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PREFACIO

O presente volume resultou de uma pesquisa sobre a politica social brasi-
leira contemporinea, 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 & problerndtica mais abrangente da teoria social, O
Gltimo reclabora o problema da justi¢a como um aspecto do problema da de-
mocracia. Dado o caréter bastante abstrato da discussdo, o altimo capitulo s6
deve atrair aquela parte de cientistas sociais mais envolvidos ndo, evidente-
mente, na substincia 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 tedricas 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 execug¢do poderiam ser tdo estimulantes para o debate e para a produgdo de
novos conhecimentos, quanto seus eventuais acertos.

Diversas pessoas colaboraram para a realizagdo deste trabalho, em mo-
mentos diferentes e com intensidade variada. Argelina Cheibub Figueiredo e
Marcia Ruiz, em uma primeira fase, Ménica Bandeira de Melo Leite Barbirat-
to e Luiz Henrique Nunes Bahia, ocasionalmente, ¢ 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 historicas, 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. Licia 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 relagdo a capacidade de pro-



cessamento e andlise do autor — o que, entretanto, redundou em beneficio pa-
ra a {ltima, diminuindo o nimero de borrdes que deveriam ser transformados
em paginas legiveis. Creio que a melhor forma de agradecer-lhes consiste em
eximi-los da responsabilidade por qualquer erro de fato ou de interpretagio
que o leitor venha a encontrar aqui.

Wanderley Guilherme dos Santos
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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 confiaveis, 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 producdo 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 a 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-
sembarag¢ado 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 cient{fico, prefiro optar por
moderado ceticismo e admitir claramente que, em principio, é€ impossivel pro-
duzir completa e objetiva avaliagdo 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 hipoteses centrais: a hipotese de que a ordem
social € objetiva no sentido de ser regulada por um sistema fechado e relativa-
mente %%:vgg de causalidades e a hipotese de que é possivel aprender e repre-

sentar, a de proposi¢des logicamente conectadas, isto é, despojadas
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de mediagdes subjetivas, a ordem presumida pela primeira hipdtese. A expres-
sdo “‘relativamente estavel’’ da primeira hipotese significa a admissdo de que o
sistema objetivo de causalidades varia ao longo da histéria e, a0 mesmo tem-
po, de qual tal variacdo &, ela propria, causalmente produzida, quer dizer, da-
das as mesmas condicoes histéricas, as mesmas variagdes no sistema de causa-
lidades se produzirdo. Por sistema fechado entende-se a recusa em aceitar a
existéncia de fontes de variagdes causais autdénomas, isto €, ndo redutiveis a ex-
plicagio sistemadtica, premissa que garante a aceitagdo de mudangas no sistema
de causalidades sem descartar a possibilidade de explicar, causal e sistematica-
mente, essas mesmas mudangas. Usando uma linguagem arcaica, porém preci-
sa, o naturalismo cientifico sustenta que aquilo é; é e pode ser conhecido. A
retérica probabilistica da moderna ciéncia social ndo a torna menos compro-
metida com o naturalismo, na medida em que s6 sdo reconhecidas, como pro-

posigdes cientificas, aquelas que enunciam associagdes empiricas cuja magni-

tude de varianca ndo explicada seja suficientemente pequena para transforma-
la em aleatoriedade factual teoricamente irrelevante.

Com igual simplicidade ¢ possivel definir o ceticismo moderado pelo
compromisso com a hipétese de que a ordem social é regulada por um sistema
relativamente estavel de causalidades, aberto, entretanto, a variagdes produzi-
das por fontes auténomas e pelo compromisso com a hipdtese de que a logica
de apreensdo desse sistema estd, necessariamente, contaminada pelo arbitrio
da subjetividade contida na definic@o dos conceitos basicos que organizam a
representacio do mundo. A suposi¢do de que a ordem social € um sistema
aberto assenta-se em duas consideragdes centrais. Como se sabe, toda propo-
sicdo explicativa do mundo recorta-o analiticamente, simplifica-o pelo isola-
mento de processos que, em sua existéncia empirica, desenrolam-se simultdnea
e implicadamente num nimero finito, embora extraordinariamente grande, de
outros processos. Esta operagdo é resumida na clausula coeteris paribus que,
no presente contexto, significa a ndo variagdo das relagdes que 0 processo, sen-
do explicado, mantém com os demais processos. Alteradas essas relagdes, €
possivel, e freqiientemente ocorre, que O processo em estudo também se altere.
Considerar a ordem social como um sistema aberto obriga ao reconhecimento
de que nem todos os processos capazes de produzir variagGes em dado sistema
de causalidades sejam, eles préprios, suscetiveis de explicagdes, ou redugdes
causais, sistematicas. Por exemplo, uma das variaveis condicionantes de qual-
quer sistema de estratificagdo social ¢ o processo de divisdo social do trabalho;
e o processo de divisdo social do trabalho é irredutivel a explicagGes causais sis-
temdaticas ex ante, isto é, antes que se produza. Nesse sentido, o processo de di-
visdo social do trabalho constitui uma fonte auténoma de variagdes no sistema
de causalidades sociais capaz de subverter, ou ajudar a subverter, a relativa es-
tabilidade deste. Posteriormente, outros processos nao controlaveis sistemati-
camente serdo introduzidos e comentados.

Supondo-se, agora, que todo o sistema de associagdes empiricas perma-
neca invariante ou estavel durante largo periodo de tempo — clausula coeteris
paribus correspondendo aproximadamente ao existente —, ainda assim 'a or-
dem social permaneceria e permanece um sistema aberto pela simples razdo de
que, sendo constituida por repetidas interagdes sociais onde o comportamento
de um agente é mediatizado pela subjetividade do outro, nada impede que a
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um mesmo estimulo (o comportamento de dado agente social) corresponda,
entretanto, em certo momento, uma resposta (o comportamento do outro) di-
versa da rotineira. Os agentes sociais — individuos, grupos, organizacdes —
absorvem e processam experiéncias e, fregiientemente, surpreendem os demais
agentes com respostas novas perante situagdes relativamente idénticas a si-
tuagdes anteriores. A resposta da forga de trabalho industrial a conjunturas de
crise ou de exploragdo intensa foi, durante algum tempo, a tentativa de des-
trui¢do fisica dos equipamentos das fabricas, reagdo que foi substituida pela
confrontagdo direta e pretendidamente definitiva com o aparelho estatal, fia-
dor da integridade das instala¢oes industriais, para, finalmente, (até quando?)
organizar-se em partidos politicos. Os exemplos poderiam ser multiplicados
com facilidade, pois os comportamentos sociais niio brotam como cogumelos,
por natureza, nem sdo condicionaveis indefinidamente. Antes, aquilo que apa-

_rece rotinizado, institucionalizado, como algo natural, tem sempre em sua ori-

gem um gesto de rebeldia contra os padrdes naturais de comportamento, um
ato inovador, uma invengdo social, enfim. Quase que por defini¢do, as in-
vengoes, e particularmente as invengdes sociais, s3o imprevisiveis, ndo se dei-
xam capturar por nenhum sistema aprioristico de causalidade. Também por is-
so, a ordem social deve ser entendida como um sistema aberto de relacoes cau-
sais relativamente estéveis,

) Na origem da mudanga de comportamentos encontra-se, embora ndo ex-
c!u_swamcme, uma alteragfio no modo de refletir o complexo das relagdes so-
ciais, seus determinantes e significados. As relagdes ‘‘objetivas’’ do mundo
aparecem sob nova luz, induzindo modificagdes na forma pela qual os agentes
se inserem na ordem social e por ai modificando ‘‘objetivamente’’ aquelas re-
lag6es. O desempenho dos atores sociais se orienta pelo que consideram deva
ser a estrutura da objetividade do mundo e pelo que deve ser feito para que tal
objetividade se constitua. Sabendo-se que nem todos os agentes sociais ‘‘vi-
vem’’ da mesma maneira a “objetividade’’, a estrutura relativamente estavel
de relagGes resultara, portanto, do conflito social pela implanta¢do de ordens
‘“‘objetivas’ distintas. E no desenrolar desse incessante conflito, de intensida-
C!e todavia varidvel, que surgirdo as invengdes, as inovagdes sociais, desestabi-
lizadoras do sistema “‘objetivo’’ de causalidades. Usando, outra vez, uma lin-
guagem antiga, para um cético moderado, a ordem social ndo ¢, produz-se, e
produz-se como resultado permanentemente em suspenso do conflito sobre
aquilo que os diversos atores sociais supdem que ela deva ser.

Sendo o analista politico também um agente social, decorre, imediata-
mente, a percepgdo de que o ceticismo moderado que adoto ndo se contrapde
apenas, como foi sugerido inicialmente, 4 posi¢io corrente entre os analistas
de politicas publicas, mas a todo sistema fechado de crencas que oferega, em
nome .da “‘objetividade’’, uma explicagdo “‘cientifica’’ da ordem social ou, al-
ternativamente, que proponha com garantias ‘“‘cientificas’”” uma explicacdo
dos determinantes ‘‘objetivos’’ dessa ordem. Em realidade, a andlise de
politicas piiblicas ndo consiste em nada mais do que num rétulo novo para o
vetusto exercicio de investigagdo e formulagdo de teorias sociais. Melhor di-
zendo., a analise contemporanea de politicas publicas trata, precisamente, da
tematica cldssica das teorias sociais — a distribui¢do e redistribui¢do do poder,
o papel do conflito, os processos de decisdo, a reparticio de custos e beneficios
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sociais, por exemplo, somente com a diferenca de atentar, com maior cuidado,
para a necessidade de demonstrar, ao contrario de apenas presumir ou impu-
tar, a plausibilidade de suas hip6teses.

As relagdes de poder e conflito, os ganhos e perdas sociais, a estabilidade
ou instabilidade da ordem social nio se dio apenas, nem se resolvem nunca
no circulo rarefeito dos elegantes sistemas conceituais, mas na efetiva disputa;
em torno de politicas especificas. Do mesmo modo, um moderado entendi-
mento de como se constitui a “objetividade” de uma politica requer a cap-
tagdo dos processos, rotineiros alguns, inovadores outros, que a produzem e
garanten3 tgmporariamente. A analise a que se procedera a seguir busca, em
conseqliéncia, representar o impacto diferencial do exercicio do poder e da ex-
pressao do conflito na distribuigdo de custos e beneficios sociais no contexto
de uma ordem politica autoritaria.

CAPITULO?2

LEGISLACAO, INSTITUICOES E RECURSOS DA
POLITICA SOCIAL BRASILEIRA

1. HISTORICO*

Convencionalmente, o historico da interferéncia governamental na regu-
lamentagdo das relagdes sociais no Brasil ndo se afasta do padrio revelado pe-
la experiéncia de outros paises. Apoés o predominio incontestavel da ideologia
capitalista mercantil, que fazia de todas as relagdes sociais contratos livremen-
te ajustados entre individuos juridicamente iguais e, portanto, submetidas aos
codigos de direito privado, a crescente intensidade e magnitude dos conflitos
gerados pela forma industrial de produgao e acumulagdo de bens termina por
provocar a ingeréncia do Estado no Ambito das relagdes de trabalho, em pri-
meiro lugar, evoluindo, posteriormente, para o que, por costume, se denomi-
na de legislagdo previdenciaria'. Distinguem-se os paises, entretanto, no que
diz respeito ao inicio da agdo estatal, 4 ordem e ao ritimo em que os regulamen-
tos sociais vdo sendo estabelecidos, ao escopo da legislagido, tanto em termos
dos grupos sociais “‘legislados’’, quanto em termos do nimero de dimensdes
sociais cobertas pela legislagdo, no formarto burocrdtico de administragdo dos
programas, no esquema de financiamento e, finalmente, distinguem-se os
paises quanto a articula¢do dos programas sociais, presuntivamente destina-
dos a maximizar a eqtiidade com as demais politicas governamentais, sobretu-
do aquelas que tém por objetivo maximizar a acumulagdo. Nio muito rigoro-

* As fontes primarias e secunddrias que permitiram a reconstrugdo da primeira parte deste
capitulo sdo excessivamente variadas para menciond-las, a cada passo, em notas de pé de pagina.
Assim, optou-se pelo acréscimo de um anexo bibliogrifico, listando as fontes consultadas, e ape-
nas referindo em notas uma ou outra passagem de particular importdncia. Isto ndo quer dizer, em
hipdtese alguma, que tais fontes sejam de releviincia comparativamente menor, Ao contrario, sem
o paciente trabalho hermenéutico, sobretudo dos juristas, seria bastante mais dificil a recons-
trugdo do historico legislativo tentado na primeira parte deste capitulo. O anexo bibliografico
atende, sobretudo, a requisitos de exposi¢do, por um lado, e, por outro, atesta precisamente a im-
portincia da bibliografia consultada.

! Alguns estudos, baseados em comparagdes internacionais, tém procurado estabelecer as cone-

xdes entre a evolugdo legislativa, a estrutura social € as modificagdes ideoldgicas. Tal empreendi-

mento serd tentado, também, em relagdo ao Brasil, mas em capitulo posterior, confinando-se o
i a circunspecta descricd istoria juridi :

prc;epx’l}_? ﬁggwi&m pecta descri¢do da historia juridica do problema
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samente, do ponto de vista técnico, mas suficiente para os prop6sitos desta in-
vestigagio, eqt;ndcr-se-é por egliidade o ideal de reduzir ou extinguir dese-
quilibrios sociais e por acumulagao as agdes destinadas a aumentar a oferta de
bens e servigos disponiveis.

E usua‘l afirmar-se que, uma vez iniciada a interferéncia do Estado na re-
gulacao_sot:lal, deflagra:se inexoravel tendéncia 4 expansdo do escopo dessa
interferéncia, ainda que em ordem e ritmos variaveis de pais para pais, levando

a uma convergéncia na producdo estatal, mais ou menos uniforme, de uma

politica de bem-estar, independente dos atributos politicos dos diversos paises
embora vinculada a varia¢do em seus respectivos niveis de riqueza?. Dif erer;cas'
menores, como, por exemplo, o limite de idade para retirar-se alguém do es-
forgo f:le acumulagdo (aposentadoria, na linguagem previdenciéria corrente)
lcnderllam. também, a desaparecer, a longo prazo, enquanto os formatos bu:
rocraticos seriam pouco relevantes para a maior ou menor equidade da politica
ggvefnamenlal de bem-estar. Recente levantamento dos programas de previ-
dcr}cm social em todo o mundo, patrocinado, em 1975, pelo Departamento de
Salde, Educ?cac ¢ Bem-Estar dos Estados Unidos, e comparado a levanta-
mentos anteriores semelhantes, sugere a plausibilidade da tendéncia a univer-
salizagdo do escopo dos programas sociais:

1940 1949 1958 1967 1975
Algum tipo de
programa 57(100%) 58 (100%) 80 (100%) 120 (100%) 128 (100%)
Velhice, invalidez,
dependentes 33(58%) 44 (74%) SB(72%) 92(77%) 108 (84%)

Doenga e maternidade 24 (42%) 36(62%) 59(74%) 65(54%) 71 (55%)

ﬁt;::enws de trabalho 57(100%) 57(98%) 77(96%) 117(97%) 128 (100%)
oo mprego 21 (37%) 22(37%) 26(32%) 34(28%) 37 (24%)
onos tamiliares 7(12%)  27(46%) 38(47%) 62(52%) 66 (51%)

Fonte: US Department of Health, Education, and Welfare. Social Securi
, s A curity Programs
Throughout the World, 1975, As percentagens foram adicionadas. o

Como se verifica, a cada ano do recenseamento o nimero de paises au-
mentava sem que se alterasse significativamente a ordem de freqiiéncia, a nivel
agregadg. dos diversos programas, o que ndo contraria a varia¢io em'sua or-
dem de implantagdo, evidenciada pela instabilidade dos percentuais. Aparen-

? Exemplo paradigmético desta posi i
¢do, com apenas uma nuance anotada a seguir, pode
contrado em Frederick Pryor, Public Expenditures in Communist lor Nations: Iiadh
' and tall
Dorsey, 1968. Sobretudo capitulos IV ¢ V. AP
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temente, a tendéncia universal da politica de bem-estar é iniciar-se com progra-
mas relativos a acidentes de trabalho, expandindo-se para a cobertura de velhi-
ce, invalidez e dependentes, depois, doenca e maternidade, alargando-se para
abonos familiares (salario-familia e salario-educagdo, por exemplo) para che-
gar, finalmente, ao seguro-desemprego.

De acordo com a mesma fonte, a seqiiéncia seguida pela legislacdo brasi-
leira estaria conforme a tendéncia macro tendo-se iniciado com a prote¢do a
acidentes de trabalho (1919), seguida por legislacdo.simultdnea sobre velhice,
invalidez e morte (dependentes) e doenga e auxilio-maternidade (1923), segui-
da por regulamento sobre abonos familiares (1941) e, finalmente, uma espécie
de auxilio-desemprego (1965). Antes de discutir sistematicamente a plausibili-
dade da hipotese da convergéncia convém, entretanto, descrever, em porme-
nor, a evolugio do problema social no Brasil, sob sua forma legislativa e orga-
nizacional, e fixar os contornos do sistema de regulagdo social contempora-
neo, tal como convencionalmente entendido.

A primeira constituigdo brasileira, de 1824, ndo apresenta nenhuma ori-
ginalidade em relagdo as demais constituigoes da época, no que diz respeito a
problematica social. Muitas décadas ainda transcorreriam, no mundo € no
Brasil, até que as elites dominantes, sob pressio de contra-elites, ou mesmo
das massas, como sugerem alguns investigadores?®, ou em movimento anteci-
patorio visando apaziguar os conflitos que seriam certamente gerados pelos
processos de acumulagdo, segundo outros?, se dispusessem a considerar a exis-
téncia de um problema social que incumbia ao poder politico, simbolizado pe-
lo Estado, administrar. Embora os efeitos perversos da acumulagdo econdmi-
ca por via do crescimento da produgio industrial fossem ja visiveis na Inglater-
ra, na Franca e nos Estados Unidos, principalmente, a inexisténcia de movi-
mentos reivindicatérios organizados facilitava a hegemonia indisputada da
crenga em que o ‘‘mercado’’, onde se encontravam individuos juridicamente
iguais e autdnomos, capazes de f irmar acordos que a ninguém mais interessa-
va, constituia o mecanismo mais eficiente, malgrado suas falhas setoriais €
ocasionais, para combinar as mais elevadas taxas de acumulagdo de riquezas a
mais justa distribui¢do possivel de beneficios econdmicos e, em decorréncia,
sociais.

Seria um erro considerar que os detensores do ‘‘mercado’” como aloca-
dor de recursos e recompensas supusesseim que, como resultado final de sua
operagio, se obtivesse uma sociedade perfeitamente igualitaria. O que estima-
vam sim é que a distribuigdo de beneficios, em qualquer sociedade, deveria re-
fletir a distribui¢do diferenciada de capacidades e talentos, em oposigdo a es-
tratificacdo fundada nos mecanismos de cooptagao familiar, proprios da cor-
poragdo de oficios que antecedera ao mercado como forma de organizar a pro-
ducdo. A utopia de organizar a sociedade de acordo com os indicadores do

3 Esta ¢ a nuance da posigdo de Pryor, que apresenta a sindicalizacdo como variavel interveniente
importante para a explicagdo do histérico dalegislagao social. Cf. Pryor, ob. cit., p. 291,

4 A politica social, ou previdencidria, como estratégia de cooptagéio das massas ¢ explicitamente
afirmado por James Malloy, *A Politica de Preyid&ncia Social: Participagio e Paternalismo'", in:

Dados, 13, 1976; e id. ib., *Previdéncia Social e Classe Operaria no Brail (uma nota da pesani-
sa)”, in: Estudos CEBRAP, 15, janeiro-maigo 1976. .
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“‘mercado'’, estimulada pelo inicio da produgio mercantil generalizada do
século XVIII, e que so sera viabilizada pela revolugdo industrial que ocupa a
primeira metade do século XIX, ndo almejava a constitui¢do de uma sociedade
na qual todos, por igual, dispusessem da mesma quantidade de bens e servigos
disponiveis, mas, ironicamente, que a cada qual fosse destinada magnitude de
bens e servigos de acordo com suas capacidades.

Tratava-se, em sua estrita acep¢do, de uma utopia meritocratica, funda-
da na crenga de que o problema da igualdade restringia-se a possibilidade de
que todos os cidaddos tivessem acessoO aos recursos que os armariam para a
competi¢do no “‘mercado’’ e na crenga de que o jogo desimpedido da ofertae
da procura seria suficiente para premiar os mais capacitados. Associados a
qualquer concepgdo meritocratica resistem, solidamente, o suposto de uma de-
sigualdade natural entre os homens e o juizo de valor de que tal desigualdade
transparece no ‘‘mercado’’ e ndo deve, sob pena de cometer-se injustica equi-
valente, ser transtornada por intervengdes do poder politico, sob pressdo de
“‘fracassados’’ ou, comparativamente, ‘‘incompetentes’’ cidaddos. A socieda-
de resultante sera, certamente, permeada por desigualdades, porém tratar-se-a
de desigualdades naturais que ndo incumbe ao Estado remediar. Privadamen-
te, podem os menos aquinhoados associar-se para amparo mutuo, ademais do
apelo, que lhes & permitido, 4 caridade pablica. Deveria ficar, porém, indubi-
tavelmente compreendido, durante o século XX, que o recurso as associagoes
de socorro mituo, ou aos auxilios proporcionados pelos bem sucedidos, ndo
constituia prova de que o ‘‘mercado’ era ineficiente ou “‘injusto’ mas, ao
contrario, indiscutivel evidéncia da inferioridade dos pobres e desvalidos. Ne-
cessitar de ajuda ou cooperagio social convertia-se, assim, em estigma pessoal
antes que sugestdo de que a nova forma de organizar a produgao nio era satis-
fatoria. Os homens sdio desiguais, sustenta o credo meritocratico, e a distri-
buic¢do de beneficios econdmicos e sociais reflete essa desigualdade, através do
mercado, ¢ nenhuma agfio piblica, tendo por objetivo escamotear esse duro
fato, élegitima.

O Brasil de 1824, apoiado em uma organizagdo escravista da produgdo,
a0 mesmo tempo em que iniciava a construg¢do de um Estado nacional sob ins-
piragio de discipulos do liberalismo progressista da época, constituiria
esdruxulo exemplo de desvio ideologico e organizacional, caso estruturasse sua
vida juridica em descompasso com o que havia de mais “‘avangado’ & época.
Em realidade, ao desconhecer a existéncia de um problema social, por um la-
do, ¢ ao recusar-se a regular profissées, abolindo as remanescentes corpo-
ragdes coloniais de oficio, por outro, a constitui¢do de 1824 acertava seu passo
com a modernidade de inicio do século XIX®. E na omissdo do problema do
trabalho escravo que a ordem juridico-politica iniciada em 1824 revela-se rea-
ciondria. Mas este nfo era problema simples e a estratégia das elites brasileiras
no encaminhamento do problema parece ter sido mais complexa do que toma-

5 E possivel tragar-se, preliminarmente, a descontinuidade entre a primeira constitui¢do do Brasil
independente, aspirante  modernidade, e a visdo feudal- -corporativa do mundo dos *‘oficios"" que
aprecederaem A, C. Cezarino Jr., Direito Social Brasileiro. S3o Paulo, Saraiva, 1970, 1? vol.,
pp. 120 e segs.
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la como pura decorréncia dos interesses conservadores dos proprietarios de es-
cravos®. :

O principio da ndo-regulamentagio das profissées, capitulo importante
do tratado laissez-fairiano da organizagdo social, sera reafirmado pela consti-
tui¢do republicana de 1891, que consagrara seu paragrafo 24, artigo 72, mes-
mo apos a revisdo constitucional de 1926, ainda uma vez, a liberdade das pro-
fissdes, arcaico eco, em pleno século XX, do ideario anticorporativo do século
XVIIL.

Ainda em contraponto ao movimento espontdneo que se reproduzia em
outros paises, a inexisténcia de uma legislacdo de protegdo social provocou,
também, no Brasil o aparecimento de associag¢des privadas, restritas a oficios,
e que sdo, ao mesmo tempo, uma resposta as inovagdes das regras do jogo da
acumula¢do e uma tentativa de recuperar os privilégios e identidades das cor-
poragdes de oficios. Assim é que, entre outras, funda-se, em 1834, a Sociedade
Musical de Beneficéncia e, em 1838, a Sociedade Animadora da Corporagdo
de Ourives, ambas privadas e ambas discriminatorias profissionalmente.
Quando, menos de um século depois, © poder puablico reconhece que a pro-
blematica social ndo era estritamente privada e organiza as primeiras tentati-
vas de protegdo social em termos de categorias profissionais, estara seguindo
os residuos ideologicos da ordem pré-mercantil, certamente, mas, também,
obedecendo a propria identificacdo social e econémica dos diversos estratos
populacionais envolvidos no processo de acumulagio.

Também sem manifestar excessiva originalidade em relagdo a experiéncia
internacional, é o comportamento da burocracia civil e militar do estado que
consegue, em primeiro lugar, privilégios de prote¢do social, ainda que basea-
dos, mais uma vez, em atributos ocupacionais. Antes mesmo da aboligio do
sistema imperial e logo apds a extinglo formal do sistema escravista, surge a
primeira lei amparando os empregados das estradas de ferro do Estado
(Lei 3.397, de 24 de novembro de 1888), sob a forma tradicional de Caixa de
Socorro, isto é, provendo pequena ajuda durante periodos de doenga, mas, so-
bretudo, garantindo digno e cristdo auxilio-funeral. Ao que se segue, ainda an-
tes da Repiiblica, o Decreto10.269, de 20 de julho de 1889, criando o Fundo de
Pensdes do Pessoal das Oficinas da Imprensa Nacional.,

A politica republicana nido altera, substancialmente, o padrdo de que,
uma vez iniciado, o processo de protecdo social tende a se disseminar por es-
tratos cada vez mais amplos da sociedade ¢ cobrindo incidentes cada vez mais
diversos. Em 1889, promulga-sc o dircito a férias de 15 dias para os trabalha-
dores no abastecimento de dgua da Capital Federal, logo estendido aos ferro-
viarios da Estrada de Ferro Central do Brasil. Como evidéncia de que a
presenca reivindicatoria e privilegiada dos ferroviarios (publicos), assim como
dos portuarios (igualmente puablicos), na legislacdo social brasileira ndo ¢ fend-
meno da década de 60 deste século, pode-se tomar o Decreto 565, republicano,
de 12 de julho de 1890, garantindo direitos de aposentadoria a todos os ferro-
viarios, publicos, naturalmente, ao mesmo tempo em que se criava, em 1890,
fundo de pensdo para o pessoal do Ministério da Fazenda ¢ para o pessoal da

Ci.,sobrea ia, Wanderley Guilherme dos Santos, "*A praxis liberal no Brasil'*, in: Ordem
Burgue's?:e Lfgrﬁ’%nmrmw Sdo Paulo, Duas Cidades, 1978. 4
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Estrada de Ferro Central do Brasil (que ja gozava do direito a férias), estendi-
do ao pessoal do Arsenal de Marinha do Rio de Janeiro, em 1892, ao pe§soal
da Casa da Moeda, em 1911, e ao pessoal da Capatazia dos Portos do Rio de
Janeiro,em 1912, o

E s6 em 1890, pelo Decreto 439, de 31 de maio, que o poder publico no
Brasil, e ainda uma vez replicando os estagios das intengdes de todas as clites
incumbidas de administrar a acumulagdo mercantil-industrial, manifesta preo-
cupagdo pelo uso da forga de trabalho infantil, cnunciando_ as bgses da assis-
téncia a infancia desvalida, remota origem, com igual parcimoénia de r_cSu]ta-
dos, da contempordnea Fundagao Nacional do Bem-Es_tar_do Menor (FUNA-
BEM). Logo a seguir o Decreto 1.313 do Governo Prows{)no. de 17 (.1(: janeiro
de 1891, regulamentaria o trabalho dos menores nas fabricas da Capl_lal Fede-
ral, decreto que, para surpresa dos letichistas da lei, jamais foi cumprido.

Ulirapassando o dmbito dos profissionais do E.slado‘. apenas em 1903
tem efetivamente inicio a série de medidas governameniais gue, a0 mesmo
tempo em que garantia o reconhecimento da cxistén::iu dc_ca_tcgorias sociais,
para além da existéncia individual dos cidadaos, rcal.tr.ma um_ldqmcﬂte a con-
cepcio da partilha profissional da populagdo, para efeito de direitos perante o
Estado, concepgao que, como se viu, ndo sera alterada nem mesmo pe]a_re\-‘l-
sdo constitucional de 1926. Ademais, antes de que, via legislagdo previden-
ciaria, os direitos do cidadao perante a sociedade sejam reconhecidos indepen-
dentemente de sua posi¢io ocupacional, passar-se-a pela -_;onslimic:io de 1934,
a qual, ao mesmo tempo que reconhecerd a obrigagdo social do Estado, lhe ga-
rantira o direito de regular o excreicio das profisses’.

30 anos antes da constituicdo de 1934, entretanto, foi, sem davida, passo
arrojado, por parte do poder publico, reconhecer aos profissiona:is cfla agricul-
tura e industrias rurais o direito de organizagdo e formacdo de smd_lcalos. em
1903, seguido pela legislagdo de 1907, que assegurava 0 mesmo _direuo a qual-
quer categoria profissional. O impacto dessa legislacdo, se efetivamente h_0n-
rada pelos diversos governos, esta ainda por ser ﬁdefilgnamenle eslabelemd‘o,
quer em termos do nimero de organizagdes que se criaram, quer na gb_rangen-
cia efetiva das organiza¢des — nimero de pessoas afiliadas ¢ participantes.
Em qualquer caso, a aceitacdo da idéia de que agrupamentos sociais, reunidos
por interesse comum, pudessem ser admitidos como interlocutores no L!ebqte
social — o que ja havia sido reconhecido para os atores em posigdo pl’l\fl[‘l!gli}-
da no processo de acumulagao, isto ¢, os detentores do capital, desde a primei-
ra metade do século XI1X — provocou importante fissura na ord_ern juridico-
institucional laissez-fairiana, strictu sensu, ao admitir a legitimidade de de-
mandas coletivas, antes que estritamente individuais. Tratava-se, sobretudo,
de abrir nova arena de conflito em relagéo a qual o poder pﬁblico‘, agora, além
do poder privado organizado, estava obrigado a tomar uma posi¢ao, com to-

7 E verdade que a constituigdo de 34, neste particular, somente legitima, constitucionalmente, o
que o governo revolucionrio de Vargas ja vinha promovendo, exponte sua, desde ha muito, como
se pode comprovar pela compilagdo de leis realizada por Alfredo Jodo Louzada, Legislagdo
Social- Trabalhista. Ministério do Trabalho, Indistria e Comércio, Rio, 1933.
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dos os custos e beneficios dai decorrentes. O sindicalismo legal irrompia na vi-
da politica brasileira e passava a ser um dos dados **objetivos’’ da realidade”.

Considerando-se as repercusses a longo prazo desta abertura legal, di-
minui de importdncia o fato de que, trés anos antes, pelo Decreto n® 1.150, de
5 de janeiro de 1904, tenha-se assegurado, juridicamente, o salario dos traba-
lhadores agricolas, ao lhes conferir privilégios para pagamento de dividas que
ndo podiam incidir sobre sua remuneracdo basica. A legislagdo rural, no senti-
do de protegdo ao trabalhador agricola, sempre foi, até recentemente, mais de
fachada do que efetiva, em virtude da resisténcia dos interesses latifundiarios
oligarquicos. Relevante ¢ o aparecimento de um novo ator organizado no
cenario politico — o movimento sindical — e, rapidamente, o poder publico
ird perceber a importancia de que 1al organizag¢do seja por profissées, que ¢ o
que vai marcar, decisivamente, a seqiiéncia da regulacio Social no Brasil até
recentemente,

Uma vez admitido o direito de categorias profissionais organizarem-se
em sindicatos para a defesa do que considerassem seus interesses comuns e in-
dependentemente da tutela do Estado, fixaram-se, imediatamente, as metas
pelas quais passou a lutar a populacdo urbana industrial, a saber, regulamen-
tagdo da jornada do trabalho, das condig¢des do trabalho (acidentes ¢ higiene),
do repouso do trabalho (descanso semanal e direito a férias) ¢ da participagdo
dos menores e mutheres no esfor¢o de acumulagio. Como se percebe, todo o
esforgo de regulamentagdo reivindicada pelas organizagoces sindicais operarias
dirigia-se as condi¢des em que se processava a acumulagio com escasso, se al-
gum, interesse por medidas historicamente consideradas como representativas
do Estado de bem-estar, isto é, aguelas destinadas a garantir fluxo de renda
aos que, por variados molivos, ja nao participam mais do processo acumulati-
vo (por exemplo, aposentadoria por tempo de servigo, idade ou invalidez, pen-
soes devidas aos dependentes em caso da morte do membro da familia res-
ponsavel pela sobrevivéncia desta, etc.).

8 A literatura sobre o sindicalismo brasileiro costuma menosprezar o impaclo desta lei,
considerando-a apenas como um reconhecimento do cardter assistencial dos sindicalos ¢ que pou-
co teria contribuido para a participagdo efetiva da forga de trabalho industrial no processo de de-
senvolvimento politico e social brasileiro. Penso ao contrario. Em primeiro lugar, mesmo do
ponto de vista estritamente juridico, a lei de 1907 ndo considerava o sindicato como entidade estri-
tamente juridica, conferindo-lhe o direito dedefesa dos interesses gerais das profissdes. Em segun-
do lugar, e fundamentalmente, os limites de acdo de qualquer organizacdo social, definidos por
lei, serdo ou ndo respeitados por forga do peso politico dos grupos que Ihés dao vida, antes que pe-
la obediéncia formal aos estatutos legais. Se 4 lei de 1907 ndo se seguiu, aparentemente, nenhuma
alteragdo significativa no comportamento da mao-de-obra industrial, tal ndo se deve a letra da lei,
mas & dindmica real dos conflitos sociais. Evidéncia em favor desta interpretacio das conexdes en-
tre legislagdo ¢ comportamento pode ser encontrada no fato de que, embora a legislacdo sindical,
praticamente até hoje, se molde pelas indicacdes estabelecidas pela Carta de 1937, a vivacidade do
movimento operario variou, de 1937 a 1945, de 1945 a 1947, de 1947 a 1950, de 1950 a 1963 e de
1964 até agora. Ou seja, tomando-se a agressividade do movimento operario como indicador de
sua vitalidade verifica-se que esta varia, consideravelmente, sob o mesmo estatuto juridico quanto
i legislagdo sindical, porém bastante conforme 4 disposi¢do mais ou menos favoravel dos diversos
governos em relagdo ao movimento operario. A lei era a mesma, a politica era, entretanto, dife-
rente. Por isso, considero que a lei de 1907 foi, juridicamente, importante, e o que ocorreu, prati-
camente, ndo pode ser a ela atribuido, mas a outros condicionantes do sistema politico, aiincluido
o proprio poder organizacional do movimento operario.
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: E, nédo obstante, apenas uma das medidas constantes da agenda de rei-
vindicacOes da forga de trabalho industrial sera alcangada antes da promul-
gagdo e implementacéo de regulamentos voltados para o que poderia, em sen-
tido largo, ser considerado o problema da eqiiidade. Em outros termos, o po-
der publico brasileiro demorou menos em regular as compensacdes sociais de-
vidas aqueles que participavam do processo de acumulagdo, em condigdes de
inferioridade quanto 4 magnitude dos recursos de poder de que dispunham, do
que em regular as condigdes nas quais o proprio processo de acumulagdo se
processava.

Em realidade, da agenda de demandas dos sindicatos industriais, que re-
percutiam e se expressavam no proprio Congresso, apenas a regulamentagio
dos acidentes de trabalho foi obtida antes da data que se considera, simbolica-
mente, como o inicio de uma politica social, no sentido previdenciario, no Bra-
sil. Toda a legislacdo cobrindo as relagdes no processo da produgdo e acumu-
lagdo, com exce¢do daquela, sera produzida no contexto ja de uma politica
previdencidria compensatoria e, irénica porém nao paradoxalmente, apenas
na segunda metade da década passada € que a primeira medida social, /laru sen-
su—a de acidentes de trabalho —, sera incorporada a legislacdo previden-
ciaria, strictu sensu’. -

Nao obstante as demandas e greves articuladas e desencadeadas pelas or-
ganizagdes sindicais, bem como as sucessivas tentativas parlamentares de regu-
lar as condi¢des de desempenho do fator trabalho no processo de acumulagfo,
desde 1907, apenas a questao dos acidentes de trabalho sera, finalmente, obje-
to de intervengdo do poder publico, 13 anos apés sua articulagio explicita no
Congresso. Com efeito, ja em 1904, trés anos antes, portanto, de que as cate-
gorias profissionais obtivessem o direito legal de organiza¢io, ja o deputado
Medeiros e Albuquerque apresentava projeto de lei sobre acidentes de traba-
lho, no que foi seguido, em 1908, por projetos de Gracho Cardoso e Wences-
lau Escobar sobre o mesmo assunto e com o mesmo resultado, isto ¢, nenhum,

Mas ¢ sobretudo em 1911 que o deputado Nicanor Nascimento decide
apresentar projeto de lei abrangendo a maior parte da agenda das organi-
zagdes sindicais: fixava em 12 horas a jornada de trabalho no comércio, impe-
dia a obriga¢do de trabalhar aos domingos e feriados, estabelecia o repouso se-
manal obrigatdrio de 12 horas seguidas, proibia o trabalho noturno de meno-
res de 18 anos ao mesmo tempo que aos menores de 10 anos ndo seria permiti-
do participar do procgsso de acumulagdo, em qualquer hipdtese, ademais de
obrigar as empresas a manter escolas se empregassem mais do que 30 menores
analfabetos. Talvez seja desnecessario esclarecer que o projeto do deputado
Nicanor Nascimento perdeu-se em meio a tantas outras iniciativas parlamenta-
res cujo objetivo era, obviamente, a regulamenta¢do das condigdes de acumu-
lagio. :

Em 1912, o deputado Figueiredo Rocha feriu, provavelmente, uma das
mais enraizadas regras de etiqueta social ao propor projeto de lei fixando em
oito horas diarias a duragiio da jornada de trabalho, nada menos do que 30%
a menos do que o ja audacioso movimento de Nicanor Nascimento havia
sugerido um ano antes. Em pura perda, entretanto, como em pura perda se-

¥ Vernotall.

22

ria a tentativa de Maximinianode Figueiredo ao apresentar, em 1915, o primei-
ro projeto de um codigo do trabalho abrangendo toda a problematica das re-
lagdes entre a forga de trabalho e os detentores do capital no processo de acu-
mula¢do. O Estado brasileiro, quer por sua representacdo parlamentar, quer
pela posigio do Executivo, mantinha-se inflexivel quanto 4 intervencdo do po-
der publico nos processos acumulativos. E apenas em 1917 é que se abre a
primeira brecha, por assim dizer, constitucional no aparato juridico brasileiro
ao se criar a Comissdo de Legislagdo Social na Cadmara dos Deputados, que te-
ria breve porém importante papel, sendo no progresso, pelo menos na verbali-
zagdo da problemética da eqilidade versus acumulagdo no desenvolvimento do
pais'®. Sera a esta Comissdo que sera delegada, pela revisdo constitucional de
1926, competéncia para regular as relagoes trabalhistas e perante a qual serdo
verbalizadas algumas das reivindicagdes sociais cujo atendimento sé vird a luz
na segunda metade do presente século.

A 15 de janeiro de 1919 sera atendida a (inica medida dapauta de reivindi-
cacdes sindicais com impacto evidente sobre o processo de acumulagdo. Pelo
Decreto-Lei n? 3.724, ficou estabelecida a responsabilidade potencial do em-
pregador pelos acidentes no trabalho que viessem a ocorrer, resguardados, co-
mo de praxe, os incidentes por negligéncia ou incompeténcia do empregado. E
foi s6. Até 1923, quando se abre outro periodo da regulamentagdo publica do
problema social no Brasil, nada de relevante vira a ocorrer no pais, tanto no
que concerne aos problemas relativos as condigdes de acumulagio, quanto, em
sentido estrito, no que diz respeito aos problemas da eqiiidade.

E, ainda assim, a lei de 1919 merece alguma qualificagio, enquanto ins-
trumento eficaz para regular um aspecto do processo acumulativo. O Decreto
3.724 inspirou-se no que internacionalmente se denomina teoria objetiva do
risco profissional,0 que, sucintamente, retira, em principio, responsabilidade
automatica, quer do empregador, quer da sociedade em geral, pelo infortiinio
ocorrido aos membros da for¢a de trabalho no processo da produgdo. Trata-se
de considerar o acidente de trabalho como risco inerente ao proprio trabalho
e, conseqiientemente, a obrigagdo de indenizar o trabalhador acidentado
inscrever-se-ia mais na area da concessdo de privilégios sociais do que, pro-
priamente, no dmbito da regulagdio do processo acumulativo, isto &, das re-
lagdes de trabalho. Dai que os processos sobre acidentes de trabalho permane-
cessem, até 1924, na esfera dos conflitos privados, a rigor policiais, devendo o
acidentado solicitar abertura de inquérito policial, dando inicio ao processo
judicial que terminaria por definir a procedéncia da demanda e a compulsorie-
dade ou ndo da indenizagdo.

A reforma da lei, em 1924, patrocinada pelo Conselho Nacional do Tra-
balho, criado um ano, antes, estende os seguros de acidentes de trabalho ao
comércio e agricultura, elimina o inquérito policial em grande nimero de ca-
sos, mas mantém os dep6sitos empresariais de seguros por acidentes de traba-
lho sob responsabilidade de companhias seguradoras privadas e ainda adere a
doutrina do risco profissional objetivo. Se & verdade que o Decreto 24.637, de

10 Que o problema de eqilidade estava essencialmente ligado ao probiema de acumulagao havia si-
do percebido e vocalizado pelo menos doze anos antes por Evaristo de Moraes, Apontamentos de

" Direitd Optrdhid=Fiipronsa Nacional, Rio, 1905. 12 capitulo, conforme a 2*edigdo, LTR Editora,

Sio Paulo, 1971,
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1? de julho de 1934, obriga o empregador a fazer o deposito obrigatério em
orgdos do governo — generalizando a iniciativa ja instituida pela legislacdo
que criara o IAPM, em 1933, o Decreto-Lei 7.036, de 10 de novembro de 1944,
em compensagdo, consagra a teoria do risco objetivo — o que so0 se alterara
pela Lei 5.316, de 14 de julho de 1967, que integra o seguro por acidentes de
trabalho a previdéncia social, implicitamente reconhecendo tratar-se de um
rislco “‘social’’ do processo acumulativo, a ser compensado previdenciariamen-
tels

Em 1923, inspirado por industriais com os quais mantinha contatos estrei-
tos, segundo pertence a histdria, o deputado paulista Eloy Chaves apresenta
projeto logo transformado, em 24 de janeiro, no Decreto-Lei n?4.682, criando
a Caixa de Aposentadoria e Pensdo dos Ferroviarios. Tipicamente, ela se desti-
nava a criagdo de um fundo, mediante a contribui¢do dos empregadores, dos
empregados e do Estado (este atraveés de recursos adicionais de tributagdo e,
portanto, mediante recursos exiraidos do publico), com o objetivo de garantir
parte do fluxo da renda normalmente auferida pelo empregado, no momento
em que ele se desligasse da produgdo — por velhice, invalidez ou por tempo de
servigo —, ou a seus dependentes em caso de morte, além de assisténcia médi-
ca. Instaurava-se o esquema classico, onde o empregado abre mao de parte de
sua renda no presente, enquanto ainda participa do processo de acumulagdo, a
fim de obter parte dela, no futuro, quando dele ja estiver ausente. A rigor,
tratava-se, ainda, de um confrato, mediante o qual a empresa e seus emprega-
dos comprometiam-se a sustentar o empregado atual, no futuro, em troca de
parcela da renda deste, no presente. Nao se tratava de um direito de cidadania,
inerente a todos os membros de uma comunidade nacional, quando ndo mais
em condig¢des de participar do processo de acumulag@o, mas de um compro-
misso a rigor privado entre os membros de uma empresa e seus proprietarios.
Ademais, a previdéncia de que se cuidava cobria apenas os empregados de
uma so e mesma empresa, ou seja, o capitulo moderno da legislagao social bra-
sileira abre-se caracterizado, basicamente, por estabelecer uma dimensdo extra
nos contratos de trabalho, um novo tipo de conirato social, em que as partes
contratantes abdicam de parcela da renda a que teriam direito no presente e
por restringir o escopo do contrato aos participantes da comunidade mais ele-
mentar da sociedade industrial moderna, isto &, a empresa.

Alguns aspectos da Lei Eloy Chaves merecem referéncia especial, entre-
tanto, ja que sofrerdo importantes modifica¢ées ao longo do tempo, assim co-
mo a legislagio que sucederd o formato CAPs. Desde logo, o Decreto-Lei
4.682, embora prevendo a prestagdo de servicos médicos aos beneficiarios das
caixas de aposentadorias e pensdes, ndo fixava a magnitude dos fundos que
poderiam ser destinados a tais servigos. O Decreto 20.465, de 1° de outubro de
1931, que promove a reforma da legislagdo das CAPs, fixa em 8% do total de
fundos disponiveis o0 méaximo que poderia ser gasto em assisténcia médica,
montante logo a seguir aumentado para 10%, pelo Decreto 21.081, de 24 de
fevereiro de 1932, O teto de 8% sera fixado, também, para o Instituto de Apo-
sentadoria e Pensdes dos Maritimos, pelo paragrafo 29, artigo 46, do decreto

It Sobre a matéria, ver Arno Gaspar Tatsch, *‘Infortiinio do Trabalho e a Protegdo Acidentéria
aos Trabalhadores™, in: Revista dos Tribunais, ano 63, vol, 70, dezembro 1974,
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que o criara em 1933. Por ai se verifica que a prestagdo de servigos médicos
ndo era contemplada como uma finalidade expressiva das instituicdes previ-
denciarias. Cedo, odavia, a realidade social do pais imporia suas razdes, € os
limites de gastos com assisténcia médica foram sendo violados até a consa-
gracdo legal definitiva das caréncias da populagdo coberta pela legislacdo pre-
videnciaria, tal como se encontra no artigo 46, da Lei 5.890, de 8 de junho de
1973, e que altera a Lei Orgénica da Previdéncia Social, de 1960, onde se 1é: “‘a
amplitude da assiténcia médica sera em razdo dos recursos financeiros dis-
poniveis e conforme o permitissem as condigdes locais’”. A pressdo sobre os
gastos com assisténcia médica origina-se em areas que escapam a Previdéncia
Social, strictu sensu, ¢ a esta ndio cabe sendo reconhecer a impositividade das
condi¢des sociais brasileiras, .

O segundo aspecto relevante refere-se ao esquema de financiamento. Co-
mo ja mencionado, o financiamento das caixas de aposentadorias e pensdes,
iniciado pela Lei Eloy Chaves, e seguido por todas as demais, era tripartido, is-
to &, provinha de recursos extraidos dos empregados (3% sobre os respectivos
vencimentos), da empresa, ou empregador, e do Estado. A parte relativa ao
Estado era proveniente de carga tributaria adicional sobre os servigos presta-
dos por aqueles cobertos pela Caixa (isto &, no caso dos transportes ferro-
vidrios, tributo adicional sobre o trafego ferroviario, sobre o trafego mariti-
mo, no caso dos portuérios etc.). Ao longo do tempo, a contribui¢do estatal
passou a originar-se em variado espectro de tributos sob a designagdo genérica
de *‘quotas de previdéncia’. A contribui¢do dos empregados para o fundo
previdenciario ndo sofrera alteragdo, a ndo ser em matéria de quantum, até
hoje, no que diz respeito aos trabalhadores urbanos, assim também como a
forma estatal de participagdo no financiamento da legislacdo previdenciaria
(aumento da carga tributaria sobre o piblico em geral) ndo se modificara dras-
ticamente. A participagdo do empregador, entretanto, sera alterada substan-
cialmente ao longo da historia e merece, portanto, ser comentada.

De acordo com a Lei Eloy Chaves, a contribuigdo do empregador era
fungdo da renda brura anual da empresa (inciso b da Lei 4.682, de
24/01/1923), equivalente a 1% dela. Apenas por razdes contabeis e atuariais a
empresa era obrigada, pelo artigo 5°da mesma lei, a depositar, mensalmente,
o valor correspondente ao total dos descontos sobre o salario dos empregados.
Ao final do ano, apurado o valor legal devido pela empresa (1% sobre a renda
anual bruta) e comparado com o total do que fora mensalmente descontado,
verificar-se-ia se a empresa estava em débito com a Caixa, em cujo caso deve-
ria realizar a contribuigdo restante, ou ndo, em cujo caso ‘‘a empresa nada tera
direito a haver da Caixa, ndo sendo admissivel, em caso algum, que a contri-

buigdo da empresa seja menor que a de seu pessoal”. Em outras palavras, en--

quanto, legalmente, a contribui¢do dos empregados seria funcdo da massa to-
tal de salérios, a participag¢do da empresa deveria ser decorrente de seu fatura-
mento, do ponto de vista legal, e sO por razdes contabeis e atuariais é que o re-
colhimento, mensal, deveria ser equivalente a contribui¢do dos empregados
(funcdo da massa salarial).

Tal esquema foi preservado mesmo quando organizacionalmente as insti-
tuigdes previdenciarias transformaram-se, de maneira significativa, com a
cria¢do do IAPM, em 1933, abrangendo categorias profissionais inteiras, em
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substituicdo as Caixas, restritas as empresas'% De acordo com a lei que criou o
IAPM, o financiamento dos servigos era semelhante ao das Caixas: uma por-
centagem do salario dos empregados, mais as “‘quotas de previdéncias’’ do Es-
tado, mais 1,5% sobre o faturamento anual das empresas. Quer dizer, a tnica
alterago foi 0 aumento da aliquota devida pelas empresas, mas o principio era
0 mesmo, a saber, a contribui¢do empresarial derivava de seu faturamento.
Ainda uma vez, entretanto, e pelas mesmas razdes atuariais, tal contribui¢ido
seria recolhida mensalmente em montante igual aquele extraido da massa de
salarios,

Ndo obstante, a inclusdo dos trabalhadores da pesca entre os benefi-
ciarios dos servigos do IAPM proporcionou um precedente que, consuetudi-
nariamente, a principio, iria ser consagrado juridicamente pela Lei Orgénica
da Previdéncia Social em seu artigo 69, paragrafo I11. Desde que era pratica-
mente impossivel estipular fiscalmente a renda bruta anual das empresas de
pesca, a contribui¢do do empregador ficava, desde logo, resumida ao montan-
te equivalente & contribui¢io dos empregados. Em termos de principio, isto
significava que a contribui¢do empresarial tornou-se fun¢io da massa salarial
paga pela empresa e ndo de seu faturamento, em reviravolta fundamental
quanto ao espirito da lei, e cujas conseqiiéncias serio posteriormente discuti-
das. Assinale-se aqui, somente, que tal modifica¢ao de principio foi permitida
por uma, por assim dizer, dificuldade atuarial, visto ser praticamente im-
possivel calcular a renda bruta anual das empresas de pesca. O que era excecdo
nos regulamentos do IAPM tornou-se, rapidamente, a regra segundo a qual a
contribuicdo do empregador devia ser apenas equivalente 4 contribui¢io do
empregado, regra consagrada, como se mencionou, na Lei Orgénica da Previ-
déncia Social, de 1960.

O terceiro aspecto importante a ser salientado refere-se 4 administracio,

a0 governo, dos fundos previdenciarios. De acordo com a Lei Eloy Chaves a
_— administragdo das caixas de aposentadorias e pensdes seria realizada por um
colegiado representando, em nimeros absolutos iguais, os empregados e os
empregadores. Apesar do Governo contribuir para a constitui¢do do fundo de
recursos das Caixas, ndo teria nenhuma ingeréncia em sua administragido. O
mesmo formato seria copiado e seguido pelos diversos IAPs, que se seguiram a
criagdo do IAPM, que mantiveram a administracdo colegiada com igual parti-
cipacdo de empregados e empregadores. O crescimento dos recursos dis-
poniveis para as instituigdes de previdéncia — e que variavam de instituto para
instituto, em decorréntia do esquema de financiamento, vinculado & massa de
salarios — tornaria, em breve, a participa¢do na administra¢do dos institutos
importante recurso de poder, tanto para a burocracia patronal, quanto para a
burocracia sindical, o que se converteria, nas décadas de 50 e 60, em dimensido
importante para a caracteriza¢io do que se convencionou denominar, na lite-
ratura, de peleguismo. Era o colegiado administrativo, em cujo seio era eleito
o presidente do instituto, que aprovava os planos de servigo, a admissio de
pessoal para o proprio instituto, a escala de beneficios a serem proporcionados

' Tal mudanga, em realidade, apenas complementa logicamente nova concepedo das relagdes en-
tre as diversas categorias profissionais ¢ os correspondentes setores econdmicos, implicita no
Decreto 21.761, de 23 de setembro de 1932, que institui a convengdo coletiva de trabalho.
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4 categoria profissional coberta pela instituigdo. A criagdo do Ir_ls_muto N.acu:g»
nal de Previdéncia Social, em 1966, ao mesmo tempo que unificou as ’msln-
tuicdes de previdéncia social — o que, sem duvida, representou avango
administrativo-organizacional, pela racionaliza¢do e produtividade ‘dc: 5|s_:er.na
— cobrou, explicitamente, um prego ao afastar do governo da previdéncia so-
cial os interesses privados, tanto de empregados, quanto de term:m::ga'clc)re:st
Transformadas, unificadamente, em 6rgaos autarquicos do\poder publu:o, as
instituigdes de previdéncia social, agora agrupadas no INPS (com exce¢ido do
IPASE), passaram a ser governadas dlretgmemc pelo E_slado e, de fato, ape-
nas perante ele responsaveis. O saldo positivo ou negativo do rrc’:de-_off entre
maior racionalidade administrativa e menor controle publico esta, ainda, por
i valiado. _
ser at:i':g::lfe?'u:, merece comentario inocente arligo (p:’ 42) da vetusta _ljel
Eloy Chavesque impedia a demissdo do empre_gadq. apos de; a_mo's de se(r;u:!,_m
efetivos, sendo por falta grave constatada em inquérito admlln_;su.amo. ‘ dis-
positivo, ainda uma vez, fincava raizes em argumentos atuariais — expectativa
de um patamar minimo de fluxo de recursos para a Calxa_. de vez que 0 cmg@:
gado dispensado poderia continuar a contnb_mr facultativamente para a ;“i
xa, ou transferir sua comribuicﬁo_para.a Caulta de sua nova emqris‘a —,Ie, 0'
copiado ndo so por todas as demais Cazfxas ‘crladas, cobrindo variadas ca .t.:gg
rias profissionais, como também pelos institutos de aqos;mado_r_ta e pensoes:,
patrocinados, em sua criagdo, apos 1933, pelo pod:?r publ:co_. !—hsmncame'm::
o dispositivo termina por desvincular-se de suas raizes atua_na;s para se tran:
formar, liminarmente, em garantia do direito ao emprego (L.Cl n? 62, de 5 Qe _(113-
neiro de 1935), consagrado definitivamente pela Consolidagdo das _Lc:s;gzo
Trabalho, Decreto-Lei 5.452, de 1? de maio de 194_‘?,. quc.fm seu artigo ;
capitulo VII, recebe a denominagdo de ‘‘Da Estabilidade™, gar_a.n’tmdp(.]_p(:r
razdes de regulamentagdo do processo de‘ acumuljacéo. 0s mcsmlss?mdtp _:ru.
tos que ja estavam previstos na antiga Lei Eloy (.ha\'cs. por razoes de 'l'l‘.lhtl‘:ll.-
mentalidade atuarial de um objetivo, por assim dizer, de cqmdaf._l_c. L assim co-
mo a conexdo entre estabilidade e previdéncia (acumullacﬂo ¢ cqiiidade) II!UdO.tl
de sentido ao longo do tempo, assim também a~ rediscussdo do _p_roblu.:ma. "jld
contemporaneamente, a proposito do dilerna FGTS versus C!\[abllldadl.‘ (eqtii-
dade e acumulacdo) confundira os dois aspectos d'a questdio, ¢ a solug.ﬁo c(r]t‘-
contrada mudara de sinal. Enquanto, duranlc muito tempo, o prf)blt.ma_ a
eqiiidade, formulado em termos de estabihdar_]c. provocou impactos rg}:ga:;vg;
sobre a regulamentagdo do processo acumt.:lau_vo. apds o FG_TS (Lpro e(rjr:mré
acumulagdo, agora entendido segundo o instituto da c:s:talbnl_i‘uld:(lj ¢, pro
conseqiiéncias igualmente negativas sobre o problc:na_da eqiiidade. ’
Estes sdo alguns dos aspectos que se revelaram historicamente ndo so co-
mo relevantes mas, também, e talvez por isso mesmo, como fonte de perma-
nente conflito entre o poder publico, os dctcntorlcs do caplllai ea forga de tra-
balho industrial. Em 1923, entretanto, seria praticamente 1m_p0551_ve| anlec.if?ar
o potencial de conflito embutido em_legis]acﬂo tdo progressista. E qece;salltdot
pois, retomar o fio hisléricggwe interrompemos — a formulagdo da Lei
ves, em janeiro de 1923. _
Eloy;ﬁl:gsposm. E]‘,lo lado do poder publico, € a criagdo do Conselho Nacional

" do Tfabathb*PelorPecreto 16.027, de 30 de abril de 1923, cujos objetivos sdo
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pouco relevantes, na medida em que nada — exceto a reforma mencionada na
lei sobre acidentes de trabalho — do que ocorreu entre 1923 e 1930, ano
simbdlico na periodizagdo da historiografia brasileira, dependeu substancial-
mente da intervencdo do 6rgdo. Importante é a rapida disseminacdo do forma-
to previdenciario estabelecido pela Lei Eloy Chaves, como ficou conhecida,
entre 1923 e 1933, quando importante mudanca organizacional vem a se efe-
tuar na regulamentacdp da politica social brasileira, estabelecendo os marcos
de um conflito, ja insinuado no excurso histérico dos paragrafos anteriores,
cuja solugdo final s6 sobrevird.em 1966,

Com efeito, ja em 1926, funcionavam 33 caixas de aposentadorias e pen-
sdes, similares a primeira criada, tanto por seu escopo, quanto por seu esque-
ma de financiamento, ano em que, pelo Decreto Legislativo n®5.128, o gover-
no € autorizado a criar o Instituto de Previdéncia para os funcionarios da
Unido, no qual o Estado passa a desempenhar as fung¢des correspondentes ao
do empregador privado nas caixas e pensoes empresariais, transformando, pe-
lo Decreto 19.646, de 31 de margo de 1927, a previdéncia social dos servidores
publicos em matéria de competéncia exclusiva do governo. E ¢ deste instituto
de previdéncia que resultara, mais tarde, a criagio do IPASE (Instituto de
Pensoes e Aposen;adoria dos Servidores do Estado).

Entre 1923 e 1933, entretanto, surgem medidas juridicas marcantes, tanto
no que diz respeito aos problemas de acumulagdo, quanto no que concerne a
eqiiidade. Paralelamente a disseminagdo das caixas de aposentadorias e pen-
sdes, promulga-se, finalmente, alguma legislacdo sobre direito a férias, pelo
Decreto 17.496, de 30 de outubro de 1926, seguido, praticamente um ano de-
pois, pelo Cédigo de Menores — Decreto-Lei 17.934/A, de 12 de outubro de
1927. Assim, é s6 depois do inicio da legislagdo social, strictu sensu, preocupa-
da, em principio, com os problemas da eqiiidade, por via compensatéria, que
se desencadeia alguma agdo estatal no sentido de atender as demandas sindi-
cais quanto aos problemas mais diretos, e poder-se-ia dizer, antecipatorios,
que se criavam na origem da acumulagdo industrial. Até 1930, quando ja esta-
vam em operag¢do 47 caixas de aposentadorias e pensoes atendendo a 8.009 apo-
sentados e 7.013 pensionistas, o poder publico aparentemente respondera com
a lei sobre acidentes de trabalho de 1919, o decreto sobre férias de 1927 e o
Codigo de Menores de 1928, as duas tltimas iniciativas sendo posteriores a de-
flagracdo do movimento previdenciario representado pela expansdo do siste-
ma CAPs.

Se mesmo do ponto de vista juridico formal a existéncia de regulacdo dos
processos acumulativos € posterior as iniciativas previdenciérias, na pratica, a
defasagem temporal torna-se ainda maior. A lei sobre acidentes de trabalho,
de 1919, ja foi comentada e devidamente qualificada. As vicissitudes sofridas
pela legislagdo sobre férias, bem como pela regulamentagio do trabalho do
menor, serdo, todavia, ainda maiores.

Ao Decreto Legislativo 4.982, de 24 de dezembro de 1925, concedendo 15
dias de férias anuais aos trabalhadores, segue-se a resposta do Conselho Na-
cional do Trabalho, em 1926, dispondo que a lei ndo poderia entrar em vigor
sem antes ser regulamentada. Tal regulamento surge em 30 de outubro de
1926, Decreto 17.496, o qual, entretanto, também s6 poderia ser implementa-
do apés aprovacgdo do Congresso Nacional — o que ndo ocorre durante todo o
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ano de 1927. Cinco meses apos a Revolugdo de 30, e no més seguinte a criagdo
do Ministério do Trabalho, Comércio e Industria, decide-se, pelo Decreto
19.808, de 28 de margo de 1931, suspender a execugdo da lei para deliberacdo
posterior, criando-se, concomitantemente, uma comissdo incumbida de apre-
sentar anteprojeto de reforma da lei de férias. De maneira efetiva e fiscalizada,
o direito a férias soO sera, afinal. regulado em 1? de setembro de 1933, no que
respeita ao comércio e bancos, seguido pelo Decreto 23.768, de 18 de janciro
de 1934, relativo aos trabalhadores na ind Gstria.

A regulamentagdo do trabalho do menor sofrera destino idéntico. Ade-
mais de ficar estabelecido um Codigo de Menores (Decreto 5.083, de 1° de de-
zembro de 1926) segundo o qual a jornada de trabalho nao poderia ser supe-
rior a seis horas didrias, sendo, ao mesmo tempo, proibido a menores de 18
anos o trabalho na industria, segue-se uma série de medidas complementares,
finalmente coligidas pelo Decreto 17.943, de 12 de outubro de 1927, na conso-
lidacdo das leis de assisténcia e prote¢do aos menores. Burlada impunemente
desde entdo, efetiva legislagdo sobre o trabalho do menor s6 vira a ocorrer com
a promulgagio do novo Cédigo de Menores, pelo Decreto 22.042, de 3 de
novembro de 1932, que fixava em 14 anos o limite minimo de idade para em-
prego de menor, estabelecia oito horas como o maximo de duragao da jornada
de trabalho, proibia-lhe o trabalho noturno e dava outras providéncias.

E ainda neste mesmo ano de 1932 que vao ser, efetivamente, regulados
outros itens importantes do processo de acumulagdo. Pelos Decretos 21.186,
de 22 de margo, e 21.364, de 4 de maio, fica estabelecida em oito horas a jorna-
da de trabalho diario, respectivamente para os comerciarios e para os traba-
lhadores na indistria'’. Enquanto que pelo Decreto 21.417/A, de 17 de maio,
disciplina-se o trabalho feminino, proibindo o trabalho noturno & mulher,
postulando regras para a protegdo a gestante e, sobretudo, estabelecendo que a
trabalho igual se devia salario igual, ndo podendo pois, o empregador, discri-
minar salarialmente os trabalhadores em fung¢ao do sexo.

E entre 1931 e 1934, portanto, que, efelivamente, se promulga e se efetiva
um conjunto de regulamentos atingindo diretamente o processo de acumu-
lagdo. A possibilidade de éxito na execugdo dessas medidas foi criada por duas
providéncias estratégicas tomadas pelo governo revolucionario de Vargas. Pri-
meiro, a criagdo, em 4 de fevereiro de 1931 (Decreto 19.667), do Ministério do
Trabalho, Indastria e Comércio, ao qual seriam providos meios materiais e
humanos para a execugdo e fiscalizagdo da legislacdo trabalhista e previden-
ciaria. Em segundo lugar, a cria¢do da carteira profissional obrigatéria para os
trabalhadores urbanos, pelo Decreto 21.175, de 21 de marco de 1932, sucessi-
vamente regulamentado pelos Decretos 21.580 (29 de junho de 1932) e 22.035
(29 de outubro de 1932).

Evidentemente que todos os conflitos na esfera da produgdo pressupu-
nham, para serem resolvidos, a evidéncia de um vinculo de trabalho entre em-
pregado e empregador, e que este fosse explicito quanto aos termos do contra-
to livremente estabelecido entre ambos. Em sua falta ndo podia o trabalhador

13 Essa legislacdo serd complementada pelo Decreto 22.033, de 29 de outubro de 1932, que autori-
za a elevagdo da jornada de trabalho diaria, no comércio, para 10 ou 12 horas, desde que compen-
sada por remuneraco salarial extra — o que ja era previsto pela Lei 21.314, que fixou em 8 horas
a jornada de trabalho industrial.
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comprovar os termos do contrato, quer quanto a salario, ocupacdo e obri-
gacée‘s, quer quanto a tempo de servigo, para efeito de férias, repouso semanal
€ quaisquer outros direitos que lhe fossem juridicamente ass'egurados A van-
lf':lgel'l'l do empregador era 6bvia. O Decreto 21.175 tornou cornpulséria- a expli-
citagdo dos termos do contrato em carteira emitida pelo Departamento Nac[;o-
nal do Trabalho e assinada pelo empregador'. O sentido de controle e regu-
lagdo transparece no artigo 11 que estipula constituir a carteira profissional
docu[p;nlo probatdrio em caso de conflito sobre salario ou tempo de servigo'
) 'I:‘:mp!::rlamc observar, paralelamente, as relagdes entre o governo revolu'-
clonario poés-30 e o movimento sindical operario. Pelo Decreto 19.770, de 19
d_r: margo de 1931, altera-se a legislagio sindical anterior, dislinguinldo-s:e entre
smdlcalols de empregadores e de empregados, ao mesmo tempo que se exigia o
reuo_nhe;upemo por parte do Ministério do Trabalho para a constituicio ige al
das Instituices sindicais. Em dezembro de 1932, cria-se comissdo para efg
mar a lei, seguida de outra comissdo, em 1934, Finalmente eﬁ!ra ];m vF 8
d‘ecrelo f;ob're sindicalizacdo, de 12 de julho de 1934 (n° 29.(;94) que reclgol: :
cia aos smdscat_os o direito de lutar por seus interesses econémico's e demanrcl!ae-
entre outras coisas, como 6rgao colaborador do poder publico (artigo 69, a 4
gu[a_macao da jornada de trabalho, em geral, e de menores e mulhe' i
purnc:{lar. e em industrias insalubres (artigo 8, inciso ¢) a melhoria de s;i:?"em
adcma!s_dc fixacdo do salario minimo (inciso ¢, mesmo artigo). Ora nestgrms‘
mento _U_uiho de 1934), ja estavam regulados, sob patrocinio e- fisca;[iza aom;-
Ministério do Trabalho, érgio destinado a uma participagdo ambiguace co E
troversa em todo o desenvolvimento da tensdo entre eqiiidade e acumulaci =
trabalho do menor e das mulheres, a duragdo da jornada de trabalho be(i;oc’oo
Mo sua seguranca e higiene, e férias. Cerca de um ano depois, como 5’e viu a :
teriormente, a r_:sf_mbi!idade no emprego serd desvinculada da'!egislaczlo rcv!;:
dencidria especifica e vinculada aos contratos de trabalho. Assim, da apend
de dcn}andas do sindicalismo, legalmente organizado em IQO;I z;cresc% dﬂ
NOvos itens que a propria dindmica do processo de acumulncz‘io' veio aI f:rde
apenas a fixagdo do saldrio minimo ndo estava ji atendida, ou regulada gtla "
do, em 1934, as relagdes juridicas entre 0 movimento sin;Jicai o Estac’Jc? e n;
cmprcg:!-:l.urc:s _d:io significativo passo a frente. A primeira labcl.a cfciiva ﬁno‘
do o saliriom |_nimo s4 sera estabelecida pelo Decreto-Lei 2,162, em 1°de m‘ai1
de 194(}. mas, ja ai, dentro de novo contexto de relagoes entre o,podcr' estalt lCl
0s d_lversos grupos sociais, inclusive os sindicatos operérios. Apds o inu;r;l:a g
de liberdade sindical garantida pela constituiglo de 1934, que .t:ons'l'rwino
pluralismo e autonomia dos sindicatos, sucederam-se o golf;c eacart é‘cilﬁc ‘I ‘};370

1 SRR i ;
?‘Ikp:lr‘l.l'mcmo Na‘u?n.!:l do Trahall!;). criado pelo Decreto 19.671/A, tinha por objetivo pro-
mover medidas de previdéncia social e melhorar as condigdes do trabalho.

i i ;

fisc\;i:ai-:-:qg:l}cdl;?lﬂ::i;rdu.?:;fm“c 1931 ¢ 1935 que se comegou a atender, de maneira eficaz ¢ sob
5 vwb_' oy ado, af e as as reivindicagdes operrias relativas as condigdes da acumulagio,
j o alizadas desde o inicio do século. A lealdade da grande massa operdria urbana a Vargas
E:‘d}l}hm!l‘ldil.ldc gcracao_a gerlac.’no, r_lao pode, portanto, ser explicada apenas por maior ou meno;

a Icnaga(_) do 9p¢rar:ado industrial, atrelada 4 figura messidnica de um lider politico, mas

contra solidas raizes historicas na atengdo governamental para os problemas criado: ‘proc l
de acumulagdo, antes ¢ depois de 1930. - S o

.
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instituindo o sindicato tnico, integrado ao aparelho estatal, ¢ cuja consti-"
tuiao e funcionamento foram regulados pelo Decreto 1.402 de 5 de julho de
1939. As greves ficavam proibidas. '

A resposta estatal as demandas do movimento operario na esfera da pro-
dugdo foi, portanto, lenta, antes de 1930, se comparada a velocidade da proli-
feragao do modelo previdenciario, de natureza basicamente compensatorio, fi-
xado pela Lei Eloy Chaves. Em 1932, quando esta em meio o ciclo de atendi-
mento as reivindicagoes da forga de trabalho industrial, ja operavam 140
CAPs, cobrindo 189.482 segurados ativos, 10.279 aposentados e 8.820 pensio-
nistas. Estava claro que, enquanto o estado preocupava-se, essencialmente, em
reordenar as relacdes no processo de acumulagdo, a questdo social, strictu sen-
su, se vinha resolvendo, privadamente, mediante 0s acordos de seguro com
que se comprometiam, privadamente, empregadores ¢ empregados. A respon-
sabilidade estava clara e nitidamente dividida: ao Estado incumbia zelar por
maior ou melhor justi¢a no processo de acumulacdo, enquanto que as asso-
ciagdes privadas competia assegurar os mecanismos compensatorios das desi-
gualdades criadas por esse mesmo processo.

O ano de 1933 marca o inicio de uma inflexdo no comportamento estatal
cujo resultado sera a jungao, sob jurisdicdo do Estado, das duas ordens de
problemas: o da acumulagdo € 0 da eqiiidade. Cria-se, nessc ano, 0 Instituto
de Aposentadoria e Pensoes dos Maritimos (IAPM), com esquema de finan-
ciamento tripartido, semelhante aos das caixas, aparentemente governada
também conforme ao modelo das caixas, isto €, colegiadamente e com repre-
sentacio igual para empregadores ¢ empregados. Entretanto, duas modili-
cacdes importantes foram introduzidas: pelo paréagrafo 17do artigo 73 (Decre-
10 22.872 de 29 de junho de 1933) — o qual define gue o instituto sera dirigido
por um presidente, assistido por um conselho administrativo — fica reservado
ao poder publico o direito de escolher e nomear o presidente, em decreto refe-
rendado pelo Ministério do Trabalho, entre cidadios versados em questdes SO~
ciais. O conselho administrativo sc comporia por namero igual (6) de repre-
sentantes dos associados e dos empregadores mas, segundo alteragdo impor-
tante, seria secretariado, de acordo com 0 paragrafo 5 do mesmo artigo, por
funcionario do proprio instituto, designado pelo presidente, embora com a
aprovagdo do conselho. Fincava-se, aqui, uma das remotas raizes do poder da
burocracia estatal em administragao de instituicdes pablicas. O estudo do de-
senvolvimento deste aspecto sera realizado posteriormente ¢ cabe, agora, apc-
nas anotar o fato, que surge no momento em que O Estado gera uma insti-
tuicdo que pde sob sua jurisdi¢do parte de uma das duas ordens de problemas
que devia enfrentar. '

A reunido dos dois conjuntos de problemas seria consagrada, se ne-
cessario fosse, pela constituigdo de 1934, de curta vigéncia, que, pela primeira
vez, introduzia no ordenamento constitucional um capitulo sobre a ordem eco-
ndmica e social, reconhecendo a existéncia de direitos sociais, que competia a
Unido preservar, ao mesmo (empo em que, também inovando, delegava aos

.poderes publicos competéncia para intervir e regular os contratos, anterior-
mente privados, que se processavam na esfera da produgdo. Caberia ao Esta-
do, pela constituigdo de 1934, legislar sobre o salario minimo, sobre a indeni-
zacdo ao trabalhador despedido (o problema da estabilidade no emprego, isto
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é, do fluxo de renda auferido no processo de acumulagdo) e, audaciosa mu-
danga, regular o exercicio de todas as profissdes'®, A Constituinte de 1934, cio-
sa embora da ordem liberal e moderna que desejava ver implantada no pais,
contratou a legitimidade de uma série de procedimentos estatais que o governo
de Vargas viria a exercer autoritariamente, isto &, sem ouvir o Congresso, en-
tdo fechado, durante o periodo de 1937-1945.

QOutra inovagad importante trazida pela criagdo do IAPM foi a reunido,
sob o mesmo regime previdenciario, de todos os membros de uma mesma cate-
goria profissional, antes que por empresa, como no regime das CAPs. Todos
os profissionais maritimos, no caso do IAPM, estavam qualificados para rece-
berem os mesmos beneficios, independentemente da empresa a qual estivessem
ligados produtivamente. Ao IAPM seguiram-se, em 1934, o IAPC (cobrindo
os comerciarios) e o [APB (cobrindo os bancarios) €, apos o golpe ditatorial de
1937, o 1API (industriarios), o IAPETEC (empregados de carga) e o IPASE —
que apenas atualiza organizacionalmente o instituto fundado em 1926 — todos
em 1938. Desde entdo, as Unicas iniciativas dignas de nota sdo a regulamen-
tagdo e implementagdo, em 1940, da lei do salario minimo, de 1936, que in-
cumbia ao Estado, pela constituicdo de 1934, decretar, e a Consolidagio das
Leis do Trabalho, de 1943, que, em realidade, constituia um misto de regu-
lagdo da esfera da acumulag¢io e da esfera da eqilidade,

A competi¢do entre a forma estatal, representada pelos [APs, e a forma
privada, representada pelas CAPs, era evidente, mas, ndo obstante, coexisti-
ram durante todo o periodo ditatorial de Vargas, contribuindo para que fosse
abortada a tentativa de unifica¢do de todo o sistema previdenciario proposta
pelo mesmo Vargas, pouco antes de ser deposto, em 1945. Em 1948, o sistema
de previdéncia social, em parte vinculado, em parte desvinculado do sistema
de regula¢do dos processos acumulativos, era constituido por 30 CAPs e 6
IAPs, cobrindo, aproximadamente, 3.000.000 de segurados ativos, 158.800
aposentados e 171.000 dependentes. A constitui¢do de 1946, contratada apos
a queda de Vargas, ndo introduzira outra inovagdo, no capitulo da ordem so-
cial, sendo em seu paragrafo IV, artigo 154, que estabelecia '‘a participagdo
obrigatoria e direta do trabalhador nos lucros da empresa, nos termos e pela
forma que a lei determinar’’. Posteriormente, a evolu¢do do problema da re-
distribuicdo dos dividendos da acumulagdo seré tratada mais pormenorizada-
mente.

A clivagem entre os IAPs e as CAPs foi afinal resolvida em favor das or-
ganizagdes governamentais e com a criagdo, em 1953, da CAPFESP, que re-
presentou a unificagdo das caixas dos ferroviarios em um tnico organismo, si-
milar aos demais IAPs. Todas as grandes categorias profissionais passaram a
receber beneficios e servicos de institui¢des sob patrocinio majoritariamente
estatal, em sya administragdo e politica, embora permanecesse vigente 0 mes-
mo formato contratual de financiamento: partes iguais para empregadores e
empregados, entrando o governo com uma contribuigdo residual, de base tri-
butaria indireta, para garantir a operag¢do da agéncia.

Problema mais dificil era representado pela diversificagdo dos beneficios
e servigos prestados a seus associados por cada IAP, dependentes que eram da

16 Ver, contudo, a nota 7.
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nagnitude dos recursos de que dispunham, e pela irracionalidade de se criar
uma administragdo separada para a prestagdo de servigos a cada categoria pro-
fissional. Tal questdo soO sera resolvida, apds muita disputa intraburocratica,
com a criagdo do Instituto Nacional de Previdéncia Social que unificou a pres-
tacdo de servigos. Mas o que interessa, sobretudo, agora, é a evolugio legislati-
va, e algumas de suas nuances organizacionais, do problema da regulagao so-
cial no Brasil, no contexto da conjugagido dos problemas de acumulagdo e
eqiiidade. .

Apos a Consolidagdo das Leis do Trabalho, de 1943, ¢ da unificagdo das
caixas dos lerrovidrios, em 1953, nada de efetivamente signilicativo ocorre aie
26 de sctembro de 1960, quando se promulga a Ler Orgdnica da Previdéncia
Social, versdo bastante revista de projeto apresentado em 1947 pelo entdo de-
putado Aluisio Alves, de n?3.807, cuja principal inovag¢do consistiu na unilor-
mizagdo dos bencficios e servigos prestados pelos diversos TAPS — menos em
termos de aposentadorias, pensoes ¢ peculios, do que a qualidade dos servigos
meédicos —, ainda que ndo os unificasse em uma organizagao Gnica encarregi-
da da execucdo do que, convencionalmente, se denomina politica de previ-
déncia social. A lei assegurava o mesmo regime de beneficios, independente da
categoria profissional de cada um, a todos os trabalhadores regulados pela
Consolidagao das Leis do Trabalho — o que quer dizer, a todus as pessoas
ocupando posi¢des no processo de acumulagdo, reconhecidas e reguladas pelo
poder estatal. A vinculagdo da politica social, sentido estrito, a politica de acu-
mulagdo ndo poderia ser mais 6bvia e apenas repetia o que licara claro, 4,
desde 1933, a saber, que a politica social do governo estava essencialmente li-
gada a politica de acumulacao e todo o problema, do ponto de vista governa-
mental, consistia em conciliar uma politica de acumulagdo que nio exacerbas-
se as iniqitidades sociais a ponto de torna-las ameacacoras, ¢ uma politica vol-
tada para o ideal da eqiiidade que nio comprometesse, e se possivel ajudasse,
o esfor¢o de acumulacdo.

Certamente, em decorréncia também desta estratégia é que, de acordo
com a Lei Organica da Previdéncia Social, de 1960, ficaram desassistidos de
qualquer atengdo publica, tanto os trabalhadores rurais, quanto, na area urba-
na, as empregadas domésticas e os profissionais auténomos, muito embora jé
constituissem parcela consideravel da populacdo economicamente ativa, pres-
tando servigos indiretos ao esfor¢o de acumula¢do. Entretanto, a diferen-
ciacdo social e o peso relativo de uma categoria ocupacional, no processo de
acumulagdo, sdo insuficientes para produzir consideriveis mudancas de curso
na produgdo de politicas governamentais, se ndo sdo acompanhados por si-
multdnea estruturagdo organizacional. O conformismo rural, até meados da
segunda metade da década de 50, assim como a dificuldade de organizar as de-
mandas de duas parcelas ponderaveis da estratificagdo ocupacional urbana —
as empregadas domésticas e os trabalhadores auténomos —, em razdo de sua
fragmentagdo e dispersdo, respondem pelo atraso, ou descuido, da agdo prote-
cionista governamental em relagdo a elas. Pela mesma razdo, ¢ a agitagdo cam-
ponesa que se deflagra na segunda metade da década dos 50 que ira provocar a
atencdo do poder publico para os problemas da acumulagdo e eqiiidade na
area rural, refletida na promulgagdo da Lei 4.214, de 2 de margo de 1963, sob
a solene denominagdo de Estatuto do Trabalhador Rural, o qual, ndo obstan-
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te, revelou ser apenas outro exemplo de manipulagio simbélica de estatutos le-
gais, uma vez que ndo lhe foram definidos os meios materiais — financeiros e
outros — de operagdo efetiva. ?

Ainda durante o periodo Goulart, entretanto, outra medida sera tomada,
esta com sucesso garantido, dependente que era de aumentos na carga fiscal
das empresas, repassaveis, naturalmente, para o consumidor dos bens finais.
Trata-se da criagcdo do salario-familia para o trabalhador urbano sob a pro-
te¢do da CLT, pela Lei 4.266, de 3 de outubro de 1963, ano em que, significati-
vamente, também se cria o Conselho Nacional de Politica Salarial'”. Como o
salario-familia ¢ sempre definido como uma fragdo do salario minimo local,
ndo € dificil perceber a ligagdo entre o beneficio previdenciario do salario-
familia e a politica governamental relativa aos salarios, autorizada pela consti-
tuicdo de 1934, e realmente implementada a partir de 1940, no que se refere ao
salario minimo. Legislagdo posterior evidenciara a expansdo da capacidade re-
gulatéria do Estado em relagdo a salarios profissionais — distintos do salario
minimo —, corroborando, ainda uma vez, a hipétese de que o problema da
eqgiiidade no Brasil ¢, possivelmente, em qualquer pais, ndo esta desvinculado
do problema da acumulacdo.

Na primeira metade da década de 60, portanto, a vinculagdo entre as
politicas de acumulacdo e de eqliidade estava firmemente estabelecida, néo so-
mente através do mecanismo de financiamento da politica social, sentido estri-
to, que tornava as ageéncias prestadoras de servigos sociais dependentes do
nivel de salarios no pais, mas, igualmente, mediante a criagdo de uma agéncia
que regulava a fonte geradora de recursos para o sistema previdenciario — o
Conselho Nacional de Politica Salarial ™. Ademais, estava patente quem pode-
ria ser beneficiado, e como, pela politica ‘‘social’’ do governo através do siste-
ma de instituigdes — os IAPs — que produziam os servigos e beneficios legal-
mente estabelecidos. O movimento militar de 1964, instaurando um regime
politico autoritario, ira imprimir maior velocidade a expansdo da cobertura
previdenciaria legal a populagdo brasileira, sem abrir milo, contudo, da vincu-
lagao entre beneficios sociais e acumulagdo de riquezas.

Logo em 1966, em 21 de novembro, cria-se o Instituto Nacional de Previ-
déncia Social, pelo Decreto n? 72/66,, unificando todos os institutos existentes
até entdo, com excegdo do IPASE. Em complementagdo a uniformizagio dos
beneficios e servigos, promovia-se a unificagdo politico-administrativa de to-
das as agéncias estatais incumbidas de prover servigos de protegdo social. E ja
foi anotado, anteriormente, o preco politico-administrativo, em termos de
controle, pago pela uniformizacdo. A seguir, coloca-se sob a jurisdigdo do Ins-
tituto Nacional de Previdéncia Social o controle, a administragdo ¢ a alocagdo

7 O salario-familia devido a cada trabalhador urbano era equivalente a uma quota de 5% do
saldrio minimo local para cada filho menor de 14 anos, ou invitlido, de qualquer idade. Este encar-
go social serd posteriormente integrado ao sistema previdencidrio pela Lei 5.890, de 8 de junho de
1973, que promove a revisdo da legislagdo da previdéncia social,

8 O Conselho Nacional de Politica Salarial foi criado em 17 de julho de 1963, pelo Decreto
52.275. Inicialmente, tendo por objetivo regular a politica salarial dos drgdos pablicos, de admi-
nistragdo direta ¢ indireta, passou, a partir da Lei 4.725, de 13 de julho de 1965, 4 uniformizar os
salarios também no setor privado. No capitulo 4 o problema de emprego e de saldrios sera estuda-
do mais detidamente.
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dos recursos provenientes dos seguros relativos a acidentes de trabalho, o que,
provendo um nicho institucional mais solido e organizacional a primeira lei so-
cial compensatdria que se promulgara no Brasil, reafirma, ao mesmo tempo, a
concepcio de que os problemas relativos a eqiiidade permanecem associados,
conceitual, pratica e administrativamente, aos problemas da acumulagdo. O
impacto desta medida sobre a avaliagdo do desempenho do INPSsera devida e
oportunamente discutido, cabendo apenas, agora, mencionar que esta foi uma
das mais significativas alteragoes no sistema previdenciario, pos-1964, con-
substanciada na Lei 5.316, de 14 de setembro de 1967.

Antecipando a integracdo do seguro de acidentes de trabalho a Lei Orgi-
nica da Previdéncia Social, ja promulgada, e que unificara todos 0s servigos
sociais, promove-se profunda alteragdo das relacdes sociais na esfera da acu-
mulagio, mediante a substituigdo, na pratica, do vetusto capitulo **Da Estabi-
lidade’’ da Consolidaciio das Leis do Trabalho, que vigorara desde 1943 —
€ que apenas agrupa em um tnico codigo a pratica consuetudinaria desde 1923
—, pela Lei 5.107, de 13 de novembro de 1966, que cria o Fundo de Garantia
por Tempo de Servico. Politicamente, o FGTS foi apresentado como alterna-
tiva ao problema da estabilidade no emprego, o qual funcionava, a rigor, Co-
mo contrafacdo de um seguro-desemprego, inexistente no pais. Em realidade,
o FGTS apenas reafirma, talvez de forma brutal, a vinculagio da politica so-
cial, sentido estrito, a politica de acumulagdo e, tal como a legislagdo anterior
sobre estabilidade no emprego, faz, precariamente, as vezes de nova contra-
facdo de um seguro-desemprego. Esta iniciativa governamental, considerando
sobretudo seu mecanismo de funcionamento e seu desempenho, serd analisada
com o pormenor que os dados disponiveis permitem no capitulo final. Scja
aqui mencionado apenas que tal regulagdo produziu consideravel reorientagao
no modo pelo qual o Estado articulava a politica de acumulagio a politica so-
cial, sentido estrito, admitindo, talvez, por um lado, o estagio em que ji se en-
contrava o esforco da acumulagdo da cconomia nacional, porém desprezando
demasiadamente as compensagoes necessarias devidas @ politica de eqtiidade.

Entre 1967, quando se integra o seguro de acidentes de trabalho ao Insti-
tuto Nacional de Previdéncia Social, ¢ 1974, quando se cria o Ministério de
Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS), a evolugdo legislativa ¢ rapida ¢ de
importincia ndo desprezivel. Em 1970, propde-se ¢ promulga-se o Programa
de Integragdo Social (P1S), visando a cnvolver o trabalhador, ndo precisamen-
te no lucro da empresa, mas nos acréscimos obtidos pelo sistema econdémico
nacional como um todo, como forma de articular a participagdo do trabalha-
dor no lucro das empresas (o problema da equidade) ao erescimento absoluto ¢
relativo (produtividade), da economia nacional (o problema da acumula-
¢iio). Realirmava-se, por esta via, a constante da politica nacional, desde 1933,
isto ¢, o problema da justiga social nio deve estar desvinculado, em realidade,
deve decorrer do problema da criagdo continuada de riquezas.

Em 1971, cria-se o PRORURAL, a ser executado pelo FUNRURAL, que
efetivamente estende aos trabalhadores do campo ¢ inicio de uma legislagdo
previdenciaria efetiva, pela simples razdo de que define a forma pela qual o
recursos para suportar o programa serdo obtidos. E, mais uma vez, a forma de
solucionar, ou de, pelo menos, enfrentar o problema da eqiiidade, representa-
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do no caso pela transferéncia de renda das areas urbanas para as areas rurais,
fica pendente dos azares dos processos de acumulagdo.

Em 11 de dezembro de 1972, pela Lei 5.859, estendem-se 4s empregadas
domésticas os beneficios da Previdéncia Social, até entdo reservados as ocu-
pagoes reguladas pela Consolidacdo das Leis do Trabalho. Providéncia que é
estendida, pela Lei 5.890, de 8 de junho de 1973, aos trabalhadores auténo-
mos. E, com isso, abrangia-se praticamente todos os trabalhadores urbanos,
com excecdo dos que permanecem no chamado mercado informal de trabalho,
isto &, ndo regulados pela CLT.

Entre 1966, quando se cria o INPS, e 1973, quando praticamente toda a
populagdo brasileira fica coberta pela legislagdo previdenciaria, cria-se a Co-
missdo Interministerial de Pregos, em 1968, agéncia incumbida de autorizar
aumentos nos pre¢os de bens finais de empresas que recebem privilégios fiscais
do Estado, e cuja composigido (dos pregos) depende, fundamentalmente, da re-
gula¢do ndo apenas do salario minimo, o que ja vinha ocorrendo desde 1940,
mas, igualmente, dos chamados salarios profissionais. Salario profissional, ou
salario piso, quer dizer apenas o salario da mdo-de-obra qualificada, que era
determinado por dissidios coletivos e acordos entre empregados e empregado-
res, antes de 1964, e que, a partir de 1965, passou, também, a ser regulado pelo
Estado, ainda dentro da mesma orientagdo de conciliar a politica de acumu-
lacdo com a politica de-eqiiidade.

O desfecho de toda essa evolugdo legislativa e organizacional é a criagido,
em 25 de junho de 1974, pela Lei 6.062, do Ministério de Previdéncia e Assitén-
cia Social, com jurisdigdo, sem divida alguma, bastante ampla, mas, nem por
isso, isento dos problemas perenes de conciliar aquilo que seria sua fungdo es-
pecifica — promover a maximizagdo da eqiiidade na comunidade nacional
brasileira —, com a outra linha estratégica governamental, a saber, a mobili-
zacdo em prol das mais altas taxas possiveis de acumulagao.

Ainda assim, é possivel identificar, ap6s a criagdo do MPAS, novos mar-
cos legislativos, tais como, entre outros, a lei de 7 de novembro de 1974, n?
6.136, que inclui o salario-maternidade nas obrigacdes de beneficios a pagar,
sob responsabilidade do MPAS; a Lei n?6.179, de 11 de dezembro de 1974,
que prové amparo previdencidrio, pensdes e assisténcia médica, aos maiores de
setenta anos e invalidos que tenham contribuido pelo menos 12 meses, conse-
cutivos ou ndo, em qualquer época, para o INPS (paragrafo I, artigo 19; e a
extensdo do seguro de acidentes de trabalho a area rural, pela Lei 6.195, de 19
de dezembro de 1974. Simultdnea ou paralelamente, criaram-se, em 1974, o
Conselho de Desenvolvimento Social, diretamente ligado ao Executivo federal
e de composi¢do interministerial, com o objetivo de definir as linhas estratégi-
cas de acéio face A problematica social, e, pela Lei 6.168, de 9 de dezembro de
1974, o Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social (FADS), com o objetivo
de apoiar programas especiais de maximiza¢do da egiiidade, com recursos orga-
mentérios provenientes de quota tributaria sobre as arrecadagdes das Loterias
Esportiva e Federal, da Caixa Econdmica Federal, de dota¢Ges or¢amentarias
e de empréstimos externos.

19 Cf. nota anterior.
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Assinalados os momentos aparentemente mais importantes da evolugdo
legislativa e regulatoria da problematica social brasileira, qual é o escopo con-
temporéneo da politica de eqilidade do pais, tal como convencionalmente en-
tendida, e que relagdo mantém com outros indicadores do perfil nacional bra-
sileiro, comparado com a situac¢do contemporénea de outros paises, alguns de-
senvolvidos ¢ outros menos desenvolvidos, quando comparados com o Brasil?
Este é o 16pico que sera discutido a seguir, com apoio nas evidéncias estatisti-
cas de que pude dispor oficialmente.

2. O PERFIL ATUAL DA POLITICA BRASILEIRA
DE BEM-ESTAR: ALGUMAS EVIDENCIAS QUANTITATIVAS

Entendida de maneira ndo heterodoxa em relagio ao que costumeira ¢ in-
ternacionalmente se entende como tal, a politica social brasileira, em
principios de 1975, distribuia-se por niimero ja relativamente grande de insti-
tuigdes e programas, a saber: o Instituto Nacional de Previdéncia Social, que
unificou e uniformizou todas as prestagdes de beneficios e servigos a todos os
membros do mercado formal de trabalho urbano; o IPASE, que presta be-
neficios e servigos ao funcionalismo puablico federal; os diversos IPEs, orgdos
correspondentes ao IPASE, tendo como beneficiarios os servidores publicos
estaduais; o SASSE, institui¢do similar ao INPS, cobrindo entretanto umaca-
tegoria especifica de funcionarios pablicos — os economiarios; o FUNRU-
RAL, representando o inicio da legislagdo previdenciaria para trabalhadores
rurais; os Ministérios da Saiude e da Educagdo, cuidando ambos da provisdo
de servigos e programas, em suas respectivas areas de ag¢do, para a populagdo
como um todo; o PIS-PASEP e o FGTS, teoricamente destinados a consti-
tuigdo de fundos redistributivos de renda e tendo como populagio beneficiaria
a mesma do INPS-IPASE, isto é, os membros do mercado formal de trabalho
urbano.

Tomando apenas a legislagdo previdencidria stricru sensu, isto é, aquela
constituida pelo sistema INPS-IPASE ¢ FUNRURAL, é possivel obter-se a
magnitude aproximada da populagdo coberta por algum tipo de protegdo so-
cial, dado que a populagdo coberta pelos programas PIS-PASEP e FGTS é
coincidente com a do INPS-IPASE, sendo ambas definidas pelo regime da
Consolidagdo das Leis do Trabalho, enquanto o FUNRURAL, teoricamente,
compreende toda a populagdo rural. Ao mesmo tempo, o sistema previden-
ciariodelimita o escopo de beneficios e servigos 4 disposi¢do da populagdo por
ele coberta — e aqui os programas PIS-PASEP, assim como o FGTS, deverdo
ser deixados & parte, considerando os fins precipuos a que se destinam.

Tanto o INPS-IPASE quanto o FUNRURAL distribuem os seus pro-
gramas em duas grandes categorias: beneficios ¢ assisténcia médica. O escopo
desses programas varia, entretanto, de um para outro sistema. Os beneficios
do INPS cobrem aposentadorias (por invalidez, velhice, ou tempo de servico),
pensdes, auxilios diversos (natalidade, doenca, reclusdo, funeral, tratamemto
fora do domicilio e exame médico pericial fora do domicilio), abonos,
peculios, salario-familia, salario-maternidade e, finalmente, beneficios por
acidentes de trabalho. Ja os beneficios do FUNRURAL cobrem apenas apo-

-
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sentadoria por velhice ou invalidez, porém ndo por tempo de servigo, pensio .
ao dependente por morte do segurado direto, auxilio-funeral e beneficios por .

acidentes de trabalho, incluindo, entretanto, no que concerne aos tltimos, so-
mente auxilio-doenga e aposentadorias e pensdes. Ambos 0s programas se équi~
valer_n, legalmente, no que concerne a prestacdo de servigos de assisiéncia
médica, fﬂgvendo esta ser constituida por assisténcia hospitalar, ambulatorial e
odoqto!oglca. E, porém, evidente que a implantagio desses servigos nas areas
rurais dcpe‘nde ndo apenas da magnitude dos recuross financeiros do FUNRU-
RAL, que € um programa novo, mas, igualmente, da disponibilidade de recur-
sos materiais (hospitais e clinicas) e humanos (médicos, enfermeiras, etc.). Sob
este aspecto, 0 escopo dos programas de assisténcia médica do FUNRURAL
esta amda_bastame aquém da intengdo legislativa.

(;onszderando agora o escopo do sistema previdenciario pelo dngulo de
magfmude da populagdo coberta verifica-se, pela tabela abaixo, referente ape-
nas gevolucao dos segurados contribuintes do INPS, a crescente abrangéncia
do sistema. Se se estima em quatro o numero médio de segurados por cada
contribuinte (o proprio mais a mulher ou marido e dois filhos), obtém-se um
tptal aproximado, para /976, de 72.872 milhoes de pessoas abrangidas pelo

- sistema urbano de previdéncia social, nimero superior ao total da populagdo
urbana (52.098.495) recenseada em /970. Ja na area rural, os 7.650.113 mi-
lhoes de chefes de unidades familiares, acrescidos do nimero total de seus de-
’pcr:ld:mesl. ch:ndo ainda o recenseamento geral de 1970, produzia uma popu-
acdo tota - i i i
dacs pellleUI:RLIJlll(EL%g“ de pessoas legalmente, sendo praticamente, protegi-

1964 1965 1966 1967 1968 1969

2.935.179 2.987.346 2.486.091 5.695.687 7.763.058 8.701.157

1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976
estimativa
8.745.422 9.640.695 10.307.834 12.578.111 14.065.817 16.202.831 18.218.000

Fonte: Anuario Estatistico até 1966*: Total dos IAPs, Mensério Estatistico do INPS a
partir de 1967.
*: Faltam dados p/ Industriarios nos 3 anos (1964-1966)

Maritimos em 65 e 66

Empresas de Transporte ¢ Cargas em 66

) Tor_nado em seus valores brutos, portanto, o sistema de previdéncia social
teria, afinal, apés 50 anos de dificil e sinuoso percurso, atingido um patamar
prtﬁ-m_mo ao satisfatorio, -em relagdo as populagées urbanas, e encontrado
aceitavel encaminhamento no que diz respeito as populagdes rurais, dependen-
do estas, agora, do amadurecimento do programa FUNRURAL e da evolugio
das condigdes gerais do pais. Este diagnostico otimista da politica social brasi-

20 Cf, Fundagdo |BGE, Tabulagdes Avangadas do Censo Demogrdfico, V1] Recenseamento Ge-
ral, 1970, Resultados preliminares, Tabela 1, p. 3.

38

“leira, em seu estagio presente, serd corroborado ainda mais se se tiver presente

que somente o orgamento da Unido ¢ superior 20 da Previdéncia Social, e se se
comparar a série da relagao entre as receitas e despesas do sistema INPS-
IPASE com as receitas e despesas da Unido. Como se verifica pela tabela abai-
x0, a receita do sistema INPS-1PASE correspondeu, em 1974, a 44% da recei-
ta da Unido, tendo variado entre um minimo de 30%, em 1970, e um maximo
de 45, em 1967, com a média, nos oito anos, se fixando em 40,6%. A razdo
despesas do sistema INPS-IPASE sobre despesas totais da Unido, por outro
lado, variou de um minimo de 32%, em 1970, a um méaxjmo de 44,5%, em
1975, com média de 40,4%. O porte financeiro do sistema INPS-IPASE ¢ cla-
ramente visivel: ele possui ndo apenas o segundo or¢amento do pais como, em
adendo, tal or¢amento corresponde a quase metade do or¢amentio total da
Unizo, tanto pelo lado da receita, quanto pelo lado da despesa.

O confronto internacional do desempenho da politica social brasileira, ai
incluindo o sistema previdenciario federal e estadual mais gastos em sautde e
educacdo, constituiria evidéncia final de que, ndo obstante a magnitude dos
problemas, o esfor¢o governamental estaria sendo deveras intenso, recompen-
sado, afinal, por resultados significativos.

Com efeito, é verdade que ndo se conhecem exemplos historicos de socie-
dades nido estratificadas, o que equivale a dizer que em todas as comunidades
humanas os bens e valores disponiveis sao diferencialmente repartidos entre
seus membros. Se o objetivo de completa e definitiva igualdade social, portan-
to, parece estar fora do alcance do engenho humano, em futuro previsivel, nao
desaparece, por isso, a urgéncia de que agudos ¢ remediaveis descquilibrios sc-
jam reparados de maneira eficiente. Todas as comunidades, ¢ certo, contém
desigualdades, mas, ainda assim, variam entre si quanto ao esforgo que reali-
sam no sentido de reduzi-las, o que torna legitima a tentativa de avaliar o es-
forgo governamental brasileiro, em termos monetarios, em comparaglo com o
desempenho de outros paises.

Em busca de uma provavel relagdo entre gastos sociais, tomados como
porcentagem do Produto Nacional Bruto, ¢a renda per capita dos paises estu-
dados, Felix Paukert encontrou, realmente, mediante analise de cross-section,
que, para ponderavel conjunto de paises em diferentes estagios de desenvolvi-
mento, 0s gastos com programas sociais (excluidos os gastos com satde ¢ edu-
ca¢do) poderiam ser apropriadamente previstos segundo uma equagio de re-
gressdo linear que os tornava uma funcdo da renda nacional per capita®’. A-
plicada a equagdo para o Brasil de 1969, ¢ assumindo-se, otimisticamenle, US$
400 como a renda per capita brasileira naquele ano, encontrou-sc o resultado
de que o5 gastos sociais deveriam totalizar 4,6% do Produto Nacional Bruto,
precisamente a metade do que foi efetivamente despendido, conforme se 1¢ na
tabela abaixo, onde, dlias, aparece que apenas as duas Alemanhas, Austria,
ltalia e Tchecoslovaquia, dos paises analisados, exibem desempenho mais

favoravel do que o Brasil.

P

21 Cf. Felix Paukert, *Social Security and Income Distribution: Comparative Experience’’, in:
Everell M. Kassalov (ed.), The Role of Social Security in Economic Development. U.S. Depart-
ment of Health, Education, and Welfare, 1968. A equacdo é a seguinte:

Gastos Sociais = 2.646 + 0.005 Rpe (renda per capita).
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Fonte: Balangos Gerais do INPS e IPASE; Or¢camentos da Unido.

DESPESAS DE CONSUMO DO SETOR P_fJBLICO EM % DO PNBSEGUNDO O
SISTEMA ECONOMICO — 1962

i BEM-ESTAR p )
PAISES DESPESA SOCIAL SAUDE EDUCACAO
Estados Unidos 7.8 6,7 1.2 3,0
Alemanha Ocidental 4,7 15,0 3,2 2.4
Austria 1,2 17,8 3.2 2,6
Irlanda 1,3 7,6 34 2.7
lralia 32 1.7 39 4,0
Grécia 4,3 8,1 1,2 1.6
lugoslavia 6,7 1,7 .41 4,0
Tchecoslovaquia 4,7 13,7 3.6 4,0
Alemanha Oriental 3,9 13,1 n.i, 4.3
Unido Soviética 9,4 8,1 2.5 38
Hungria 2,5 54 2.6 2,6
Polénia e 6,6 3.4 3,1
Roménia w29 5,6 2,9 3.7
Bulgaria 5.8 6,2 2.4 3.6
Brasil (1969) 1,6 9.2 2.1 2.9

Fonte: Frederick Pryor, Public expenditures in communisi and capitalist couniries.
Homewood, Illinois: Richard D. Irwin Inc. 1968, Os dados para o Brasil sdo de Fer-
nando Rezende da Silva, Avaliagdo do seror piiblico na economia brasileira. 1PEA, re-
latorio de pesquisan?®13, 1972, p. 155.

Tomando-se agora estudo mais recente, e mudando algo nos termos da
comparacdo — basicamente em funcdo de seus produtos nacionais brutos per
capita e incluindo-se educagdo nos gastos em programas sociais —, verifica-s¢
que, entre 64 paises ordenados segundo o valor do produto nacional bruto per
capita, a custo de fatores, em 1966, o Brasil situava-se em 559 lugar, tendo a
sua frente portanto 54 paises e a sua retaguarda 9 paises, respectivamente com

_maiores e menores produtos nacionais brutos per capita. Dos 54 paises com

PNB per capita superior ao do Brasil, entretanto, 25, entre os quais se in-
cluiam os Estados Unidos, isto é, aproximadamente 50%, despendiam percen-
tualmente menos do que o Brasil, em programas sociais, tomados esses gastos
como porcentagem do PNB, enquanto nenhum dos nove restantes a sua reta-
guarda, em termos de PNB per capita, apresentava resultado comparativo po-
sitivo quanto aos gastos em programas sociais, conforme se vé no Anexo 1.
Nao obstante os persuasivos nameros apresentados até agora, quer (o-
mados em termos estritamente nacionais, quer comparados com nimeros si-
milares exibidos por razoavel nimero de paises, inferéncias excessivamente
positivas em relagdo a politica social brasileira podem ser falaciosas e, por
duas razdes, suficientes para levantar dividas tanto em relagdo ao significado
nacional quanto internacional daquelas evidéncias. A primeira ordem de ra-
zGes aponta diretamente para o proprio conceito de politica social, 0 que im-
plica em questionar os critérios de agregagio de itens or¢camentdrios para a
construgdo da rubrica “‘politica social’”’. No Brasil, assim como na documen-
tagdo internacional, e por suposto na literatura preocupada com o problema
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da eqiiidade, os componentes do agregado **
itens do que convencignalmente se compre
acrescidos das classicas rubricas ““gastos em saiide”’ ¢ “‘gastos em educacio”’,
Eventualmeme. um ou outro analista decide incluir j

habitagdo, sem, entretanto, apresentar justificativas t

politica social”’ restringem-se aos
ende por politica previdenciaria,

» Segundo a concepedo do Estado
» A0S gastos mais variados que s3o reuni

“previdéncia’’ oy “protecio”’ social, e que ajudam
sem substancia nitidamente definida, ou esta substancia imprecisamente deno-
minada o Estado neoliberal ou Estado de bem-estar. E, todavia, o que deve ou
néo ser incluido no agregado ‘‘politica social’’ requer uma reflexdo tedrica
preliminar sobre os objetivos de tal politica e, no pressuposto de que tais obje-
tivos possam ser resumidos pela expressio “eqiiidade’’ ou ““justi
uma reflexao sobre os itens componentes de
cial”’ ou “‘eqiiidade”’, Ademais,

a caracterizar este nome

]
ste novo agregado, “justica so-
convém tentar estabelecer o perfil da nao-
existéncia de “eqgiiidade” ou, menos paradoxalmente, como se desenha a dis-
tribuigio das inigilidades ou injustigas sociais.

Para exemplificar, algo simploriamenle, nd
nho positivo do Brasil em relagdo &4 Roménia, p

Estados Unidos, se deva ndo a maior esforgo comparado brasileiro no sentido

de reduzir desigualdades, mas porque, entre os itens que compdem o agregado
"politicasocial”.encon[re-se um— digamos, b i

trabalho — que, nio obstante pesar significativ

0 € impossivel que o desempe-
or exemplo, ou em relagdo aos

» 0 item simplesmente nio comporia
mencionados, o agregado ‘‘politica social”’

certeza, ao problema da composicdo dos g
ademais da discuss3o tedrica do conceito de
tigagdo, mas, em acréscimo, sugere, també
porténcia.

A magnitude do esfor¢o em reduzir dese

proviséria boa-fé como objetivo de toda *““politica social’’, ainda que contida
nos limites das politicas de “acumulagio”, s6 adquire significado empirico e
tedrico real quando se estabelece o quadro geral de caréncias existentes em ca-
da pais — o que constitui a segunda ordem de razges pelas quais a simples ob-

» Para os paises
. Esta observagio nos remete, com
astos, do ponto de vista empirico,
politica social que norteia a inves-
m, algo de maior significado e im-

quilibrios sociais, assumido com

2 fo ¢€aso, por exemplo, de Harold L. Wilensky, The Welfare State and Equality; Structural and
ldeological Roots of Public Expenditures. Univers

ity of California Press, 1975,
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SOCIAIS

PROGRAMA COMO % PNB

COMO

PROGRAMA POPULACAO COBERTA GASTOSEM US$ GASTOS

g SOCIAL (4) PELO PROGRAMA

PNBp/c

USs

Uss

PAIS

10

300.000.000

10.000.000(10%)

300.000.000.000(1)

3.000

A

12

600.000.000

20.000.000(40%)

30.000.000(15%)

50.000.000.000(2)
100.000.000.000(3)

1.000

B

500

Ubservagoes:

1) a populagdo total do pais A é de 100.000.000 de habitantes

2) a populagio total do pais B é de 50.000,000 de habit.ames
3) a populagdo total do pais C é de 200.000.000 de habitantes

i i 65 anos.
4) apenas um e mesmo programa: pagamento de US$ 30 por aposentadoria a maiores de



mo aceitando-se, por um momento, as convengoes consagradas, nao é dificil
mostrar como a magnitude de problemas especificos pode interferir na nume-
rologia agregada nacional, distorcendo-lhe o sentido. Considere-se a hipotéti-
ca tabela na pagina anterior.

Mantendo-se constante apenas o tipo de programa social existente — be-
nelicios pucuniérios’ji.\ox e iguais para o mesmo tipo de segurado — e
variando-se as demais caracteristicas dos trés paises — produto nacional bru-
to, populagao total e distribui¢ao etaria — obtém-se resultados que, tomados
separadamente, tanto podem confirmar quanto falsificar a hipotese corrente
sobre a participagio dos gastos em programas sociais no produto nacional
bruto como tungido da renda per capira dos paises. (Recordar que esta ¢ a ra-
rionale do anexo em que o Brasil aparece favoravelmente, desde que despende
consideravelmente mais do que seria de esperar, dado seu PNB per capira.) Em
realidade, enquanto o pais B falsificaria a hipotese, pois despende proppreio-
nalmente mais em programas sociais do que o pais A, com renda per capira
bem superior, o pais C tenderia a corroborar a hipotese, desde que, com me-
nor PNB per capita do que A e B, tambémdespende menos em programas so-
ciais do que aqueles paises,

E evidente, entretanto, que o resultado agregado final da ultima coluna ¢
fundamentalmente dependente do impacto diferencial, do programa, tornado
inico e igual para efeito de argumentagdo, sobre caréncias especificas ¢ distin-
tas da populagdo de cada um dos paises. E se ndo é de todo irrealista, nem im-
plausivel, pensar que a hipotese da convergéncia dos programas sociais possui
um quantum de verdade, embora ndo tdo exageradamente quanto aparece no
exemplo, entdo torna-se meridianamente claro que a variavel mais relevante,
para a avaliagdo do desempenho da politica social dos governos, mesmo em
seu sentido mais convencional, depende de outra variavel, se assim se pode
chama-la, a saber, o quadro diferencial de caréncias existentes em cada contex-
to nacional. Antes, portanto, de que se possa aferir efetivamente o impacto
da legislacdo social existente em cada pais, ademais dos gastos financeiros que
se fazem sob sua égide, torna-se imprescindivel que se delineie o quadro de de-
sequilibrios sociais que a legislagdo e os gastos intentam reduzir. Mas isto nos
remete & primeira ordem de questdes, isto &, a defini¢do, que ndo pode deixar
de ser explicitamente valorativa, dos itens que se definem como integrantes do
agregado ‘‘injustiga social'’, cuja remog¢do ou, pelo menos, atenuagdo, consti-
tui o objetivo presuntivo de qualquer politica social. O capitulo seguinte discu-
te, em sua primeira se¢do, a base empirica que deveria sustentar mais acurada
analise da politica social brasileira e o conjunto de politicas que, efetivamente,
serdo investigadas. Descreve-se, na segunda se¢do, o modelo que sera, tanto
quanto possivel, utilizado na analise das politicas precedentemente seleciona-
das. e
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i Israel 1,275 8,3 -85 - 0,1
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Poldnia 762 9,3 -74,8 - 1,1
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y Trinidad e Tobago 721 3,4 -73.,4 4,8

Espanha 713 4.3 -73,1 3,9

Roménia 705 8,0 -72,8 0,2

i Grécia 660 12,0 -71,0 - 3,8

Chipre ; 652 2.3 -70,5 5,9

Panamé 501 6,7 -61,8 1,5

México 493 2,9 -61 5,3

Jamaica 469 3,0 ~ =591 5,2

Uruguai 442 8,3 -56,6 - 0,1

lugoslavia 424 11,6 -54,7 -3,4

Portugal 404 5.8 -52,5 2,4

Costa Rica 336 2,9 -42,8 5,3
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ANEXO ESTATISTICO AO CAPITULO 2

PNBp/ca Gastos com % entre % entre
custo de programas o Brasil e gastos soci-
fatores ~ sociais outros ais como %
(1966)  como % PNB  Ppaises do PNB entre

- (PNBp/c) Brasil e

oulros

paises

(a) (b) (c) (d)

Nicaragua 318 2,9 -39.6 5,3
Colémbia 285 13 326 6.9
Guiana 281 4.9 -31,7 33
Guatemala 279 2.2 312 6,0
Malisia 272 3,5, 29,4 4.7
lraque‘ 270 1,2 -28.9 7,0
Turquia 269 2,0 -28,6 6,2
El Salvador 254 2,6 24,4 5.6
Gana 239 1.4 -19,7 6.8
Honduras 221 11 13,1 71
Zimbia 215 3.8 -10,7 4.4
Formosa 214 1,4 -10,3 6,8
Equador 212 3,2 - 9,4 5,0
Paraguai 206 22 - 6.8 6.0
Sm:} i 176 1,0 9,1 7,2
Tupls:a 168 4.4 14,3 3.8
Ceilao 139 3,9 38,1 4,3
Togo 115 2,2 66,9 6,0
Camallrées 110 1,8 74,5 6,4
?aq_mstao 104 0,6 84,6 7,6
Ir}dm ) 67 1,4 186,6 6,8
Birménia 62 k.1 209,7 |
Alto Volta 50 28 284,0 5.4

Fonte: Harold L. Wilensky, The Welfare State and Eguality. Un. of California Press,
1975. Tabela 4 do apéndice sobre métodos, pp. 122-124. As colunas c e d foram acres-

centadas por mim.
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CAPITULO 3

PERFIL DE DESEQUILIBRIOS E
 PARADIGMA DE ANALISE

1. O ESTADO SOCIAL DA NACAO:
PSEUDODIAGNOSTICO PRELIMINAR

A presente se¢do tem por objetivo apresentar um protodiagnostico do es-
tado social do pais, como prefacio @ avaliagcdo das politicas governamentais
que visam & promogao do bem-estar coletivo. Nao obstante o inegavel esforgo
governamental recente no sentido de reduzir disparidades sociais, ¢ evidente
que a justa avaliagdo da magnitude desse esforco e da propriedade das énfases
requer o delineamento do quadro geral de caréncias ¢ de desequilibrios existen-
tes. Isto &, politicas de desenvolvimento social, destinadas a maximizar o bem-
estar coletivo, ¢ a eqiiidade devem ser aferidas levando-se em considerag@o o
fundo contrastante da situagio presente',

Nio ¢ facil, contudo, diagnosticar o estado social de um pais, nem ava-
liar as medidas cujo alvo é a maximizagdo da justica social. Auséncia de infor-
magdes pertinentes, precisas e confiaveis, assim como a inexisténcia de instru-
mental de analise capaz de decidir questdes importantes — por exemplo, o efe-
tivo impacto de diferentes politicas (outcome analysis na literatura de lingua
inglesa) —, tornam a tarefa do analista e de quem deve tomar decisdes extre-
mamente precaria®. Os sistemas geradores de informagdo ndo estdo, normal-
mente, orientados para a coleta e o processamento de certos dados entretanto
cruciais para diagnoéstico e monitoramento das condig¢des sociais da nagdo.
Entende-se: a producdo de dados uteis esta essencialmente ligada as preocu-
pagoes maiores dos governos, quer dizer, aquilo que os governos consideram
como problemas de governo, e s6 muito recentemente, na pratica, e ndo ape-

! Cf. James T. Bonne, “The Absence of Knowledge of Distributional Impacts: An Obstacle 1o
Effective Policy Analysis and Decisions'’, in: Robert H. Haveman & Julius Margolis (eds.), Public
Expenditures and Policy Analysis. Markham, 1970, p. 249: '*(...) for even after you have measu-
red the distribution of program benefits and burdens, it is not possible (o judje the welfare or equi-
ty impact of the programs until you know the welfare and equity situation of those affected’’.

2 Este ponto é reiteradamente feito na literatura especializada em andlises de politicas piiblicas.
Para uma revisdio critica parcial dessa literatura ver: Wanderley Guilherme dos Santos, *‘Compa-
rative Public Policy Analysis: A Non-Exhaustive Inventory of Queries’'. Paper, apresentado no
Seminério de Andlises de Politicas Piblicas, Instiruto Torcuato Di Tella, Buenos Aires, 1974,
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nas na retorica, questdes sociais foram recuperadas a area da repressdo poli-
cial. Ademais, os problemas, difusamente reconhecidos, devem ser traduzidos
em perguntas precisas, as quais sdo uma decorréncia do arcabougo conceitual
que esta, em realidade, por tras de todo sistema gerador de informagdes, como
a simples lembranga de conceitos como urbanizagio, subemprego/desemprego
e criminalidade, entre outros, permite evidenciar. Dependendo de como se de-
finam os conceitos mencionados, o sistema gerador de informagdes formulara
perguntas diversas, obtendo, em conseqiiéncia, respostas distintas. Vale a pe-
na observar, neste passo, que o refinamento conceitual de um dado sistema
produtor de informagdes ¢ fung@o da sofisticagdo critica das disciplinas sociais
que dado origem aos conceitos. E compreensivel, portanto, que os sistemas pro-
dutores de informagdo, refletindo tanto a preocupacdo predominantemente
econdmica dos governos, quanto o maior amadurecimento relativo da analise
econdmica, entre as disciplinas sociais, atentem, sobretudo, para as dimepsdes
econdmicas e demograficas, e a um nivel de agregacdo cujo valor, como base
empirica, para anéalises sociais deixa muito a desejar.

Independentemente do conceito normativo de justi¢a social que se admi-
ta e, também, a despeito da estratégia de desenvolvimento social adotada, seja
maximizando a igualdade (maximin), seja minimizando a desigualdade (mini-
max), € indispensavel a analise desses conceitos gerais em suas dimensdes com-
ponentes a fim de que um certo perfil de valores possa ser discutido quanto a
eqiiidade de sua distribui¢do’. Assim, a primeira tentativa norte-americana de
produzir um relatorio social, muito apropriadamente intitulado Toward a So-
cial Report®, discriminou sete dimensoes da ordem social — salide, mobilidade
social, ecologia, renda e propriedade, seguran¢a e ordem publica, educacio,
ciéncia e arte, ¢ participagdo e alienagdo —, tentando responder a sete pergun-
tas especificas. Estamos aqui, como ¢ claro, a um nivel de agregagdo bem mais
susceptivel de interpretagdo do que a classica discriminacdo weberiana entre
status, riqueza e poder. Com efeito, apesar da categorizacdo de Weber permi-
tir uma descrigdo sumaria da estrutura social, com a taxa de desigualdade que
lhe é inerente, e com grande capacidade de impacto, ela é insuficiente para
uma analise mais pormenorizada que permita a avaliagdo de praticas sociais e,
sobretudo, a identificacdo de politicas alternativas. Qualquer tentativa de
diagnéstico social deve, portanto, estabelecer, preliminarmente, o conjunto de
dimensdes componentes do agregado bem-estar coletivo, de preferéncia a um
nivel de especificidade capaz de suscitar respostas relativamente inequivocas.
Isto é, identifica-se com mais facilidade a possibilidade de acesso a educacdo e

|

¥ Embora possam parecer idénticas, as duas estratégias possuem supostos distintos e levam a
politicas também substancialmente diferentes. A estratégia maximin assume a igualdade absoluta
entre os individuos como a norma fundamental, ainda que inalcangével, para a formulaglo de
politicas sociais e ¢ bem representada em John Rawls, A Theory of Justice, Oxford, 1972. A es-
tratégia minimax assume que as desigualdades sociais ndo sd0 necessariamente injustas, se resul-
tantes da estratificaglo *‘natural’’ entre individuos iguais perante as oportunidades. As politicas
resultantes desta posigdo, neoconservadora, visariam sobretudo compensar desequilibrios exces-
sivos sem, entretanto, procurar impedir o funcionamento dos mecanismos que produzem a estrati-
ficagdo.

4 Cf. U.S. Department of Health, Education, and Welfare, Toward a Social Report. The Univer-
sity of Michigan Press, 1970,
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a facilidades hospitalares, por exemplo, por classes de renda, do que a distri-
buicdo de status ou, para este efeito, de estima social.

Recente tentativa de decompor o agregado ‘‘bem-estar social’ foi re_a]i-
zada por Nicholas Rescher, fixando-se em cinco subagregados — salde fisnce.l.
saiide mental, prosperidade material, haveres pessoais'e recursos ambientais
—, compreendendo, cada um deles, ainda outros subagregados produzindo
um total de 17 dimensdes®. Nao obstante a riqueza da abordagem, a lista de di-
mensdes sugeridas padece de dificuldades insuperaveis de descrigdo e mensu-
ragio. Por exemplo, entre as dimensdes do subagregado ‘‘saude fisica
encontra-se algo que poderia ser traduzido por “ténus vital’” (também é suge-
rida a dimensdo “ténus mental’’ do subagregado ‘‘saude mental’’) enquanto
entre as dimensdes que compdem a saude mental encontra-se “gatisfacao con-
sigo proprio e com sua circunstancia’’. Por importantes € pertinentes que se-
jam estas dimensdes nao é possivel esquecer que a escolha de politicas v_nsando
a reduzir disparidades sociais fundamenta-se nido apenas no reconhecimento
da existéncia de desigualdades, mas, sobretudo, em juizos comparativos predi-
cados de realidades relativamente estaveis. E é aparente que dimensdes 1o
subjetivamente saturadas como “tdnus mental” ou ‘‘satisfagdo consigo
proprio’” seriam dificeis objetos de politicas, ainda que de curto prazo.
Convém, portanto, em tentativas de diagnostico social, decompor 0 agregfadg
“‘justica social’’, que aqui se toma indistintamente como ‘‘bem-estar spcml
ou “bem-estar coletivo’’, em dimensdes que possam, com alguma facilidade,
ser referidas a séries de informagdes empiricas 8 o

Mas a decomposi¢@o analitica do agregado ‘‘bem-estar social’’ € gmc_ia
insuficiente como base empirica de avaliagdo politica. Igualmente indis-
pensavel é a decomposigdo do agregado “socicdad:_:” ou "populalqao” em ca-
tegorias subnacionais para que se possa escapar a tirania das elusivas mt_:d:das
per capita e as analises pouco esclarecedoras a que ddo lugar. Que a\tahaqéo.
efetivamente, é viavel quando os (inicos dados disponiveis dizem respeito a po-
pulagio tomada em seu conjunto? Apurada a trivial medida per capita resta
comparar a situagao no tempo f com a situagdo no tempo t-1, ou {-n, ou, alter-
nativamente, o confronto com outros agregados nacionais. Certamente que as
comparagdes internacionais sdo importantes, assim como informagdes rele-
vantes podem ser extraidas de andlises longitudinais, mesmo quando, neste
Gltimo caso, tomam-se populagdes globais como universo. Contudo, o cerne
do progresso social encontra-se na formulagao de politicas que tenham por ob-
jetivo modificar a distribuigdo desigual de valores entre c}asses de popqlagﬁes
intranacionais. A agregacio da populacdo, freqiiente na literatura economica,

S Cf. Nicholas Rescher, Welfare — The Social Issues in Philosophical Perspective. University of

* Pittsburgh Press, 1972, cap. 1.

& Melhor desagregagdo, mas ainda insuficiente, pode ser encontrada em S. M. Miller & Pamela
Roby, The Future of Inequality. Basic Books, 1970. Relagdo preliminar de algumas dimensdes re-
levantes, chamadas de indicadores fisicos de necessidades setoriais, foi sugerida por Fernando A.
Rezende da Silva, Avaliagdo do Setor Piblico na Economia Brasileira. IPEA, Rio, relatorio de
pesquisan®13, 1972, anexo 11, item 4.
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impede visdo mais ajustada dos padrdes de desigualdades e, em conseqiiéncia,
a avaliacdo adequada de politicas de bem-estar social’.

A elaboragdo de um mapa da distribui¢ao desigual de valores requer pro-
gressiva especificagdo e discriminagdo dos valores distribuidos e razoavel de-
composi¢do da populagdo atingida, pelo menos em alguns subagregados
que favoregam juizos de compara¢do. Evidentemente, 0 mesmo mapa poderia
ser esbogado para o caso de se estimar a distribui¢do desigual de beneficios de-
rivados de uma dada politica. Em realidade, Burton A. Weisbrod propés exa-
tamente este procedimento para a andlise de projetos alternativos, sugerindo,
ainda mais, que os mesmos beneficios fossem diferencialmente pesados, de-
pendendo da classe de populagdo por eles atingida®. E claro que a admissdo
explicita de uma fungéo de bem-estar social que autorize a ponderagdo dos be-
neficios por classes de populagdo introduz o tema da normatividade da ava-
liagdo social — aspecto repetidamente evitado, e ndo apenas pela auséncia de
informacdes discriminadas. Aparentemente, ndo se viola a regra da neutrali-
dade quando se prefere um estado y (digamos, maior nimero de medicos per
capita) a um estado x (menor numero: de médicos per capita), porém comega-
se, sim, a viola-la quando se prefere um estado y (maior numero de criangas
negras matriculadas em escolas) a um estado x (maior numero de criangas
brancas matriculadas em escolas), Ndo obstante, a avaliagdo social passa, ne-
cessariamente, cedo ou tarde, pela verificagdo de como os valores disponiveis
estdo sendo distribuidos pelas diversas categorias da populagao®.

E razoavel admitir, em conclusdo, que a avaliagio de um conjunto de
politicas expressamente destinadas a reduzir ou compensar desigualdades so-
ciais requer, preliminarmente, a descrigdo, tao apurada quanto possivel, do es-
tado social presente. Ademais, estima-se indispensavel que o conceito de
“‘hem-estar social’’, ou ‘‘desenvolvimento social’’, seja analisado em suas di-
mensdes componentes — o que, evidentemente, traduz em valores especificos
o que o analista entende como relevante. Igualmente considera-se impres-
cindivel que o macroagregado ‘‘sociedade’ seja partido em subagregados po-
pulacionais — o que, ainda uma vez, indica o que o analista imagina serem as
linhas de clivagem mais significativas. A matriz abaixo, discriminando 13
componentes do macrovalor justica social, ou bem-es!ar: coletivo, distribuidos

I'l

7 A insatisfacdo com o nivel convencional de agregagdo das populagdes ¢ freqticnte tanto na lite-
ratura ccondmica como ndo econdmica mais recente. Ver, entre outros trabalhos, W. Irwin Gilles-
pie, *‘Effects of Public Expenditures on the Distribution of Icome’’, in: Richard A. Musgrave
(ed.), Essays in Fiscal Federalism. The Brookings Institution, 1963, especialmente p. 168; Burton
A. Weisbord, *“Collective Action and the Distribution of Icome: A Conceptual Approach”, in:
Robert H. Haveman & Julius Margolis, op. cit., especialmente p. 119; Eddward W. Lehman, “*So-
cial Indicators and Social Problems””, in: Erwin O. Smigel (ed.), Handbook on the Study of Social
Problems. Rand McNally, 1971, passim.

8 Cf. Burton A. Weisbrod, *“‘Income Redistribution Effects and Benefit Cost Analysis", in: Sa-
muel B. Chase, Jr. (ed.), Problems in Public Expenditure Analysis. The Brookings Institution,
1968.

9 Talvez um dos argumentos mais bem articulados em favor desta posi¢do encontre-se em A. My-
rick Freeman, 111, *'A Project Design and Evaluation with Multiple Objectives™, in: Haveman &
Margolis, op. cit.
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pela populagdo, categoricamente diferenciada, apresenta um hipotético ma-
peamento da distribuicdo intranacional de bens e valores, o qual, se preenchi-
do em todas as suas células, conduziria a uma imagem bastante aproximada da
estrutura de desigualdades sociais do presente ou, se se preferir, do estado so-
cial da nagdo. Convém, entretanto, sugerir a linha de interpretagdo da matriz.,

Os 13 componentes discriminados podem ser, ainda, desagregados, e, em

verdade, devem ser, conduzindo a identif; icacdo cada vez mais precisa da natu-
reza e magnitude dos problemas. A dimensdo “propriedade’’, por exemplo,
cobre itens tdo dispares como ‘“posse de terra’ e “‘titulos sobre haveres fisi-
cos”’, além de um conjunto de valores que poderia ser designado como “‘bens
vendaveis”, incluindo jbias, objetos de arte e similares. O componente “‘edu-
cagdo’ suscita a imediata distingdio convencional entre educagdo primaria,
secundaria-técnica e superior, mas também seria possivel incluir itens como
acesso e freqiiéncia a programagdes culturais e préticas de esportes (se gstes
itens cabem melhor na dimensio “‘lazer e amenidades” €, certamente, uma
questdo puramente nominal). A dimensio ‘‘satide’” também se deixa facilmen-
te decompor em subdimensdes, levando-se em consideragdo ndo apenas o tipo
de doeng¢a mas, fendmeno moderno, igualmente a amplitude da incidéncia-nio
incidéncia de perturbag¢des mentais.

Outra componente extremamente importante é ““mobilidade social’’.
Conceito complexo e de dificil tratamento, inclui eixos; por exemplo, mobili-
dade horizontal (migragéo, classicamente), mobilidade ocupacional (que im-
plica em transparéncia da estrutura social) e mobilidade vertical (ascensdo na
escala da renda, educagdo e prestigio), que podem ou nio convergir. Supdem-
se, por exemplo, na literatura social brasileira recente, que a mobilidade hori-
zontal intensa que a sociedade brasileira experimenta esta longe de ser um indi-
cador da inexisténcia de barreiras sociais, mas antes testemunha, por um lado,
a operagdo de mecanismos discriminatérios acentuados na 4rea rural, e, por
outro, explica a mobilidade vertical descendente de grandes extratos da popu-
lagdo urbana'. Claro esta que a anélise da congruéncia ou incongruéncia da
mobilidade horizontal e vertical, no Brasil, exige a producdo de ponderavel

10 Cf. Lucio Kowaric, Capitalismo e Marginalidade na América Latina, Paz e Terra, Rio, 1975; e
Manoel T. Berlinck, Marginalidade Social e Relagdes de Classe em Sio Paulo, Vozes, Petropolis,
1975, O item mobilidade social ndo sera explorado neste documento. Entretanto, talvez seja Gtil
referir alguns resultados preliminares derivados da anélise de alguns dados sobre imigragdes, edu-
cagdo ¢ renda. Com base em informagdes providas por Milton da Marta, Eduardo Werneck de
Carvalho e Maria Thereza L. L. de Castro e Silva, em Migragdes Internas no Brasil, IPEA, Rio,
relatério de pesquisa n® 19, 1973, quadro A.l, relativo s taxas anuais de crescimento da popu-
lagdo economicamente ativa (1950-70), taxas de desemprego ¢ de subemprego, para as dez regides
censitarias do pals, encontrou-se correlagdo ordinal negativa (Spearman Rhd) entre crescimento
anual da PEA ¢ taxa de subemprego (-. 56) e'entre crescimento anual da PEA e taxa de desempre-
80 (-. 42). Logicamente, o resultado para a correlagio entre subemprego e desemprego é positivo,
embora baixo (.41). De um modo geral as conclusdes desse trabalho sdo favordveis aos migrantes,
que aparecem como portadores de educagdo mais elevada que os “'nativos’' e com melhor colo-
cagdo nas ocupagdes e na escala de renda, Visto por outro fngulo, entretanto, poder-se-ia dizer
que as regides mais pobres estdo “‘exportando’ pessoal qualificado para as regides mais ricas — o
que seria detrimental para as primeiras. Conclusdo oposta ¢ argllida, contudo, por A. C. Campi-
no, “'A migracdo de pessoas qualificadas no periodo 50/70", in: Pesquisa e Planejamento, vol. 3,
n’ 4, dezembro 1973. Certo & que modelos sofisticados poderiam dar conta de ambos os resulta-
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massa de dados individuais (trajetérias de vida) e geracionais que permit'gm &5
tudos de coorte. E os analistas estio longe de dispor de semelhante 1:_11‘01'—

macgdo'’. *

Vale a pena comentar a dimensdo “‘participacdo politi_ca". Tomando por
base a vasta maioria dos estudos eleitorais nos Estados Umflgs ena Eqropa. ©
possivel concluir, como ja se concluiu, que o desejo de participar politicamen-
te ndo é um bem desejado pela comunidade humana, em sua grande malorlai
por isso mesmo os resultados de razoév_el nﬁme'ro de pelszqmsas.revela:m atota
desinformagdo e desinteresse da maioria dos cidaddos'. Aqui convem distin-
guir entre participagdo ¢ interesses permanentes — que estdo na base do con-
ceito de ““homem politico”” e que podem conduzir, em seus extremos, a partici-
pagdo compulsoria dos Estados tolalilériosl—- e a possrblhd'ade de l;}ang:l-
pagio, sempre que os individuos e grupos se sintam a tanto motivados 'd m ;—
tado em que hé igualdade de participa¢ao pol!uca ndo & tanto o Esta ol i1:»_1'1 e
todos os grupos participam igual ¢ compulsoriamente das atividades pqdnsas
formais, quanto o Estado onde todos 0s grupos tém as mesmas oportunida els
e.direitos de organizagdo e participagdo polin(,:a. Assim, impede-se, no-Bram y
que os analfabetos votem, ato a que estdo obrigados os ad 1'11105 alfabel}zados,
os quais, em compensagio, ndo podem militar sendo atraves das qrgamzacbes
politicas convencionais — os partidos — e de acolrdo como caler}dar_m, por as-
sim dizer, oficial de atividade politica. As associagdes voluntanas_. as org-?n!—
zagdes estudantis, os sindicatos de empregados ndo podem ter opinido politi-

dos. Em qualquer caso, que a mobilidiacc:lic horizontal esteja promovendo mobilidade vertical des-
algo controverso ainda. )
mf;f:f;erzla:::tie;o ﬁroblema da mobilidade social, e freqilente nas dlscusséc's con:empnr&n;as.-
& a relagdo entre educagdo e ascensdo social (ccupacdo ¢ renda). O debate tem sido extenso no tr:e
sil e vale a pena chamar a atengdo para recente unha]!m de Raymond Boudon prccus::relm:i rsnc:: =
Education, Opportunity & Social Inequality, John _W:Iey, 1974. Com base em ulm_ mue ; SSIFLI!II.)! -
e elegante e em dados empiricos providos por pesquisas d‘a pECD. Boudon conclui g =
educacional contribui para reforgar as desigualdades sociais, Um dos pressugostos ol m::aliﬁc.adn
tremamente importante, seria o descompasso entre a estrutura da demanda de pcs;’c:; qr el
¢ a estrutura da oferta produzida pelo sistema cduca_ctc_mal. Em trabalho rec.;n‘le. 'd us ;tiu :‘Hc
e Emprego no Brasil, IPEA, Rio, relatério de pesquisa n? 24, 19'_1’4. José de Almei a_lcn i
mesmo ponto que merece estudo mais acura(lio. Embora nllo existam pes{qglsasfsu}uc;l:g'."?m i
Brasil, os resultados de Wanderley de Almeida, em Ser_vr;os e Dc:senvo vimento aan
Brasil: Aspectos Setoriais e suas Implicagdes, IPEA, Rm._ relatério de pesqu_:s: n;riai‘s o :ser-
péginas 36 e seguintes, acentuam as taxas elevadas de crescimento nos setores in ;s Pk
vigos ndo tradicionais — o que exige maior ¢ adequada escolandad{. Se comparada es \:’ g
da demanda com o perfil educacional da po?uiaca_:;lé pqlg:si::‘l ‘:Ji}l:rztnp:i; il-;l‘l";: f:;m:as oo
sez de pessoal qualificado, dando origem a intensificagdes em ¢ : solspridh oo
i vacdes igualmente importantes em relagiio as hipdteses de Boudon podem ta T
f:rc::z]r;t?:;s:: cﬁ%tséfdio de Moura.p Castroe Alberto de Mello e Souza, Mdo-de-Obra Industrial

no Brasil, IPEA, Rio, relatério de pesquisa n? 25, 1974, especialmente pp. 117 e 126.

1l Analise de coorte é uma das técnicas de andlise de mobilidade social. J& insle r‘alzo.'wcl estoque
de modelos matematicos para esse tipo de estudo. Excelente revisdo e EXp({SIGao critica encontra-se
em Raymond Boudon, Mathematical Struclures of Social Mobility; Elsevier, 1973,

itorai incipais, bem como de suas vulnera-
12 Para uma discussdio dos estudos eleitorais ¢ seus acl'fados principais, ne nera
bilidades, ver Wanderley Guilherme dos Santos, *‘Eleiglo, Representagdo, Pohm_:a Substantiva'’,

in: Dados, 8, 1971.
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ca, em tempo algum, embora os cidaddos sejam obrigados a ter opinido
politica e a manifesta-la a intervalos regulares e definidos. E sabido que a im-
plementacdo das leis atinge, diferencialmente, os diversos estratos da popu-
lagdo e, por isso, € plausivel antecipar que as prerrogativas e proibi¢des de par-
ticipagdo politica afetem de modo d:slmto diferentes contingentes da popu-
lagdo, especialmente,se se observa o critério relativo a quem deseja
participar'’,

Provavelmente todos os componentes do agregado bem-estar social sio
susceptiveis de ulteriores desagrega¢des. O limite deve ser dado pela utilidade
marginal, se assim se pode falar, da compensagdo entre o interesse especial do
analista — sempre buscando refinamentos de informagdo que esclarecam as
suas perguntas — e o custo em obter a informagao adicional, o qual, como as-
sinala Weisbrod, tende a crescer geometricamente em relagdo ao nivel de desa-
gregacao.

Também algumas das categorias em que a populagdo esta dividida admi-
tem sucessivas subparticipagdes. A categoria ‘‘regido’’, por exemplo, pode ser
discriminada até ao nivel de Estado, ou municipio, enquanto as categorias
‘fo.m_:pacﬁo" e ‘‘faixa etdria’' podem ser decompostas nas classificacdes cen-
sitarias usuais.

Importante, sobretudo, é esclarecer de que modo a matriz deveria ser
preenchida. Sumariamente, adequado mapa das desigualdades sociais no pais
deveria prover informacdes suficientes para responder a perguntas tais como:
qual a probabilidade de que uma crian¢a negra, do sexo feminino, habitante
da area rural, adquira educagdo superior e, uma vez obtida, ingresse no merca-
do de trabalho a um nivel de renda igual ou superior a mediana da profissio?

A estratégia de resposta a semelhante pergunta pode ser desenhada da se-
guinte maneira: Seja n a popula¢do de meninas negras, em idade escolarizavel,
habitantes de area rural. Entdo x/n ¢ a proporg¢do de negras, rurais, escola-
rizaveis, efetivamente matriculadas no ciclo primario. Sendo y o niimero da-
quelas que atingem o secundario e superior (para simplificar agregue-se o se-
cundario e o universitario), y. (n/x) sera a proporgio de matriculadas no ciclo
pnméno que atinge o secundano/upwersatano Chamando, finalmente, de zo
nimero daquelas que, obtendo um titulo universitirio, encontram colocag¢io
profissional com renda igual ou'acima da renda mediana da profissdo,
Z. (x/yn) daria a proporg¢do analoga das inferéncias anteriores. Estimando-se o
mesmo resultado para uma menina branca, da area rural, ou ainda uma meni-
na branca ou negra, da area urbana, permitiria ao analista visualizar as dife-
rentes probabilidades de maximizagio dos valores ‘‘educagdo’’, ““ocupagio’ e
“‘renda’’ relativas s categorias ‘‘sex0’’ e ‘“‘raga’’, ambas dicotomizadas.

O que a matriz deveria proporcionar, portanto, seria uma espécie de ma-
triz de transi¢db, preenchida pela freqiiéncia relativa dos membros de cada ca-
tegoria populacional em cada dimensdo de bem-estar social. Por certo faltam
informagdes que permitam tal mensuragdo, mas a questdo consiste, precisa-

13 Este topico poderia ser expandido, tal como o tépico da mobilidade social, de pleno direito e
dentro do contexto que Tullock chamou de “entry barriers in politics, ainda que nio no mesmo
sentido em que desenvolveu sua andlise. Ver, Gordon Tullock, “*Entry Barriers in Politics'’, Pa-
pers and Proceedings, 77" Annual Meeting of the American Economic Association, American
Economic Review, vol, LV, n®2, maio 1965.
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mente, em formular perguntas que orientem os procedimentos de coleta de da-
dos que viabilizem as respostas. Ademais, no caso especifico, a inexisténcia de
informagdes sobre a magnitude da categoria populacional de origem — por
exemplo, o nimero de negras escolarizaveis de area rural — n3o impede que
alguma medida de discrepancia entre as diferentes probabilidades de atingir o
ensino superior, por raga e sexo, possa ser obtida, desde que seja disponivel a
informagdo adequada sobre o total dos membros de cada dimensdo considera-
da. Isto ¢, existem instrumentos de analise capazes de enunciar a probabilidade
diferenciada de individuos obterem determinado bem, caso se possuam infor-
magdes sobre, digamos, regido de origem, raga, sexo, ocupacdo ¢ renda dos
pais, relativas a cada um deles. Assim, um acréscimo de esforgo relativamente
pequeno na produgdo de informagdo poderia gerar recompensas analiticas de
magnitude nio desprezivel '*,

O caso escolhido para exemplificar o tipo de andlise e de juizo a que o
preenchimento de tal matriz conduziria revela, propositadamente, um proble-
ma bastante importante: a provavel intera¢do entre duas ou mais calegorias
populacionais, por um Jado, e a esperada intera¢do entre duas ou mais dimen-
sdes por oulro. Considere-se, inicialmente, as categorias de sexo e raga, Se ¢
plausivel esperar probabilidades diferentes de maximizag¢do de valores para in-
dividuos de sexos diferentes, e também de ragas, igualmente plausivel sera su-
por que os dois atributos, sexo ¢ ra¢a, componham-se, de algum modo, na de-
termina¢do das chances de vida de um individuo dado. Muito possivelmente, a
forma dessa interagdo variara para cada par de atributos e o conhecimento
aproximado das diversas formas interativas, a faita de melhores instrumentos,
constituiria poderoso critério de avaliagdo ex anre de politicas sociais alternati-
vas.

O mesmo raciocinio aplica-se, por exemplo, as dimensdes educagdo e
renda, ou ocupagdao ¢ emprego. Qual a probabilidade de um membro de uma
categoria populacional qualquer (na apropriada categoria etaria, naturalmen-
te), tendo obtido educagdo superior, alcancar elevados indices de mobilidade
social? Sem que se produzam as informagGes adequadas a investigagoes simila-
res, qualquer avaliagdo dg politicas sociais sera sempre vulneravel, permanen-
temente sujeita a juizos equivocados.

Nio existem informagdes, no Brasil, em quantidade e precisdo, que per-
mitam preencher a matriz das desigualdades. Levantamento razoavelmente
adequado das fontes e informacgdes imediatamente disponiveis oferece panora-
ma desalentador a quem quer que pretenda avaliar exaustivamente o grau dos
desequilibrios sociais que cortam o Brasil contemporaneo. Séries incompletas,
contraditérias, ao lado de mudangas freqiientes nos critérios de classificagdo
condenam ao fracasso, por antecipa¢do, qualquer tentativa de preencher a ma-
triz de desigualdades anteriormente apresentada. Ndo obstante, uma tentativa
ainda bastante deficiente de descrever a situagdo atual de algumas das dimen-
soes mencionadas serd desenvolvida no capitulo 5 e analiticamente justificada
no capitulo 6.

14 Trata-se de técnica conhecida como Automatic Interaction Detector Program, desenvolvida na
Universidade de Michigan, e cuja vers3o mais recente e desenvolvida encontra-se em John A. Son-
quist, Elizabeth Lauh Baker ¢ James N. Morgan, Searching for Structure (Alias-AID-11}), Institu-
te for Social Research, The University of Michigan, 1971,
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Estabelecida a evolugdo da politica social brasileira ¢ selecionados 0s
programas, ou conjunto de medidas, passiveis de andlise e avaliagdo, impor-
ta, agora, discutir o modelo de anilise que seri aqui adotado, objeto da

proxima segao.

2. ESQUEMA GERAL PARA ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS"

Um dos propositos basicos da anilise de politicas piblicas, no que diz res-
peito & politica social, consiste na explicagdo de quando e por que se modifi-
cam estas politicas, admitidos os parimetros da scumulacio e da eqiidade.
Aparentemente, uma resposta facil seria a de que mudam as politicas quando
se processam mudangas na composigio da elite politica. O conceito de elite,
como se sabe, é controverso e tanto pode indicar, rivialmente, o conjunto de
pessoas que eventualmente ocupam postoOs de mando, como pode sugerir a
existéncia de um conjunto especial depessoas, reconhecidas pela comunidade,
na posse de algum atributo especificoe que, por isso, estao mais habilitados a,
de certo modo, monopolizarem as instituigdes de poder. E neste segundo senti-
do que o conceito adquiriu, principalmente atravésdas elaboragoes de Paretoe
Mosca, vigéncia tedrica. Atributos naturais marczriam determinadas pessoas
e as destinariam necessariamente a sobrepor-se asdemais na competi¢do por
postos de mando. Certamente que ocupar posigies de poder identifica, ex
post, os membros desta minoria privilegiada, maso entendimento adequado
do processo, de acordo com Mosca ¢ Pareto, dewe ser o de que tais pessoas
chegaram a tais posi¢des porque a tanto estavam particularmente habilitadas'®.

Mais adequada, e por isso mesmo bem mais estimulante e desafiadora, €
a teoria de Michels, segundo a qual sio os recursos das organizagdes postos a
disposi¢ao dos que as administram que criam a possibilidade desses adminis-
tradores ou mandatarios se converterem em elite, sto ¢, em um grupo de pes-
soas dotadas de acesso diferenciado abens e valors, entre cstes a propria per-
petuagdo no exercicio do poder. Sao as organizagdes e institui¢des de poder
que convertem Seus ocupantes em uma elite, destaando-os da base social ou
do piiblico a que teoricamente deveriam obediénciz, e ndo o inverso. As insti-
tuicdes de poder se transformam em instituicdes d¢ elite ndio porque vém a ser
ocupadas por seres particularmente distinguidos, mas porque os distinguem.
Em outras palavras, as elites ndo sdo, naturalmente, segregadas e filtradas pela
sociedade, mas produzidas pelas proprias instituices, sejam as instituigoes
econdmicas, sejam as burocratico-administrativas, publicas e privadas, sejam

as politicas'’.

15 Esta secdo expande parte de: Olavo Brasil de Lima Jr. e Wanderley Guilherme dos Santos, **Es-
quema geral para a andlise de politicas publicas: uma propostapreliminar”, in: Revista de Admi-
nistragdo Publica, vol. 10,n72, abril/junho 1976.

16 A exposi¢do das teorias de Pareto e Mosca pode ser encontnda facilmente, além de na propria
obra dos autores, naturalmente. Recente ¢ adequada exposigaepode ser obtida em: Renzo Sereno,
The Rulers: the Theory of the Ruling Class. Harper Colophon, 1968.

17 Cf. Robert Michels, Political Parties. Dover, 1959.

59



-

il r:gmmga a necessidadi de_avali_ar a politica social brasileira em confron-
e delinlzza(r)ofgzlt’al :ie carelnmas existentes, e verificada a impossibilidade de
ual completa desse quadro, resta, aind i
blema das dimensdes a se i o s v
rem selecionadas para compor bsti i
para o caso brasileiro, do a “‘justi A8 S BlERTe e s s
by gregado “‘justica social’’ e o problema de sua classi-
riedat.il;osdéa a |'.:I_.'af§:r.§l ficagdo, como se sabe, traz sempre uma margem de arbitra-
s a:i:lsilslelg ;Ele. g:am';io ohé. pela:tilidade ou plausibilidade dos resul-
rmite chegar. A classificacdo propost i
escapa a regra e, por certo, poderia ser questi ipepl s
e, certo, estionada, especialm
um dos requisitos exigidos de u q ificacao, | sy
N ma boa classificagio, o d ivi
mutua. Como se verd em momento iticas ¢ Kyl
u s oportuno, politicas classificad
rubrica ndo deixam de ter efeito i et
ubr s que poderiam ser considerad i
distinta. Todavia, espera-se iqui € it S
1 -se que o resultado liquido da anali i
partir de tal classificagdo seja favoravel, co i e
: seja , comparativamente as iveis dis-
torcﬁjc:l p_rodqz:dalls pelos critérios de classificagio. et
uito simplesmente propde-se o estudo de tré j
i} i : trés conjuntos especi
?’?)l;‘l::lsi t?:::tssm;?vzast como pre\&cntwas, compensatorias e social S!?'fc;:l .g:rsrs?;e
ntivas entende-se o conjunto de medid is
que, se bem adequadas, deveriam, no limi luzi (e de desicyalin:
be : i te, produzir o minimo d i
des sociais. Por politicas com s i o
| . pensatorias sdo entendidas ] i
tinadas a remediar desequilibrios 5 o i g
en gerados pelo processo de acumul i
mente, politicas sociais strictu sensu sio ici vl
. aquelas explicitamente orientad
menos em intengdo, para a redistribui r ociniE Tars
! I ¢do de renda e de benefici iai
efeitos da presente analise sera i el
o consideradas como preventiva liti
émprego, salario, saide publica, s shor g
| " _ » Ssaneamento, educacdo e nutricdo:
ggﬁfg:ii}l%rgs, as politicas de previdéncia (lNPS-le&SE), de ed;u(?a;cggrzg
e l'lAL),' de prepara¢do de mio-de-obra (PIPMO), de habitagao
i ePassmténcua ao menor (FUNABEM); e como social strictu sensu os
g Ff] N?;ELIJSR A%P%Sd?:{ao (li:‘uf{]dcl,ddi:l Garantia por Tempo de Servigo (FGTS) e
- Todavia, dificuldades na obtengdo de séries de inform
Le{l;\ﬁlges[;;‘:;::I;I:auvsxaoé)ﬁgaram ao abandono dos programas MOB?S:T.
Pl ; . Assim, o conjunto final d i ’
liticamente analisadas, isto é, d . .
C: _ S, , de acordo ¢ a
eqilidade, dispde-se como abaixo: = ?s R acumu[aﬁq ¢

PREVENTIVAS | COMPENSATORIAS SOCIAL “STRICTU SENSU"

empr_ego INPS -
salério ; IPASE l!;éSTEASEP

saide publica
educagio FUNRURAL

saneamento
nutri¢do

58

Estabelecida a evolugdo da politica social brasileira e selecionados 0s
programas, ou conjunto de medidas, passiveis de anélise e avaliagdo, impor-
ta, agora, discutir o modelo de andlise que serd aqui adotado, objeto da

proxima se¢do.

2. ESQUEMA GERAL PARA ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS™

Um dos propbsitos basicos da andlise de politicas pablicas, no que diz res-
peito a politica social, consiste na explicagio de quando e por que se modifi-
cam estas politicas, admitidos os pardmetros da acumulagdo e da eqiiidade.
Aparentemente, uma resposta facil seria a de que mudam as politicas quando
se processam mudangas na composigio da elite politica. O conceito de elite,
como se sabe, é controverso e tanto pode indicar, trivialmente, o conjunto de
pessoas que eventualmente ocupam postos de mando, como pode sugerir a
existéncia de um conjunto especial de pessoas, reconhecidas pela comunidade,
na posse de algum atributo especifico e que, por isso, estdo mais habilitados a,
de certo modo, monopolizarem as institui¢des de poder. E neste segundo senti-
do que o conceito-adquiriu, principalmente através das elaboragdes de Pareto e
Mosca, vigéncia teorica. Atributos naturais marcariam determinadas pessoas
e as destinariam necessariamente a sobrepor-se as demais na competicdo por
postos de mando. Certamente que ocupar posi¢des de poder identifica, ex
post, os membros desta minoria privilegiada, mas o entendimento adequado
do processo, de acordo com Mosca e Pareto, deve ser o de que tais pessoas
chegaram a tais posigdes porque atanto estavam particularmente habilitadas'®,

Mais adequada, e por isso mesmo bem mais estimulante e desafiadora, €
a teoria de Michels, segundo a qual sio os recursos das organizagdes postos &
disposi¢ao dos que as administram que criam a possibilidade desses adminis-
tradores ou mandatarios se converterem em elite, isto &, em um grupo de pes-
soas dotadas de acesso diferenciado a bens e valores, entre estes a propria per-
petuacdo no exercicio do poder. Sdo as organizagdes € instituigdes de poder
que convertem seus ocupantes em uma elite, destacando-os da base social ou
do publico a que teoricamente deveriam obediéncia, € ndo o inverso. As insti-
tuigdes de poder se transformam em instituigdes de elite ndo porque vém a ser
ocupadas por seres particularmente distinguidos, mas porque os distinguem.
Em outras palavras, as elites ndo sdo, naturalmente, segregadas e filtradas pela
sociedade, mas produzidas pelas proprias instituicdes, sejam as institui¢oes
econdmicas, sejam as burocratico-administrativas, pablicas e privadas, sejam

as politicas'".

15 Estasecdo expande parte de: Olavo Brasil de Lima Jr, ¢ Wanderley Guilherme dos Santos, *‘Es-
quema geral para a andlise de politicas publicas: uma proposta preliminar™, in: Revista de Admi-
nistragdo Publica, vol. 10,n?2, abril/junho 1976.

16 A exposicdo das teorias de Pareto e Mosca pode ser encontrada facilmente, além de na prépria
obra dos autores, naturalmente. Recente ¢ adequada exposigio pode ser obtida em: Renzo Sereno,
The Rulers: the Theory of the Ruling Class. Harper Colophon, 1968,

17 ¢f, Robert Michels, Political Parties. Dover, 1959.
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programas existentes — e, portanto, dar-lhes continuidade sem prévia investi-
gacgdo de seus resultados efetivos — e a planejar, isto é, a comparar os custos e
beneficios dos diversos novos programas que podem ser iniciados. O requisito
de maximizar a racionalidade na aplicagdo dos recursos extra compensa, por
assim dizer, a desateng¢do com a utilidade da aplica¢do dos recursos ja compro-
metidos. Toda a énfase se coloca na racionalizagdo do futuro que é, entdo,
acompanhada pela tentativa de introduzir sofisticados métodos de contabili-
dade piblica para a decisdo entre programas alternativos.

A condi¢do de escassez moderada nio ¢, contudo, de acordo com
Schick, a condi¢do normal a longo prazo em que operam os decisores. Mais de
acordo com a experiéncia histérica dos paises atualmente avancados, os deci-
SOres operam em uma situagio de escassez crénica, onde existem recursos para
dar continuidade, com expansio limitada, aos programas existentes, porém
ndo o suficiente para dar inicio a programas mais amplos. E a circunstancia
deste tipo.que se adequa razoavelmente o modelo incremental, que prevé
acréscimos modestos nos programas existentes, em atendimento as demandas
por expansdo articuladas pelos responsaveis pelos programas, em parte para
cobrir 0 acréscimo normal em seus custos. Em tais condigdes, se ainda se negli)/
gencia a avaliagdo dos programas existentes, desde que haja fundos suficientes
para manté-los, ja ndo cabe a edificacio de elaborado aparato de planejamen-
to e controle da utilizacdo de fundos em programas novos, simplesmente por-
que tais fundos inexistem e ndo h4, portanto, o que planejar.

As dificuldades de decisdo se multiplicam quando a situacio se configura
como de escassez aguda, ou seja, quando os recursos disponiveis ndo cobrem o
aumento incremental dos custos dos programas. Neste contexto, os decisores
sdo induzidos a cortes de programas, tanto a nivel agregado quanto especifico,
especialmente em relacdo as partes mais vulneraveis e politicamente menos
custosas do orgamento (atividades culturais, gastos administrativos, etc.), a
evitar o inicio de qualquer programa e avaliar, com mais cuidado, os progra-
mas em existéncia. Quanto ao planejamento, contudo, a situagdo permanece
relativamente indeterminada: tanto os decisores se podem voltar para uma ati-
tude conservadora, no sentido de optarem por medidas convencionais de con-
tencdo e economia, quanto podem enveredar por reflexdo cuidadosa do papel
do governo e do planejamento de suas atividades futuras.

Finalmente, existiria escassez total quando o governo nio dispusesse de
recursos nem mesmo para executar alguns dos programas basicos que deve-
riam executar, Neste contexto, produzem-se or¢amentos ¢ planejamentos esca-
pistas para atender, sobretudo, a estratégia politica do governo, que passa a se
envolver “‘ativamehte em planejamento, confere status ao plano e, em troca,
beneficia-se do fascinio exercido por ele’?,

O conceito de escassez deve ser, portanto, qualificado para que possa ser
il no esclarecimento dos processos decisérios. Entretanto, as qualificagdes
introduzidas por Schick limitam-se aos aspectos quantitativos de escassez, me-
dida em termos de variacdes estritamente orcamentarias, sem referéncia aos
aspectos qualitativos do problema. A escassez certamente varia, de periodo

* Cf. Schick, op. cit., loc. cit., p. 81,
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ara periodo, mas ndo apenas quantitativamente. lgu'almenle relevanteé a v:;
’r)iacéo qualitativa no sentido de que os recursos fisicos e hug‘;ctll:rft ;saiisas; s
i anci omparados a outros recursos,
em uma circunstncia, quando ¢ g
ser abundantes, quando comparados a0s mesmos recursos, em outr? r:m;?er;-
to. Um exemplo simples seria a disponibilidade relzuva de rec:iursosmlas::ﬁa]pde
, italar de uma cidade ou de um estado —
ra a expansdo darede hospit e
— ndo acompanhada, entretanto,
constru¢do, aparelhagem, etc. : peanto
pondenfe d,isponibilidade de pessoal qualificado para administréa }los e psara a:
execucdo dos servigos. Situagdo inversa ocorreria ng caso em que houvesse ex
édi elhagem adequada. »
cesso de médicos e escassez de apar L o
Assim, a variavel escassez, como parametro do proces;oddecmbno, ;(l;:;g
ser substituida pela varidvel estrutura da escassez, azcm_'."en 0 aos ai;')c 5
quantitativos e qualitativos do problema, e que varia, continuamente, :b & n; >
mo como resultado de decisdes politicas anteriores. Pc_)r esta razic:i achne ;
direta entre desenvolvimento econdmico e politica soma} € engana or: a0 to__
nar homogéneas, sob a forma de magnitudes monetarias comparaveis, s:e
tuagdes estruturalmente distintas. A medida em que a estruturgddadesggr;ezess.
modifica, o mundo aparece diferentemente para osdtomadores e d'i(;oni:reis
, i i ursos di ;
i io ao tipo e quantidade dos rec ;
pecialmente em relag : s e g
iti i ntacdo em politicas espe ;
ermitindo-lhes, assim, mudangas de orie (
an s30, necessariamente, acompanhadas por mudangas na composigio das
elites. .
A importéncia da estrutura da escassez nao se revela apenas no lmpactso
sobre a percepg¢do e comportamento das elites. Paralelamente, existe o procea
;.o de evolugdo da estrutura social. Grur_)os, estamentos e r_:iassgs_cslao, ge;rgc.
nentemente, respondendo de forma mais ou menos organizada as press chisa
i : i i tre cujos componentes encontra-se, p
rivadas de sua circunstdncia, en ) s iwaived akconse
Grupos diferentes reagem dileren
mente, a estrutura da escassez. A ik
ier do que tém do lugar que ocup _
ambiente, com base na percep¢ g
i justi ustentam. Esta reagdo ndo ¢, to ,
social e nos padroes de justica que s s -
tomatica, mas mediatizada por organizagoes. A estrulura.da'escasscz pqde,;ss
sim, promover a diferenciagdo social ao :ndunr_a_ emergencia de organizag tfe
quellém por objetivo alterar a posigdo na estratificagdo social dos grupos q
epresentam. . ) -
i Outra importante qualificacdo se faz_negt:_ssar_la aqui. O pr(?CCSSaO c:je dg‘e-
renciagdo social, tomado como variavel significativa na determinagdo das de
cisdes politicas, so se faz realmente sentir, como tal, pela medl_acgq(;icdorg:m;—
zacdes. £ apenas quando a diferenciagdio social se Se]g}w a n:m"tlphzleﬁlc?;aggao
izacio i tornam variavel importante n
nizacional que essas organizagdes se e
isori m operagdo, as organizacoes p
dos processos decisorios. Uma veze vt
ituindo- va fonte de pressdo para mudang p
rar demandas constituindo-se em nova fon e ool o
lites decisorias. O processo de diferenciagdo s
cepgdo e comportamento das elite ) B
i ipli izacional, que aqui serd chama
cial plus multiplicagdo organizaci , L ok e 5
jal, & ariavel interveniente entre a estru e
cagdo social, €, de fato, uma v inte ek k-
ites decisorias, podendo explicar a p
sez e 0 comportamento das elites : e
{ i das decisdes tomadas sem que, n
mudanca no contetdo e quantidade : s Fagax
:ii;mcnle f}corra elevada taxa de renovagido das elites. Graficamente, essa inte

ragdo poderia ser representada como a seguir:
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GRAFICO 1

mudanga na estrutura — mudanga no comportamento  — mudanga no conteido
da escassez das elites 2 quantidade das
decisdes

diferenciagdo social + multiplicidage
de organizagdes
(complexificagdo social)

Alé aqui tomaram-se mudangas nas decisdes politicas como variaveis de-
pendentes, explorando-se as ligagdes entre elas e as mudangas no comporta-
mento das elites decisorias. E claro que, se todas as mudangas politicas se se-
guissem a mudancgas na composi¢do das elites, estar-se-ia diante da situagdo
classica prevista pela hipotese geral da teoria elitista, mas os casos teoricamen-
te mais interessantes sdo precisamente os desviantes, entre os quais os de mu-
danca de orientagdes politicas ndo acompanhadas, necessariamente, de eleva-
das taxas de renovagdo nas elites. Verificou-se que tal pode se dar como resul-
tado de variagdes na estrutura da escassez e de variagdes na complexificagio
social, sendo que esta Gltima incorpora avaridavel “padrio de demandas’’ como
um dos determinantes de politicas pablicas. Posteriormente, serdo acrescenta-
dos outros comentarios sobre as ligagdes entre complexificagdo social e modi-
ficagdes em orientagdes politicas. Agora, convém tomar as decisdes politicas
como variaveis independentes e estabelecer que, em parte, mudangas na estru-
tura da escassez e na complexifica¢do social podem ser consegiiéncia de deci-
soes politicas prévias.

E 6bvio que um dos objetivos de qualquer decisdo politica é a modifi-
cacgdo do ambiente. Porém, talvez ndo seja igualmente 6bvio que, fregiiente-
mente, tal objetivo ¢, efetivamente, alcangado. Em primeiro lugar, operam-se
mudangas, para melhor ou para pior, mas, em todo caso, mudangas, na quan-
tidade e qualidade de bens e recursos disponiveis para atender as necessidades

\sociais, ou seja, a estrutura da escassez se altera. Em segundo lugar, muitas ve-
zes grupos e organizagdes emergem como resultado de uma nova, ou mesmo
de rotineira, politica governamental e comegam a articular demandas e a gerar
pressées. Em conseqiiéncia, pode-se, facilmente, acrescentar a curva de feed-
back ao grafico anterior e visualizar as varidveis ‘‘estrutura da escassez’’ e
“‘complexificagdo social’’ como parcialmente dependentes da variavel *‘deci-
sdes politicas”. Todavia, para evitar o equivoco de representar o sistema
socio-politico gomo uma maquina automatica fechada, gerando seus proprios
inputs ¢ outputs, convém discutir algumas fontes de variagdes na estrutura da
escassez e na complexificagdo social, que ndo sdo politicamente controlaveis.
Ao mesmo tempo, serdo delineadas algumas fontes auténomas, isto é, ndo sis-
témicas, pressionando para variagdo no comportamento das elites decisorias.

Pode-se chamar de mudancas ‘‘induzidas’ as varia¢des na estrutura da
escassez e na complexificagdo social que decorrem de decisGes politicas. Elas
surgem como resultado da ac¢do finalistica desenvolvida pelos atores politicos,
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no e fora do governo, em busca de obter determinados objetivos. Simultanea-
mente, contudo, enorme quantidade de decisdes esta sendo tomada por pes-
soas que ndo estdo imediatamente interessadas nas conseqiiéncias publicas do
que fazem. O impacto que provocam em ambas as variaveis agora tomadas co-
mo dependentes constitui o resultado agregado nio antecipado de miriades de
decisées individuais privadas, Chamar-se-a aqui de processos naturais a seme-
Ihantes variagdes, politicamente incontrolaveis a nivel micro, e muito precaria-
mente controlaveis a nivel macro. Entre cles, trés aparecem como extrema-
mente relevantes na composigdo do sistema de complexas interagdes que termi-
nam por condicionar o processo de tomada de decisdo sobre politicas publicas.

Considere-se o crescimento populacional. Ndo obstante a eventual exis-
téncia de politicas governamentais, quer estimulando o controle da natalidade,
quer o contrario, algumas dimensdes do processo populacional permanecem
fora do controle governamental — por exemplo, os fluxos migratorios — para
ndo mencionar a prépria decisdo privada de ter ou ndo ter filhos. O aumento,
a estabilidade ou o decréscimo populacional proporcionario conseqiiéncias,
tanto na estrutura da escassez, quanto na probabilidade de maior ou menor
complexificagdo social. Sem temer o fantasma de Malthus, Chamberlain reve-
lou, persuasivamente, ha bem pouco tempo o impacto do nimero sobre diver-
sas dimensdes da vida social, assim como Tufte e Dahl ja o haviam feito em re-
lagdo as formas de governo?'.

Também os processos de urbanizagdo podem ser considerados como ra-
zoavelmente auténomos. Diversos modelos causais bastante sofisticados tém
procurado mostrar os componentes principais na determinagio da decisio de
individuos e familias de mudarem-se para cidades maiores do que aquelas em
que originalmemc vivem, ou da area rural para areas urbanas, A variante ndo
explicada ¢ bastante importante, porém, porque sé pode ser entendida, até
prova em contrario, como resultado do simples desejo das pessoas de viverem
em outro lugar. Nessa medida, trata-se de um processo natural, isto &, ndo
controlavel por politicas governamentais, produzindo impactos sobre a estru-
tura da escassez e sobre a complexificagdo social.

Finalmente, a divisao social do trabalho constitui terceiro processo nio
controlavel gerando variagdes na estrutura da escassez e na complexificagdo
social. Novos papéis, posi¢des sociais, ocupagdes, estdo sendo permanente-
mente criados sem qualquer controle governamenlal O desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico representa um dos principais fatores induzindo a-
vangos e alteragdes no processo da divisdo social do trabalho, ¢, embora os go-
Vernos possam ter, e muitas vezes possuam, politicas cientificas e tecnolégicas,
O progresso nesta area é imprevisivel e, seguramente, nao controlavel,

Os processos naturais sdo, assim, responsaveis por variagdes na estrutura
da escassez ¢ na complexificagdo social, além das mudangas induzidas pelas
politicas piiblicas, Constituem, assim, fontes auténomas de mudanga, contri-
buindo para a explicacdo de por que as sociedades ndo sdo maquinas au-
tomaticas, em movimento perpétuo, uma vez tendo, recebido inicial impulso.
O progresso cientifico e tecnoldgico, por sua vez, ajuda a modelar pelo menos

21 Cf. Neil W, Chamberlain, Beyond Malthus: Population and Power, Basic Brooks, 1970, ¢ Ro-
bert Dahl ¢ Edward Tufte, Size and Democracy, Stanford University Press, 1973,
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um desses processos auténomos — a divisdo social do trabalho —, além de
constituir, ele proprio, uma fonte auténoma de variagdo no comportamento e
percepgio da elite decisoria. E este (lltimo aspecto que sera discutido agora.
Quando se toma por suposto que as elites decisorias possuem opinides,
freqiientemente se esquece de perguntar de onde vém tais opinides. De que mo-
do ocorre que determinado conjunto de pessoas compartilhem especifico con-
junto de crengas ou de idéias? A menos que se subscreva a tese de que existe
um sistema natural de crengas se esta obrigado a admitir que sdo adquiridas.
E, ademais, se esta obrigado a admitir que o que é adquirido pode ser substi-
tuido. As crengas publicas sustentadas pelas elites decisorias sdo derivadas das
hipoteses teoricas prevalecentes sobre os melhores métodos de se obter o que
supdem ser os melhores objetivos para a sociedade. Suspenda-se o julgamento
sobre os caminhos pelos quais esses valores, desejados como fim, surgem e se
impdem e concentre-se a atengdo nos meios para obté-los. Sdo as investigacdes
cientificas, teoricas e praticas que provéem essas instrumentalidades e quanto
mais a sociedade é penetrada pela ciéncia — que € a caracteristica mais saliente
das sociedades industriais e pos-industriais —, tanto mais sua reprodugio, ad-
ministragdo e controle dependera de conhecimento ndo trivial. f
Trazendo a lembranca a sociedade do tempo de, digamos, J. S. Milli
verificar-se-a que durante aquele periodo uma das maiores revolugdes na
historia da humanidade estava apenas comegando. Talvez pela primeira vez na
histéria o desenvolvimento e a reprodugdo social conectaram-se ao progresso
cientifico via canais tecnoldgicos. Ao mesmo tempo, o funcionamento da or-
ganizagdo social comegava a ser objeto de investigagdo sistematica, sob as ru-
bricas de economia, administragdo, sociologia, demografia e politica, cujos
primeiros rebentos eram, ainda, parcamente visiveis. A partir daquele perio-
do, as relagdes entre a historia social e a historia cientifica, via progresso tec-
noldgico, 56 fizeram crescer e se fortaleceram. E desta fonte auténoma de cria-
tividade e inovag¢des nas formas de tratar com as coisas € com as pessoas que
as elites decisorias, as contra-elites e todos os grupos sociais organizados, to-
mam suas idéias, concepgdes, e mesmo preconceitos. E incgavel que entre as
inovagdes produzidas pelo desenvolvimento intelectual da humanidade e sua
absorgdo nas praticas sociais e de governo pode intrometer-se ponderavel lap-
so de tempo. Assim como ¢ indiscutivel que a busca de conhecimento ndo tri-
vial, como ingrediente dos processos de tomada de decisdo, ndo passa, muitas
vezes, de bailado politico dos decisores?’. Mesmo lentamente, entretanto, e por
caminhos sinuosos, cedo ou tarde as hipoteses que impulsionam o avango inte-
lectual terminam por incorporar-se ao estoque de comportamentos disponiveis
a comunidade®. Considerando, agora, que a evolugio do conhecimento é in-
fensa a programagdes, variagdes no comportamento das elites encontram, nes-

22 Cf, Paul Lazarsfeld e Jeffrey G. Reitz, An Introduction to Applied Sociology, Elsevier, 1975;
Mirra Komarowsky (ed.), Sociology and Public Policy. The Case of Presidental Comissi Else-
vier, 1975; Elizabeth Crawford & Norman Perry (eds.), Demands for Social Knowledge, Sage,
1976.

I Cf., por exemplo, o interessante estudo de Donald Winch, Econemics and Palicy: A Historical
Study. Hodder and Stoughton, 1969, para as relagdes entre a evolugdo das idéias econdmicas e as
modificagdes de politicas substantivas na Inglaterra, antes e depois da Segunda Guerra Mundial.
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se processo, uma fonte permanente de propulsdo. Em consequc?ncig, um dia-
grama mais realistico e ndo automatico das relagoes entre as variaveis até aqui
discutidas se assemelharia ao seguinte:

GRAFICO 11
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Assumiu-se, alé este ponto do argumento, que, uma vez tenha a elite de-
cisoria modificado suas opinides e comportamentos, pressionada por novas
organizagdes, por mudangas na estrutura da escassez ou pelo des_f:nvo]wmcmo
de conhecimento social especializado, ou por alguma combinagdo deles,
seguir-se-iam modificagdes nas decisdes politicas sem maiores dificuldades ou
obstaculos. Tal ndo & o caso. As elites decisorias nao operam 0 a_pa'r_elho de Es-
tado de acordo apenas com sua vontade, justamente porque a idéia n;lc que o
aparelho de Estado — burocracias, grupos técm_cos, assessorias — € ‘_m::ulro
nio se adequa a realidade. As burocracias estatais sdo, por vezes, su ficiente-
mente fortes quer para sabotar um plano governamental, quer para garantir o
funcionamento mais ou menos normal do Estado enquanto a estrutura polmqa
mais visivel esta sendo destrogada por conflitos de grande magnitude e intensi-
dade. Pela mesma razdo, elevada taxa de renovagdo da elite polit}ca nio ga-
rante, automaticamente, que se produzirdo mudancas cqnsidcréuets na orien-
tagio das decisdes politicas. Tudo depende da autonomia do aparato estatal,
enquanto organizac¢do, o qual pode se tornar um obstaculo é mudar}qa, ou, al-
ternativamente, uma fonte geradora de mudangas. Nao existe, pois, uma re-
lagdo simples e direta entre a renovagdo da clite prIitica (ou mudanga em suas
opinides) e mudangas nas decisdes politicas especificas. Tomando as duas di-
mensdes, obter-se-iam as seguintes possibilidades:

autonomia do aparelho de Estado

alla baixa
alta A B
renovacdo das elites
baixa (@) - D
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A hipotese elitisia classica depende da capacidade do aparato estatal de
resistir a mudangas, e a cela B representaria esta situacdo. Mas este é apenas
um dos casos possiveis. O caso A, onde elevada taxa de renovagdo da elite
politica aparece associada a elevada autonomia burocratica estatal, poderia re-
presentar uma situa¢do em que visivel instabilidade politica ocorreria conco-
mitantemente a alta esfabilidade em politicas especificas, como parece ter sido
o caso da 1V Republica francesa.

As celas Ce D representariam os dois casos em que o coeficiente de reno-
vagdo da elite politica é baixo, e, portanto, nos quais a incidéncia de mudancas
em politicas especificas deveriam estar associadas, em principio, a alteragoes
na percep¢do e comportamento da elite politica. O caso D parece indicar uma
sitluagdo na qual as lontes de mudanga estdo reduzidas as alteragdes no com-
portamento da elite politica, desde que a organiza¢do cstatal seja fraca para
gerar politicas por si propria. E ja se discutiu os principais determinantes de
mudangas na percep¢do e comportamento da elite politica,

O caso C, finalmente, ¢ extremamente interessante porque pode dar lu-
gar a quatro situagdes politicas distintas. Defrontam-se, aqui, uma elite
politica altamente estavel e um aparalo estatal ponderavelmente auténomo. A
elite politica e a tecnocracia publica podem convergir ou divergir quanto a de-
scjabilidade de mudangas politicas e, por conscguinte, as seguintes confligu-
racdes sao possiveis.

ORIENTACAO QUANTO A MODIFICAGAO

POLITICA
BUROCRACIA PUBLICA
A FAVOR CONTRA
| A FAVOR a b
ELITE POLITICA
CONTRA ¢ d

Pode ser visto, imediatamente, que os casos b e ¢ representam situagdes
potencialmente conflituais. A anilise tradicional do processo brasileiro no
periodo de 1945-1964 sugere que a situagdo b se aproximaria bastante do que
aconteceu no pais*, Em qualquer caso, o conflito ou cooperagdo entre a elite
politica e a burocracia pablica, na dependéncia do grau de autonomia do apa-
rato estatal, sio outras variaveis a interferir no intrincado processo de decisdo
sobre politicas publicas.

A partir da idéia de renovagio da elite decisoria introduziram-se os con-
ceitos de processos naturais (populagdo, urbanizagdo e divisdo social do traba-
1ho), de complexifica¢do social e de conhecimento social especializado, cujas
relagdes, dinamicamente entendidas, e complicadas pelas diversas interagdes

24 Cf. Luciano Martins, Politique et développement economique, |structure de pouvoir et systeme
de décisions au Brésil (1930-1964). Tese de Doutorado, Université de Paris, 1973.
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ﬂg:;ge‘ljse cnlrg a clite politica e a burocracia piblica, permitiram discutir a
mudanga na orientagio de decisdes politi i
N politicas e estabelecer, concei-
:galmente. importantes relagBes entre todas as variaveis consideradas. Se é cer-
est;];:_z,dcozccnu?l{nente. o esque'n?a esta plausivelmente integrado, longe se
cionalli?:azaoe gcfmllr a fo:ima empirica que tais relagdes tém tomado. A opera-
¢ alguns dos conceitos utilizados v ifi

S Ml ] ( dos — v. g., complexifica¢do
cie;?és an"tc' ¢, de modo algum, facil; e também inexistem informagaes sufi-
ks p ra;l mensuracdo de algumas outras varidveis importantes, pelo me-
ey ;Iz;so t:as:lf:lrc:;, como, por exemplo, a extensdo da divisao social do tra-
oo pc;liticc;sos;::?n‘w‘dé ;:lsl_edo quadro de referéncia que ser4 utilizado na analise

lais delinidas na se¢do anterior, utilizand i

‘ fitic finid ! o-se as informacoes
;:I;st)l?:wcls para as variaveis do esquemna proposto. Mais do que as inevilécveis
- t,s..:au:: a analise reve'laré, &spera-se que o esquema seja (til, ignalmente,
por obrigar a que se considerem aspectos da dindmica dos conflitos sociais e

politicos, entre variados seem iai ; i - : ;
gados. gmentos sociais, até aqui ndo devidamente investi-
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CAPITULO 4

DO LAISSEZ-FAIRE REPRESSIVO A
. CIDADANIA EM RECESSO

.

O objeto principal desta anélise é a politica social brasileira dos tltimos
dez anos, mais precisamente, apds 1964. Nio 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 historica, que s6 encontrara
paralelo apos 1964, ou melhor, apos a cria¢do do INPS em 1966. Entre o ad-
vento da Reptblica e o inicio da regulagio social acelerada de 1931 a 1940,
aproximadamente, encontra-se, a rigor, © mesmo vazio que se interpde entre a
Consolidag¢do das Leis do Trabalho, promulgada em 1943, e a criacio do
INPS, em 1966, & qual também se segue rapida reformulagio das relagdes en-
tre os diversos estratos sociais ¢ o Estado brasileiro. Para efeitos da presente
analise, portanto, seria suficiente a fixagdo 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-A4 breve mencdo aos antecedentes da
décadade 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
dlo trabalho escravo, em 1888, até 1931, quando o entdo chefe do governo re-
volucionario, Gettlio Vargas, anuncia, repetidamente, a necessidade de signi-
ficativa intervenc¢do do Estado na vida econdémica 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 condig¢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 implantagdo da ordem capilahs_{a n.a,érea urbana, A ervaIen-
cia ideologica do laissez-faire €, portanto, restrita a arca urbang d? .§oc1edadc.
cujas relagdes econdmicas e sociais deveriam pautar-se pelgs principios que re-
geram as organizagdes sociais européias no [_)enodo que vai do inicio da indus-
trializagdo as primeiras leis de regulagao sqc:_al. ) ey

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 certo modo, ndo comprome-
tia o ideario laissez-fairiano (visto tratar-se, ainda, de gcordos por assim dizer
privados entre empregadores ¢ empregados), indicava _Jé_o rcconhccllmc_n_lo da
insuficiéncia dos automatismos do mercado para a olu'_mzacao dz} “felicidade
do maior nimero’, tal como o desejavam os utilitaristas cl.’msncos’_. Mcs:mo
economicamente, porém, a instabilidade das relagdes exicrnas do pais obriga-
ra a sucessivas intervengdes na ordem econdémica no sentido de preservar 0s
panhos do setor exportador, Assim, pode-se csmszdcr.ar que a hegemonia
ideologica do laissez-faire teve vida curta no Brasil, restrita @ ércg urbana, en-
tre 1888 e 1931, no que concerne a economia, e vulnerada a partir de 1923 no

ji ito as relagdes sociais.
il dg:ii;q?rl\?lo-se a ilite pelos principios do laissez-faire classico, torna-se
bastante compreensivel que, ap0s a lei de sindicqlizggéo, de 1907, permitindo a
livre organizagdo do trabalho scgundP suas proprias normas ¢ concequei. e
independentemente de qualquer ingeréncia estatal, nenhum'a atengdo espegﬁ-
ca fosse dirigida as condigoes da acumulagdo urbana no pais {c!cs@e que a area
rural, por acordo tacito, estava fora de qualquer cogitacdo pl_lbhca, exceto a
da protesdo da renda do seior exportador). Em resposta, se os industriais e cg-
merciantes ja se haviam organizado em associagoes € grupos de pressdo desde
o século anterior, &, sobretudo, a forga de lrat?alho que, desde'enlao (1997),
ingressa de forma associativa e organizada na v1fia PO]IIIC& e social. Na capital
de Sdo Paulo, por exemplo, criam-se sete associagoes de lrabalhadc')'r.es,.enlre
1888 ¢ 1900, 41, entre 1901 ¢ 1914, e 53, entre 1915e 19?.9': A conseqiiéncia, do
ponto de vista da geracdo de demandas.sociais, seria igualmente cla;:;. dO
nimero de greves operarias de todo tipo, ainda na capital de Sdo Paulo, "I’n;;
12, entre 1888 e 1900, a 81, entre 1901 e 19!14,_a 107, entre 1917 e 1920% Nao
tera sido coincidéncia, portanto, que as primeiras fentativas de alterar a cc::r:;l
cepgio da ordem social prevalecente (laissez-fairianismo estrito) sur;a:;: _
principios da década de 20 (Lei Eloy Chaves), nem que seu promotor }enEa si-
do um representante de Sdo Paulo, bem re]amopado entre oS lr}ci.tésléla:js. : que
a resposta do poder piblico A crescente organizacdo e agressividade da lorga
de trabalho resumira-se a pura e simples represséo. _ -

Com efeito, entre 1893 ¢ 1927, ¢ possivel relacionar pelo menos cinco leis

repressivas da avividade politico-sindical do operariqdo urbano, liodas visgn_-
do, sobretudo, & expulsdo de trabalhadores estrangeiros por motivos de mllh-
{ancia sindical. Atribuia-se & infus@o da expericncia sindical européia na vida

'\ Cf. Azis Sim3o, Sindicato e Estado (suas relagdes na formagdo do proletariado de Sdo Paulo).

Dominus Editora, Sao Paulo, 1966, pp. 200 esegs. . _
2 Cf. Azis Simdo, op. cit., pp. 131 e segs., ¢ Boris Fausto, Trabalho Urbano e Conflito Social

(1890-1920). DIFEL, 1976, Apéndice, pp. 253 e segs.
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operéria brasileira, via imigracdo, a responsabilidade pela crescente mobili-
zagdo da for¢a de trabalho urbano; e, de acordo com o ideario laissez-fairiano
fora da ordem do mercado so existia a “‘ordem’’ da coagdo, ou por outra,
dava-se estabilidade 4 ordem do mercado pela repressdo. Os magros resultados
alcangados, entretanto, levariam outros atores privados a reconsiderarem o
papel da forga de trabalho industrial e as normas que deviam dar estabilidade
4 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 pelo mercado na esfera acumulativa. E nesta esfera apenas o Estado pode-
ria interferir, caso o desejasse, o que, em absoluto, correspondia a orientagdo
da elite. Assim, cria-se o descompasso entre a politica social compensatéria,
iniciada em 1923, e a politica social via regulagdo do processo acumulativo,
que sO se iniciard apos a revolugdo de 1930.

O saldo liguido da politica brasileira de /aissez-faire foi, assim, mingua-
do. A possibilidade de seu sucesso, na ordem social, dependia, como é claro,
de scu desempenho na esfera econémica ¢ este foi de escasso valor. A preocu-
pagdo excessiva com a estabilidade monetaria, acoplada a necessidade de pro-
teger, sobretudo, o setor cafeciro, 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 azares do
comércio internacional, ficava o crescimento industrial, por outro, prejudica-
do pela estreiteza de vistas, ou de interesses, da elite decisoria. A estrutura eco-
ndmica pouco se diferencia, em conseqiiéncia, com uma taxa de crescimento
industrial apenas razoavel, entre 1911 e 1929, e fraca entre 1920 ¢ 19287, ao que
se segue a depressdo generalizada do periodo 1929 a 1932,

Ficou por conta da variavel ‘‘natural'’ crescimento populacional a linha
de determinagdo mais relevante para a evolugdo das relagdes sociais durante
todo o periodo. O crescimento vegetativo da populagdo foi rapido e aparente-
mente igual para todas as regides do pais. O diferencial que se observa entre as
regides deveu-se as migragdes internas e as imigracGes. 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-
tdo, a imigracdo internacional sobrepde-se a4 migracio interna e, ademais,
localiza-se diferencialmente: a migragdo interna localiza-se no Norte e Nordes-
te e no Distrito Federal e a imigracdo internacional dirige-se para Sio Paulo e
localiza-se na industria. Sera apenas como resultado da depressao de 29 e da

necessidade de proteger o trabalho nacional (lei dos 2/3, de dezembro de
1930), ja apds a revolugdo, que a migragdo interna retoma vulto, novamente
em dire¢do a Sdo Paulo e, novamente, para a industria*.

A conseqgiiéncia principal desses movimentos desbalanceados de popu-
lagdo foi a crescente participacdo de imigrantes nas atividades industriais e de
servicos urbanos, paralela a seu envolvimento cada vez menor nos trabalhos

? CI. Annibal V. Villela e Wilson Suzigan, Politica do Governo e Crescimento da Economia Bra-
sileira (1889-1945). IPEA, Ria, série monogrégica, 10, 1973, p. 172,

4 Cf. Villela e Suzigan, op. cit., Apéndice B, pp. 249 e segs.
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agric_olas . Que o movimento sindical crescesse em niimeros e em capacidade de
mobilizacdo e de formulagdo de demandas aparece, assim, como decorréncia
compreensivel da interagdo das diversas varidveis em jogo: uma elite ideologi-
camente fechada e uma estrutura de recursos que se diferenciava pouco, e mui-
to lentamente, em relagéo a capacidade criada de demandas e reivindicagoes.
A resposta repressora do /aissez-faire brasileiro, que ja mencionamos, era, ao
mesmo tempo, inevitavel e suicida. Inevitavel em razdo da rigidez ideologica
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 coag¢do. Torna-
va-se indispensavel uma mudanc¢a na composicdo 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 verfladeiramente vertiginoso, pela revolugdo de 30, tal como se vera
na se¢do seguinte,

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

As pesquisas que se acumulam, bem como as revisdes que ja sc fazem,
contribuem para a fixa¢do de um ponto aparentemente incontroverso: quais-
quer que tenham sido os motivos que estimularam a nova elite governamental
pos-30, o certo é que, decisivamente, orientou-se ela pelo caminho da acumu-
lacdo 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 manuteng¢do 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
deveriaintervir na ordem da acumulaqdo e reestrutura-la, criando as condic¢oes
para que se processasse (30 rapidamente quanto a estrutura dos recursos o per-
mitisse.

Verificou-se, no capitulo 2, que apos 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 e de mulheres, sobre a seguranga e higiene no trabalho, foram sucessiva-
mente pedidas, sugeridas, eventualmente aprovadas e, ndo obstante, poucas
alteragdes 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-

5 Cf. Pedro S. Malan, Regis Bonelli, Marcelo de Paiva Abreu e José Eduardo Pereira, Politica
Econdmica Externa e Industrializagdo no Brasil (1939-1952). IPEA, Rio, relatdrio de pesquisa, 36,
1977, pp. 23 e segs.

& A lista de dcmandgs reiteradamente feitas em congressos operdrios, no periodo, pode ser verifi-
cada em Everardo Dias, Histdria das Lutas Sociais no Brasil. Edaglit, Sio Paulo, 1962, cap. lil1.
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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 sé apds reorganizar substan-
cialmente a esfera da acumulagio ¢ 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 & reorganizagdo do processo acqmulalivo’, pois este formato
deitar4 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 p6s-30, assim como fazer a passagem da esfera da acumulagdo para aes-
fera da eqiidade, é o conceito de cidadania, implicito na pratica politica do
governo revolucionério, 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, ndo em um cédigo de valores politicos, mas em um siste-
ma de estratificagio ocupacional, e que, ademais, tal sistema de estratificagdo
ocupacional & definido por norma legal. Em outras palavras, sao cidaddos to-
dos aqueles membros da comunidade que se encontram localizados em qual-
quer uma das ocupagdes reconhecidas e definidas em lei. A extensdo da cida-
dania se faz, pois, via regulamentagdo de novas profissdes e/ou ocupacoes, em
primeiro lugar, e mediante ampliacdo do escopo dos direitos associados a es-
tas profissdes, antes que por expansdo dos valores inerentes ao conceilo 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 ocupagdo a lei desconhece. A implicagdo imediata deste ponto é clara:
seriam pré-cidaddos todos os trabalhadores da drea rural, que fazem parte ati-
va do processo produtivo ¢, 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 associagdo entre cidadania e ocupagdo proporcionaré as condigdes ins-
titucionais para que se inflem, posteriormente, os conceitos de marginalidade e
de mercado informal de trabalho, uma vez que nestas Ultimas categorias fica-
rio incluidos ndo apenas os desempregados, 0s subempregados e 0s 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 ocupagdcs (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 prética revolucionaria pos-30,:sendo esta uma das princi-
pais brechas que se abrem na ideologia /aissez-fairiana, permitindo, ao mesmo
tempo, a criagdo de um espago ideoldgico 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 resolver to-
das as questdes que faziam parte da agf.-n_da de demandas do trabalho indus-
trial (férias, trabalhos de menores ¢ femmlmo_. CIF.) e que se sucede? com I.‘a[:‘;l-
dez apos 1930, promulga-se nova lei de sindicalizacdo, em 1931, 1s.tmlg_um50
entre sindicatos de empregados e de cmpregadpres e ﬂxandp a.smldlca izag 1'0
por profissées’. Enquanto, de acordo com a Ie1. de 1907, o sindicalismo Erell i-
vre para definir quem pertencia ou nag ao smd;cato. a nova lei esta e;ce
quem pode pertencer ao sindicato, € mais, 0 I'ync:mamenlo deste pasg a de-
pender de registro no recém-criado Mmlstérlq do T"rab_alho. Pelo Decreto
22.132, de 25 de novembro de 1932, em seu artigo primeiro, ﬁxava-sg que s6
podiam apresentar reclamagcdes trabalhistas perante as Junias de Concnlgacéori
Julgamento os empregados sindicalizados, ou seja, 0s lra_baihac‘lores cu;a{?cu_
pagdo fosse reconhecida por lei e que pudessem, pois, registrar-se :;urr} smdl:c?n
to. Ja pelo Decreto 23.768, artigo quarto, de 18 de janciro de 193 + S0 po 1ad
gozar férias os trabalhadores sindlcalzzaQOs: Né_o obstam.c a Constituinte de
1934 1er declarado tais decretos inconstitucionais, c‘la propria, pelo Dcc{elo
24,694, de 12 de julho de 1934, tornando embora a smdlcghzacéo facultativa,
deixava os nio-sindicalizados fora das convpncf‘)e_s coletivas de trabalho, as
quais haviam sido criadas por decreto revolucionario de 1932,

Paralelamente, instituia-se, em 1932, a carteira de_lr?balho, que cra a
evidéncia juridica fundamental para o gozo de todos os direitos lrabath:stgs, e
nela fixava-se a proflissdo do trabalhador. Ao mesmo tempo, _pmduznla-se
abundante legislagdo regulando categoria apés categoria ccondmica, na area
urbana, evidentemente, sem o que seria impossivel a implementag@o das lc_ls.
Com a Carta de 1937, finalmente, coroa-se todo esse desenho de engenharia.
A populagdo economicamente ativa € partilhada em _regulaa:neplados € nao-
regulamentados, os regulamentados o s&o por categoria prc_:fns;mnal ¢ apenas
os trabalhadores regulamentados poderiam associar-se em sindicatos, os quais
deveriam ser reconhecidos pelo Estado. . o o

A regulamentagdo das profissdes, a carteira pro!‘tssnonal eo sindicato

piblico definem, assim, os trés parametros no interior des quais passa a
definir-se a cidadania. Os direitos dos cidaddos sao decorréncia dos d':reuos
das profissdes e as profissoes sO existem via regulamemacﬁo' cslala!. O instru-
mento juridico comprovante do contrato entre o Eslad9 ¢ acidadania re{gulaqa
é a carteira profissional que se torna, em rea!lqade, mais do que uma evidéncia
irabalhista, uma certiddo de nascimento civico. Quando, apos reestruturar
nestes moldes a esfera da produgdo, o Estado se volta para a polltl'c:fl social
strictu sensu, a ordem de cidadania reguladg ass:m.gerada ira Eongllcnonar 0
sistema de desigualdades decorrentes da po]itlca oficial de prCVldEP?la, por um
lado, e o desenvolvimento de um conflito a0 mesmo tempo politico e intra-
burocratico, por outro. _ o

Em 1933, coﬁlo se viu anteriormente, 0 Estad.o cria o primeiro instituto de
aposentadorias ¢ pensoes (IAPM), em concorréncia com 0 sisterna CAlPs,
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-
cioldgicos). Rio, 1952, pp. 221-222, prové boa anilise 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, laru sensu, que incumbe ao governo administrar em beneficio
dos cidaddos — por exemplo, saide piiblica, educagio, saneamento, nutri¢io,
habitagdo — 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 4 entrada na arena politica, via regulamen-
tacdo das ocupagdes, e, consegiieniemente, todas as demandas relativas a em-
prego, salarios, renda e beneficios sociais ficavam na dependéncia de um reco-
nhecimento prévio, por parte do Estado, da legitimidade da calegoria deman-
dante. Se cra certo que o Estado devia satisfagdo aos cidadios, era este mesmo
Estado quem definia quem era e quem ndo era cidadio, via profissio. 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 contribui¢des passadas, e 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 discriminacio
apareceria como justa, de acordo com os principios do mercado, ja que a mao-
de-obra mais qualificada e mais cscassa 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 regulagdo da cidadania implicou, na pratica, em uma discrimi-
nacdo na distribuicdo dos beneficios previdenciarios na mesma medida em que
guem 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 4 contribuigio pretérita — foi, assim, con-
sagrada definitivamente.

De 1933, quando é criado o IAPM, até 1953, quando, com a criacdo da
CAPFESP, desaparecem as tltimas CAPs, o sentido da evolugdo € 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¢do na escala de distri-
buigdo dos recursos disponiveismediante a manutengdo do emprego e do au-
mento de salarios e ganhos. Istoquanto ao que se poderia chamar de conflito
social bésico ou, correlativamente,de politica social preventiva.
Simultaneamente, outro conflito social evoluia. Visto que a prestacdo de
servigos previdenciarios era fun¢do da contribuicdo, 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 &,
no que diz respeito aos beneficios previdenciarios e a assisténcia médica. Sen-
do tripartido o governo dos 6rgdos previdenciarios, o controle dos institutos
mais poderosos oferecia substancial recurso politico, nio apenas em fungdo de
melhores servigos prestados, mas, também, na capacidade de oferecer empre-
gos 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 manutengio de um sistema estratificado de cidadania. A

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

cal requeria, em contrapartida, a submissdo politica dessa lideranga & 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 consolidagdo dos
lagos que amarravam a um memso destino a oligarquia politica que controlava
as instituigdes do Ministério do Trabalho ¢ a oligarquia sindical que controla-
va os organismos operarios. Na base de tudo encontrava-se a prética da cida-
dania regulada, sem a qual todo o sistema de controle sindical e de distribuicdo
de beneficios previdenciarios compensatorios perderia em eficacia. Do ponto
de vista de um outro conceito de cidadania, portanto, passavam a ser itens im-
portantes da agenda reivindicat6ria tanto a uniformizagio dos beneficios e ser-
vigos prestados pelo sistema previdencidrio, quanto sua unificagdo 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 ira
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 lgissez-fairiano repressivo da Repiblica Velha sucedeu a
época da simultdnea énfase na diferenciacdo da estrutura produtiva, na acu-
mulagdo industrial, e na regulamentacio social. Os dois movimentos conver-
gem para um unico leito através do conceito ndo expresso de cidadania regula-
da que permitia administrar, ao mesmo tempo, os problemas da acumulagdo e
da eqiiidade no contexto de uma escassez, primeiro, aguda e, depois, crdnica
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 unica, embora ponderavel, modificagdo legal: a promulgacio 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 brasileiro. Fpi este 0
unico golpe no conceito de cidadania regulada, embutido nas instituigdes so-
ciais brasileiras. Ao desvincular a prestagdo de servicos de assisténcia méd-ica e
o pagamento de beneficios das categorias profissionais (mantendo aos ﬁl_umos
embora como func¢do da contribuicdo pretérita), a LOPS comegou a minar o
conceito de cidadania regulada na etapa 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-
mentagdo da ocupagdo no processo acumulativo, permanece quase inalterado
até hoje. Nao obstante a auséncia de modificagdes substantivas na ordem da
cidadania regulada, instaurada pelo Estado Novo, no periodo que medeia en-
tre o restabelecimento da democracia politica limitada, em 1945, e 0 mt_!\"l-
mento militar de 1964, vale a pena referir, brevemente, as interacdes sociais
que 0 ocuparam.

3. BUROCRACIA E POLITICA
NA ORDEM DEMOCRATICA LIMITADA

O sistema econdmico brasileiro emergiu para a ordem democratica limi-
tada pos-1945 substancialmente diferente daquilo que era em 1930. Se as
transformacaes se deram por conta da orientagio 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 somatdrio 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 popula¢do economicamente
ativa por grandes agregados, tais como agricultura, ind(stria e servicos, mas,
sobretudo, na propria composi¢do do produto fisico, o que indica modifi-
cagdes importantes na estrutura ocupacional, por um lado, e na eslru[ur:{ da
escassez, por outro. Os movimentos migratorios para os grandes centros im-
pulsionaram o processo de urbanizagdo — o que, favorecendo embora o pro-
cesso acumulativo, suscita problemas sociais basicos, como sancamento, habi-
tagdo ¢ saude pablica. O exército da mdo-de-obra industrial crescera e o
numero de associagdes sindicais também, embora contidas pelo autoritarismo
politico. Mas estavam |4, prontas, para iniciativas, assim que a atmosfera
politica o permitisse.

As concepgdes econdmicas e de administragido 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-
gislacdo social, trago que efetivamente marca os paises mais adiantados no se-
gundo pos-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 autoritario brasileiro, que,
em verdade, se estende de 1930 a 1945, buscou sua legitimidade, como acen-
uou Azevedo Amaral, na necessidade de conter os conflitos sociais nos limites
da sobrevivéncia da comunidade, tal como os entendia e definia a elite dirigen-
te*. Era, em sentido estrito, um Estado de legitimidade hobbesiana. Suas insti-
tuigdes sociais ¢ econdmjcas foram aparentemente adequadas aos propositos
da elite no poder mas, apos 1945, tratava-se de administrar uma ordem relati-
vamente democratica, em termos politicos, em um contexto social e econdmi-
¢o extensamente regulado. ’

Apesar das objegdes s praticas e instituigoes herdadas do Estado Novo,
bem pouca coisa, se alguma, serd alterada no periodo que vige até 1964. As or-
ganizagdes sociais, entre clas os sindicatos, agora liberadas para uma disputa
mais aberta por melhor participagdo nos beneficios do progresso econdémico,
cedo encontrardo na politica repressiva do governo Dutra os limites legais da
acdo sindical. Intervengdes e fechamento de associagoes operarias se sucederdo
durante o primeiro governo pos-1945, iniciando-se 0 ciclo das conquistas sin-
dicais lentas e custosas. A pratica de regulamentacao das profissoes, como ba-
lismo civico, permanece, assim ¢omo esle permanece como o primeiro degrau
de ingresso na arena da cidadania, O segundo patamar estrutura-se em torno
da disputa salarial por parte dos atores civicos ja reconhecidos, arbitrada pela
Justica do Trabalho, como antes, apenas agora ¢m ambiente politico mais
competitivo. A politica compensatéria, isto ¢, aquela vinculada ao sisltema
previdenciario, permanece, como no tempo de Vargas, administrada por re-
presentantes do Ministério do Trabalho e da burocracia sindical. Esta terd um
comportamento diplice durante o periodo. Se, no que diz respeito aos ganhos
no processo de acumulagdo, via aumento de salarios, coloca-se, naturalmente,
ao lado de seus representados, inclusive como recurso de poder perante o Esta-
do, comportando-se de maneira reacionaria no que concerne as instituigdes
previdencidrias, opondo-se as propostas de parte da elite burocratica governa-
mental para uniformizacdo e unificagdo 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 estruturaré, politicamente, na esfera da
acumulagio e, burocraticamente, na esfera da distribuigdo.

As taxas aceleradas de crescimento econdmico, de urbanizag@o ¢ de in-
flagdo, durante a década de 50, apenas intensificarao as disputas cuja desenho
j4 se esbogara apos a derrocada do Estado Novo. O crescimento industrial in-
troduzira distorcdes cada vez maiores entre os beneficios previdenciarios desti-
nados as diversas categorias ocupacionais, reforgando o poder burocratico das
distintas oligarquias sindicais, o que, finalmente, as conduzird, por um lado, a
cristalizar suas posi¢oes de reivindicagdo crescente, na esfera da acumulagdo, ¢
de reacionarismo e corrup¢do, na esfera distributiva compensatoria. Ao mes-
mo tempo, 0s NOVos grupos sociais urbanos, e os velhos grupos sociais rurais,
aproveitando o ambiente politico semicompetitivo, iniciam movimentos rei-
vindicatérios, independentemente de seu reconhecimento civico-profissional.

® penetrante andlise do fendmeno do estada autoritario moderno pode ser encontrada 'em Azeve-
do Amaral, O Estado Autoritdrio e a Realidade Nacional, José Olympio Editora, Rio, 1938.
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Sao 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 publico, inclusive durante o governo Joiao Goulart,
€, na melhor das hipoteses, pobre. A mesma expansdo da cidadania, via regu-
I?cﬁo_das ocupag¢des, €, a partir dai, © mesmo comportamento ora conci-
liatério, ora repressivo, em termos salariais. A acumulagdo se dava dentro do
mesmo leito institucional deixado por Vargas e a distribuigdo compensatoria
seguia, igualmente, 0 mesmo padrdo. A magnitude dos problemas, entretanto,
alterava-se rapidamente. A deterioragio das areas urbanas processava-se ace-
lerfidamc:1lc pressionando os problemas habitacionais, de saneamento e de
saude: Se os ultimos eram problemas difusos, podendo ser adiados por falia de
org;}mz.acéc:s que pressionassem por sua solugdo, tal ndo era o caso da questio
h_abua(:tonal. no que toca aos sctores médios urbanos, presenieados, demago-
gicamente, com sucessivos decretos legislativos de congelamento dos aluguéis,
© 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 mobilizacio e reivindicagdo, passa-
ram os diversos grupos sociais a se organizar em associagdes civis, & margem
d:a legislagdio sindical, mas que desempenhavam, em parte, fungdes similares: a
disputa por melhor posi¢do na captura de fluxos de renda. Transferido o pro-
blem{l do leito institucional da acumulagdo para a esfera estritamente mo-
netaria, 0 que foi, a0 mesmo tempo, induzido e propiciado pela aceleracio do
processo inflaciondrio, evadiram-se as questdes institucionais basicas, nio
obstante a énfase, retdrica ou bem intencionada pouco importa, que nelas ha-
viam posto, sucessivamente, Janio Quadros e Jodo Goulart. 2

‘Du lado distributivo compensatério os avangos foram igualmente par-
cos. A parte o inegavel progresso consubstanciado na vitoria da burocracia es-
la_ual contra a oligarquia sindical em torno da uniformizagdo dos servigos pre-
videnciarios, alcan¢ado através da Lei Orgdnica da Previdéncia Social, apenas
a institui¢do do salario-familia, em 1963, e que se inscreve na linha de expan-
sﬁ? 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 simbolico 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¢oes herdadas do Esta-
1:!0 l_\lovo ndo encontrou resposta institucional & altura, tendo por resultado
liquido a radicaliza¢do das demandas e a intolerdancia politica crescente dos di-
ferentc§ atores sociais, as quais, associadas a capacidade cadente do Estado de
p_rodunr e de alocar recursos’, terminaram por produzir o contexto de parali-
sia governamental ¢ administrativa de fins de 1963 ¢ principios de 1964, que,

9 Syn
Boa analise 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'°. Apés 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 acumula¢do, por um lado, € os pardmetros 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 institui¢cdes
em que se processavam a acumulagdo e a distribui¢do compensatoria, e nova-
mente por via autoritaria. O capitul o seguinte propde-se a discussdo do que foi
conseguido ao longo dos Gltimos dez anos em relagdo a problematica aqui ana-
lisada.

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

experiéncia brasileira 1959-1966"", in: Revista de Administracdo de Empresas, 13, n? 2, abril/ju-
nho 1973,
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CAPITUL
ACUMULACAO E EQUIDADE NA ORDEM
AUTORITARIA BRASILEIRA

~ Convém iniciar esclarecendo que este capitulo ndo apresentard uma
analise econdmica da politica social brasileira contemporinea, isto ¢, nio se
estard preocupado, aqui, em apresentar evidéncias sobre produtividade, efi-
ciéncia e eficacia na extracio e alocagdo dos recursos para os diversos progra-
mas que compodem a dimensdo social da agdo 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 discussao. O que basicamente constitui indagagdo
desta parte do estudo ¢ 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 populagio sem que se extinga, todavia, a
fonte origindria 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 diminuigdo
dainjustica na distribuigdo de bens e valores sociais, como substancial nimero
de paises capitalistas evidenciam. Nio obstante, a andlise politica de qualquer
atividade governamental singular, e, em particular, de sua politica social, re-
quer a inclusdo dos eventuais esfor¢os para redugdo 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¢io dos resultados monetarios, ou quaipguer outro tipo de valor

! CF., por exemplo, Fernando Rezende e Dennis Mahar, Saiide e Previdéncia Social — urna
andlise econéomica. IPEA, Rio, relatorio de pesquisa, 27, 1974, ¢ Wanderly J. M. de Almetda‘c
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. Torr)anc_io-se d‘ispensével a apresentacdo
de evidéncias quanto aos avangos das variaveis conmderada§ rcl;vz‘lfues pafa“o
entendimento da formulagao de politicas — 1anto as vz.méve:s naturais’’,
quanto as demais ja foram suficientemente tratadas em diversos textos. A ex-
posi¢do a seguir apresentara, inicialmente, uma descri¢do suméaria de diversas
linhas de caréncias e de desigualdades no pais, €, em um sggundo momento, a
acdo 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 desigu.aidaldes.._
algumas agudas, entre suas partes Componentes. 'N:?.lo é, portanto, a ;lmdp esd!
dentificacdo de oportunidades diferenciadas ‘de vida, mas a magnitu ; a§l :;
ferengas que permite tragar o perfil da matriz dc.dc:s:gl_:aldades. No ras:;iéés
que requer, sobretudo, atenc¢do éa accn(uadg dlsta_nq:z'a que scpararrcg do;
ocupacdes, sexos, ragas ¢ individuos, quanto a possilb’lhdadc 'dde usu ru;r_ées
valores disponiveis. Tome-se, por exemplo, a expectativa de vida posr lrcg;b\l r:
A diferenga entre a maxima e a minima expectativa de vida (regido Sul ¢ No
deste Central, respectivamente) que era, aproximadamente, de l’z: anos, na
década 193071940, aumentou para 24 anos, na dé_cada 1?60119?0: ¢ se ape-
nas trés regioes apresentavam uma expectativa de vida abaixo da medfa nacio-
nal, na década 1940/1950, cinco regides cngonlravam»_ss abaixo lda meqla (:Sr;r-
respondente na década seguinte. Enquanto isso, as regnoes_dc Minas, Rio, (f
Paulo, Parana e Sul aumentaram, consistentemente, a d}fcrenr';a_enlre‘a e);
pectativa de vida de suas populagdes ¢ a expectativa de vida média nacional,
conforme se comprova pela Tabela I, abaixo.

TABELA 1
BRASIL E REGIOES — ESTIMATIVAS DE ESPERANCA DE VIDA AO NASCER

REGIOES 1930/40 1940/50 1960/70
Amazdnia : 39,8 42,7 gg,i
Nordeste Setentrional ;2,2 ;i .(‘.; 43'8
Nordeste Cent_n?l 38‘3 39,2 52:0
qudestc Meridional 43:0 e e
]I\ldil(?as i 44,5 48,7 62,4

; 42,7 49,4 62,9

S-’wal;:ulo 43,9 45,9 61,9

;’:]I 51,0 55,3 gg.i
46,9 49,8 ¥

g:::irlo'OCSle 41,2 43,6 55,7

Fonte: Paulo R. Haddad (ed.), Desequilibrios Regionais e Descentralizagdo Industrial.
" IPEA, Rio, série monografica, 16, 1975, p. 24.
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De acordo com os estudos de Gauthier e Semple, a diferenca 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-regiées permaneceram se acentuando, a-
pesar, ou talvez melhor dizendo, por efeito das politicas destinadas a redugio
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 diferencas entre os
setores, as diferengas entre os Estados e as dilerengas entre os tamanhos dos
estabelecimentos industriais'’®. As politicas governamentais, visando a re-
dugdo regional de desigualdades, t&m 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 ¢ & consequente desigualdade da renda, em
lermos regionais, acrescenta-se a disparidade salarial da mdo-de-obra ndo-
qualificada, por setor (agricola e ndo-agricola) e por Estado. Pela Tabela 11,
verifica-se ndo apenas a discrepincia 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 pregos de 1968, mais de duas ve-
zes e meia o salario agricola do Ceara, enquanto o salario ndo-agricola de Sdo
Paulo, 0 maior @ 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 variagio dos salarios ndo-
agricolas, onde o desvio padrdo (Cr$ 525,24) ¢ superior a 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 industrializagdo de areas predominantemente agricolas, tendo em
vista o diferencial de renda entre atividades agricolas e ndo-agricolas, podem,
em compensacdo, produzir desigualdades relativas ainda mais pronunciadas.
Alias, a criagdo 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-
tribui¢do regional e por sexo, ird revelar.

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

3 Cf. Sergio Boisier, Martin O. Smolka e 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 d Industrializagdo e Desenvolvimen-
to do Nordeste. IPEA, Rio, relatorio de pesquisa n? 20, 1974, passim.
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. ) TABELAII :
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$
Maranhdo : 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
Riode 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., Desenvolvimenio Agricola do Nordeste, IPEA, Relatorio de Pesquisa n® 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 IV, 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 diferenciagido industrial corresponderia, entdo, menor indice de discrimi-
nacdo populacional, no que diz respeito & dimensdo educacional. Todavia,
considere-se a tabela a seguir, que desagrega as taxas de analfabetismo de

acordo com 0 $ex0:
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TABELA 111
TAXA DE ANALFABETISMO (%), POR SEX0 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 A 60
11 (Cear4, R.G. Norte, PB, :

PE, AL, Fernando de Noronha) 54 55 52
IV (SE, BA) 51 48 53
V (MG, ES) 32 30 35
VI1(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 3 = 36

Verifica-se que a diferenc¢a percentual entre as taxas de analfabetismo
masculino e feminino sdo consistentemente maiores nas regides mais desenvol-
vidas, com excecdo da regido IX (Santa Catarina e Rio Grande do Sul) do que
nas regioes de incidéncia de maior taxa global de analfabetismo. Seria, é claro,
apressado concluir que o processo de expansao econémica produz ou intensifi-
ca a discriminagdo entre os sexos no que diz respeito a educagdo. Primeiro,
porque seria necessario considerar a contribui¢do dos migrantes analfabetos
para a composicdo da taxa das regiGes mais avangadas, pela mesma evidéncia
de que sdo as regides mais atrasadas as regides de origem da migrac¢do e as mais
adiantadas as regides de destino. Ademais, seriam indispensaveis analises lon-
gitudinais para uma aprecia¢io mais adequada da curva do analfabetismo
por sexo ¢ 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 IV
DIFERENCA % DAS TAXAS DE ALFABETIZACAO ENTRE MULHERES E HO-
MENS (% ALFABETIZACAO FEMININA — % ALFABETIZACAO MASCULI-
NA) DE ACORDO COM 0S RECENSEAMENT 0S GERAIS DE 1920, 1940, 1950 e
1970. PARA O BRASIL. PERNAMBUCO, BAHIA E SAO PAULO — (POP. DE

5ANOSE +).
1920 1940 1950 1970
Brasil 9.1 8.2 6.7 33
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

87



A tabela indica a diferenga percentual entre as taxas de alfabetizacdo
masculina e feminina, nos diversos anos censitarios, para trés estados e para o
Brasil. Verifica-se que ha uma diminuigdo consistente, e sem excecio, nessa di-
ferenca. Tomando-se os dois anos extremos, apenas, todavia, observa-se que
houve uma redugio de 64% na diferenga 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 econémico, pode-se inferir
que, por algum molivo, provavelmente associado ao mesmo avango econémi-
co, o ritmo de reducio 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, este 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 populagido segundo sua insergdo urbana ou rural e se-
gundo sua regido se compoe 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-
pacdo. As taxas anuais de crescimento, entre 1950 e 1970, dos setores primario
(rural) secundério 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 area® Asta-
xas de expansdo das diversas indistrias, de produtividade e salario, também
conhecidas, acrescentam informagdes importantes na medida em que permi-
tem a visualizagio menos estatica das desigualdades entre regides, areas e 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 correlagio ordinal (Spearman Rho) de .927, escondendo-se a
importante mudanga evidenciada pelo fato de que oito unidades da federagao
(= 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 informagGes disponiveis, portanto, ¢ a de
que as oportunjidades individuais de renda e trabalho variam de acordo com a

5 Decidiu-se pela ndo apresentagdo de dados relativos & distribuicdo de prcpri.cdade agraria pelo
exaustivo conhecimento que j& se possui quanto a esta dimensao dos desequilibrios sociais.

6 Cf. Tabela lIL. 4, p. 70, em José de Alm¢ida.

7 Computada com os dados de Boisier ef allii, op. cit., quadrq .1,

8 Cf. Boisier et allii, op. cit., quadro I11.2,
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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 4reas urbana e rural. Os
indices nacionais de leatros, museus, parques, jornais e televisdo per capita sio
Ja bastante insatisfatérios, e ¢ de conhecimento comum que as poucas oportu-
nidades que existem concentram-se no eixo sul do pais. Mais pertinente é con-
siderar as condigdes basicas de saneamento em que vivem as populagdes urba-
na e rural inspecionando a tabela abaixo: |

TABELA Y
DOMICILIOS PARTICULARES PERMANENTES, POR SITUACAO, SEGUNDO
ALGUMAS DAS PRINCIPAIS CARACTERISTICAS, NOS RECENSEAMENTOS
GERAIS 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 21,83 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 rela¢do ao abastecimento de agua, chama a atengio, imediatamente,
o fato de ponderavel porcentagem da populagdo urbana, ainda em 1970 (qua-
se um quarto da populagdo urbana), servir-se de po¢o ou nascente — o que,
entretanto, revela um quadro bastante favordvel quando observamos as con-
digGes 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 )

? Computada com base em Boisier et alli, quadro H1. 10, exluido o item * ‘diversos””.
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L O quadro das instalagdes sanitarias é ainda pior. Ndo apenas as con-
di¢des rurais sio extremamente deficientes, como ademais pioraram entre
1?60 e 1970. Se consolo fosse, valeria a pena observar que também as con-
digdes u.rbanas apresentaram uma piora relativa na medida em que porcenta-
gem major de domicilios urbanos passou a utilizar-se de fossas rudimentares.
K neste contexto, de aguda caréncia, que se insere o programa de saneamento
basico, promovido pelo Banco Nacional de Habitag¢io.

A referéncia ao Banco Nacional de Habitagdo remete, naturalmente, a
outra area de caréncias e desequilibrios reconhecidos: as condi¢des de habiEa-
b.:hdade urbana. Informacdes anteriores ilustraram, ja, o fenémeno da dete-
rgora;&o urbana, com base em dados censais, e constituem conhecimento cor-
riqueiro os processos de favelizagdo que as grandes capitais enfrentam. A dis-
criminagdo gias condi¢des de habitagiio, bem como as possibilidades de aces-
soa a.::z.tsa'propria, 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 geragdo da massa de favelados urba-
nos. Nio ¢ este, entretanto, um problema restrito s camadas mais baixas da
popula_\cao: Embora as informagdes sobre or¢gamentos familiares deixem ainda
a de;ejar: e.pIausivel supor que a propor¢do da renda da classe-média-baixa e
média-média destinada 4 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

() (2) (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:

(n l?xposicao de Motivos do Conselho de Desenvolvimento Social (CDS) ao Sr, Pre-
sidente da Republica.

(2) BNH — Carteira de Operagdes de Natureza Social. Evolugao 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.

médio — procurando atender as faixas da populagdo que recebem, respectiva-
mente, de um a trés salarios minimos, de trés a seis, e mais de seis salarios
minimos. Ndo € este o lugar para avaliar os efeitos dos programas do BNH,
porém vale assinalar algumas deficiéncias ja flagrantes da atual politica habi-
tacional brasileira. '

Desde logo verifica-se, pela tabela abaixo'?, que maior proporgio de fi-
nanciamentos para a aquisi¢do de casa propria refere-se ao mercado médio, is-
to é, aquele constituido pelo extrato populacional de renda mais elevada, dos
trés que constituem o alvo do BNH, enquanto o mercado popular 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-
mas''.
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 Sdo Paulo, tal como o revela a tabela seguinte:

. TABELA VI
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%
25% 24%

COHAB — RS

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 ¢é verdade que esta medida ira corrigir distorgoes, igualando
perante alei empregados do setor pitblico e do setor privado, por outro lado a
proibicdo de retirada de recursos do fundo para compra de moradia tera, pelo
menos, dois efeitos negativos. Primeiramente diminui-se ainda mais o nimero
de fontes de financiamento para aquisicio de moradia, no pressuposto de que
os programas do BNH, acoplados a possibilidade de que a populacdo use os
recursos do FGTS, sejam condigdes suficientes para o sucesso da politica habi-

10 Todas as tabelas referentes aos programas do BNH foram retiradis de Sergio de Azevedo, A
Politica Habitacional para as Classes de Baixa Renda. Tese de Mestrado, IUPERJ (1975).

' 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, os saques para aquisi¢do 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 razdes 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% "
Verifica-se que, embora a participagdo do fundo no esforgo habitacional seja
relativamente pequena, nos pardmetros do proprio fundo era entretanto cres-
cente. Ainda mais importante, o nimero de saques sobre o P1S para compra
de moradia, no exercicio 74/75 — 19.507 —, foi superior ao numero de unida-
des residenciais financiadas pelo BNH, em 1973, quer para o mercado popular
(14.800), quer para o mercado econdmico (18.000). A importéncia 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 efeito
de casamento. Seria previdente, assim, que, ao lado da legisla¢do sobre o uso
dos recursos do PIS-PASEP, fossem, também, providenciadas politicas relati-
vas a vacinagdio 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 nimeros 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 ndo existem desigualdades no pais em virtude de ra¢a ou se-
xo, informacdes disponiveis sobre emprego e educagdo indicam o contrario.
Observe-se, inicialmente, a tabela a seguir, onde se distribui a participacdo
percentual, por sexo, em 0ito setores de atividades, de acordo com os Gltimos
quatro censos decenais.

A distribuicdo por sexo do total da populagio brasileira permaneceu
estavel, nos tltimos 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 participacdo masculina: prestacdo de servigos
e atividades sociais. Progressos acentuados podem ser notados na rubrica
comeércio de mercadorias, onde a participacdo feminina passou de 7% para
18%, em 30 anos, e na rubrica administragdo plblica, onde, no mesmo

12 of Caixa Econdmica Federal, Programa de Integracdo Social, relatbrios referentes ao
3°(73/74) e 42(74/75) exercicios.
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TABELA VIII
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

196G 1970

1950

SETOR

TOTAL

85 15 82 18 79 21
93 10
83 17

19

ECON. ATIVOS

10
12

90
88

15
20

85
80
93

Agricultura, Pecudria, etc.
Atividades Industriais

1
11

18
70
4

91 9 89 11 82
55 47
96

2
67

Comeércio, Mercadorias

11

30
96

53
4

4

45
96
46

3
57

13
97

Transporte, Comunica¢do, Armazenagem
Atividades Sociais

IV Prestagdo de Servigos

v

67
14
21

33
86
79

62
13
18

38
87
82

54
9
15

6 91
85

11

43
94
89

Administragdo Publica

VIII OQutras

VI
Vil

FIBGE, Tabulagdes avangadas do censo demografico. VIII recenseamento geral.

Resultados preliminares, Tabela V.

Fonte



periodo, essa participagao elevou-se de 6% para 14%. Em geral, entretanto, a
estrutura ocupacional feminina ndo se alterou significativamente, como pode
ser observado pela matriz de correlacdes abaixo. Vale assinalar que, embora
sgndo normal ponderavel estabilidade na distribuicao 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 — s .08

Algumas informagoes sobre a incidéncia de analfabetismo, por sexo, € ao
longo do tempo, foram apresentadas anteriormente. Os progressos em direcdo
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 populagéo, 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.

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

M 532 118 6 9.344 -
% T 1.473 270 43 8.210 2
2 H 1.495 274 79 8,151 1

M 1.453 265 7 8.272 3
o T 2.240 698 . 82 6.980 =
& H 2.268 687 123 6.922 -

M 2.213 708 41 7.040 -

* Base: populagiio total maior de 10 anos.
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Embora ainda seja possivel notar signi ficativa diferenca entre as oportu-
nidades educacionais entre os sexos, em relac¢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 mulher
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 informagio
torna-se ainda mais insatisfatorio o quadro da distribui¢ao ocupacional, pois
aos avancos na ordem educacional aparenternente nio correspohderam signifi-
cativas mudangas nas probabilidades de emprego. Ressalve-se, aqui, que ade-
quada analise desta questdo demandaria informagoes sobre a estrutura das
profissGes e a nivel bem mais desagregado do que se possui ',

Se a mulher pode ser considerada em posicdo desvantajosa, relativamen-
te aos homens, a mulher negra ainda o ¢ mais. Em realidade, a populacdo de
cor leva nitida ds:svanlagem. comparada a populagdo branca, em termos edu-

\l 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 29,1 157 42,3
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 39,3
TOTAL 52,1 26,6 23,5 42,7

13 O problema, ademais, ndo consiste apenas no acesso ds ocupagdes, mas nas relagdes de traba-
lho, na remuneraglo, etc. Sugestivos trabalhos, neste particular, sdo os de Neuma Aguiar, 'O 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 0s censos de 1940 e 1950.

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

w
TABELA XI1I
CURSOS COMPLETADOS OU DIPLOMAS DE ESTUDO OBTIDOS PELAS
PESSOAS DE 10 ANOS OU MAIS, POR COR, SEGUNDO GRAU DEENSINO

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 QU
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

ara 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-
lag@io ao ensino médio, pioraram os pardos. Computada a mesma propor¢do,
a diferenca varia de, aproximadamente, scte 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 ptopor¢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 educagio e ocupagao relativas & populagio 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 Janciro, ¢ 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 relagdo ao ensino elementar houve
ligeira melhora para o grupo de cor, dentro de uma situagdo de desigualdade
extrema.

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

o 1940 1950
GRAU ELEMENTAR 85,48 83,94
GRAU MEDIO 93,77 I 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-
velauainda extensa desigualdade nas oportunidades educacionais, segundo a
cor'.

TABELA X1V
ESCOLARIDADE POR COR
BRANCOS POP. DE COR
ANALFABETOS 21.2 37.4
PI (Primario incompleto) 19.8 22.9
PC (Priméario completo) 25.4 24.3
G (Ginasial) 14.5 12.7
C (Cientifico) 11.5 2.1
U (Universitario) 7.5 0.5
100.0 100.0
N = (1042) (266)

Nitida.disfinc,:ﬁo entre o grupo branco e o grupo de cor também existe em
termos de distribui¢do ocupacional. De acordo com o censo de 1950 a distri-
buigdo ocupacional, por cor, era a seguinte:

15 Os dados para a construgdo das tabelas XIV, XV, XVI e XVII foram cedidos gentilmente pelo
Prof. Amaury Guimardes de Souza ¢ constituem resultados parciais do projeto. Representagdo e
Desenvolvimento no Brasil, realizada, em I~9?3. pelo professor citado, Peter McDonough e Philipe
bConvcrse. o pIn;a;lro do IUPERJ, os dois Gltimos da Universidade de Michigan. A pesquisa
aseou-se em 1,308 entrevistas com pessoas de |8 anos e mais, pegando uma cross- -
deste (MG, ES, GB, R], SP, RS). e RSP S

97




< TABELA XV
DISTRIBUICAO PROPORCIONAL DA POPULACAO ECONOMICAMENTE ATIVA POR RAMOS DE ATIVIDADE

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

POP.COR PARDOS PRETOS

BRANCOS

TOTAL

ATIVIDADE PRINCIPAL

6.611 6.020

6.419

5.792

Agricult. pec. e silv.
Ind. extrativas

334
1.241

183 450 507
1,065 981

1.463

283
1.307

Ind. de transformacgio

725 287 324 209
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561

Comeéreio mercadorias

13 10
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Como se verifica, a populagdo de cor distribuiu-se, basicamente, por trés
tipos de atividades: agricultura e pecudria, industrias extrativas e prestagdo de
servicos. Sabendo-se dos diferenciais de renda entre atividades, ja menciona-
dos anteriormente, é de se supor que & distribuigdo ocupacional desigual cor- .
responda equivalente desequilibrio de renda. 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

10.000

(10512546)

10.000

(17070688)

TOTAL

elevava-se para 78%, relativamente ao grupo de cor. ’
TABELA XVI
RENDA MENSALTOTAL DO ENTREVISTADO POR COR
BRANCOS POP. DE COR
Até Cr$ 99 4.1 9.8
100 — 199 9.4 231
200 — 499 26.6 44.7
500 — 999 26.2 16.1
1.000 — 1,999 15.1 4.9
2.000e + 18.6 1.4
100.0 100.0
(587) (143)

Parece plausivel aceitar a hipotese de que ndo apenas existem dese-
quilibrios entre regides e areas, mas entre ocupagdes, sexo e cor € que, cven-
tualmente, esses desequilibrios podem ser cumulativos. Informagdes esparsas
sugerem que importantes clivagens € acentuadas disparidades podem ser ob-
servadas quando se categoriza a populagdo por faixa etaria. Oportunidades de
educacdo, de emprego, de ocupagio ¢ renda — para néio mencionar a dimen-
sdo satude — 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 importancia 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 tdpicos aqui mencionados, bem co-
mo os ndo mencionados, e é em relagio 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 delingilentes 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, é certo, contém desigualdades,
mas, ainda assim, variam entre si quanto a extensdo 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-
140, a alocagdo de recursos para fins de justi¢a social ndo cessou de crescer,
alargando-se, simultaneamente, cada vez mais a érea de aten¢do dos poderes
publicos. Contemporaneamente, & 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 implementac¢do de politi-
cas de bem-estar social permaneceu até recentemente relegada a plano obscuro
nos programas de governo, enquanto, como € natural, acumulavam-se ¢
intensificavam-se as disparidades. Oresultado historico dessa relativa desaten:
¢do foi a geragdo desse quadro de desequilibrios sociais, apenas esbog¢ado, que
constitui significativo desafio & 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 tera de se haver com um conjunto de problemas produzido
pela desatengdo ou inabilidade de sucessivas geragoes.

2. APOLITICA 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 cassagoes 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 interven¢do macic¢a nos sindicatos evi-
denciam a desqrganizagdo provocada no que ja havia de complexificagdo so-

17 Recente estudo das politicas educacional ¢ de saiide da China revelam que, apesar do esforco
em diregdo 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 dp pais', Voltou a sociedade brasileira a um estagio quase que pré
orgamzad'o. politica e socialmente, na exata medida em que os partidge pol?iti:
cos que vieram a substituir os antigos nenhuma participagdo efetiva ﬁo«»ucm
na _aEJm:_msl racdo do governo, e em que os sindicatos sio mantidos sob *-.'évem
vigilincia, bem como as entidades estudantis, entre outras. Paratciﬁ:ﬁenic en-
:;E:‘i‘l)illo, €N anos recentes, relomou-se 0 processo associativo, par:icularn'wn-
§ meios empresariais s enti izag ivi
ool ar[ic{:I:lr. » €nquanto outras centidades ¢ organizacdes civis co-
O movimento populacional e migratdrio interno continuou, entretanto, ¢
0 processo de urbanizagdo nacional nio esmoreceu ,\ignil'it.“ilh'anlt nte, ¢ ‘
tabela abaixo mostra: i SR,

TABELA XVII i
TAXA ANUAL DE CRESCIMENTO (%) DA POPULACAO URBANA
BRASIL ( 1940-1960)
(dreascom + de 20.000 habitantes)

URBANO RURAL
1940 5.5 1.7
1950 6.5 2.1
1960 5.6 1.4

nie: ap (o] J l i, I('O
' i
I‘ﬂ le: Ad idd dl‘: 0sé A IllElda }”d US(r fahzafao e z‘:,le'é'gG no B-' ﬂi‘h", II EA‘ '

E essa taxa de crescimento populacional, particularmente urbano, qu
ganhard peso ponderavel no cilculo das decisées politicas, dada a ur é i qde
:inamcr elevada taxa c!e acumulacdo na economia a fim d;:‘propiciar c% n]:’JLrII?er;
x; igz;:g:;;;cessa;:os a absor¢io de crescente massa urbana. A tabela abai-
o i urbanoﬂs?b‘r)rtcodpam manter o sistema capaz de deglutir a forca de
oy resulla:ios ae udo nas mdustnas,_ tcm.sndo efetivamente grande, em-

parentemente pouco inferiores & década de 50.

Desbarataqg a rede de organizagdes sociais que preexistem a 1964, sa
pf'n:t&nl(:ut as variaveis “‘naturais, crescimento populacional, urbaniza ﬁo‘ e a(‘)"
v;.?ao social do trabalho — acopladas as variaveis mudanca'na campogipdo d:;
;fgic;i;ﬁ?;: da esc_'ajsez e estoque delcor_r}?ecffnenro especializado, ou ideolo-
i e social, que pcsara_o, significativamente, na determinagao das

ecisoes de politicas governamentais, entre elas a politica social,

18 g g " - .
Anilise sistemética da politica repressiva dos governos pos-64 encontra-se em Marcus Figueire.

da, A Politica de COWO no Br aqﬂ'l‘, em 1\‘1&] cus | lsuc”edo ¢ Lucia Klein L‘s timidade e Coa;do
" !
no BH?SH pd.f-ﬁ‘f. F orense, RIO. 19]8, para as inter \"Cﬂcﬂcs nos Sllld“—'alos € as |Clacé‘e5 gerals entre

0 regime p6s-64 ¢ o movimento operario ver Argeli iguei 7
i Sty o5 ol AL 19?%? 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 27.9 8.8

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

De acordo com a retdrica da nova elite governamental, tratava-se, com o
movimento de 1964, de criar as condi¢des 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 econémica 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 reformulagdo 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 Habitagdo, com fundos do FGTS, e ¢
PRONAM (Programa Nacional de Alimentagdo), com recursos de origem basi-
camente orgamentaria e cujo objetivo é 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 eqiiitativa do esforgo nacional
investido no programa — como, de resto, todo programa cuja dotagdo seja
inespecificamente or¢amentéaria —, 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 servicos basicos a.pelo menos 80% da populagdo urbana do pais. De
acordo com recente avaliagdo monogrifica do PLANASA, verifica-se que,
embora no agregado as metas estejam sendo cumpridas, a variagdo regional &

19 Cf. Fernando Rezende da Silva, O Imposto sobre a Renda e a Justiga Fiscal. IPEA, Rio, série
monogréfica, 14, 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 — saude 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-4 que a
participagdo da rubrica educagdo nio discrepa muito no periodo pds-64, € no
que discrepa é para menos do que foi o nivel histérico de gastos da Unido e ¢
francamente inferior no que diz respeito 4 saude.

4

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

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 - 3,817 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) ©

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

20 ¢f, Wanderly J. M. de Almeida, Abastecimento de Agua d Populagdo Urbana: uma avaliagdo
do Planasa. IPEA, Rio, relatorio de pesquisa, 37, 1977. .
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Se ¢ verdade que as rubricas or¢amentarias ndo dao a magnitude real dos
investimentos governamentais nestas areas, também € certo que, por maior
que seja o esforgo ndo revelado através do orgamento, dificilmente sera cle de
monta a supor a existéncia de uma quebra abrupta, para mais, no padrio
histérico de gastos. E talvez pela mesma razdo. Como ja se mencionou antes,
as demandas gerais da populagdo, gue ndo afetam a um grupo especifico, difi-
cilmente sdo capazes de mobilizar setores a ponto de que se 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 padrio difuso de
demandas, isto é, ndo articulado, o que da ao governo maior latitude de ope-
ragdio, 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 é efetivo. Apods 1964, com a gradual redugdo do Congresso a
fungdes 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 ocorresse2,

Todavia, dado o ingrediente ideologico 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 cfcito, surpreendente encontrarmos resultados positivos
de grande magnitude nesta area. D¢ 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 nio 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
poupan¢a 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
hipétese de Olson refere-se ao fato de que a produgdo de bens puiblicos ndo é 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.)¢ Political Science and Public Policy. Markham, 1968.

2} 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 funglo 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
nimero de trabalhadores ocupados por industria — e de criar substancial
nimero de empregos anuais, como decorréncia da pressdo populacional, urba-
na em p_arllcular. Por outro lado, a politica de modernizag¢do tecnolégica da
economia faria pender para o lado da mio-de-obra qualificada os beneficios
da operagdo da lei da oferta e da procura, pedra angular da economia de mer-
cado_com que se diz comprometida a nova elite decisoria. E, sobretudo, tendo
em vista ser baixa a expectativa de crescimento da oferra dessa mio-de-obra
em v1r1uc.ie da estagnagdo, em termos proporcionais, dos investimentos gover-
namentais em educaglio. A ser respeitada a lei da oferta e da procura seria de
se esperar que, em breve prazo, a forca industrial melhor equipada estaria em
posicdo favoravel na barganha salarial, o que obrigaria o governo a buscar em
outros setores sociais, nas rendas e nos lucros, a poupanga necessiria para a
taxa de acumulagio descjada. '

f\ desorganizagdo da ordem social anterior propiciou as condigdes para a
solu?ao do problema. Estando o sistema sindical enfraquecido e reprimido
Spb.lnlcf'VCllCﬁO 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 fixacdo do salario profis-
s!onal. ou salario-piso, que era o salario da for¢a de trabalho industrial qunlli—
ficada, da drca do mercado, sob arbitragem da Justica do Trabalho, e
c_o]ocav_a—sc a delimitagio do piso profissional sob o arbitrio das aulcridazlcsi
f[inanceiras. F-staziou-sc. com isso, a Justica do Trabalho e retirou-se de parce-
la dq ol?erarlado industrial a sua unica forma de obter melhorias relativas na
dlslrlhm_céo da renda nacional. Reforcava-se, aqui, o conceito de cidadalii:; re-
g}tlada. mcluiqdo-sc agora, entre as dimensdes reguladas, ndo apenas a profis-
sdo, mas o proprio saldrio a ser auferido pela profissdo, independeniemente
das forgas do mercado®,

_C)'c.()ntrole sindical e o controle do salirio profissional foram as formas
autoritarias encontradas para compatibilizar os objetivos de acumulagio ace-
Ierada’_modernizacao tecnologica da economia e baixo nivel de investimento
edu.cafcl:onai. Como politica de curto prazo podera ter sido a mais facil, mas
def_mmvamemc. ndo foi a mais brilhante em seus efeitos de médio prazo: Adé:
mais da razoavel literatura ja existente sobre a piora na distribui¢do 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 §obre a distorgdo salarial, dentro de uma mesma categoria profissional
Jja se tém assinalado, também, os efeitos perversos que a politica de acumu:
lagao e modernizagdo tecnoldgica acelaradas tem acarretado para os dese-
quilibrios regionais”’. Finalmente, deve ser enfatizado que o controle unica-

25 R "
Excelente apreciagdo do significado da Lei 4.725 encontra-se em Roberto Santos, Leis Sociai
e Custo da Mdo-de-Obra no Brasil, Edigdes LTR, Sdo Paulo, 1973. e Seaan

% A literatura sobre distribuigdo de renda no Brasil j i
] ja é ponderdvel. Para recente controvérsia a
respeito cf. Dados, 11, 1973, particularmente os artigos de Albert Fishlow ¢ Carlos Langoni.

" Cf. David E. Gogdmm. 'O Modelo Econémico Brasileiro e os Mercados de Trabalho: Uma
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, distribuigdo ndo 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 forga de trabalho industrial e
de reforgo da pratica de regulamenta¢dao administrativa da cidadania, sem ob-
ter, até agora, qualquer modifica¢do significativa nos tradicionais processos
de acumulagdo e conirole social. As areas basicas de bem-estar coletivo —
saude pablica, educagdo, saneamento, habitacdo, nutricio — 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 modernizagao tec-
nologica. E dificil conceber-se, por outro lado, que modifica¢es institucionais
visando a instrumentalizar a continuidade do crescimento brasileiro possam
vir a ocorrer sem profunda reformulagdo da pauta de direitos associados a ci-
dadania, quando ndo a propria substitui¢do do conceito de cidadania regulada
— 0 que, de resto, ja estd 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 populagio, asso-
ciado a a¢do insuficiente nas areas de educa¢do, saide e saneamento, permiti-
riam prever o agravamento das condi¢des gerais da populagdo com evidente
repercussdo 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 previdencidrios 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 servicos 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.

2 Cf. Edmar Bacha, Os Mitos de uma Década. Paz e Terra, Rio, 1976. Esp. 2! parte, cap. 4,
‘“*Hierarquia e remuneragdo gerencial'',
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Tratou-se, no capitulo 2, do percurso histérico do sistema previdenciario
brasileiro até seu formato atual que poderia ser descrito hoje, em termos de
comparacdo internacional, como um sistema misto que segue o plano Beverid-
ge, inglés, no que diz respeito a unificagdo e uniformizagdo dos servicos médi-
cos, absorve o sistema alemdo no que diz respeito a diferenciagdo 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 e 0
Estado, antes que como direito inerente & 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 promogdo 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 fungdo 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 administracdo direla
do sistema ao fazer da secretaria-geral dos Institutos cargo a ser preenchido
por alguém saido da propria burocracia do sistema previdenciério.

O sistema contratual brasileiro, fazendo da prestacdo de servigos e do pa-
gamento de beneficios por parte da rede previdenciaria, ou de suas agéncias,
fungdo da contribui¢do de cada um, associada a partilha profissional da popu-
lagio, 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¢do 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 previdenciirio e, curiosamente, como ja se assinalou,
servird 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 manuteng3o. Por este aspecto, a politica compensaloria 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 promulgacdo da L.ei Orgdnica da Previdéncia Social,
uniformizando a prestacdo 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

Fl

29 Andlise histdrica e comparada de diversos paises europeus 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 prestagao de servicos médicos, a uniformizagao e pos-
terior unificacdo do sistema permitiram, 40 mesmo tempo, maior racionalida-
de na alocacdo dos recursos ¢ maior eqiiidade na distribui¢do dos servigos, in-
dependentemente da‘categoria profissional, a permanéncia da vinculagao de
beneficios outros gue ndo médicos (aposentadorias, pensoes € peculios) a con-
tribuicdo passada mantém o carater contratual do sistema e reproduz, ao nivel
das compensacdes, a estratilicacio produzida pelo processo de acumulagao.
Se se pode concluir, portanto, que a prestagao de servigos médicos previden-
ciarios traz inegaveis efeitos redistributivos (e ndo apenas compensatorios), o
pagamento de beneficios monelarios proporcionais & contribuic@o pretérita de
cada segurado consagra a estratificagao da renda.

O caréater contratial do sistema produz outros efeitos importantes, parti-
cularmente no que diz respeito ao financiamento. Como se viu, os recursos do
sistema previdenciario 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 @ acumulagdo e me-
nos que porporcional a produtividade da forca de trabalho. Sabendo-se que
um dos objetivos da politica governamental € a moderniza¢do tecnologica do
sistema produtivo, e, ademais, constatando-se a pratica do controle salarial,
verifica-se que o financiamento da expans3o do sistema compensatorio estd
em contradi¢io com outras praticas governamentais, a0 mesmo tempo em que
fica dependente do volume de empregos gerados. Em termos redistributivos, o
sistema de financiamento é francamente regressivo também em relacdo ao em-
pregador, pois empresas de alta produtividade e lucratividade contribuem,
proporcionalmente, menos que empresas de baixa lucratividade e alta taxa de
emprego — O que, outra vez, conflita com a meta governamental de estimular
a criagdo de empregos.

O sistema compensatorio brasileiro, por sua forma contratual de partici-
pagio 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 meédica, observou-se ao longo
do processo uma universalizacao dos direitos da cidadania — pelo menos dos
cidadaos reconhecidos como tais pela Consolidacéo das Leis do Trabalho —, a
distribui¢do de beneficios permanece pautada pela estratificagdo implicita na
cidadania regulada. E com tais qualificagdes presentes que sc deve apreciar 0s
expressivos nimeros relativos 4 populagdo coberta pelo sistema, que foram

apresentados no capitulo 2, assim como 0s numeros abaixo que evidenciam o

30 Detalhada descrigdo do histérico do conflito intraburecrético encontra-se em James Malloy,
A politica de Previdéncia Social: participa¢do 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

INPS — NUMERO DE BENEFiICI0S CONCEDIDOS POR ESPECIE

ABONO DE PERMANENCIA

PECULIO TOTAL

EM SERVICO

PENSAO

APOSENTADORIA AUXILIO

ANO

1967

750
781
4.158
7.448
9.953
13.064
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

1.073.677

57.827
60.244
72.040
70.371
87.944
99.546
101.162
126.658
163.290

1.206.674

1.257.097
1.338.823
1.449.555

1.650.130
1.681.927
1.837.167
2.296.762*

1.564.570

1.118.543
1.187.601
1.377.680

1.440.856
1.461.779

1.289.098
1.577.931
1.730.478

Fonte: 67-68 — Mensario Estatistico INPS — 1970

1969
1970
1971
1972
1973
1974

1975

69-73 — Anudrio Estatistico

: 74-75 — !vlensz:uio Estatistico INPS — 1974 e 1975 respectivamente.
Total — inclusive 265.621 beneficios concedidos de Renda Mensal.



~ TABELA XXI
INPS — BENEFICIOS PAGOS SEGUNDO A ESPECIE

(Cr$ 1.000,00)

SALARIO/ ACIDENTE PREVID

.SO- TOTAL

FAMILIA TRABALHO CIAL RURAL

AUXILIOS PENSOES PECULIOS ABONOS
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Fonte: Mensarios Estatisticos — INPS.

(*) inclui apenas [API e IAPC (p/os outros ndo ha informagdes)

(+) inclui pectilio.
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crescimento do sistema sob a forma do numero de beneficios concedidos ao
longo do Gltimo decénio.

Tanto no nimero de beneficios concedidos, quanto nos valores pagos
por esses mesmos benelicios, é inegavel o avango substancial da politica com-
pensatoria previdenciaria. Entretanto, ainda uma tltima qualificacdo deve ser
considerada, Ja se viu que o pagamento de benelicios, em geral, consagra a ¢s-
tratificacdo da cidadania a vincular os beneficios monetarios & contribuigdo
passada. Beneficio, porém, constitui um conceito pouco elucidativo do que
esta efetivamente ocorrendo. A analise da eqiiidade dos pragramas sociais go-
vernamentais requer a criagdo de conceit os adequados ¢ o refino de insirumen-
tal apropriado para a mensuragdo. De um modo geral, a formula¢do das
politicas sociais do governo bascia-se em conceilos 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 protecdo social e, por
via de conseqiiéncia, como indicador de progresso social. O conceito orga-
mentario *‘gastos com buneficios”, entretanto, esconde itens (o 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
a2.206 em relacio a ““trajeto’’. Comparando, agora, a varia¢do nos beneficios
pagos, entre 1968 e 1975, desagregando-os em ‘‘aposentadoria’ e *‘acidentes
de trabalho”’, verifica-se, pela Tabela X X1II, 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 17 216 216 428
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 .';‘84 2.206

Fonte: para niimero de empregados: 65-72 = Anuario Estatistico; 73-74: Boletim
Técnico, Centro de Documentagdo e Informatica, Ministério do Trabalho; para aci-
dentes de trabalho: até 1973: Anudrio Estatistico; 74-75: Mensario Estatistico do
INPS.
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TABELA XXIII e
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 138 141 272
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 responséveis, em grande parte, pelo mal-
estar social de trabalhadores nacionais, no que respeita a seguranga do traba-
lho. .

E certo que os nimeros da tabela exprimem, em parcela dificil de mensu-
rar, ndo apenas a expansido da procura, ou seja, o aumento d_a taxa de aciden-
tes, mas também a expansio da oferta, isto €, a criagdo de mais postos de aten-
dimentos e de maior possibilidade de acesso®". A Tabela XXIV abalx_o. entre-
tanto, permite inferir, aproximadamente, o crescimento da demaudat, indepen-
dentemente da oferta, ao revelar que, entre 1968 e 1974, a rc]ac;_ao entre o
nimero de prontos atendimentos, em geral, e o nimero de alendlmento_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, fazmr_n—sc quase nove outros
atendimentos, enquanto, em 1974, de cada cinco a_tendlmemos e meio, um foi
para acidentes de trabalho. A expressdo financeira (':lessa evolugdo aparece
quando se sabe que a porcentagern dos recursos destinados a compensacoes
por acidentes sobre o total dos beneficios passou de 2,2, em 1968, p_ara.S. em
1973. A expanséo de gastos com beneficios, assim, longe de ser um indicador
de progresso social, ¢, na realidade, um testemunho da inseguranga do fator

trabalho.

3 i i tientemente por Fernando Rezende da Silva. Cf. Fernando
Este ponto tem sido enfatizado freq P : ! Iv: :
Rezendf da Silva e Dennis Mahar, Saiide e Previdéncia Social. IPEA, Rio, rclat?no de pesquisan?
21, 1974; e Fernando Rezende da Silva, “The Structure of Govemme?t Expendnur;s and the Per-
fo;mance of the Public Sector””, apresentado no Semindrio Internacional de Anélise de Politicas

Publicas, Fundagdo Getiilio Vargas, Rio, 27-30 de maio de 1975.
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TABELA XXI1V

N°CONSULTASDE  NYDE ACI-
ANO  PRONTO ATENDIMENTO DENTES

DE TRA-
BALHO 1/2
(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 B.689.201 1.632.696 | 5.3
1974 9.989.162 1.796.761 5.6

Fonte: Anuario Estatistico
Mensario Estatistico — INPS.

Por tris da enorme quantidade de segurados e dependentes, dos nimeros
relativos a beneficios e das vultosas somas administrativas pela rede previden-
ciaria brasileira, o que, efetivamente, 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 promocio da cidadania nao tem que se refletir,
necessariamente, na manipulagio de somas gigantescas, ou melhor, a alocacdo
de ponderavel parcela de recursos financeiros nio indica ipso facto a existéncia
de uma dindmica em diregdo 4 maior eqiiidade na distribuicdo dos beneficios
sociais. Ela pode indicar, ao contrario, como & o caso brasileiro, crescentes ne-
cessidades de alocacdo de recursos para tratamento médice, o que, em muitos
casos, ¢ o resultado de politicas preventivas deficientes, assim como revelar,
como ¢ igualmente o caso brasileiro, que as condi¢des 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 obrigacées contraidas pelo siste-
ma, em termos de satde e em termos de beneficios pecuniarios, sob diversas
modalidades, esta distendendo até os limites do possivel o esquema atual de fi-
nanciamento. A taxa decrescimento da despesa tende a superar a tasa ae 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 definigdo, a populagio urbana praticamente coberta pelo sistema pre-
videncidrio, ¢ sendo a contribui¢do dos segurados inferior ao que recebe em
servicos meédicos, fica o sistema previdenciario limitado, na auséncia da possi-
bilidade de sobras para investimento, ao crescimento da massa de salarios.
Vém os salérios, por outro lado, crescendo basicamente em torno da inflagio,
enquanto que os servigos médicos préstados pelo sistema previdenciario, parti-
cularmente depois da implementagéo do plano de pronta agdo, em 1974, que
recomenda a compra de servigos ao setor privado, custam cada vez mais caros.
A tendéncia do sistema para a insolvéncia é, portanto, clara. Assim, mesmo
como politica compensatoéria, a politica previdenciria devera ser alterada a
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curto prazo, o que, necessariamente, h4 de envolver modificagdes nos canais
de extragdo de recursos e na distribui¢do 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 dindmica 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 conclusdo se impora se se tem presente que a distribui¢ao de be-
neficios, via sistema previdencidrio, 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 & prestagdo de servigos — pessoal qualificado, aparelhagem, etc. —
fossem prontamente fornecidos pelo mercado, o que supde uma politica prévia
de producgido de recursos fisicos e humanos bem sucedida. Este tépico introduz
o problema da qualidade dos servigos prestados pelo sistema previdenciario,
que é uma das dimensdes da questio da eficacia da politica social.

Em paises em desenvolvimento, onde um dos itens da agenda social ¢,
principalmente, o alargamento do escopo dos programas, isto €, garantir pro-
tegdo social a extratos cada vez mais amplos da populagdo, medidas de eficacia
by proxy podem, talvez, ser desenhadas. A cada decisio 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 servigos, sobretudo o5
de saude, estavam sendo utilizados em sua capacidade 6tima, quando, em ver-
dade, ja estavam sobreutilizados, e que possuiam todos a mesma qualidade —
hipodtese 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, ¢ tanto maior serd 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 Servico
(FGTS), o Programa de Integracdo Social (PIS) e o Programa de Formagdo do

32 Cf, Wanderly de Almeida e Maria da Conceigdo 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 conjunm 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 distribuigdo 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 especlt"cas do
tipo de desenvolvimento do capitalismo no Brasil, a 4rea rural emergiu da
escraviddo para uma forma de organizagfo econdmica e social que se estrutu-
rava pela interpenetragdo de um mercantilismo parcialmente de jure e um sis-
tema de servidao de facro. E, assim, atravessou a forga de trabalho agricola os
periodos do laissez-fairianismo repressivo e da extensdo 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 seguranca, de garantia de fluxo de renda apos 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 contribui¢do 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 concep¢do anterior, mas
vai além, pois, ndo estando vinculado o esquema de beneficios a contribui¢oes
pretéritas (que ndo existem), impés se a busca de outros critérios para a defi-
ni¢do da pauta de direitos que seria eqilitativamente justo distribuir a todos 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 diivida, 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 ngulos distintos. Do ponto de vista da eqgiiidade, €
inegével tratar-se de um programa redistributivo que transfere renda das areas
urbanas para as areas rurais, visto que a tributa¢do que da origem aos recursos
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para o programa termina por ser incorporada ao pre¢o dos produtos, consu- i
midos majoritariamente nas dreas 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, s3o consistentemente superiores a
arrecadagdo em todos, com excecdo de Sdo Paulo, Parana, da ex-Guanabara, |
do Rio Grande do Sul e do Distrito Federal. i

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- i
da, aquém do que o sistema previdenciario urbano ja proporciona. Esta espan-
sdo, 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 padrido de crescimento industrial brasileiro
referindo-o a discrepincia crescente entre a capacidade produtiva do sistema
econdmico, isto €, 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¢des introduzidas no sistema produli-
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 reorientacio do padrdo de crescimento da economia brasileira se se ,
deseja enlagar solidamente a dinimica de expansido da produgdo & expansdo ;
do mercado interno. Tais analises, entretanto, estdo sempre referidas ds areas
urbanas, e com ponderavel razdo, 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 niimero de beneficiados, certamente comegara a pressionar por bens
e servicos 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 ¢, sobretudo, conectado, a promogdo da cidadania que o FUNRU-
RAL é, potencialmente, mais importante. Rompendo com o conceito de cida-
dania regulada e com a no¢ao contratual de direitos sociais, o FUNRURAL
finca na existéncia do trabalho, contribuicdo social basica, a origem da pauta
de direitos socidis igualmente basicos. E verdade que tal conceito estd ja
implicito no PIS-PASEP, criado no ano anterior, ¢, de certo modo, no FGTS,
este, entretanto, portando dimensdes altamente controversas. Contudo, ¢ no
Funrural que o conceito de prote¢do social, por razoes de cidadania, sendo es-
ta definida em decorréncia da contribui¢do de cada cidaddo a sociedade como
um todo, via trabalho, é mais integrado e complexo. Nio se trata da distri-
buicdo de servicos ou beneficios para fins especificos, como no PIS-PASEP,
ou como compensagdo por perda de emprego, como no FGTS, mas, basica-
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.27
356.924

273.221

TOTAL
(BENEFICIOS +
SUBSIDIOS)
21.155
15,889
91.293
143.063
121.839
255.499
102.696
172.095
222.825
71.937
73.314
323.415
381.949
91.272
122.801
187.391
331.897
39.252
95.021
6H.640

1974

CONTRIBUICOES
1.690
20.388
27.510
16.353
7.769
43.461
14.972
21.628
T76.338
19.648
10.430
138.427
263.117
6.741
54.241
155

25

50.641

93674

367.944

306.801

104.766

354.584
¥

RECEITA DE
1.450.416

7.492
12.243
43.120
63.024
50.937
38.665
Ul R73
48415
95.405

2

49569

159,852

181.667
53.803
58,404

1.451

148.921
144,786
91.765
50,193

0.544
§1.31

44.68
7

SUBSIDIOS)

(BENEFICIOS +

1973

CONTRIBUICOES
795
12.010
17.953
7.162
)

4.275
23.952
7.520
11.051
48.457
11.972
7.313
70.360
164,709
29.447
57.712
238.911
12.918
20.877

18.21

200.353

TABELA XXV
~ FUNRURAL
RECEITA E BENEFICIOS CONCEDIDOS POR ESTADO

915.38Y
62.780

RECEITA DE
235.110

(3) Inclusive Amapa

(MILHARES DE CRUZEIROS)

TOTAL
(BENEFICIOS +
SUBSIDIOS)
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
T0.706
34.074

115.867
6.372
22.992
393

1972
(2) Inclusive Roraima

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

RECEITA DE
CONTRIBUICOES
7.410
3.418
16.766
118.160
34.782
144.458
9.544
24.556
12.445

(1) Inclusive Rondénia

ANO
ESTADO
AC(1)
AM (2)
PA(3)
MA
Pl

CE
RN
PB
PE
AL
SE
BA
MG
ES

RJ
GB
SP
PR
SC
RS
MT
GO
DF



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
Pl 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 razdo de caréncias que se geram ao longo da participagio do traba-
lhador no processo produtivo, ou quando dele ja ndo pode mais participar.
Trata-se de promover direitos que sio direitos do trabalho, simplesmente.

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

ApoOs|o interregno ditatorial, volta o tema ao Congresso através de pro-
jeto apresentado pelo deputado Paulo Sarazate, em 1948, Aceito com emen-
das, da-se a votacdo 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 Constituigio 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 Integragdo Social.

Trata-se, basicamente, de distribuir renda monetaria aos empregados ur-
banos em fungdo de dois pardmetros, um deles composto: de um lado, o 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 remunerac¢do do fundo depende da atividade global da econo-
mia, anles que dos lucros de uma empresa especifica. Se, pelo primeiro aspec-
to, verifica-se a inten¢do de promover a eqiidade, evidencia o segundo que tal
promog¢do serd balizada e terd seu ritmo determinado pela taxa de acumu-
lagao, ou melhor, pelos resultados do processo acumulativo.

O fundo ¢ constituido, exclusivamente, por contribuigio dos empregado-
res, em funcdo do faturamento da empresa, pseudotributacdo 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 € utilizado como fundo de poupanga 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 participagao 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 populagio trabalhado-
ra para efeito de distribuicdo de beneficios, pois seria extremamente dificil, se-
ndo impossivel, a constituigdo de institutos setorizados para a captagio dos re-
cursos. A vinculagdo da eqilidade & acumulagido foi, neste caso, benéfica, na
medida em que a propria exigéncia do processo de acumulagdo recomendava a
unificacdo de todas as contribuigdes em um fundo tnico. Isto feito, os
critérios para a distribuigdo dos beneficios ndo podiam mais estar ligados a

b 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 goverrrmemaf 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 Econémico, vol. 5, n? |, 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 dini-
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 repercussoes negativas que teria
sobre o mercado de trabalho. )

Parece estar bem estabelecido, de acordo com recente pesquisa, que um
dos determinantes principais para a eriacdo 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, scgundo 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 situacio de laissez-faire classico, onde a forga de trabalho industrial fica-
ria tolalmente desassistida da atenc¢fio dos poderes publicos. A solugdo adota-
da, supunha-se, atenderia a duas ordens de preocupagio, facilitar o processo
de acumula¢do sem afetar socialmente aos trabalhadores. Em realidade,
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 situagdes.

A vinculacio do FGTS ao problema da estabilidade, que ¢xprime uma
das facetas do dilema eqtiidade versus acumulagdo, foi, entretanto, negativa
neste caso. Em primeiro lugar, o FGTS ndo é substituto eficaz para a segu-
ran¢a 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 amenizé-las ou controla-las. Parte da res-
ponsabilidade pelo insucesso do programa habitacional para as camadas de
baixa renda deve ser, sem divida, 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-
bilidade pela elevada taxa de rotatividade da mao-de-obra, como. previram os
lideres sindicais a4 época de sua criagdo, o que, em conseqiiéncia, tem compro-
metido alguns dos objetivos do fundo. De fato, a intengdo redistributiva do
programa materializa-se em duas das rubricas que autorizam saques: consti-
tui¢ao de negdcio proprio ou aquisicao de moradia. Para que tal ocorra, entre:

3% Cf. Barros e Figueiredo, op. cit.
36 Cf. Almeida e Chautaurd, op. cif.

31 Cf. Almeidae Chautaurd, op. cit.
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APROPRIACAO

DO FGTS
BRASIL
(EM CRS$ 1.000)

PARA AQUISICAQ
E AMORTIZACAO
84.661
17.093

11.435
129.481
242.670

DE MORADIA

SAQUES

21.719
228.048
571.655

1.004.557
1.536.839
2.190.535
2.939.005

TABELA XXVII
4.184.373

PERIODOQ: 01/01/67a31/12/75
PAGOS PELOS
BANCOS
DEPOSITARIOS
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 demissdo 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 14 permancgam o tempo sufi-
ciente para que, acrescidos da remuneracio que lhes é devida, atinjam magni-
tude razoavel. E isto ¢ tanto mais verdadeiro quanto mais baixo for o nivel de
renda do beneficiario. Ora, o que a tabela abaixo revela é a infima partici-
pacao percentual dessas rubricas no total de saques sobre o fundo, avultando a
retirada por motivo de despedida sem justa causa. Portanto, de duas uma, ou
talvez as duas: ou o fundo esta servindo como contrafagdo de seguro-
desemprego, frustrando, assim, suas intengdes redistributivas, ou bem esta
sendo comprometido em seu desempenho pela politica salarial do governo,

que obriga a forga 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 nio tem determinan-
tes nicos (de resto, nenhuma politica os tem), sofrendo, ao contrério, todas
as repercussoes, negativas e positivas, das demais politicas do governo; e, se-
gundo, que a vinculagio estreita da politica de eqiiidade 2 politica de acumu-
lagdo, mesmo quando eventualmente significando um passo a frente quanto
go conceito de cidadania, pode acarretar conseqiiéncias contrérias ds deseja-

as.

A politica social brasileira contempordnea 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 expansdo, por
um lado, e as politicas preventivas deficientes do governo, por oulro, 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 execugdo de um outro programa. Independentemente da adminis-
tracdo de tais politicas, impde-se a reformulagio das vinculagdes 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. CONCLUSAO

A evolugdo da politica social brasileira possui pontos de contato ¢ pon-
tos de diferenga com algumas experiéncias internacionais marcantes. Se se ad-
mite tomar a iniciativa efetiva de alguma politica de atengdo social como o
rompimento prético com a ideologia do laissez-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 Franca. Seme-
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lhantemente a estes paises, e também a Alemanhg. o inicio e os saltos na
politica social compensatéria estdo associados a periodos de depresséo econd-
mica antes que a periodos de abundancia. Na Aleman?&q. por exemplo, o inicio
da politica social bismarckiana segue-se a depressdo iniciada em l§?3. dentro
do ciclo de industrializagdo alema, que vai de 1850 t 1885. Ja o Socnalxl Sc':cunty
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 e.conﬁm.lc'c: e se itensi-
ficam as medidas de politica social em pleno auge da crise do inicio do§ anos
30. Ja as medidas redistributivas, em sentidq estrilq. de modo geral sdo inicia-
das ou expandidas em periodos de abundancia relativa®®, '
Marcante na evolugdo brasileira, todavia, é o fato de que os_pepodos em
que se podem observar efetivos progressos na Ieg_islacao so_c:ta! cmncnd.::l_n com
a existéncia de governos autoritéarios. Os dois periodos notaveis da- p!ohuca s0-
cial brasileira identificam-se, sem davida, ao governo revo!ugnonano de _Var—
gas e a década pos-1966. Nesta conexdo, a cxper;éqcmPrqs;len@ se aproxima-
ria da estratégia bismarckiana de tentar obter a aquiescéncia pohtu.:a fio opera-
riado industrial em troca do reconhecimento de algun_s de seus direitos civis.
Igualmente importante, o preco politico pago pela soc:eda&!e, em seu conjun-
to, foi, nos dois periodos, bastante elevadp. No primeiro momentg,
caracterizou-se a relagio entre o poder e o piblico pe_la extensao r'e.gula.da :
cidadania. Caracteriza-se o segundo pelo recesso da c1dadam§ politica, isto €,
pelo ndo-reconhecimento do direito ou da ca‘palc:dlade dz_; soc:ed'ade_ gqurna:jr-
se asi propria. E isto reflete-se em todos os niveis, inclusive nas instituigoes da
politica social. Foram expulsos os representantes dos emprcgafias e dps: empt;;?-
gadores do governo do sistema previdenciario. | g_t’mol mente, ndo participam ’a
administra¢do dos fundos de que sdo beneficiarios .aqueles cobertos pc]o
FGTS e pelo PIS-PASEP. Burocrat:c'amente administrados, sem conlrc;‘_c
publico, e, particularmente, sem a participagdo (%c rcpre_ser_uantes dos benefi-
ciarios desses fundos, desenrola-se a polilica_socml brasnlelra,.r:?rpo todas as
demais péliticas, em um contexto da cidgdansa €m recesso. (@] inicio de “?;’?5
programas, em anos recentes, revelou a impossibilidade de lrephcar 0 moi eao_
da cidadania regulada, responsével, em parte, pelas perspectivas pouco an “lt
doras do sistema previdenciario. E bem possi\fel que, a0 desp_ertar o pais do
longo periodo de recesso civico, seja, _tambér_n. lmpo_ss:vel repetir o mode:lo aén-
terior de participagdo limitada e de cidadania estratificada. A desorganizaco
da vida social que se seguiu ao movimento de 1964 pod_eré ter gerado, apesar
de seus lideres, as condi¢des para a emergéncia de um sistema de ya[qres cen-
trados em torno dos conceitos de cidadania universal, t{abal}!o e justica. Que
os conceitos de cidadania e justiga estdo, por um lado, mexmncafe!mente‘a?
sociados ¢ exigem, por outro, permanente expcnrrjcntacéo e tolerdncia sociais
& 0 que se procura, finalmente, demonstrar no capitulo seguinte.

3 Evidéncias para tais comparagdes encontram-se em Rimlinger, op. cit.
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CAPITULO 6

A POLITICA SOCIAL COMO CALCULO
DO DISSENSO

Em 1984, George Orwell descreve um mundo no qual toda possibilidade
de reflexdo e, eventualmente, rebeldia frente ao starus quo ¢é abortada pela
conjugacio de completa e permanente vigilancia do comportamento de todos
os cidaddos conjugada a técnicas de intimidacdo e coagdo, ilimitadamente usa-
das, quer quanto a forma, quer quanto a intensidade. Em outro extremo, B. F.
Skinner, em Walden II, aproveita-se de uma fabula para revelar como a satis-
fagdo, ou conformismo, em relagdo ao estado do mundo pode ser obtida pelo
condicionamento antecipado do que cada membro da comunidade sente relati-
vamente a realidade e a sua forma de insercdo nela. Pelo controle antecipado
das emogodes, Skinner aponta para a alternativa a coagdo, como recurso de po-
der, para ajustar aquilo que ¢ aquilo que cada um, livre de manipulagdes
prévias ou coergdes posteriores, consideraria como o que devia ser.

Estes sdo, pelo menos por enquanto, extremos de fabula, e o estoque de
recursos de poder a disposi¢do dos diferentes governos sio insuficientes para
obrigar, quer pelo condicionamento eficaz e generalizado, quer pela vigildncia
¢ coagao extremas, o conformismo de todos os cidaddos perante um determi-
nado perfil de distribuicdo de bens e valores sociais. Impedidos de ignorar a
existéncia de problemas sociais, os governantes sdo compelidos a administra-
los. Conforme as conclusdes do capitulo precedente, as imposi¢des da dinami-
ca dos conflitos, por um lado, e as necessidades de garantir a reprodugdo am-
pliada (acumulag¢do) da riqueza social, por outro, induzem os governos a exer-
citar permanentemente o que se poderia chamar de ‘‘calculo do dissenso’’, ou
1984, isto é, a taxa de injusti¢a, em favor da acumulagdo, que sera social-
mente tolerada, ou, conversamente, a magnitude dos recursos que se podem
subtrair 4 acumulagdo, em favor da eqiiidade, sem prejuizo catastréfico para o
processo ampliado de reprodugdo. Em qualquer caso, a solugdo de satis-
facdo/insatisfacdo politica ndo serd homogeneamente distribuida pela socie-
dade, de onde resulta apropriado falar-se em ‘‘calculo do dissenso’’ toleravel
como pardmetro fundamental para as decisdes governamentais, quero dizer,
de todo e qualquer governo.

O grau de incerteza quanto aos resultados que acompanha gualquer deci-
s#io politica, como foi sugerido no capitulo 1, torna o exercicio do governo ne-
cessariamente tentativo e experimental — mesmo quando justificado, retorica-
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mente, por principios cientificos, ou dedugdes axiomaticas. E por ser experi-
mental ndo pode guiar-se, estritamente, por critérios cuja clareza conceitual é
imaculada, mas que sdo impotentes para computar, em casos especificos, que
alternativa de agdo atenderia ao principio do “‘céalculo do dissenso’’ toleravel.
Tal é o caso da cristalina proposi¢ido de Parsons, como regra abstrata, relativa
4 estabilidade dos sistemas sociais: ‘‘from the point of view of functioning of
the social system, if is not the needs of all the participant actors which must be
met, nor all the needs of anyone, but only a sufficient proportion for a suffi-
cient fraction of the population”'. Aceita a premissa de que mesmo os gover-
nos mais revolucionarios ndo podem escapar ao problema da ordem — isto &,
da cooperagdo produtiva entre os membros da comunidade, por bem ou por
mal —, a proposi¢do de Parsons ndo poderia ser mais translicida. Ela expri-
me, com realistica rudeza, precisamente no principio que aqui se denominou
de *‘calculo do dissenso’’ toleravel. Nao obstante, ela é irrelevante, como regra
automatica e certeira de decisdo, pela impossibilidade de conhecerem-se, ex
ante, as conseqiiéncias efetivas do rumo de a¢éo escolhido. Por essa mesma ra-
zdo ndo se pode utiliza-la como critério de avaliagdo das politicas governamen-
tais, as politicas sociais entre elas, independentemente do valor que se assuma
como prioritario, quer o da acumulagdo, quer o da eqiiidade. Em qualquer ca-
$0, s0 quando confrontada com o quadro de necessidades diagnosticadas ¢ que
as decisoes politicas podem ser aproximadamente avaliadas. Tralando-se aqui
de uma analise de politicas voltadas para a eqiiidade, reafirma-se, assim, a ne-
cessidade de, tal como se fez, contextua-las, isto &, de avalia-las contra o pano
de fundo das caréncias identificaveis, abordagem mais adequada a inferéncia
do *‘calculo do dissenso’’ tolerdvel que, por pressuposicdo metodologica, as
determinaram.

O argumento em lavor de uma analise das politicas sociais contra o pano
de fundo das caréncias ndo necessita, entretanto, adotar a premissa do cinismo
extremo de que os governantes ignorariam os problemas sociais, caso lhes fos-
se possivel. Ele & igualmente valido, suponho, se se admite a premissa da bene-
voléncia extrema, a saber, a de que a inten¢do dos governantes seja a de extin-
guir toda e qualquer disparidade social. Novamente colocar-se-ia o problema
de identificar o quadro de desequilibrios existentes e, ademais, o de balancear
os recursos disponiveis tendo em vista a minimizagdo das desigualdades, ga-
rantida a continuidade da reprodugio social ampliada. Ou seja, o principio do
2xtremo cinismo, que poderia ser traduzido na regra de decisdo — maximizar a
acumulagdo nas condigdes dadas —, como todo principio abstrato ¢ indistinto
de seu oposto, no,caso, o principio da extrema benevoléncia, que poderia ser
traduzido na regra — maximizar a eqiiidade, nas condi¢des dadas.

A expressdo-chave, que permite passar do plano dos principios abstratos
para a ordem dos processos reais de decisdo, €: “‘nas condi¢oes dadas'’. O que
se quer dizer é que, qualquer que seja a orientagdo dos governantes, sua tra-
dugdo em politicas especificas depende da disponibilidade de recursos, face &
magnitude das demandas. Ou ainda, em outras palavras, as decisdes politicas
ndo sdo apenas um problema de preferéncia, mas, igualmente, de escassez —
que é o que pde em marcha, afinal, o processo de cooperagio produtiva entre

I Cf. Talcot Parsons, The Social System (19351). The Free Press, 1964, p. 28.
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os homens. Por certo que existem usos alternativos dos recursos e é ai que se
manifestam as preferéncias dos decisores, mas esta, como se desejava demons-
trar, € uma questdo que aponta para cenarios de desequilibrios refativos alter-
nativos, antes que para contraposi¢oes absolutas.

E neste sentido que se entende aqui a regra do “‘calculo do dissenso’’, ou
a realiza¢do do ideal 1984—": qualquer que seja a orientacdo dos governantes,
deverdo, sempre, enfrentar limitagdes impostas, por um lado, pela estrutura
de caréncias sociais, que podem ou ndo transformar-se em demandas, e, por
outro lado, pela estrutura dos recursos disponiveis para atender, em intensida-
de variavel em fungdo das preferéncias dos decisores, mas sempre em alguma
medida, os objetivos polares: acumulagao e eqiiidade.

As conseqiiéncias imediatas desta premissa sao mais ou menos claras:

1* a de que ndo é possivel manter completamente inalterado qualquer
quadro de caréncias sociais, ainda quando tal fosse o objetivo de
quem governa; a imutabilidade do status quo social ¢, pois, um mito,
desde que, no minimo, processam-se alteragdes nas posi¢oes relativas
dos diversos desequilibrios;

2? por outro lado, o ritmo de mudangas profundas na estrutura de dese-
quilibrios sociais, a despeito de eventual inten¢do revolucionaria de
quem governa, & necessariamente lento — o que leva a que mudangas
profundas sé sejam obtidas, pelo menos a partir do médio prazo, e
através de modificagdes sucessivas nas posi¢des relativas dos dese-
quilibrios existentes; a revolu¢do do status quo social ¢, pois, igual-
mente uma ilusdo, pela razdo de que ndo ha correspondéncia entre a
velocidade possivel das transformagoes politicas e a velocidade
possivel das transformacgdes sociais.

Dai que a andlise de politicas sociais remeta, desde logo, ao desenho da
estrutura de desequilibrios que pretendam alterar. Uma objegdo 6bvia poderia
ser levantada aqui e requer, portanto, refutagao.

Acumulagiio e eqiiidade tém sido tratadas ndo apenas como termos pola-
res, mas, em-acréscimo, como alternativas conflitantes. Superficialmente, esta
seria uma posicdo similar & retorica governamental brasileira, desde 1964, que
insiste na necessidade de que cresga o bolo (acumulagio privilegiada), antes de
que se pense em dividi-lo (maior aten¢dio para a eqitidade). Os criticos da
politica governamental, por seu turno, particularmente no que diz respeito a
evidente distorgao no perfil de distribuig¢do de renda, 1ém exaustiva e repetida-
mente contra-argumentado que a disjuntiva governamental  falaciosa, desde
que é possivel imaginarem-se politicas econdmicas que reduzem as disparida-
des de renda (um dos aspectos do problema da eqiiidade), sem prejuizo da ca-
pacidade de acumulagdo. Em alguns casos, o argumento toma, inclusive, a
forma de que a melhor garantia para a cumulagdo consistiria na maximizacdo
da egilidade — o que ndo é sendo uma forma diversa, insuspeitada por seus
subscritores, de apresentar o argumento parsoniano para a estabilidade dos
sistemas sociais?.

2 Especialmente no que diz respeito a distribuigdo de renda, as duas posigdes podem ser esclareci-
das mediante o debate entre Albert Fishlow ¢ Carlos Geraldo Langoni publicado em Dados, 11,
1973.
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Para bem situar a perspectiva adotada, aqui, vale a pena declarar, tdo
claramente quanto possivel, o seguinte: os argumentos governamentais e os ar-
gumentos de seus criticos convencionais exprimem-se em diferentes niveis de
abstragdo e, por isso, sdo igualmente pertinentes e igualmente improcedentes,
conforme o nivel em que se proceda a anélise. Em outras palavras, a retorica
governamental discute,o problema da acumulagdo versus eqilidade em termos
absolutos, isto é, diz-se que se retira algo do processo acumulativo para
atender a egiiidade; o que implica em redugdo da capacidade de ampliar a ri-
queza global disponivel. Este argumento, como se pretende mostrar a seguir, é
procedente. Ja os criticos respondem que a melhoria setorial, isto ¢, relativa,
da distribuicdo de bens e servigos pelos diversos segmentos sociais, ao
contrario de prejudicar, facilitaria o processo de acumulagdo. Tal argumento,
como se pretende demonstrar a seguir, também ¢ procedente. O problema con-
siste em que ambos sdo igualmente procedentes, porém a niveis logicos dife-
rentes, e a questdo politica se coloca, precisamente, na interpretagdo nido ape-
nas sintatica, mas semantica do argumento.

A estratégia de discussdo buscara demonstrar que ndo existem critérios
que permitam produzir decisdes autométicas que garantam quer a acumu-
lacdo, quer a egilidade e, consegiientemente, que o critério de tomada d_e d(.‘l::l-
530 ndo é nem ldgico-cientifico, nem derivado de comandos constitucionais,
mas guia-se pelo calculo do dissenso. Para tanto, se demonstrara que, em ler-
mos absolutos, acumulagio e eqilidade efetivamente se excluem como valores,
o0 que significa que, a nivel micro, qualquer proposta de maximizar_a eqiiidade
sem prejuizo da acumulagdo, em realidade, propde mudangas relativas no per-
fil de desigualdades existentes, sem aboli-las completamente. Entendida de

forma nido-absoluta, entretanto, a preferéncia, quer pela acumulagdo, quer pe-
la eqgiiidade, é insuficiente para proporcionar um critério de decisao que, auto-
maticamente, garanta quer uma, quer outra das preferéncias. Se¢do posterior
discutira o problema néo mais dentro do cenario l6gico-dedutivo, onde as de-
cisdes sdo supostamente tomadas de acordo com critérios técnicos, mas no
contexto igualmente extremo em que as decisdes fossem tomadas de acordo
com a vontade geral. A conclusio geral sera a de que a realizagdo do valor jus-
tia social ndo pode ser garantida por nenhum critério automatico e que qual-
quer que seja a op¢do ideoldgica, chamemo-la assim, da qual se parta, quer a
da maximizac¢do da acumulagdo, quer a da maximizagdo da eqilidade, o que se
obtém, em qualquer caso, ¢ a modificagdo refativa do perfil de desigualdades
existentes, em decorréncia de decisdes efetivamente tomadas de acordo com o
calculo do dissenso. Ainda uma vez, portanto, o problema central consistira
na verificacdo do tipo de mudanca relativa proporcionada pelas politicas em
curso, o que justifica a delineacdo preliminar da estrutura de desigualdades ca-
racteristica da sociedade brasileira contemporinea, tal como se tentou no
capitulo §.

1. SOBRE A IMPOSSIBILIDADE DE JUSTICA (A): O PROCESSO
DE DECISAO EM CENARIO LOGICO-DEDUTIVO

A afirmacdo de que é impossivel maximizar o valor Jjustica social, se se

busca, ao mesmo tempo, maximizar o valor acumulagdo, parece ser de facil
entendimento, e eventual refutagdo. Em realidade, entretanto, trata-se de uma
proposicio efetivamente ambigua, em sentido técnico, e, por isso mesmo, de
modo algum compreensivel em seu significado real, isto ¢, quando tomada co-
mo regra de decisdo sobre politicas substantivas especificas. Se, por exemplo,
se fixam os niveis de salario dos trabalhadores da indisiria em torno de certa
magnitude, de acordo com o principio de maximizar a acumulagdo, o que se
esta fazendo € frasear o problema da renda de determinado segmento social a
partir da otica da disjuntiva acumulagdo versus eqiiidade.

Desde logo, esta ndo € a Unica perspectiva de anélise do problema. Ele
poderia ser tratado, como acredito que de fato o seja, segundo o cilculo do
dissenso toleravel que é um calculo politico cujo resultado é relativamente in-
determinado e, poranto, cujas conclusdes nio podem ser derivadas cientifi-
camente, quer dizer, logicamente. Ao formular o problema segundo a disjunti-
va acumulacgdo versus eqiiidade, procura-se, conseqiientemente, transferir o
problema do dmbito politico, significativamente indeterminado e altamente
valorativo, para o universo do discurso l6gico, valorativamente neutro e cujo
andamento da renda de qualquer segmento social converte-se em uma disputa
logica entre duas proposi¢ées que competem pela posse de uma verdade
cientifica: ou bem a maximizagdo da justi¢a social ¢ incompativel com a maxi-
mizacdo do processo acumulativo, ou bem ndo o é. Fixada a preliminar de que
tal perspectiva, ademais de ndo ser a inica possivel, ndo constitui efetivamente
a regra maxima de decisGes politicas — que postulamos ser a do célculo do dis-
senso —, cumpre demonstrar que a disjuntiva acumulagio versus eqiiidade é
logicamente insoliivel, o que, indiretamente, vira corroborar a premissa de que
a regra de decisdo politica, por exceléncia, € a do calculo do dissenso.

Afirmar que a maximizacgdo da eqiiidade é incompativel com a maximi-
zagdo do processo acumulativo ou, alternativamente, que nio o é, implica em
colocar o problema da decisdo politica em termos de preferéncia. Em outras
palavras, tal como fraseado, a questio pode ser traduzida assim: o que se deve
preferir, prioritariamente, a acumulagdo ou a eqiiidade? Conforme a retdrica
governamental, a preferéncia por um dos termos exclui a preferéncia pelo ou-
tro, enquanto a retorica critica oferece como argumento a proposicio de que &
possivel preferir ambos, quer dizer, que ndo se trata de preferéncias incom-
pativeis. E com isso ingressamos no universo da logica das preferéncias, subor-
dinado a regras racionalmente inviolaveis. E, contudo, a l6gica das preferén-
cias € incapaz de proporcionar solugdes ao problema, precisamente porque a
interpretagdo empirica dos resultados logicos depende da semdntica politica, a
qual extravasa os limites da argumentacdo estritamente formal. Segue-se a de-
monstragdo?.

- Tome-se a proposi¢do controversa central de que a acumulacio é incorn-
pativel coma eqilidade. (E, ¢ claro, perceber que, para o argumento a seguir, a

3 Toda esta se¢do baseia-se no célculo das preferéncias tal como formulado por G. H. von
Wright, The Logic of Preference. Edinburg University Press, 1963, Particularmente importan-
te ¢ sua demonstragdo, trivial do ponto de vista logico, de que s6 & possivel preferir-se absoluta-
mente um e apenas um valor. Cf, The Logic of Preference, paragrafo 12, paginas 29 e segs. Tri-
vial, logicamente, o ponto ¢ extremamente esclarecedor de algumas ambigliidades do discurso
politico e pode ajudar a tornar mais consistente a argumentago sobre problemas sociais.
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conversa, isto ¢, de que a acumulagdo é compativel com a eqiiidade, é equiva-
lente e, portanto, a argumentagéo vale para ambas as proposi¢des.) Ndo obs-
tante sua aparente clarezd conceitual, essa proposi¢do permite pelo menos trés
interpretagoes distintas, e ndo ¢ facil distinguir, na retorica comum, qual a in-
terpretagdo que esta sendo subscrita. Em verdade, é possivel interpreta-la pelo
menos de trés formas diferentes, cada uma das quais obrigando a compromis-
sos tedricos e, para consisténcia de logica e a¢do, a compromissos de compor-
tamento bastante distintos.

A primeira forma de entender a proposi¢do consiste em interpreta-la co-
mo a formulacdo de uma disjuntiva que obriga a preferéncias absolutas. Em
outras palavras, quando se afirma que o processo acumulativo é incompativel
com a maximiza¢do da eqiiidade (ou quando se afirma sua conversa), é
possivel que se esteja dizendo que a preferéncia pela acumulagao é uma prefe-
réncia absoluta, a saber, que o valor privilegiado (quer acumulagdo, quer eqili-
dade) é absolutamente preferido a qualquer outro e, consegiientemente, a'rea-
lizagdo de um exclui a realizagdo de qualquer outro. Se assim for a interpre-
tacdo da formula, entdo a conseqiiéncia 16gica inelutavel é que qualquer deci-
sor, ou critico dos decisores, estd comprometido com a idéia de que o universo
social é unidimensional, ou deve ser reduzido a unidimensionalidade, pela sim-
ples e irrefutavel razdo de que s6 ¢ possivel ter, no maximo, um ¢ apenas um
valor absolutamente preferido. Sendo, vejamos, '

Tese: Se se prefere absolutamente acumulagdo a eqiiidade, é impossivel
preferir absolutamente qualquer outra coisa (digamos, participagao politica) a
qualquer outra coisa.

Demonstracdo: Se prefiro, absolutamente, acumulagdo (p) a eqitidade
(q) e sc prefiro, absolutamente, participagdo politica (r) a conformidade (s),
segue-se que prefiro absolutamente acumulagio (p) e participagdo politica (r),
a qualquer outra coisa. Isto implica, entretanto, que as duas seguintes propo-
sicdes devem ser igualmente aceitas por mim: que devo aceitar participagdo (p)
a qualquer outra alternativa e que também devo aceitar participagdo politica
(r) a qualquer outra alternativa. De acordo com tais implicagoes, isto significa
que devo preferir (p) e (r) em quaisquer condi¢des. Ora, de acordo com a mar-
cha necessaria da argumentagdo estritamente logica devo subscrever (aceitar)
as seguintes duas proposigdes: (p) acumula¢do e ndo (r) participagdo politica; e
(r) participag¢dio politica e ndo (p) acumulagio. Pelo postulado da assimetria,
que me obriga a aceitar como inviolavel o axioma se (p) (ou (r)), entdo ndo (p)
(ou nio (r)), sou induzido ao problema de que se aceito (p) e (r) sou obrigado a
rejeitar (p) e (r), jo que ¢ obviamente absurdo. Como se queria demonstrar,
portanto, se se entende absolutamente a proposi¢do de que maximizar a acu-
mulagdio implica em negar a possibilidade de maximizar a egiiidade (ou sua
conversa), se est4 obrigado a subscrever um e apenas um valor,

A conseqiléncia pratica de tal conclusdo é a de que, se se interpreta ab-
solutamente a disjuntiva acumulagdo versus eqilidade, como fundamento
cientifico de decisdes substantivas especificas, se esta obrigado a aplicar a mes-
ma regra em qualquer outra circunstdncia, ndo cabendo portanto o apelo a ou-
tros valores — tais como ‘‘humanizar o desenvolvimento’’, seguranga, etc.,
como regra de decisdo vélida para outros contextos. E claro que tal procedi-
mento ¢ eventualmente utilizado, quer dizer, quando ¢ da conveniéncia dos
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que tomam decisdes governamentais — ou de seus crit icos convencionais —,
mas isso apenas prova que o fundamento das decises politicas de acordo com
a regra acumulagc@o versus eqiiidade, absolutamente interpretada, consiste
apenas em recurso de retdrica para a legitimagao de decisdes cujo determinan-
te & a dinimica do conflito e da luta pelo poder, antes que pela consisténcia
logica de uma concepgao de mundo que, a ser aceita, o reduziria a unidimen-
sionalidade.

Outra forma de entender a proposi¢do de que a acumulagdo se contrapde
a4 eqilidade consiste em interpreta-la condicionalmente. Em termos simples, is-
to quer dizer que, diante da disjuntiva, por exemplo, entre estabilidade no em-
prego e menores saldrios, alguém, quase certamente, preferira estabilidade a
menores salarios, desde que tal preferéncia ndo implique em maior taxa de de-
semprego. Para continuar usando a linguagem dos simbolos, (p) — estabilida-
de — ¢ preferida a menores salarios (r), com o proviso de que tal preferéncia
nido aumente ou crie a possibilidade de que ocorra (q) — isto €, desemprego.
Se, entretanto, a disjuntiva se puser entre menores salarios (r) ou desemprego
(q), a preferéncia certamente seria por menores salérios. Assim, a proposigdo
acumulagdo versus egiiidade, se traduzida em contextos substantivos especifi-
cos, e entendida condicionalmente, ndo fornece nenhum critério automatico
de decisio visto como requer o ordenamento de preferéncias, o qual ndo pode
ser logicamente deduzido, definido que é pela dindmica da confrontagdo so-
cial. Se, ao contrério, se interpreta a proposi¢do em termos condicionais,
porém sem permanente consulta aos interessados, € possivel, melhor dizendo,
provavel, que as decisdes sejam contrarias ao ordenamento do publico interes-
sado.

Demonstrag@o: Suponha-se que, do ponto de vista da forga de trabalho
industrial, suas preferéncias se ordenem da seguinte forma: prefere estabilida-
de a menores salarios e menores salarios a desemprego. Em termos simboélicos,
a ordenagio de preferéncias é: (p)a(r) e (r) a(q). Caso a disjuntiva for, neste
caso, (p) a (r), a preferéncia sera por (p), desde que ndo se considere a possibi-
lidade de'(q). A introdugdo do condicional, entretanto, significa que a regra de
decisdo ndo pode ser t3o simples quanto a disjuntiva acumulagd@o versus eqiii-
dade sugere. Em cada caso, a preferéncia por uma das alternativas dependera
de um terceiro termo e, consegiientemente, o automatismo da regra se esvazia.

A introduciio do condicional significa a introdugdo de um ordenamento
de preferéncias ¢ ¢ ai sobretudo que o discurso (retdrica) dos decisores, assim
como de seus criticos, se fara em realidade. Admita-se que, desagregadamente,
isto é, em relagdo a politicas especificas, o problema da eailidade versus acu-
mulagdo se traduza, empiricamente, na seguinte discuss3o: estabilidade no em-
prego, magnitude de salarios e taxa de desemprego. A terceira forma de enten-
der a disjuntiva acumulagdo versus eqiiidade, em termos concretos, implica em
uma defini¢io do tipo de preferéncia em relaglo aos trés termos: estabilidade,
menores salrios e desemprego.

Tanto a retorica oficial, quanto a da critica convencional, entende, na
realidade, que a preferéncia do piblico interessado ndo é absoluta — que leva-
ria a uma concep¢do unidimensional e insustentavel do mundo — nem condi-
cional — que levaria desde logo 2 aceitagdo de uma indeterminagao dos resu!-
tadns da decisdo politica. Visto que o problema foi traduzido em termos 16gi-

131



¢0s — 0 que significa que & possivel soluciona-lo cientificamente, resta o en-
tendimento da disjuntiva em termos incondicionais. Que quer isso dizer?

Assuma-se que o ordenamento do piblico interessado seja o seguinte: 1)
estabilidade; 2) menores salarios; 3) desemprego. Tomando-se a relérica dos
criticos convencionais, a disjuntiva acumulagdo versus eqitidade, quando tra-
duzida em problemas gspecificos, obriga a defini¢do de um ordenamento in-
condicional de preferéncias e que, a partir dai, seria possivel definir uma regra
de decisdo que atendesse a0 mesmo tempo a escala de’'preferéncias do publico
interessado e aos requisitos da racionalidade cientifica.

De acordo com a premissa de preferéncias incondicionais, a escolha por
um termo de qualquer disjuntiva implica que todas as demais condi¢des do sis-
tema ndo se alterardo em fungdo da escolha (a clausula coereribus paribus da
codificacdo econdmica). Assim, a preferéncia do piblico seria (p) — estabili-
dade — a (r) — menores salarios — e (r) a (q) — desemprego —, aceita a pre-
missa de coeteribus paribus, isto €, que cada decisdo ndo teria impacto sobre
outras variaveis do sistema. Assumido o ordenamento previamente definido, e
interpretando-o como uma preferéncia ndo absoluta, nem condicional, mas in-
condicional, as dedugdes logicas, de acordo com a argumentacdo critica, se-
riam as seguintes: (p) e ndo (q) e (p) e ndo (r) e (r) e ndo (q). Entendido o orde-
namento de tal forma, incondicional, o sistema légico que forneceria um
critério automatico de decisdo, de acordo com a critica convencional, seria o
seguinte:

1) — (p) — estabilidade — ¢ preferivel a ndo (q) — desemprego — e a
ndo (r) — menores salarios; e esta proposigao é preferivel as seguin-
tes;

2) — ndo (p)e(q) e (r);

3) — ndo (p)e(q) e ndo (r); e

4) — nido(p)endo(q)e(r).

Tudo estaria bem se, assumindo igualmente o carater incondicional da
preferéncia, os tomadores de decisdo governamentais ndo formulassem o pro-
blema de outra forma — igualmente garantida pelas regras da logica — e que
se apresentaria da seguinte maneira: escolha entre estabilidade (p) ou desem-
prego (q) versus menores salarios (r). Se o publico interessado escolhesse me-
nores salarios perderia a oportunidade de ter iguais ou melhores salarios e, ao
mesmo tempo, estabilidade no emprego. Se escolhesse a primeira alternativa
poderia obter estabilidade e maiores salarios ou desemprego e, no minimo,
salarios iguais. Assim, a escolha da primeira alternativa abre a perspectiva de
obter o maximo que o piblico interessado deseja — estabilidade e, no minimo,
iguais salarios — mas também poderia obter maiores taxas de desemprego, a
tltima escolha no ordenamento de preferéncias do publico interessado. A es-
colha, neste caso, € extremamente dificil pois a primeira alternativa pode pro-
duzir, como resultado, uma decisdo politica que aparece em ultimo lugar na
escala de preferéncias.

Interpretando a disjuntiva acumulagdo versus eqiiidade em termos de
preferéncias incondicionais, portanto, abre, a0 mesmo tempo, a possibilidade
de construgdo de um sistema de derivagdes nas quais a regra de decisdo é fa-
voravel aqueles que sustentam a possibilidade de conciliagdo entre acumulagio
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e equidade mas, ao mesmo tempo, permite a formulagdo do problema de for-
ma tal que a decisdo politica final, embora obediente as regras da logica, con-
trariam o ordenamento de preferéncias do publico interessado. Fundamental,
sobretudo, ¢ a conclusdo de que ndo ha regra logica capaz de decidir qual a
forma cientificamente aceitdvel de apresentar o problema, quer dizer, ousoba
forma de derivagdes logicas dos criticos convencionais, ou sob a forma da
retorica oficial.

E logicamente impossivel, portanto, resolver o problema do fluxo de ren-
da de determinado segmento social quando formulado sob a forma logica da
disjuntiva acumulagdo versus eqilidade. Este é o universo de discurso em que
se movem tanto os porla-vozes governamentais, quanto os eminentes criticos
convencionais mas, contido em tais limites, o problema ndo pode ser solucio-
nado sendo pela substituicdo de uma derivacdo dogmatica por outra. Ain-
da mais do que isso, ndo obstante a crenga que os especialistas de ambos os la-
dos possam sustentar, a regra de decisdo politica, em realidade, escapa & for-
mulac¢do estritamente logica — implicita na disjuntiva acumula¢do versus
eqilidade — e obedece, prioritariamente, ao calculo do dissenso, acobertado
pelo jargdo logico-formal que ndo o fundamenta, ndo o justifica e, sobretudo,
ndo o garanile.

Assumido, agora, o extremo anarquista no sentido de que o governo ine-
xiste e todas as decisdes sdo tomadas pelo publico interessado, ainda assim,
verificar-se-a4 que nio € possivel garantir a realizacdo do valor justiga social,
agora por outras razoes. O objetivo final da seg¢do seguinte sera, ainda uma
vez, demonstrar, indiretamente, que a regra de decisdo politica em qualquer
corpo organizado, e independentemente da retorica que o justifica, consiste,
basicamente, no calculo do dissenso toleravel, em virtude da impossibilidade
de saber-se, ex anfe, quer por automatismos 16gicos, quer por plebiscito junto
a vontade geral, qual decisdo &€ mais justa no presente, ou 0 que resultara no
futuro, em decorréncia de decisdes lomadas agora. Uma vez demonstrada, es-
ta Gltima parte do argumento estara justificada a investigagio do quadro de
caréncias sociais contra o qual foi aferida a eficiéncia das politicas sociais em
curso.

2. SOBRE A IMPOSSIBILIDADE DE JUSTICA (B): O PROCESSO DE
DECISAO EM CENARIO PLEBISCITARIO

As sociedades requerem que cada um abdique do direito natural de ser o
Unico juiz de suas proprias agdes, se é que a efetivacdo do conflito latente no
estado da natureza deve ser evitada, Viver no estado da natureza é usufruir a
liberdade de seguir eventuais inclinagdes sem outra consideragdo além da de
obter satisfa¢do maxima para as necessidades presentes. A regra universal de
comportamento implicita aqui & de que as pessoas deveriam agir de acordo
com seu proprio julgamento sobre o que & melhor para elas no contexto de
uma dada situagdo. Vamos chamé-la de “‘regra constitucional do estado da na-
tureza (ou estado natural)”’. Seguramente, a situagdo social resultante da apli-
cagdo sistematica de tal regra seriz ndo o paraiso da liberdade infinita, mas
uma estrutura de servidGes e desigualdades decorrentes das diferengas nor-
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mais entre os homens em forga, malicia e determinacdo. A regra de cada um
fazer o que bem entendesse conduziria, na realidade, a um mundo onde cada
um faria apenas o que pudesse, constrangido cada qual em seu lugar social pe-
lo conflito generalizado e sem limites. Na medida em que os fundamentos do
sistema social — diferencas em forga, malicia e determinacio — sdo demasia-
damente instaveis e vulneraveis (alguém anteriormente derrotado numa com-
peticdo pode sempre tentar um novo truque e ser bem sucedido; a idade traz
sempre fraqueza e com ela a eventual subversdo do arranjo social prevalecen-
te), a regra destroi-se a si mesma com possivel constitui¢io para a sociedade
humana, ja que nenhuma cooperagdo produtiva entre os homens — forcada
que fosse — resistiria mais do que uma geragio, talvez menos. A existéncia da
sociedade ¢ incompativel com a disseminagio ilimitada e universal do conflito
e requer, em conseqiiéncia, que cada um renuncie ao direito de impor regras
em beneficio proprio, de acordo com as circunstincias. Ao contrario, pede-se
mesmo que, ao aderir a4 obediéncia de regras impessoais, cada um esteja dis-

posto a apoiar dispositivos que sejam ocasionalmente contrarios aos seus inte-
resses.

A emergéncia das sociedades se justitica pelo objetivo de garantir uma
justa distribui¢do de sacrificios e beneficios entre os cidaddos, com base na
qual um estado de cooperagdo produtiva regular entre eles possa ser obtido.
Para este efeito, um novo conjunto de normas deve ser estabelecido em substi-
tuigdo a norma ‘‘constitucional’’ do estado da natureza.

Proceda-se, primeiramente, a seguinte distingdo entre dois conjuntos di-
ferentes de regras: a) regras substantivas, isto é, as decisdes relativas a alo-
cagdo de sacrificios e beneficios na sociedade; b) regras procedurais, isto &, as
normas que estipulam os processos de decisdo sobre a. Da-se, com freqiiéncia,
o caso de diferentes regras substantivas requererem diferentes regras procedu-
rais. Assim, na dependéncia do arranjo basico da sociedade, algumas regras
substantivas terdo que ser estabelecidas segundo o critério da maioria absolu-
ta, enquanto, para outras, se convenciona que maioria simples é condigio sa-
tisfatoria para decisdo e, finalmente, para outras ainda pode ser o caso que um
tinico individuo no desempenho de um papel de autoridade em nome da socie-
dade venha a ser o supremo legislador relativamente a certa area de problemas.
Esta maquinaria de decisdo € altamente elaborada nas sociedades modernas,
exatamente, porque se percebe que, uma vez abandonada a regra constitucio-
nal do estado da natureza, a implementagdo de normas substantivas, e, igual-
mente, o contetido delas, dependera largamente das normas procedurais. Nes-
te ponto, uma séria questdo pode ser suscitada: que procedimentos se deverio
seguir para estabelecer-se legitimamente as normas procedurais?

Aparentemente, a distingdo entre normas substantivas e procedurais esta
viciada por uma regressdo ao infinito. Uma comunidade teria que escolher os
procedimentos para estabelecer as normas substantivas; antes, porém, deveria
definir os procedimentos para estabelecer os procedimentos, e assim repetida-
mente, ficando presa nesta espiral em torno do vazio e incapaz de iniciar o pro-

cesso de cooperagio social. Para evitar esta armadilha escolastica precisamos
introduzir uma segunda distingdo e considerar a existéncia dc duis tipos de
normas procedurais: normas procedurais fundamentais ¢ normas procedurais
contingentes. As normas procedurais contingentes sdo normas adotadas pela
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sociedade face a questdes substantivas ocasionais, e gue sdo estabelecidas de
acordo com os comandos das normas procedurais fundameniais. As normas
procedurais fundamentais, enfim, s30 0 pacto constitucional da sociedade, is-
to é, sdo as normas que agregam uma multiddo de pessoas a partir de eqtéo
dispostas a cooperarem umas com as outras na construgdo de uma comunida-
de sob a vigéncia daquelas normas estabelecidas. Em outras palavras, as pes-
soas concordam em trocar seus direitos constitucionais do estado natural pelas
regras que constituirdo a sociedade. Estas normas estipulam como as questdes
substantivas devem ser resolvidas — em substitui¢do ao comando natural *“‘pe-
gue o que puder’’ — e, também, como estabelecer normas prdcedurais contin-
gentes. ) _

Claro, aqueles que acreditam que se dardo melhor continuando a viver de
acordo com a norma constitucional do estado da natureza ndo serdo parte d_o
““compacto’’, ndo se integrardo a sociedade. Isto significa que o pacto consti-
tucional, quer dizer, as normas procedurais fundamentais s6 podem ser esta-
belecidas por unanimidade. Do fato que as normas procedurais t'unda_mema:s
sdo precisamente aquelas normas que se substituem 4 norma constitucional do
estado natural, segue-se que apenas aqueles que concordam com elas escolhe-
rdo abandonar o estado natural para participar da sociedade. Visto por outro
angulo, fica, também, entendido que qualquer norma procedural a que falte o
apoio undnime da comunidade ndo pode ser tomada como fundamental e,
conseqgiientemente, nenhuma norma procedural contingente ou normas subs-
tantivas podem ser legitimadas por ela. Este ponto leva-nos ao problema da
justica procedural, que vamos considerar agora.

Justica &, em principio, uma questdo substantiva. Ela tem a ver com a ra-
730 sacrificio/beneficio alocada a cada individuo na sociedade. Se reconhecer-
mos o fato de que o mundo humano ¢ um mundo de escassez, entdo teremos
de admitir que ndio existem bens suficientes para satisfazer as necessidades
e/ou desejos de todos. A reprodugio cotidiana de sociedadi:‘. de outro lado, re-
quer que cada um concq‘rra para a sobrevivéncia da comunidade com sua quo-
ta de trabalho ¢ esfor¢o*Um estado de coisas justo seria, entdo, aquele em que
a distribuicdo da razdo sacrificio/beneficio ¢ justa. Desde que esta distribuigio
& matéria de normas substantivas, pode-se afirmar que uma norma substantiva
é justa na medida em que cla implique uma justa distribui¢do da razdo sa-
crificio/bencficio. Mas, como ¢ possivel julgar a justica de uma norma subs-
tantiva?

Caleular utilidades — chamemos wtifidade o resultado de qualquer razdo
sacrificio/beneficio — suscita um problema de solugdo dificil. Considerando o
fato de que as quantidades envolvidas ndo sdo homogéncas — enquanto al-
guém obtém x, y, z, outro obtém a, b, ¢ —, quem ira decidir que, por exem-
plo, n de x vale n/2 de a? Como pode alguém dizer que sua quota de sacrificio
foi duas vezes maior que a de algum outro? , .

Uma saida possivel seria o estabelecimento de um arbitro a quem a socie-
dade concedesse autoridade para decidir quando uma porma substantiva é jus-
ta. Contudo, a menos que o éarbitro possuisse secretamente uma escala de
transformagiio, ele ndo estaria em melhor posicdo para desincumbir-se'da tare-
fa de distribuir propriamente sacrificios e beneficios. O que € mais de se espe-
rar, ao contrario, é que.cada um envolvido na questdo demandara partici-
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pag¢do no estabelecimento de normas substantivas, somente confiando na jus-
tica daquelas por ele aprovadas. Desde que o mesmo raciocinio se aplica a to-
dos igualmente envolvidos, pode-se concluir que, de acordo com esta alternati-
va de decisdo, nenhuma norma substantiva é justa, a menos que todas as pes-
soas interessadas no problema a aprovem. Esta é, claro, uma posi¢do extrema
— o extremo democratico — que se contrapde a primeira alternativa — o ex-
tremo autoritario. Mas esta ndo é a principal questdo, neste momento, porque
estas posi¢oes radicais podem ser suavizadas no processo pratico de consti-
tuigdo de uma sociedade.

Tomemos a solugdo democratica extrema. E claro que seria um dificil
compromisso para qualquer sociedade se cada norma substantiva tivesse de ser
aprovada unanimemente. Considere-se, entdo, o seguinte arranjo: no processo
de estabelecer, por unanimidade, as normas procedurais fundamentais, algu-
mas provisdes sdo aprovadas declarando que, no que concerne o conjunte de
questdes substantivas x, y e z, os procedimentos apropriados a seguir sdo tais e
tais, todos requerendo menos que a unanimidade. Ou considere-se este proce-
dimento fundamental ainda mais flexivel: no evento de questdes substantivas
a, b e ¢, os procedimentos a serem seguidos para resolvé-las devem ser estabe-
lecidos do seguinte modo: assim e assim. Neste caso, a norma procedural fun-

amcenial estabelece um procedimento para estabelecer um procedimento e es-
ta segunda norma procedural seria um exemplo de uma norma procedural con-
tingente, a qual nos referimos antes. Se todas as pessoas envolvidas concor-
dam com esta regra procedural fundamental, entdo todos terdo que concordar
com a norma procedural contingente resultante e, mais ainda, com a norma
substantiva que venha a ser instituida com base na norma procedural contin-
gente, ainda que aprovada sem unanimidade.

O ponto que desejo deixar claro é que, mesmo quando se requer unani-
midade — ¢ acabo de mostrar que esse requerimento pode ser consistentemen-
te relaxado — o problema da justiga, que é um problema substantivo, em
principio, torna-se uma questdo apenas procedural. Uma norma substantiva é
justa se € estabelecida de acordo com normas procedurais justas; e uma norma
procedural é justa se € ‘‘constitucional’’, isto &, se ela foi desde logo declarada
no pacto constitucional, ou entdo foi estabelecida de acordo com as provisdes
constitucionais. Em suma, justica é justica procedural.

O argumento a favor da justi¢a procedural — como critério de decisio
sobre a iustica de um dado estado de coisas — desenvolveu-se a partir das difi-
culdades que se antepdem a comparagao intersubjetiva de utilidades*, Em mui-
tos casos é impossivel distinguir uma quota de sacrificio mais leve de uma mais
pesada, e a justi¢a procedural decide a questdo. Mas também ocorre que o pu-
ro critério de justi¢a procedural pode conduzir a situagdes intuitivamente in-
4 Eclaro que este é um argumento cldssico em defesa da concepgfo utilitarista da justica e que ndo
& substancialmente modificado pelas tentativas recentes de fundamentar a solugéio do problema da
justiga em revisdes da concepgdo utilitarista (Cf., por exemplo, Nicolas Rescher, Distributive Jus-
tice. Bobbs Merrill, 1966). A contribuigdo da discussdo, se alguma, consiste em demonstrar que a
conversdo do problema substantivo da justica ndo ¢ resolvido por sua transformacdo em um pro-
blema constitucional, isto &, procedural, tal como proposto por John Rawls. Cf., A Theory of
Justice. Oxford, 1972; e, utilizando outro instrumental, por James Buchanan e Gordon Tullock.
The Calculus of Consent. Ann Arbor, 1962,
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justas, de um ponto de vista substantivo, mesmo quando a norma procedural
da unanimidade é observada.

Tomemos o caso de uma comunidade até entdo racialmente discrimina-
dora a ponto de decidir a questdo da integracao escolar, quer dizer, a obri-
gagdo das escolas receberem criangas negras e brancas. As‘ pessoas que vao _de-
cidir sdo os pais das criangas, negros e brancos, e o procedimento a ser seguido
& a norma da unanimidade. Acontece, entretanto, que nesta particular comu-
nidade os preconceitos raciais sdo igualmente distribuidos entre os pais, e a
norma substantiva unanimemente aprovada é a de que ndo deve haver nenhu-
ma integracdo na comunidade, mas, ao contrario, duas escolas, uma para ne-
gros, outra para brancos. E esta norma substantivamente jusla_l? _De um ponto
de vista procedural, certamente. Mas a questdo &: mesmo a mais justa da:s nor-
mas procedurais que se possa ter — a norma de unanimidade — s.*_:ré suﬁcm_me
para garantir que a norma substantiva nela apoiada serd subsrann}'a:meme jus-
ta? Ou devemos qualificar a validade da norma dizendo que ela s6 ¢ operativa
quando as pessoas envolvidas preenchem certos requisitos suplementares? .

A segunda interrogagdo sugere que analise minuciosa do exemplo permi-
te a conclusdo de que a justica procedural, para ser efetiva do ponto de vista
substantivo, requer alguma qualifica¢do da naturcza humana. Por exemplo,
pode ser visto que a justi¢a procedural requer ndo apenas que as pessoas sejam
conscientes de sua escala real de preferéncias, além de capazes de distinguir en-
ire alternativos custos de agio aquele que os serve melhor — quer dizer, que se-
jam pessoas racionais. Ademais, para que a justi¢a procedural produza justica
substantiva também requer-se que cada um seja capaz de antecipar completa-
mente as conseqiiéncias totais de cada um dos alternativos cursos de acdo. Qs
pais do exemplo considerado poderiam ser qualificados como pessoas racio-
nais no sentido de possuirem uma escala de preferéncia bem discriminada,
além de serem capazes de escother o curso de acdo adequado a produgao do es-
tado de coisas que preferem. Contudo, ndo ¢ sensato supor que saibam, com
seguranga, que as multiplas conseqiiéncias da decisdo que tomaram serdo as
mais favoraveis a longo prazo. Eles certamente ndo possuem a informagao ne-
cessaria para isso. E porque € possivel antecipar algumas consegliéncias que
eles proprios considerariam injustas, é que nos sentimos autorizados a da-zer
que a decisdo que tomaram ¢ intuitivamente injusta de um ponto de vista
substantivo.

Justica procedural ndo pode ser sempre operativa, na auséncia de infor-
macio completa e perfeita. Desde que informacdo perfeita, sem distorcdo. ra-
ramente ocorre — sendo a percep¢io humana permanentemente perturbada
por emogdes, experiéncia passada e sabe-se 1a o que mais — e que informagdo
completa — a antecipagdo de todas as possiveis conseqiiéncias de uma agdo
esta além da capacidade humana natural, segue-se que aceitar cegamente, €m
qualquer caso, a legitimidade da justica procedural é abandona!--se a um
critério de justica cujos requerimentos basicos de validade sdo irrealistas, mais
ainda, inumanos.

Normas procedurais, tanto quanto normas substantivas, sao o resultado
da agdo de seres humanos. Como tal, elas participam das caracteristicas de
seus autores, isto &, sdo faliveis, podem estar erradas. Em consgquéqcia. nio
existe, nem pode existir, nada semelhante a normas perfeitas, imodificdveis.
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Sempre que em divida, trata-se de direito humano elementar voltar a discutir

- a base de legitimidade em que se apdiam®.

Assim, também o cendrio plebiscitario ndo fornece critério automatico
para a producdo de justica. Ao converter o problema substantivo em um pro-
blema “‘procedural’’, o cenario plebiscitario compromete-se com requisitos
que ultrapassam a capacidade humana natural. Como se queria demonstrar,
portanto, n@o ha critério logico-cientifico, ou derivado de pactos constitucio-

‘nais capazes de produzir critérios de decisdo automatica em matéria de con-

trovérsia politica. Conseqilientemente, ndo obstante a retérica dos que tomam
decisdes, ou de seus criticos, 0 que se encontra por (ras das escolhas de politi-
cas especificas, cujos pardmetros sdo a escala de preferéncias dos decisores ¢ a
magnitude dos recursos disponiveis face a magnitude das caréncias recanheci-
das, é, em realidade, um calculo do dissenso toleravel pela comunidade. E des-
A~ que ndo existe critério automatico para a produgdo de justi¢as, a avaliagdo
das escolhas feitas pelos governantes e sua corre¢do requerem o permanente
debate, a controvérsia e, sobretudo, o exercicio da tolerincia democratica.

5 Com isso, se quer dizer que, parafraseando N. M. L. Nathan, The Concept of Justice, Mac-
Millam, 1971, p. 29 (**The range of conceivable principles of justice is terrifyngly vast™), qualquer
investigador est4 autorizado a afirmar que, igualmente, o escopo de imagindveis principios de jus-
tica & terrivelmente vasto.
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