cor, dentro de uma situacdo de desigualdade
extrema.

_ TABELA X1l £
PROPORCAO DO TOTAL DE DIPLOMAS DE CURSO COMPLETO OBTIDO
PELO GRUPO BRANCO — (PESSOAS DE 10 ANOSE +)

° 1940 1950
GRAU ELEMENTAR 85,48 83,94
GRAU MEDIO 93,77 ! 94,01
GRAU SUPERIOR 95,84 96,75
% POP. BRANCA 63,50 61,70

Como se sabe, os censos de 1960 e 1970 ndo trazem informagdes sobre
cor e, assim, ndo é possivel acompanhar censitariamente a evolugdo do proble-
ma. Entretanto, recente pesquisa baseada em dados amostrais, para 1973, re-

vclauainda extensa desigualdade nas oportunidades educacionais, segundo a
cor's,

TABELA X1V
ESCOLARIDADE POR COR

BRANCOS POP. DE COR

ANALFABETOS 21.2 37.4
PI (Priméario incompleto) 19.8 22.9
PC (Primario completo) 25.4 24.3
G (Ginasial) 14.5 12.7
C (Cientifico) 1.5 2.1
U (Universitario) 7.5 0.5

100.0 100.0
N = (1042) (266)

Nitida.dis!inc,:ao entre o grupo branco e o grupo de cor também existe em
termos de dlslpbmcao ocupacional. De acordo com o censo de 1950 a distri-
buigcdo ocupacional, por cor, era a seguinte:

' Os dados para a construgdo das tabelas XIV, XV, XVI e XVII foram cedidos gentilmente pelo
Prof. Amaury Guimardes de Souza e constituem resultados parciais do projeto. Representagcdo e
Desenvolvimento no Brasil, realizada, em 1\973. pelo professor citado, Peter McDonough e Philipe
bConverse. o pln;nognro do IUPERJ, os dois Gltimos da Universidade de Michigan. A pesquisa
aseou-se em 1.308 entrevistas com pessoas de 18 anos e mais, pegando uma cross-sectiy -
deste (MG, ES, GB, RJ, SP, RS). e G
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N TABELA XV
DISTRIBUICAO PROPORCIONAL DA POPULAGAO ECONOMICAMENTE ATIVA POR RAMOS DE ATIVIDADE

PRINCIPAL, SEGUNDO A COR. BRASIL 1950 (PROPORCOES POR 10.000)

POP.COR PARDOS PRETOS

BRANCOS

TOTAL

ATIVIDADE PRINCIPAL

13
1.084
343
10
133
82
114

6.419
450
1,065
287

5.400
183
1.463
725
101
913
450
68
330
198
169

Ind. de transformacido

Coméreio mercadorias

Comér. valores, imoveis, etc.
Prestagdo de servigos
Transportes e Comunicagdes, etc.
Profissdes liberais

Adm. pub. legis. e justi¢a

Defesa nac. e seg. pub.

Agricult. pec. e silv.
Atividades sociais

Ind. extrativas

10.000

(2080398)

10.000

(4337917)

10.000

(6418315)

10.000

(10512546)

10.000

(17070688)

TOTAL

Como se verifica, a populagdo de cor distribuiu-se, basicamente, por trés
tipos de atividades: agricultura e pecudria, industrias extrativas e prestacdo de
servicos. Sabendo-se dos diferenciais de renda entre atividades, ja menciona-
dos anteriormente, é de se supor que a distribuigio ocupacional desigual cor- .
responda equivalente desequilibrio derenda. Ainda uma vez com dados amos-
trais para 1973 pode-se verificar que, efetivamente, a disparidade de renda en-
tre os dois grupos de cor ¢ elevada. Pela tabela abaixo verifica-se que, enquan-
to 40% dos brancos auferiam renda inferior a Cr$ 500, essa porcentagem

elevava-se para 78%, relativamente ao grupo de cor. P
TABELA XVI
RENDA MENSALTOTAL DO ENTREVISTADO POR COR
BRANCOS POP. DE COR
Até Cr$ 99 4.1 9.8
100 — 199 9.4 23.1
200 — 499 26.6 44.7
500 — 999 26.2 16.1
1.000 — 1.999 15.1 4.9
2.000¢ + 18.6 1.4
100.0 100.0
(587) (143)

Parece plausivel aceitar a hipdtese de que ndo apenas existem dese-
quilibrios entre regides € &reas, mas entre ocupagdes, sexo e cor € que, even-
tualmente, esses desequilibrios podem ser cumulativos. Informagdes esparsas
sugerem que importantes clivagens € acentuadas disparidades podem ser ob-
servadas quando se categoriza a populagio por faixa etéria. Oportunidades de
educacio, de emprego, de ocupagio ¢ renda — para ndo mencionar a dimen-
sdo saude — distribuem-se, diferencialmente, pelas diversas faixas etarias, as-
sim como sdo diferentes as taxas e tipo de criminalidade, aqui aparecendo, ain-
da uma vez, a importéncia do atributo cor.'® A elaboragdo de um diagnéstico
completo do estado social da na¢do deveria produzir, preliminarmente, as in-
formagdes que permitissem cobrir todos os tOpicos aqui mencionados, bem co-
mo os nio mencionados, e é em relagdo a este quadro geral de desigualdades
que devem ser analisadas as politicas que, direta ou indiretamente, procuram
reduzir as disparidades sociais no pais.

Nio se conhecem exemplos histéricos de sociedades nao estratificadas, o
que equivale a dizer que em todas as comunidades humianas os bens e valores
disponiveis sdo diferencialmente repartidos entre seus membros. Se o objetivo
de completa e definitiva igualdade social, portanto, paréce estar fora do alcan-
ce do engenho humano em futuro previsivel, ndo desaparece, entretanto, a ur-

16 Sugestiva pesquisa sobre menores delingtlentes é a de Josefina Figueira, Menores Infratores da
Guanabara — 1964/1971, mimeo., IUPERJ, 1973.
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géncia de que agudos e remediaveis desequilibrios sejam reparados de maneira
eficiente e eficaz'’. Todas as comunidades, ¢ certo, contém desigualdades,
mas, ainda assim, variam entre si quanto a extensao e intensidade dessas desi-
gualdades, variando também o esforco que realizam no sentido de reduzi-las.
Politicas destinadas a diminuir as disparidades sociais comegaram a ser imple-
mentadas na Europa, ainda no altimo trinténio do século passado e, desde en-
1do, a alocagao de recursos para fins de justi¢a social ndo cessou de crescer,
alargando-se, simultaneamente, cada vez mais a area de atengdo dos poderes
publicos. Contemporaneamente, é reduzido o nimero de paises que poderiam
ser considerados como desatentos aos desequilibrios sociais, valendo, entre-
lanto, a reafirmag¢do de que a magnitude do esfor¢o implicito em politicas de
bem-estar social deve ser aferida ndo apenas por comparagdes internacionais
mas, sobretudo, pela magnitude dos problemas a serem resolvidos.

A preocupagdo com o bem-estar social chegou tarde ao Brasil, ndo so-
mente em relagdo aos paises mais adiantados da Europa, mas também em
comparac¢do com a maioria dos paises latino-americanos ou, o que é mais pre-
ciso, em comparagdo com paises de similar nivel de renda. Somente na década
de 30 é que as iniciativas da década anterior tomaram efetivo impulso e ganha-
ram raiz na agenda governamental. Mesmo assim, a implementag¢do de politi-
cas de bem-estar social permaneceu até recentemente relegada a plano obscuro
nos programas de governo, enquanto, como € natural, acumulavam-se e
intensificavam-se as disparidades. Oresultado historico dessa relativa desaten-
¢do foi a geragdo desse quadro de desequilibrios sociais, apenas esbogado, que
constitui significativo desafio a imaginagdo e a a¢do dos poderes publicos.
Desde expectativas de vida extremamente desiguais até oportunidades de em-
prego, educacdo e previdéncia social, o Brasil esta cortado por desigualdades
que separam regides, extratos ocupacionais, sexos e ragas. Qualquer politica
de bem-estar social terd de se haver com um conjunto de problemas produzido
pela desaten¢do ou inabilidade de sucessivas geragoes.

2. A POLITICA SOCIAL AUTORITARIA
E A CIDADANIA EMERGENTE

A viola¢do da ordem democrética, em 1964, colocou em recesso a dimen-
sdo politica da cidadania brasileira. As cassagdes de mandatos e de direitos
politicos que se seguiram, a extingdo dos partidos politicos, em 1966, o fecha-
mento de diversas associagdes civis e a intervengdo macica nos sindicatos evi-
denciam a desqrganizagdo provocada no que ja havia de complexificagdo so-

17 Recente estudo das politicas educacional e de saiide da China revelam que, apesar do esforgo
em dire¢do 4 igualdade, extensas disparidades regionais (urbano vs. rural) e provinciais ainda per-
sistem. Cf. David M. Lampton, “‘Performance and the Chinese Political System: A preliminary
Assessment of Education and Health Policies’. Paper apresentado no Annual Meeting of the
American Political Science Association, 1975, San Francisco, Califérnia, setembro 2-5, 1975.
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cial d_o pais'. Voltou a sociedade brasileira a um estagio quase que pré-
organnzaqo, politica e socialmente, na exata medida em que os purlidgs po‘l)ixi-
¢os que vieram a substituir os antigos nenhuma participagdo efetiva pbssuc:ll
na _zu.lml_nlslracéo do governo, e em que os sindicatos sdo mantidos sob ;scx'era
vigilincia, bem como as entidades estudantis, entre outras. Paralcl.ar.nent-c en-
:‘r:e:jz::lo. em anos recentes, relomou-se 0 processo associativo, particularn'lcn-

S Melos empresariais s enti izag ivi
et anic[:lar. » Ehquanto outras cntidades ¢ organizacdes civis co-

O movimento populacional e migratdrio interno continuou, entretanto, ¢
0 processo de urbanizagdo nacional nio esmoreceu .\igniI'ic:uivun'wmc como‘ a
tabela abaixo mostra: : ’

A ARl TABELA XVII i
- DE CRESCIMENTO (%) DA POPULACAO URBA
BRASIL (1940-1960) ¥ A
(dreascom + de 20.000 habitantes)

URBANO RURAL
1940 5.5 1.7
1950 6.5 2.1
1960 5.6 1.4

Fonte: Adaptado de José Almeida Industrializaca y ] i
1074, abete 4y v Industrializagcdo e Emprego no Brasil, IPEA, Rio,

8anhal?élessa taxa ((iie crescimento populaciopa_l, particularmente urbano, que
peso ponderavel no calculo das decisaes politicas, dada a urgéncia de
manter elevada taxa c!e acumulagdo na economia a fim de propiciar o nimer
de empregos necessarios a absor¢ao de crescente massa urbana. A labela abai(3
X0 revela como o esfor¢o para manter 0O sistema capaz de deglutir a forca d
trabalho urbano, sobretudo nas industrias, tem sido efetivamente grand s
bora com resultados aparentemente pouco inferiores & década de 53 o e

portarll)lesbarataq§ a.re‘c{e de or.gamzac@ies sociais que preexistem a 1964, sao,
ortanto, as variaveis “‘naturais, crescimento populacional, urbanizagéo e di-

v;s_ao social do trabalho — acopladas as variaveis mudanca na composicdo da

;igee,cf;gj’t;;:: da esc.'afsez e estoque de. coq/gecifnemo especializado, ou ideolo-

s e social, que pcsarap, significativamente, na determinagao das
Cisoes de politicas governamentais, entre elas a politica social,

18 . . " P .

4 A:é,l’lsle‘s‘lslemtnca da politica repressiva dos governos pos-64 encontra-se em Marcus Figueire.

no.Brasill, l:;:;a ;e lS‘oa;'do no Brasil, em Marcys Figueiredo e Lucia Klein, Legitimidade e Coagio
P - Forense, Rio, 1978; para as intervengdes nos sindicatos e as relagdes gerais entre

O regime p6s-64 ¢ o movimento operario ver Argeli i i
e oSt ki iy l97§f ina M. C. Figueiredo, Politica Governamental e
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TABELA XVIII
BRASIL — (1940-1960)
URBANIZACAO E EMPREGO INDUSTRIAL

TAXA DE % POPULACAO ECONOMICAMENTE
URBANIZACAO* ATIVA EMPREGADA NA INDUSTRIA
1940 15.0 6.7
1950 20.3 9.4
1960 21.9 8.8

* % populagdo vivendo em dreas com + de 20.000 habitantes
Fonte: Adaptado de José Almeida, idem, ibidem, Tabela I1l. 3, p. 65.

De acordo com a retdrica da nova elite governamental, tratava-se, com o
movimento de 1964, de criar as condigdes para um desenvolvimento mais ba-
lanceado e justo da economia de mercado, afastados aqueles grupos que, de
acordo com a versdo oficial, buscavam substituir a ordem econdmica e social
prevalecente no Brasil. Em que medida tais objetivos foram alcan¢ados, no
que concerne particularmente as dimensdes da politica social em que estamos
interessados, e, sobretudo, tendo em vista a reformulacdo do conceito de cida-
dania regulada embutida na ordem anterior, ¢ o que se tentara revelar agora.

Se se toma a area que denominamos de “‘politicas preventivas’’ verifica-se
que, apos 1964, pelo menos dois novos e importantes programas, em seus
designios, foram criados — o PLANASA (Plano Nacional de Saneamento),
administrado pelo Banco Nacional de Habitacio, com fundos do FGTS, e o
PRONAM (Programa Nacional de Alimentagdo), com recursos de origem basi-
camente or¢amentaria e cujo objetivo € propiciar alimentagdo supletiva a ges-
tantes e infantes. O PRONAM ¢ ainda muito recente para que se possa avaliar,
com justeza, os seus resultados, mas, desde logo, pode-se assinalar que o es-
quema de financiamento via tributagdo — que é a origem dos recursos .do
or¢amento — implica numa distribui¢do ndo eqititativa do esforgo nacional
investido no programa — como, de resto, todo programa cuja dotacdo seja
inespecificamente orgamentaria —, pela simples razdo de que o sistema tri-
butéario nacional é fortemente regressivo, como ja foi demonstrado'. Ja o
PLANASA sofre do mesmo problema, quanto ao financiamento, ademais das
dificuldades decorrentes da forma de administragdo do FGTS, que obriga o
BNH a emprestar dinheiro a um custo bastante alto. O programa esta ainda na
metade de sua primeira etapa (1976-1980), objetivando abastecer de agua, es-
gotos e servigos basicos a.pelo menos 80% da populagdo urbana do pais. De
acordo com recente avaliagdo monografica do PLANASA, verifica-se que,
embora no agregado as metas estejam sendo cumpridas, a variagdo regional é

19 Cf, Fernando Rezende da Silva, O Imposto sobre a Renda e a Justi¢a Fiscal. IPEA, Rio, série
monogréfica, /4, 1974.
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grande cabendo plausiveis dividas de que venha a efetivar-se globalmente tal
como previsto®.

Se tomarmos outras duas das areas consideradas preventivas — saide e
educagdo — e inspecionarmos a série de gastos da Unido em ambas, para o
periodo 1950-1973, tal como exposto na tabela abaixo, observar-se-& que a
participagdo da rubrica educagdo nio discrepa muito no periodo pds-64, e no
que discrepa é para menos do que foi o nivel histérico de gastos da Unido e é
francamente inferior no que diz respeito a saude.

”

TABELA XIX .
GASTOS COM EDUCACAO E SAUDE COMO % DOS GASTOS TOTAIS DA
UNIAO
DE 1950 A 1975
%

EDUCACAO E SAUDE SAUDE EDUCAGAO E CULTURA

1950 12,13 —_ —

1951 10,47 — —

1952 10,19 — ==

1953 11,03 — —_

1954 6,67 4,88 —

1955 — 4,25 5,88
1956 —_ 2,85 3,92
1957 — 3,65 5,55
1958 —_ 3,64 6,52
1959 - 3,81 7,35
1960 —_ 4,13 7,12
1961 — 3,00 6,84
1962 — 3,28 7,12
1963 —_ 3,42 5,81
1964 — 2,63 6,22
1965 — 2,79 9,38
1966 - 3,57 8,02
1967 — 3,21 7,60
1968 — 2,57 7,23
1969 - 1,62 6,20
1970 — 1,13 4,82
1971 - 1,44 5,95
1972 — 1,22 6,04
1973 — 1,07 5,17
1974 — (0) 0)
1975 = (0) (0)

Obs: Nio existem dados de orgamento executado para os anos de 1974 ¢ 1975.
N

20 ¢f, Wanderly J. M. de Almeida, Abastecimento de Agua d Populagdo Urbana: uma avaliagdo
do Planasa. IPEA, Rio, relatdrio de pesquisa, 37, 1977. ‘
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Sc ¢ verdade que as rubricas orgamentarias nao dao a magnitude real dos
investimentos governamentais nestas éreas, também € certo que, por maior
que scja o esforgo ndo revelado através do orgamento, dificilmente sera cle de
monta a supor a existéncia de uma quebra abrupta, para mais, no padrdao
histérico de gastos. E talvez pela mesma razdo. Como ja se mencionou antes,
as demandas gerais da populagdo, que ndo afetam a um grupo especifico, difi-
cilmente sdo capazes de mobilizar setores a ponto de que s¢ organizem para
reivindica-las. Ocorre aqui, em razdo da hipotese de Olson quanto a natureza
da acdo coletiva?!, a existéncia do que Salisbury chama de um padrao difuso de
demandas, isto é, ndo articulado, o que da ao governo maior latitude de ope-
ragdo, pois ndo precisa confrontar-se com grupos sociais especificos?’. Um ou
outro atendimento setorial fica por conta, nestes casos, das politicas
distributivas-paternalistas, no sentido de Lowi®, por parte do legislativo,
quando este ¢ efetivo. Apos 1964, com a gradual redu¢do do Congresso a
funcdes simbdlicas e de recrutamento politico, dependeria de substancial em-
penho da elite decisoria, no sentido de alterar o quadro de caréncias existente,
para que algo de significativo ocorresse.

Todavia, dado o ingrediente ideoldgico que tem acompanhado os suces-
sivos governos revoluciondrios até recentemente: que primeiro ¢ preciso fazer
o bolo crescer (acumular) para depois pensar em dividi-lo (reduzir dese-
quilibrios), seria, com efcito, surpreendente encontrarmos resultados positivos
de grande magnitude nesta area. De um modo geral, pode-se concluir que per-
manece a nogdo de cidadanis destituida de qualquer conotagio publica e uni-
versal, Grande parte da populagdo ¢ pré-civica e nela ndo se encontra insita ne-
nhuma pauta fundamental de direitos. Trata-se, primeiramente, de acumular
o estoque de bens disponiveis para sé depois de certo nivel de acumulagao
tornar-se legitimo discutir a participagdo em seu usufruto. Se se falou em cida-
dania regulada, no periodo pré-64, poder-se-ia, agora, considerar a perspecti-
va vigente como a de patamares de cidadania aquém dos quais o debate sobre
justiga seria ocioso.

A orientacio ideologica da elite pos-64, buscando acelerar as taxas de
poupanga e acumulagdo, conduziria a problemas algo mais dificeis de resolver
no que concerne as politicas de emprego ¢ salarial. No primeiro caso,
conflitavam-se os objetivos de modernizar aceleradamente a economia, au-

21 Cf. Mancur Olson, Jr., The Logic of Collective Action. Harvard University Press, 1965. A
hipotese de Olson refere-se ao fato de quea produgio de bens publicos ndo € suficiente para mobi-
lizar organizadamente nenhuma parcela de populagdo.

22 Cf. Robert Salisbury, ““The Analysis of Public Policy: A search for Theories and Roles", in:
Austin Ranney (ed.)s Political Science and Public Policy. Markham, 1968.

23 Cf. Theodore Lowi, **American Business, Public Policy, Case Studies, and Political Theory”’,
in: World Politics, 16, julho de 1964.

24 A andlise das funcdes simbolicas do legislativo brasileiro & feita por Robert Packenham,
"“Functions of the Brazilian National Congress”, in: Weston H. Agor (ed.), Latin American Le-
gislatures: Their Role and Influence. Pracger, 1971; a analise da fun¢o de recrutamento politico
desempenhada pelo legislativo encontra-se em Edson de Oliveira Nunes, “‘Legislativo, Politica ¢
Recrutamento de Elites no Brasil”", in: Dados, 17, 1978.
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.n'emando a produtividade do fator trabalho — o que significava menor
numero de trabalhadores ocupados por industria — e de criar substancial
numero de empregos anuais, como decorréncia da pressdo populacional, urba-
na em p.articular. Por outro lado, a politica de modernizagdo tecnolégica da
economia faria pender para o lado da mao-de-obra qualificada os beneficios
da operagao da lei da oferta e da procura, pedra angular da economia de mer-
cado_com que se diz comprometida a nova elite deciséria. E, sobretudo, tendo
em vista ser baixa a expectativa de crescimento da oferra dessa mio-de-obra
em vmuc.ie da estagnagdo, em termos proporcionais, dos investimentos gover-
namentais em educagdio. A ser respeitada a lei da oferta e da procura seria de
se esperar que, em breve prazo, a for¢a industrial melhor equipada estaria em
posicdo favordvel na barganha salarial, o que obrigaria o governo a buscar em
outros setores sociais, nas rendas e nos lucros, a poupanga necessaria para a
taxa de acumulagio descjada. '

f\ desorganizagdo da ordem social anterior propiciou as condicoes para a
solu;ao do problema. Estando o sistema sindical enfraquecido ¢ reprimido
sS)b.mtc.rvcnc."lo federal e severamente vigiado, nem mesmo as categorias pro:
fissionais mais fortes e vocais puderam opor resisténcia ao ‘“‘achado’’ da Lei
4..725, de 13 de julho de 1965. Por ela, retirava-se a fixagdo do salario profis-
s!onal. ou salario-piso, que era o salario da forca de trabalho industrial qualri-
ficada, da drea do mercado, sob arbitragem da Justica do Trabalho, e
cplocavg-sc a delimitagio do piso profissional sob o arbitrio das autoridailcs
financeiras. !Esvaziou-sc, com isso, a Justica do Trabalho e retirou-se de parccl-
Iq dq ogcrauado industrial a sua unica forma de obter melhorias relativas na
distribui¢ao da renda nacional. Reforcava-se, aqui, o conceito de cidadaniz'l re-
gfxlada, incluindo-se agora, entre as dimensdes reguladas, ndo apenas a profis-
$d0, mas o proprio salério a ser auferido pela profissdo, independeniemente
das forgas do mercado®,

_O'c.onlrole sindical e o controle do saldrio profissional foram as formas
autoritarias encontradas para compatibilizar os objetivos de acumulagio ace-
lerada,' modernizagdo tecnologica da economia e baixo nivel de investimento
edu_ca}c.lonal. Como politica de curto prazo podera ter sido a mais facil, mas
def-mmvamemc, nao foi a mais brilhante em seus efeitos de médio prazot Adé:
mais da razoavel literatura ja existente sobre a piora na distribuigdo da renda
nacional, limitando o mercado interno e segmentando-o em termos de consu-
mo e de produgéo®, e dos efeitos ja mencionados na primeira parte desde tra-
!)alho sobre a distorgdo salarial, dentro de uma mesma categoria profissional
Ja se tém assinalado, também, os efeitos perversos que a politica de acumu:
laqﬁp e modernizagdo tecnoldgica acelaradas tem acarretado para os dese-
quilibrios regionais’. Finalmente, deve ser enfatizado que o controle unica-

25 . ="
Excelente apreciagdo do significado da Lei 4.725 encontra-se em Roberto Sant s iai
e Custo da Mdo-de-Obra no Brasil, Edigdes LTR, Sao Paulo, 1973. HESILe

% A literatura sobre distribuigdo de renda no Brasil j i
| ) Jja & ponderavel. Para recente controvérsia a
respeito cf. Dados, 11, 1973, particularmente os artigos de Albert Fishlow ¢ Carlos Langoni.

31 Cf. David E. Goodman, *‘O Modelo Econdémico Brasileiro e
) . Goodman, 0s Mercados de Trabalho: Ul
perspectiva regional"’, in: Pesquisa e Planejemento Econémico, vol. 5,n°1, junho 1975. ™
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mente da for¢a industrial urbana, deixando-se livre as demais categorias da es-
tratificagdo profissional na industria, conduziu, como demonstrou Edmar Ba-
cha, a uma discrepancia na remuneragdo dos white-collars e dos blue-collars
industriais, distribuigao nao explicada pela fungdo que desempenham, ou pela
contribui¢do diferenciada que trazem ao processo produtivo, mas sim relacio-
nada, simplesmente, com a taxa de lucros e a massa de salarios pagos pela em-
presa’,

Assim, vistas pela otica da compatibilidade entre elas, as politicas pre-
ventivas dos governos revolucionarios tém deflagrado processos conflitivos so
harmonizados a custa de severo policiamento da for¢a de trabalho industrial e
de reforgo da pratica de regulamentag¢dao administrativa da cidadania, sem ob-
ter, até agora, qualquer modifica¢do significativa nos tradicionais processos
de acumulacao e controle social. As areas basicas de bem-estar coletivo —
satide publica, educagdo, saneamento, habitacdo, nutricdo — continuam,ain-
da no mais baixo ponto da agenda governamental, ou atendidas por progra-
mas cujo sucesso € discutivel. A possibilidade de que o sistema continue a
reproduzir-se pelos mesmos mecanismos parece remota, nestas areas, tendo
em vista que o descompasso entre os diversos setores sociais regulados ameaga
comprometer os objetivos centrais de crescimento e de moderniza¢do tec-
nologica. E dificil conceber-se, por outro lado, que modificagdes institucionais
visando a instrumentalizar a continuidade do crescimento brasileiro possam
vir a ocorrer sem profunda reformulag¢ao da pauta de direitos associados a ci-
dadania, quando ndo a propria substitui¢do do conceito de cidadania regulada
— 0 que, de resto, ja esta ocorrendo em outras areas da politica social do go-
Verno, COmo se vera a seguir,

As politicas governamentais nas areas que aqui se denominam de preven-
tivas ndo tém sido de molde a alterar significativamente o perfil de desigualda-
des sociais basicas, geradas pelo processo acumulativo. O controle salarial, re-
primindo a capacidade aquisitiva de ponderavel parcela da populagdo, asso-
ciado a acdo insuficiente nas areas de educagdo, satide e saneamento, permiti-
riam prever o agravamento das condic¢des gerais da popula¢do com evidente
repercussdao nas demandas por ‘‘compensagdes’’, caso a organizagdo social es-
tivesse liberada antes que contida. As politicas compensatorias consistem, pre-
cisamente, no conjunto de medidas que objetivam amenizar os desequilibrios
sociais, em suas conseqiiéncias, sem qualquer possibilidade de interferir em
sua geragdo. O sistema previdenciario é, histdrica e internacionalmente, o ins-
trumento destinado a abrandar os excessos de disparidades gerados no proces-
so de acumulaglo, quer em termos de renda, quer em termos de expectativas
de vida. Apesar desta semelhanga de significacdo, €, também, inegavel que os
diversos sistemas previdenciarios certamente se diferenciam em diversos aspec-
tos. Por exemplo, quanto a forma de financiamento, quanto a popula¢do co-
berta pelo sistema e quanto aos servigos prestados, ademais de se distinguirem,
também, quanto aos formatos organizacionais e quanto a forma de.adminis-
tragdo ¢ governo. Finalmente, distinguem-se os diversos sistemas pelo impacto
redistributivo que eventualmente produzam.

28 Cf. Edmar Bacha, Os Mitos de uma Década. Paz e Terra, Rio, 1976. Esp. 2! parte, cap. 4,
““‘Hierarquia e remunerago gerencial'’.
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Tratou-se, no capitulo 2, do percurso historico do sistema previdenciario
brasileiro até seu formato atual que poderia ser descrito hoje, em termos de
comparagdo internacional, como um sistema misto que segue o plano Beverid-
ge, inglés, no que diz respeito a unificagdo e uniformizacao dos servicos médi-
cos, absorve o sistema alemdo no que diz respeito a diferenciacao dos be-
neficios pagos em fun¢do da renda auferida antes da aposentadoria (ao
contrario do pagamento de um flar benefit, do plano Beveridge), e assemelha-
se ao programa americano pelo seu aspecto contratualista entre o segurado € 0
Estado, antes que como direito inerente a cidadania, como na formula inglesa.
A forma pela qual o sistema se gerou e ainda a maneira pela qual se articula as
demais politicas produzem efeitos especificamente nacionais, fanto em termos
de justica social, strictu sensu, quanto em termos de promogao da cidadania®.

Observou-se que a criagdo do IAPM, em 1932, assinala um momento im-
portante na evolugdo do sistema previdenciario brasileiro, por diversas razdes.
Em primeiro lugar, pela modificagdo na forma de financiamento dos servigos
que, por parte do empregador, deixou de ser fun¢do do faturamento da empre-
sa para tornar-se decorréncia da massa de salarios pagos por ela. Em segundo
lugar, porque partilhou a populagdo previdenciaria em categorias profissio-
nais, associando-se a cada categoria beneficios e servicos diferenciados. Final-
mente, porque langou a semente da ingeréncia estatal na administra¢ao direla
do sistema ao fazer da secretaria-geral dos Institutos cargo a ser preenchido
por alguém saido da propria burocracia do sistema previdenciario.

O sistema contratual brasileiro, fazendo da prestac¢ao de servigos e do pa-
gamento de beneficios por parte da rede previdenciaria, ou de suas agéncias,
fun¢ao da contribui¢do de cada um, associada a partilha profissional da popu-
lagao, produziu, imediatamente, o efeito de distinguir a capacidade dos insti-
tutos em prestar os diversos servigos pela simples razao de que os recursos ar-
recadados por cada um variavam em fun¢do da melhor ou pior posi¢ao do gru-
po ocupacional na escala de salarios ganhos. Os institutos que atendiam cate-
gorias profissionais mais bem aquinhoadas, como por exemplo os bancarios,
podiam acumular recursos que lhes permitiam melhor atendimento, especial-
mente no que diz respeito a assisténcia médica. Isto introduzia distor¢des den-
tro do proprio sistema previdencidrio e, curiosamente, como ja se assinalou,
servira de ponto de partida para o conflito intraburocratico alinhando, de um
lado, parte da elite tecnocratica, que desejava a alteragdo do sistema, e, de ou-
tro, a elite sindical que compartilhava a administra¢do do sistema e preferia
sua manutengo. Por este aspecto, a politica compensatoria brasileira se inau-
gura segundo uma dindmica que simplesmente mantinha, ao nivel das com-
pensagdes, as mesmas disparidades geradas pelo processo acumulativo. So-
mente em 1960, com a promulgagdo da Lei Organica da Previdéncia Social,
uniformizando a presta¢do de servigos (sobretudo médicos) é que se dara passo
a frente para compensar, ao nivel da previdéncia, desequilibrios gerados na
acumulagdo. A gradativa deterioragio do sistema colegiado de governo, por
outro lado, pela intensificagdo do uso politico de seus recursos, propiciara as

>

29 Andlise historica e comparada de diversos paises curopeus e dos Estados Unidos encontra-se em
Gaston V. Rimlinger, Welfare Policy and Industrialization in Europe, America, and Russia. John
& Wiley, 1971.
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condigdes para que, em 1966, com a criagdo do INPS e a expulsdo dos repre-
sentantes dos empregados e dos empregadores do colegiado, se unifiquem
também todos os servigos com a vitoria final da burocracia estatal sobre a bu-
rocracia sindical ™.

Se, pelo aspecto de prestagdo de servigos médicos, a uniformizagao e pos-
terior unificagdo do sistema permitiram, 240 mesmo tempo, maior racionalida-
de na alocacgdo dos recursos ¢ maior eqiiidade na distribuigdo dos servigos, in-
dependentemente da‘categoria profissional, a permanéncia da vinculacao de
beneficios outros que ndo médicos (aposentadorias, pensoes € peculios) a con-
tribuigao passada mantém o carater contratual do sistema e reproduz, ao nivel
das compensacoes, a estratificacio produzida pelo processo de acumulagao.
Se se pode concluir, portanto, gue a prestagao de servigos médicos previden-
ciarios traz inegaveis efeitos redistributivos (e ndo apenas compensatorios), 0
pagamento de beneficios monetarios proporcionais a contribui¢do pretérita de
cada segurado consagra a estratificagao da renda.

O caréter contratual do sistema produz outros efeitos importantes, parti-
cularmente no que diz respeito ao financiamento. Como se viu, os recursos do
sistema previdenciério se originam, basicamente, da massa de salarios urbanos
pagos no pais. E este 0 esquema de financiamento do que constitui a espinha
dorsal da politica compensatéria brasileira. Ora, tal esquema torna o cresci-
mento dos recursos disponiveis diretamente proporcional 4 acumulag¢do e me-
nos que porporcional a produtividade da forca de trabalho. Sabendo-se que
um dos objetivos da politica governamental € a modernizagdo tecnologica do
sistema produtivo, e, ademais, constatando-se a pratica do controle salarial,
verifica-se que o financiamento da expansdo do sistema compensatorio estéa
em contradi¢do com outras praticas governamentais, 20 mesmo tempo em que
fica dependente do volume de empregos gerados. Em termos redistributivos, o
sistema de financiamento € francamente regressivo também em relagdo ao em-
pregador, pois empresas de alta produtividade e lucratividade contribuem,
proporcionalmente, menos que empresas de baixa lucratividade e alta taxa de
emprego — 0O que, outra vez, conflita com a meta governamental de estimular
a criagdo de empregos.

O sistema compensatorio brasileiro, por sua forma contratual de partici-
pagdo e financiamento, articula-se mal com outras politicas governamentais e,
sobretudo, contribui para a manutengao das desigualdades geradas pelo pro-
cesso acumulativo. Se, pelo lado da assisténcia médica, observou-se ao longo
do processo uma universalizagao dos direitos da cidadania — pelo menos dos
cidaddos reconhecidos como tais pela Consolidagao das Leis do Trabalho —, a
distribui¢do de beneficios permanece pautada pela estratificacdo implicita na
cidadania regulada. £ com tais qualificacdes presentes que se deve apreciar os
expressivos nimeros rejativos a populagdo coberta pelo sistema, que foram
apresentados no capitulo 2, assim como os numeros abaixo que evidenciam o

30 Detalhada descri¢do do historico do conflito intraburocratico encontra-se em James Malloy,
““A politica de Previdéncia Social: participac3o e paternalismo™, in: Dados, 13, 1976, ¢ id. ib.,
“Previdéncia Social e Classe Operéria no Brasil (uma nota de pesquisa)”’, Estudos Cebrap, 15,
janeiro-margo, 1976.
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TABELA XX

O DE BENEFiICIOS CONCEDIDOS POR ESPECIE

INPS — NUMER!

ABONO DE PERMANENCIA

PECULIO TOTAL

EM SERVICO

PENSAO

AUXILIO

APOSENTADORIA

ANO

1.206.674
1.257.097
1.338.823
1.449.555
1.564.570
1.650.130
1.681.927
1.837.167
2.296.762*

750
781
4.158
7.448
9.953
13.
15.717
15.927
17.193

26.633
27.746
22.993
25.066
26.266
29.070
30.216
35.661
36.813

47.787
40.783
52.031
57.572
62.727
67.594
73.053

80.990

83.367

1.118.543

1.187.601
1.377.680

1.073.677
1.289.098
1.440.856
1.461.779
1.577.931
1.730.478

57.827
60.244
72.040
70.371
87.944
99.546
101.162
126.658

163.290
74-75 — Mensario Estatistico INPS — 1974 e 1975 respectivamente.

* Total —inclusive 265.621 beneficios concedidos de Renda Mensal.

69-73 — Anuario Estatistico

Fonte: 67-68 — Mensario Estatistico INPS — 1970

1968
1969
1970
1971
1972
1973
1974
1975

1967



~ TABELA XXI
INPS — BENEFICIOS PAGOS SEGUNDO A ESPECIE

(Cr$ 1.000,00)
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Fonte: Mensarios Estatisticos — INPS.
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crescimento do sistema sob a forma do nimero de beneficios concedidos ao
longo do Gltimo decénio.

Tanto no nimero de beneficios concedidos, quanto nos valores pagos
por esses mesmos beneficios, é inegavel o avan¢o substancial da politica com-
pensatoria previdenciaria. Entretanto, ainda uma ultima qualificagao deve ser
considerada. Ja se viu que o pagamento de benelicios, em geral, consagra a ¢s-
tratificacdo da cidadania a vincular os beneficios monhetarios a contribuigdo
passada. Beneficio, porém, constitui um conceito pouco elucidativo do que
esta efetivamente ocorrendo. A analise da eqgiiidade dos prdgramas sociais go-
vernamentais requer a cria¢do de conceitos adequados ¢ o refino de instrumen-
tal apropriado para a mensuragdo. De um modo geral, a formulagido das
politicas sociais do governo baseia-se em conceitos estritamente orga-
mentarios, podendo levar a conclusdes sobre o resultado de uma politica bas-
tante distante da realidade. Tome-se, por exemplo, o conceito ‘‘gastos com be-
neficios’’ como indicador da expansdo dos servigos de protec¢ao social e, por
via de conseqiiéncia, como indicador de progresso social. O conceito or¢a-
mentario “‘gastos com beneficios”, entretanto, esconde itens tdo diversos co-
mo ‘‘aposentadoria’ e ‘‘acidentes de trabalho’’. Pela tabela seguinte, ¢ to-
mando 1968 como base 100, verificar-se-a que, enquanto o nimero de empre-
gados CLT cresceu para 194, o indice de acidentes de trabalho cresceu para
367, em 1974. Desagregando-se o conceito “‘acidentes de trabalho’’ pelo que se
classifica como *‘tipico’’ e no ‘‘trajeto’” do e para o trabalho observa-se que,
de 1968 a 1975, o indice varia de 100 para 384, em relagdo a ‘‘tipico’’, e de 100
a 2.206 em relagdo a “trajeto’’. Comparando, agora, a variagdo nos beneficios
pagos, entre 1968 e 1975, desagregando-os em ‘‘aposentadoria’ e “‘acidentes
de trabalho’’, verifica-se, pela Tabela X X111, que o desembolso por acidentes

) TABELA XXII
iNDICE DE CRESCIMENTO
(1968 = 100)

EMPREGADOS ACIDENTES DE

ANOS CLT TRABALHO TiPICO TRAJETO
1968 100 100 100 100
1969 117 216 216 428
1970 127 249 246 722
1971 134 272 269 903
1972 152 307 304 1.146
1973 168 334 329 1.414
1974 194 367 361 1.906
1975 - 392 1‘84 2.206

Fonte: para nimero de empregados: 65-72 = Anuario Estatistico; 73-74: Boletim
Técnico, Centro de Documentag¢do e Informatica, Ministério do Trabalho; para aci-
dentes de trabalho: até 1973: Anuério Estatistico; 74-75: Mensario Estatistico do
INPS.
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TABELA XXIII B g
INDICE DE BENEFICIOS PAGOS POR APOSENTADORIA, ACIDENTES DE

TRABALHO ETOTAL
BASE: 1968 = 100
Cr$ 1.000,00
X ACIDENTES DE
ANO TOTAL APOSENTADORIA‘ TRABALHO
1968 100 100 100
1969 43S 141 272
1970 188 194 382
1971 244 254 478
1972 344 399 667
1973 455 488 981
1974 639 744 1.501
1975 963 1.137 2.372

de trabalho cresceu a um ritmo duas vezes superior aos gastos por aposenta-
dorias. Isto quer dizer, basicamente, que a caréncia e deficiéncia de transpor-
tes urbanos de massa estdo sendo responsaveis, em grande parte, pelo mal-
estar social de trabalhadores nacionais, no que respeita a seguranc¢a do traba-
lho. -

E certo que os niimeros da tabela exprimem, em parcela dificil de mensu-
rar, ndo apenas a expansao da procura, ou seja, o aumento d_a taxa de aciden-
tes, mas também a expansdo da oferta, isto ¢, a criagdo de mais postos de aten-
dimentos e de maior possibilidade de acesso®'. A Tabela XXIV abaxxp. entre-
tanto, permite inferir, aproximadamente, o crescimento da demanda&, indepen-
dentemente da oferta, ao revelar que, entre 1968 e 1974, a rclac;_ao entre o
nimero de prontos atendimentos, em geral, e o nimero de atendlmemo_s de
acidentes de trabalho (subcategoria da 17) passou de _8,8 para 5,6. Quer dizer,
para cada um atendimento de acidente, em 1968, faznarp-se quase nove outros
atendimentos, enquanto, em 1974, de cada cinco a'tendnmemos e meio, um foi
para acidentes de trabalho. A expressdo financeira c_iessa evolugdo aparece
quando se sabe que a porcentagem dos recursos destinados a compensagoes
por acidentes sobre o total dos beneficios passou de 2,2, em 1968, p_ara_S, em
1973. A expansido de gastos com beneficios, assim, longg de ser um indicador
de progresso social, é, na realidade, um testemunho da inseguranca do fator

trabalho.

i i i Cf. Fernando
31 Este ponto tem sido enfatizado freqiientemente por Fernando Rezenﬁde da Sllv.a. :
Rezesndcp da Silva e Dennis Mahar, Saude e Previdéncia Social. IPEA, Rio, rclau'&no de pesquisan?
21, 1974; e Fernando Rezende da Silva, “The Structure of Govcmmel:nt Expendllur_es and the l?er-
fo;mance of the Public Sector”’, apresentado no Semindrio Internacional de Anélise de Politicas

Publicas, Fundagio Getllio Vargas, Rio, 27-30 de maio de 1975.
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TABELA XXI1V

N°CONSULTASDE  N°DE ACI-
ANO  PRONTO ATENDIMENTO DENTES

DE TRA-
BALHO 172
(1 (2)

1968 4.313.921 488.697 8.8
1969 8.487.103 1.059.296 8.0
1970 10.583.713 1.220.111 8.7
1971 9.678.637 1.330.523 7.3
1972 9.408.407 1.504.723 6.2
1973 8.689.201 1.632.696 | 5.3
1974 9.989.162 1.796.761 5.6

Fonte: Anudrio Estatistico
Mensirio Estatistico — INPS.

Por tras da enorme quantidade de segurados ¢ dependentes, dos nimeros
relativos a beneficios e das vultosas somas administrativas pela rede previden-
ciaria brasileira, o que, efetivamenite, ressalta é o carater conservador do siste-
ma em relagdo ao perfil de desigualdades, exceto no que diz respeito a assistén-
cia médica. Uma politica de promo¢ao da cidadania ndo tem que se refletir,
necessariamente, na manipulagio de somas gigantescas, ou melhor, a aloca¢ao
de ponderavel parcela de recursos financeiros nio indica ipso facto a existéncia
de uma dindmica em dire¢do a maior eqiiidade na distribuicdo dos beneficios
sociais. Ela pode indicar, ao contrario, como ¢é o caso brasileiro, crescentes ne-
cessidades de alocagdo de recursos para tratamento médico, o que, em muitos
casos, ¢ o resultado de politicas preventivas deficientes, assim como revelar,
como ¢ igualmente o caso brasileiro, que as condicdes em que se processa a
criacdo de riquezas sdo altamente insatisfatorias e detrimentais para a forga de
trabalho urbano.

A massa de recursos demandada pelas obrigagdes contraidas pelo siste-
ma, em termos de saide e em termos de beneficios pecuniarios, sob diversas
modalidades, esta distendendo até os limites do possivel o esquema atual de fi-
nanciamento. A taxa de crescimento da despesa tende a superar a tasa de cres-
cimento da receita, estando ésta limitada por dois pardmetros: a taxa de cresci-
mento no volume do emprego e a taxa de crescimento da massa salarial. Estan-
do, por defini¢do, a populagdo urbana praticamente coberta pelo sistema pre-
videnciario, e sendo a contribui¢do dos segurados inferior ao que recebe em
servicos médicos, fica o sistema previdenciario limitado, na auséncia da possi-
bilidade de sobras para investimento, ao crescimento da massa de salarios.
Vém os salarios, por outro lado, crescendo basicamente em torno da inflagdo,
enquanto que os servicos meédicos prestados pelo sistema previdenciario, parti-
cularmente depois da implementagdo do plano de pronta acdo, em 1974, que
recomenda acompra de servigos ao setor privado, custam cada vez mais caros.
A tendéncia do sistema para a insolvéncia &, portanto, clara. Assim, mesmo
como politica compensatoria, a politica previdenciaria devera ser alterada a
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curto prazo, o que, necessariamente, ha de envolver modificagdes nos canais
de extracdo de recursos ¢ na distribuicdo de beneficios sociais. E, em qualquer
caso, ainda que ndo explicitamente, um novo conceito de cidadania, bem co-
mo nova pauta de direitos e deveres a ela associados, deverdo vir embutidos
nessas alteragdes. Ademais da propria dinamica do sistema atual, que esta
conduzindo o processo nesse sentido, a existéncia de novos programas sociais
testemunha a impossibilidade de continuar a politica social a desenvolver-se,
ou mesmo manter-se, no atual nivel com base no sistema de valores que estrati-
ficam, presentemente, a populagdo brasileira.

A mesma conclusao se impora se se tem presente que a distribui¢ao de be-
neficios, via sistema previdenciario, ndo representa apenas um problema fi-
nanceiro, mas de recursos reais. E aqui o conceito de ‘‘estrutura da escassez’’
aparece com toda sua relevincia. Mesmo que a massa de recursos financeiros
crescesse satisfatoriamente, seria ainda necessario que os bens materiais indis-
pensaveis a prestagdo de servigos — pessoal qualificado, aparelhagem, etc. —
fossem prontamente fornecidos pelo mercado, o que supde uma politica prévia
de producgdo de recursos fisicos € humanos bem sucedida. Este tépico introduz
o problema da qualidade dos servigos prestados pelo sistema previdenciario,
que é uma das dimensdes da questao da eficacia da politica social.

Em paises em desenvolvimento, onde um dos itens da agenda social é,
principalmente, o alargamento do escopo dos programas, isto ¢, garantir pro-
tecdo social a extratos cada vez mais amplos da populagdo, medidas de eficacia
by proxy podem, talvez, ser desenhadas. A cada decisdo governamental de
estender a mais uma categoria ocupacional os direitos aos beneficios sociais,
corresponde um salto de maior ou menor magnitude no total de pessoas poten-
cialmente cobertas pela legislagdo social. Assim, a extensdo da Previdéncia So-
cial aos empregados auténomos, em 1973, significou, no Brasil, a incorpo-
ragdo de cerca de dois milhdes e meio de pessoas (apenas setores secundario e
terciario) a clientela potencial do INPS. A mesma decisdo relativa aos ‘‘empre-
gados domesticos’’ significou a incorporagdo, para o ano de 1972, de cerca de
1.800 mil novos segurados®. Assumindo-se que os servi¢os, sobretudo os
de saude, estavam sendo utilizados em sua capacidade 6tima, quando, em ver-
dade, ja estavam sobreutilizados, e que possuiam todos a mesma qualidade —
hipdtese igualmente otimista —, ndo ¢é dificil antecipar que, no curto e médio
prazo, a qualidade do servi¢o prestado devera deteriorar-se, em prejuizo, por-
tanto, da eficacia dos programas. O dilema escopo versus qualidade, duas di-
mensdes da mesma questdo ‘‘justica social”’, perdurara, provavelmente, no
pais, por longo temipo ainda, e tanto maior sera o periodo de recuperagdo
quanto menos atentos estiverem os responsaveis pela formulagdo de politicas
para as tensdes inerentes a paises que devem, ao mesmo tempo, produzir os re-
cursos e distribui-los com eqilidade.

Tomando como redistributivos aqueles programas que dispensam be-
neficios em excesso a contribui¢deo por parte de quem os recebe, entdo, inega-
velmente, o FUNRURAL, o Fundo de Garantia por Tempo de Servigo
(FGTS), o Programa de Integra¢do Social (PIS) e o Programa de Formagdo do

2 Cf. Wanderly de Almeida e Maria da Conceisdo Silva, Dindmica do Setor Servigos no Brasil —
Emprego e Produto. IPEA, relatério de pesquisan® 18, 1973, quadro VI.1.
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Patriménio do Servidor Pablico (PASEP), os dois tiltimos recentemente unifi-
cados, constituem o conjunto explicitamente redistributivo de maior impor-
tancia no pais. > -

Pelo historico exposto no capitulo 2, verificou-se que a massa de traba-
lhadores rurais sempre constituiu a parcela da populagdo escassamente inte-
grada na ordem mercantil capitalista. Tanto a sua participagdo no processo de
acumulagdo quanto sua posi¢do no fluxo de distribui¢do de beneficios fica-
ram, até ha pouco, carentes de qualquer aten¢do por parte do poder publico.
Ao mesmo tempo, seria incorreto dizer que teria prevalecido, na area rural,
durante todo o periodo, a ideologia laissez-fairiana. Por razoes especificas do
tipo de desenvolvimento do capitalismo no Brasil, a area rural emergiu da
escraviddo para uma forma de organizag@o econémica e social que se estrutu-
rava pela interpenetragdo de um mercantilismo parcialmente de jure e um sis-
tema de servidao de facto. E, assim, atravessou a forc¢a de trabalho agricola os
periodos do laissez-fairianismo repressivo e da extensao regulada da cidadania
sem que sua identidade social fosse definida quer pelo mercado, quer adminis-
trativamente.

Os problemas sociais que se foram acumulando no campo — problemas
de saude, de seguranga, de garantia de fluxo de renda ap6s o esforgo acumula-
tivo — condicionaram os movimentos camponeses da segunda metade da
década de 50, quando, pela primeira vez, em escala nacional, reconheceu-se,
oficialmente, a necessidade de incorporar o trabalhador rural a sociedade le-
gal. A tentativa de 1963, com a criagdo do Estatuto do Trabalhador Rural, es-
taria, entretanto, destinada ao insucesso pela indefini¢ao das fontes de finan-
ciamento. E s6 em 1971, com a criagio do FUNRURAL, que tem, efetivamen-
te, inicio o programa de absor¢do da area rural.

Algumas caracteristristicas importantes distinguem o FUNRURAL do
sistema previdenciario urbano. Em primeiro lugar, rompe-se com a concepgao
contratual da previdéncia, sendo o programa financiado, em parte, por impos-
to sobre a comercializagdo dos produtos rurais, ¢, em parte, por tributagdo in-
cidente sobre as empresas urbanas, Os trabalhadores rurais ndo desembolsam
nenhuma contribuigdo direta para o fundo. Ademais, inexiste a partilha pro-
fissional, ou ocupacional, do trabalho agricola, a qual, eventualmente, estives-
sem associadas pautas de direitos diferenciados. A criagdo do FUNRURAL se
faz jA em uma época posterior & uniformizagdo dos servigos da previdéncia ur-
bana, que iniciara o processo de rompimento com a concepgdo anterior, mas
vai além, pois, ndo estando vinculado o esquema de beneficios a contribui¢oes
pretéritas (que nao existem), impés-se a busca de outros critérios para a defi-
ni¢do da pauta de direitos que seria eqilitativamente justo distribuir a fodos os
membros da coletividade agraria. Seria dificil, na década de 70, retornar-se, na
area rural, a uma forma de reconhecimento da cidadania que se inaugurara no
Brasil na década de 30. E este ¢, sem divida, o aspecto mais importante do
ponto de vista da inovagdo nos valores politicos e sociais em torno dos quais
comega a reorganizar-se a sociedade brasileira. %

Com efeito, o programa FUNRURAL pode ser apreciado, politica e so-
cialmente, por dois dngulos distintos. Do ponto de vista da eqitidade, €
inegavel tratar-se de um programa redistributivo que transfere renda das areas
urbanas para as areas rurais, visto que a tributacdo que da origem aos recursos
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para o programa termina por ser incorporada ao pre¢o dos produtos, consu-
midos majoritariamente nas areas urbanas. Mas também se trata de um pro-
grama redistributivo entre regides, como as duas tabelas abaixo permitem evi-
denciar. Os gastos do programa, por estado, sdo consistentemente superiores a
arrecadagio em todos, com excec¢do de Sao Paulo, Parana, da ex-Guanabara,
do Rio Grande do Sul e do Distrito Federal.

No que diz respeito a egiiidade, portanto, o que se esperaria, agora, seria
o estabelecimento da conhecida dindmica de expansdo gradual do espectro de
servicos e beneficios distribuidos pelo programa, os quais se encontram, ain-
da, aquém do que o sistema previdenciario urbano ja proporciona. Esta espan-
sd0, todavia, sera regulada nio apenas pela disponibilidade de recursos finan-
ceiros mas, outra vez, também pela oferta de recursos outros, materiais e hu-
manos, o que o torna dependente de duas outras politicas governamentais: a
politica de modificagdo da estrutura do sistema produtor de bens materiais e a
politica educacional ou, em sentido mais amplo, de formagdo de recursos hu-
manos.

E costume discutir-se o padrdo de crescimento industrial brasileiro
referindo-o a discrepancia crescente entre a capacidade produtiva do sistema
econdmico, isto é, entre a estrutura da oferta de bens finais e a agenda de ne-
cessidades da maioria da populagdo, ou seja, e a estrutura da demanda poten-
cial, ndo efetiva. Como se sabe, as distor¢oes introduzidas no sistema produti-
vo por soma heterogénea de condicionantes — a politica de crédito, de incenti-
vos, ademais do perfil da distribui¢do da renda — colocam, hoje, sérios pro-
blemas de reorientagdo do padrdo de crescimento da economia brasileira se se
deseja enlagar solidamente a dindmica de expansdo da produ¢do & expansao
do mercado interno. Tais analises, entretanto, estdo sempre referidas as areas
urbanas, e com ponderavel razao, pois ai & que se encontra a parcela consumi-
dora majoritaria. E necessario atentar, entretanto, que a expansdo dos ser-
vicos e dos beneficios do FUNRURAL, independentemente do aumento na
renda direta da massa agricola, pode contribuir para o incremento da renda na
area rural. Embora a margem, e pequeno, tal incremento, entretanto, multipli-
cado pelo numero de beneficiados, certamente comecara a pressionar por bens
e servigos até recentemente restritos as areas urbanas. Assim, seria de se espe-
rar, como, talvez, um dos efeitos ndo esperados do FUNRURAL, um adicio-
nal de pressdo, no futuro proximo, no sentido de reorientar a estrutura do sis-
tema produtivo.

Mas é, sobretudo, conectado, a promo¢do da cidadania que o FUNRU-
RAL é, potencialmente, mais importante. Rompendo com o conceito de cida-
dania regulada e com a nogao contratual de direitos sociais, 0 FUNRURAL
finca na existéncia do trabalho, contribuigdo social basica, a origem da pauta
de direitos sociais igualmente basicos. E verdade que tal conceito estd ja
implicito no PIS-PASEP, criado no ano anterior, e, de certo modo, no FGTS,
este, entretanto, portando dimensdes altamente controversas. Contudo, é no
Funrural que o conceito de protecdo social, por razdes de cidadania, sendo es-
fa definida em decorréncia da contribui¢do de cada cidaddo a sociedade como
um todo, via trabalho, é mais integrado e complexo. Ndo se trata da distri-
bui¢do de servigos ou beneficios para fins especificos, como no PIS-PASEP,
ou como compensag¢io por perda de emprego, como no FGTS, mas, basica-
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.27
356.924

273.221

TOTAL

(BENEFICIOS +

SUBSIDIOS)
21.155
35.889
91.293
143.063
121.839
255.499
102.696
172.095
222.825
71.937
72.314
323.415
381.949
91.272
122.801
187.391
331.897
39.252
95.021

1974

CONTRIBUICOES
1.690
20.388
27.510
16.353
7.769
43.461
14.972
21.628
76.338
19.648
10.430
138.427
263.117
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93,674
26.741
S4.241

367.944
)

1.450.416
104.766
354.584
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7.492
12.243
43.120
63.024
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38.665
94.873
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44.682
49.569

159.852
181.667
53.803
58.404
148.921
144.786
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50.193
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1973

CONTRIBUICOES
795
12.010
17.953

FUNRURAL
RECEITA E BENEFICIOS CONCEDIDOS POR ESTADO

7.162
4.275
23.952
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11.051
48.457
11.972
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70.360
164.709
29.447
§7.712

238911
62.780

335.110
12.918

TABELA XXV
RECEITA DE

915.389

200.353

(MILHARES DE CRUZEIROS)

TOTAL
(BENEFICIOS +
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2.256
5.799
18.250
22.065
18.429
48.042
24.942
53.863
42.090
11.596
16.705
55.196
90.888
17.453
26.437

463
97.938
70.706
34.074

115.867
6.372
22.992

1972

376
7.989
14.600
5.162
7.204
33.809
7.395
4.148
41.485
99.320
18.908
40.363
148.952

580.120
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TABELA XXVI
FUNRURAL
RELACAO ENTRE BENEFICIOS RECEBIDOS SOBRE
CONTRIBUICOES PAGAS AO FUNDO POR ESTADO

1972 1973 1974
ESTADO
AC 6,00 9,42 12,52
AM 0,73 1,02 1,76
PA 1,25 2,40 3,32
MA 2,98 8,80 8,75
PI 5,39 11,92 15,68
CE 2,87 2,45 5,88
RN 4,83 12,62 6,86
PB 7,48 4,38 7,96
PE 1,24 1,97 2,92
AL 1,57 3,73 3,66
SE 4,03 6,78 6,93
BA 1,33 2,27 2,34
MG 0,92 1,10 1,45
ES 0,92 1,83 1,80
RJ 0,65 1,01 1,31
GB 0,0031 0,01 0,014
SP 0,17 0,16 0,25
PR 0,60 0,72 0,89
SC 0,98 1,46 1,79
RS 0,80 1,06 0,94
MT 0,67 1,59 1,47
GO 0,94 1,34 1,75
DF 0,03 0,11 0,26

mente, em razao de caréncias que se geram ao longo da participagao do traba-
lhador no processo produtivo, ou quando dele ja ndo pode mais participar.
Trata-se de promover direitos que sdo direitos do trabalho, simplesmente.

O PIS-PASEP, por sua vez, foi a demorada resposta ao problema de
participagdo do emgregado no lucro das empresas, transformado, pelo pro-
grama, no problema da participagdo da forga de trabalho urbana no processo
de acumulagdo como um todo. Jaem 1919, o tema havia sido abordado na Ca-
mara com a apresentagdo do projeto do deputado Deodato Maia propondo a
participagdo dos empregados nos lucros das empresas, seguido, em 1920, pclo
projeto de Augusto Lima e, em 1936, pelo projeto de Oswaldo Lima, pai. Fo-
ram todos rejeitados.

Apbsjo interregno ditatorial, volta o tema ao Congresso através de pro-
Jjeto apresentado pelo deputado Paulo Sarazate, em 1948. Aceito com emen-
das, da-se a votagdo final e a remessa ao Senado quatro anos depois de apre-
sentado, em 3 de novembro de 1952. No Senado, porém, ficou arquivado sem
que nenhuma deliberagao fosse tomada, até a promulgagdo da Constitui¢do de
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1967. Durante o periodo Costa e Silva, observa-se indecisdo governamental
com remessa e posterior retirada de mensagem ao Congresso sobre a matéria.
Finalmente, no inicio do governo Médici, o Congresso recebe a mensagem pre-
sidencial n? 13 submetendo o projeto de lei n® 7/1970, instituindo o Programa
de Integra¢do Social.

Trata-se, basicamente, de distribuir renda monetaria aos empregados ur-
banos em fungdo de dois pardmetros, um deles composto: de um lado, o0 mon-
tante de recursos a que cada empregado tem direito decorre, diretamente, da
quantidade de anos de trabalho e inversamente ao montante de sua renda sala-
rial; de outro, a remuneracdo do fundo depende da atividade global da econo-
mia, antes que dos lucros de uma empresa especifica. Se, pelo primeiro aspec-
to, verifica-se a inten¢ao de promover a eqiiidade, evidencia o segundo que tal
promogédo serd balizada e tera seu ritmo determinado pela taxa de acumu-
lagao, ou melhor, pelos resultados do processo acumulativo.

O fundo ¢ constituido, exclusivamente, por contribui¢do dos empregado-
res, em funcdo do faturamento da empresa, pseudotributagdo que é compen-
sada, por outro lado, por um rebaixamento no ICM (imposto sobre circulagdo
de mercadorias). Este ultimo aspecto levou muitos a considerarem o PIS-
PASEP como uma iniciativa cuja inten¢ao teria sido favorecer a comunidade
de negocios®. Em qualquer caso, trata-se, inegavelmente, de um programa re-
distributivo, cabendo agora discutir as diversas alternativas para administra-lo
de forma a obter, por um lado, maximizagdo social de seu uso, na medida em
que é utilizado como fundo de poupang¢a para investimentos e, de outro, maior
racionalidade em sua distribui¢do, com o objetivo de reduzir a disparidades de
renda. Como se verifica, o PIS-PASEP, como fundo de poupanga, pode ter
repercussdes importantes sobre outra area de politica governamental que, por
diversas mediagdes, entrelaga-se com a politica social global, a saber, a politica
de modificagdo na estrutura da oferta de bens e servigos tendo em vista
compatibiliza-la com a agenda de prioridades e necessidades da maioria da po-
pulagdo,

A propria forma de conceber o programa, fugindo-se da participa¢ao no
lucro de cada empresa tomada individualmente — o que corresponderia, em
termos previdenciarios, ao primitivo formato das CAPs —, tornou inviavel a
concepgio alternativa de partilhar ocupacionalmente a populagao trabalhado-
ra para efeito de distribuigdo de beneficios, pois seria extremamente dificil, se-
ndo impossivel, a constituigdo de institutos setorizados para a captagdo dos re-
cursos. A vinculagdo da eqiiidade & acumulagdo foi, neste caso, benéfica, na
medida em que a propria exigéncia do processo de acumulagdo recomendava a
unificagdo de todas as contribuigdes em um fundo unico. Isto feito, os
critérios para a distribui¢do dos beneficios ndo podiam mais estar ligados a

3 Especialmente entre os proprios congressistas, conforme Alexandre Barrose Argelina M. C. Fi-
gueircdo, The Creation of Two Social Programs: The FGTS and,the PIS — A Brazilian case study
on the dissemination and use of social sciences research for governmental policy-making, report of
the Brazilian case study for the multinational project coordinated by the OECD, Rio, 1975.

34 Recente sugestdo nesse sentido encontra-se em Jodo do Carmo Oliveira, **Alocagio dos Recur-
sos do Fundo PIS"', in: Pesquisa e Planejamento Econdmico, vol. 5, n? 1, junho 1975,
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atributos ocupacionais, obrigando a busca de pardmetros mais universais, a
saber, tempo de trabalho e renda auferida. Também pela via deste programa,.
portanto, rompe-se a ordem da cidadania regulada e estabelece-se uma dina-
mica diferente.

O Fundo de Garantia por Tempo de Servigo, finalmente, provoca as !
mais diversas controvérsias, desde os objetivos de sua criagdo a forma como
esta articulado ao programa habitacional e as repercussdes negativas que teria
sobre o mercado de trabalho. )

Parece estar bem estabelecido, de acordo com recente pesquisa, que um !
dos determinantes principais para a criacdo do programa foi a necessidade de
extinguir a estabilidade no emprego, cuja origem na década de 30 ja descreve-
mos*. A busca por capitais estrangeiros, segundo consta, estava limitada, no !
imediato pos-64, quer pelo passivo trabalhista das empresas, quer pela soma
de obrigagdes trabalhistas que os novos capitais ndo desejariam incorrer. Por
outro lado, seria inconcebivel, na segunda metade deste século, voltar-se a '

uma situagdo de laissez-faire classico, onde a for¢a de trabalho industrial fica-
ria totalmente desassistida da atencd@o dos poderes publicos. A solugdo adota- . '
da, supunha-se, atenderia a duas ordens de preocupagio, facilitar o processo i
de acumula¢do sem afetar socialmente aos trabalhadores. Em realidade, i
supunha-se, ainda mais, que o fundo assim criado se convertesse em um ins- |
trumento de cria¢do de direitos novos, para além da simples manutencdo de
antigas situagoes. f
A vinculagdo do FGTS ao problema da estabilidade, que ¢exprime uma
das facetas do dilema eqiiidade versus acumulagdo, foi, entretanto, negativa
neste caso. Em primeiro lugar, o FGTS ndo ¢ substituto eficaz para a segu-
ranga de renda garantida pela estabilidade no emprego, como recente estudo
monografico comprovou®. A partir do décimo ano no emprego, as vantagens
do instituto da estabilidade sdo incomparavelmente maiores do que as vanta-
gens potenciais do FGTS. Em segundo lugar, a vinculagdo do fundo ao proces- !
so acumulativo, via programa habitacional, comprometeu ambas as politicas -
com a necessidade de crescimento de acordo com as regras mais selvagens do '
mercado, ao invés de contribuir para ameniza-las ou controla-las. Parte da res- l
ponsabilidade pelo insucesso do programa habitacional para as camadas de |
baixa renda deve ser, sem duvida, creditada a forma de articulagdo do FGTS, |
como fundo de poupanga, ao Banco Nacional de Habitagdo, em sua dimensdo '
de banco de investimento3?. ‘
Finalmente, deve ser anotada no passivo do FGTS parcela da responsa- t
bilidade pela elevada taxa de rotatividade da mao-de-obra, como. previram os
lideres sindicais a época de sua criagdo, o que, em conseqiiéncia, tem compro- |
metido alguns dos objetivos do fundo. De fato, a intengao redistributiva do /
programa materializa-se em duas das rubricas que .autorizam saques: consti-
tuigdo de negocio proprio ou aquisicao de moradia. Para que tal ocorra, entre:

35 Cf. Barros e Figueiredo, op. cit.
36 Cf. Almeida e Chautaurd, op. cif.

37 Cf. Almeida e Chautaurd, op. cit.
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APROPRIACAO
DO FGTS
BRASIL
(EM CRS$ 1.000)

PARA AQUISICAO
E AMORTIZAGCAO
84.661
17.093
11.435

129.481
242.670

DE MORADIA

SAQUES

21.719
228.048
571.655

~ TABELA XXVII
PERIODO: 01/01/67a31/12/75
PAGOS PELOS
BANCOS
DEPOSITARIOS
1.004.557
1.536.839
2.190.535
2.939.005
4.184.373
6.804.531*
19.481.312

DEPOSITOS
DE
EMPRESAS

615.793
1.222.816
1.800.529
2.505.210
3.506.097
4.879.149
6.714.749
9.668.698

14.588.910

45.501.951
*78% correspondendo a saques por motivo de demissao sem justa causa.

ANO
1967
1968
1969
1970
1971
1972
1973
1974
1975

TOTAIS

Fonte: BNH — administragdo do FGTS.
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tanto, € necessario que os depésitos do fundo la permanc¢am o tempo sufi-
ciente para que, acrescidos da remuneracio que lhes é devida, atinjam magni-
tude razoavel. E isto é tanto mais verdadeiro quanto mais baixo for o nivel de
renda do beneficiario. Ora, o que a tabela abaixo revela é a infima partici-
pacdo percentual dessas rubricas no total de saques sobre o fi undo, avultando a
retirada por motivo de despedida sem justa causa. Portanto, de duas uma, ou
talvez as duas: ou o fundo esta servindo como contrafacdo de seguro-
desemprego, frustrando, assim, suas intengbes redistributivas, ou bem esta
sendo comprometido em seu desempenho pela politica salarial do governo,

que obriga a forca de trabalho de nivel de renda mais baixo a socorrer-se do

fundo, sempre que a isso esteja qualificada, mesmo se, ao ser despedido de um
emprego, o trabalhador ja tenha encontrado outro imediatamente.

O programa do FGTS, pois, muito embora inscreva-se no rol dos progra-
mas que trazem embutida nova concepgio de cidadania, serve para reyelar
dois pontos fundamentais: primeiro, que a politica social ndo tem determinan-
tes unicos (de resto, nenhuma politica os tem), sofrendo, ao contrario, todas
as repercussoes, negativas e positivas, das demais politicas do governo; e, se-
gundo, que a vinculagio estreita da politica de eqiiidade & politica de acumu-
lagdo, mesmo quando eventualmente significando um passo & frente quanto
go conceito de cidadania, pode acarretar conseqiiéncias contrarias ds deseja-

as.

A politica social brasileira contemporanea é, em realidade, inconsistente e
segmentada. Acanhada e timida no que diz respeito as politicas preventivas,
colabora, por ai, para intensificar a magnitude dos problemas que procura
amenizar ao nivel das politicas compensatérias, as quais, por sua vez, perma-
necem presas a uma concepgdo contratualista que as tornara incapazes, a
médio prazo, de atender a todas as demandas que sua propria expansao, por
um lado, e as politicas preventivas deficientes do governo, por outro, irdo ge-
rar. A vinculagao das politicas redistributivas, senso estrito, ao processo acu-
mulativo, se trouxe conseqiiéncias benéficas, em um caso, compromete visivel-
mente a execucdo de um outro programa. Independentemente da adminis-
tracdo de tais politicas, impde-se a reformulagio das vinculag¢des entre a eqiii-
dade e o processo acumulativo para que se possa, efetivamente, ingressar em
uma era de cidadania universal cuja raiz encontra-se na contribui¢do de cada
qual, via trabalho, ao conjunto da sociedade. Com base neste critério, uma
pauta de direitos essenciais deveria ser associada ao conceito de cidadania, os
quais deveriam estar eqilitativamente assegurados, independentemente dos
azares da acumulagip.

3. CONCLUSAQ

A evolugao da politica social brasileira possui pontos de contato ¢ pon-
tos de diferenca com algumas experiéncias internacionais marcantes. Se se ad-
mite tomar a iniciativa efetiva de alguma politica de atengdo social como o
rompimento pratico com a ideologia do /aissez-faire classico, por exemplo, se-
ria possivel considerar que o predominio ideolédgico do laissez-faire foi mais
curto no Brasil do que na Inglaterra, nos Estados Unidos e na Franga. Seme-

122

lhantemente a estes paises, e também a Alemanhg. o inicio e os saltos na
politica social compensatdria estdo associados a periodos de depressdo econo-
mica antes que a periodos de abundancia. Na Aleman.ha.. por exemplo, o inicio
da politica social bismarckiana segue-se a depressdo iniciada em l§73, dent_ro
do ciclo de industrializagdo alemd, que vai de 1850 a 1885. Ja o Socngl Sgcumy
Act americano, que constitui a primeira medida social fefieral dq pais, € apro-
vado em 1935, na onda da grande crise de 1929. No Brasil, as primeiras .CAP.S
surgem na década de 20, periodo de fraco desempenho econdmico, ¢ se itensi-
ficam as medidas de politica social em pleno auge da crise do inicio do§ anos
30. Ja as medidas redistributivas, em sentidq estrito, dlex modo geral sdo inicia-
das ou expandidas em periodos de abundancia relativa®, )
Marcante na evolugdo brasileira, todavia, ¢ o fato de queos .pepodos em
que se podem observar efetivos progressos na leg.islacao SOFIa! comcnd'er.n com
a existéncia de governos autoritarios. Os dois periodos notaveis da' golmca sO-
cial brasileira identificam-se, sem divida, ao governo revo!uqonano de )Iar-
gas e 4 década pos-1966. Nesta conexdo, a cxpcneqcnaPra_snlenrg se aproxima-
ria da estratégia bismarckiana de tentar obter a aquiescéncia polmga fio opera-
riado industrial em troca do reconhecimento de algun§ de seus direitos civis.
Igualmente importante, o prego politico pago pela socneda@e, em seu conjt:n-
to, foi, nos dois periodos, bastante eleyadp. No primeiro momcei:n :,
caracterizou-se a relagéio entre o poder e o publico pe'la extensao r,e_gula. a éa
cidadania. Caracteriza-se o segundo pelo recesso da cndadam'a politica, isto &,
pelo ndo-reconhecimento do direito ou da ce\'pa.cnd:ade d:.a socxed_ade. gqurnz:ir-
se asi propria. E isto reflete-se em todos os niveis, inclusive nas institui¢oes da
politica social. Foram expulsos os representantes dos empregafios e dpg emprde-
gadores do governo do sistema previdenciario. lg_l‘za-lmente, ndo participam la
administra¢do dos fundos de que sdo beneﬁcnanqs .aqueles cobertos pelo
FGTS e pelo PIS-PASEP. Burocratic.arpente administrados, sem comrof e
publico, e, particularmente, sem a participacao (!c representantes dos benefi-
ciarios desses fundos, desenrola-se a politica.socnal brasnlenra,_cqrpo todas as
demais péliticas, em um contexto da cidz_adama €M recesso. @] inicio de nc:jwl)s
programas, em anos recentes, revelou a impossibilidade de _rephcar 0 moi ;ao_
da cidadania regulada, responsavel, em partc.’pelas perspectivas pouco an d
doras do sistema previdenciario. E bem pgssnw{cl que, ao desp_ertar odpalus o
longo periodo de recesso civico, seja,'tamber.n. |mp0551vel repetir o modelo aan-
terior de participagdo limitada e de cidadania estratificada. A desorganizacdo
da vida social que se seguiu a0 movimento de: 1964 podFré ter gerado, apesar
de seus lideres, as condigdes para a emergéncxa' de um sistema de yalqres cen-
trados em torno dos conceitos de cidadania universal, t.raball}o e justiga. Que
os conceitos de cidadania e justiga estdo, por um lado, mexmncayelr‘nente‘a.f»-
sociados ¢ exigem, por outro, permanente experm)cnlacao e tolerdncia sociais
¢ o que se procura, finalmente, demonstrar no capitulo seguinte.

3 Evidéncias para tais comparacdes encontram-se em Rimlinger, op. cit.

123



	WGS1
	WGS2
	WGS3
	WGS4
	WGS5

