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INTRODUGAO

O Contexto da politica social apds 1964 reflete uma po
larizagao intrinseca. De um lado, existe a critica de que a revolu-
¢80 de margo de 1964 teria colaborado no processo crescente de con-
centragao da renda, demonstrado tantas vezes pelas discussdes em tor
no do assunto, sobretudo & época em que se verificaram as maiores ta
xas de crescimento. De outro lado, jamais se tomaram tantas inicia
tivas na area social como neste periodo, particularmente no governo
Geisel e nas formuluagoes do II Plano Nacional de Desenvolvimento
(PND) (1975-1979). A tentativa de avaliacio da politica social -apds
1964 se justifica precisamente por causa desta polarizacao intrinse
ca, representada na pergunta: afinal, o pais cresceu economicamente,
modernizou-se administrativamente, avangou tecnologicamente, mas que
aconteceu com a pobreza urbana e rural(l)?

Dificilmente se pode contestar a capacidade de cresci-
mento e modernizagao revelacda no periodo, apesar dos problemas atuais
de energia e de balango de pagamentos, mas que, no fundo, sao apenas
conjunturais. A grande invectiva paira sobre a capacidade de reduzir
as desigualdades sociais, no sentido de criar condigdes reais de mu
danca da piramide sdcio-econdmica, para que os estratos médios se

(2)

tornem majoritdrios e a pobreza tendencialmente residual . A poli
tica social, definida como o esforgo de reduzir as desigualdades so
ciais, dedicando-se prioritariamente & populagao de rendamais baixa,
precisa descobrir a estratégia mais adequada de produgao de condi-
¢oes de mobilidade social vertical.Uma avaliagao da politica social
se coloca no fundo esta perspectiva: verificar até que ponto existe
mobilidade social vertical para as populagoes pobres do Pais e até

. ~ - : 3)
que ponto O crescimento economico e congruente com esta meta( .

O que se chamou de "modelo brasileiro" tem alguns tra-

. . 4
¢os marcantes, geralmente reconhecidos pelos estudlosos( )

..Um deles
& a atitude aberta diante do capital estrangeiro, que em boa parte
explica as taxas de crescimento. Outra & a caracteristica de um mer
cado mais voltado para os padroes de consumo externos do que inter-
nos, bem como de uma agricultura voltada para a exportagao. Estes
tragos podem também explicar peloc menos um pouco a tendéncia concen
tracionista de renda. Todavia, talvez seja possivel j& mostrar que
a partir do II PND esta curva estd em descenso, sem que tenhamos ain

da atingido os niveis de 1960. Isto insinuaria que os esforgos atuais



de politica social estariam gerando efeitos positivos, verificaveis,
por exemplo, na redugdo considerdvel das pessoas que ganhavam até um
salario minimo mensal, no grande aumento de servigos sociais através
do Governo, e no incremento do consumo interno de bens e servi:;os.NSo
se pode eliminar a polémica em torno da capacidade social deste mo-
delo, mesmo porque os dados sao discutiveis: ao mesmo tempo em que
revelam alguma coisa, escondem outras tantas. Em todo o caso, o qua
dro de Indicadores Sociais que se apresentarid na parte final deste
trabalho & capaz de oferecer vma Otica alentadora.

A politica social qué passou a ser fomentada a partir
do II PND tem também seus percalgos, que serao mostrados no decorrer
da analise. Mas representa um grande avango, dentro dea Stica de uma

politica social conduzida pelo Estado ()

. Ao advogar uma posicdo ao
mesmo nivel da politica econdmica, solicitando a necessidade urgen-
te de redistribuicao de renda paralelamente ao crescimento econdomi-
co e dedicando-se quase qué exclusivamente ds populagoes e regioes
mais pobres, realizou uma contribuicao digna de nota. Esta intengao
nao chegou a se implementar devidamente, ndo s& porgue a crise de ener
gia passou a consumir esforgos e recursos na area econdmica, mas so
bretudo porque o tempo de maturagao & pequeno: aceitar que ameta so
cial de reduzir as desigualdades sociais & tao importante quanto cres
cer economicamente, que o valor das politicas sociais estd na propor
gao de sua capacidade redistributiva de renda, que a esfera de acgdo
mais estratégica é a da insercdo no mercado de trabalho, que & pos-
sivel crescer dando atencao adequada ao consumo basico das popula-
¢oes carentes, etc., & tarefa para muitos anos e objeto ainda de mui
tas discussdes. Na realidade, continuou predominando a meta econdmi
ca e muitas das agoes na area social nao superaram o paternalismo de
Estado, mas, apesar disto, jamais se deu tanta atengéo técnica e fi
nanceira d solucao dos desniveis sociais e regionais. Em todo o ca-
so, chegou-se a estabelecer suficiente consciéncia critica de que o
simples crescimento econdmico nao & capaz de resolver a questao so-
cial(e).

Embora teoricamente se tenha mostrado que a redugao da
pobreza seja sobretudo uma variavel do emprego e da renda, na prati

(7)

ca esta diretriz nem sempre foi efetivada . Assim, oOs recursos mui
to vultosos que o Pais possui na area social sao frequentemente apli
cados de forma equivocada, seja na linha da predominancia de efeitos

econdmicos sobre os sociais, seja na linha da pulverizagao assisten
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cialista. Nao fossem problemas politicos, seria vidvel, em si, umare
composigao profunda do mercado de trabalho, dentro da o6tica de uma
politica de pleno emprego, para se poder tornar o salidrio minimo um
fendmeno tendencialmente residual. Da 6tica social, talvez o maior
problema - simplificando as coisas - sejam os niveis muito elevados
de subemprego, o que significa também um processo de industrializa-
cao e de urbanizagao divorciado das necessidades basicas da popula-
cao majoritaria. Al estd uma invectiva complexa e até certo ponto
dramatica: o Pals precisa se modernizar o quanto puder, mas precisa
ao mesmo tempo absorver sua mao-de-obra abundante e pouco gualifica
da(8).,

Este trabalho, ao analisar a politica social apds 1964,
n3o entra com profundidade suficiente em tantos problemas acima as-
sinalados. Na realidade, ataca apenas trés linhas de indagagaoc: a pri
meira se dirige ao estudo dos planos de Governo, buscando extrair ne
les o conceito de politica social e sua evolugéo no tempo, até che-
gar ao II PND, momento de sua maior éxpresséo por enquanto; a segun
da procura acompanhar a execugao das politicas sociais implementadas
no periodo, em particular nos Ultimos anos, quando foi muito incre-
mentada e para cujo espago de tempo dispomos de dados mais adequa-
dos; e a terceira faz uma andlise rapida de Indicadores Sociais, bus
cando mostrar as variagoes mais significativas e colocando algumas
indagag¢Oes prospectivas. '

No fundo, usamos como pardmetro de avaliagao as diretri

(9)

zes de politica social , conforme concebidas apds o surgimento do

II PND, e que podemos sumariar da seguinte maneira:

i) em termos de populagao-alvo, a prioridade se coloca

sobre a populagéo de baixa renda;

ii) em termos de agao, a prioridade se coloca na inser-
cao mais satisfatdria da populagao de baixa renda no
mercado de trabalho;

-
-
[N

assim, o bindmio "ocupacdo/renda" resume o problema
mais fundamental da populagao de baixa renda e avia

mais estratégica de ascensao social;

iv) uma politica sera sociél, somente se for redistribu
tiva, ou seja, se significar um favorecimento prefe
rencial da populacao mais pobre face aos outros es-
tratos;



v) a oOtica dos atingidos & o critério mais importante

vi)

ix)

x)

de validade da politica social, nao a Stica dos pla
nejadores ou dos administradores;

na linha de uma politica social do trabalho, a poli
tica social n3ao tem um objetivo diferente dapoliti-
ca econdmica: ambas tém a mesma responsapilidade dian-
te da pobreza; neste sentido, a meta'méis importan-
te & a construgao de um modelo de desenvolvimento gque

tenha como meta principal a geracao de novos e melho

res postos de trabalho e a sustentagao dos ja exis

tentes, ao lado da necessidade de modernizagao tec-
noldgica;

em termos de setores sociais, o do trabalho & prio-
ritdrio porque estd mais proximo da auto-sustentagdo
do trabalhador, na medida em que uma insergéo satis
fatdria no mercado de trabalho lhe proporciona ren-
da adéquada e, com isto, satisfagao das necessidades
basicas e ascensao social; os outros setores sao ca
talizados por esta prioridade, ‘e adgquirem tanto maior
eficacia, quanto mais tomarem a sério os condiciona
mentos sécio-econdémicos de sua realidade;

a pretendida "democratizacao de oportunidades"” € ind
cua, se nao for pelo menos restringido o inicio es-
truturalmente desigual de renda para a populacao po
bre; sem isto, os programas de educagao, de salde, de
previdéncia, de habitagao, etc., tendemaatingirmais
aos menos necessitados e possivelmente a reconstruir

efeitos concentradores de renda;

uma politica social centrada no bindmio "ocupagao/ren
da" & a que mais chances tem de evitar o assistencia
lismo e de se compatibilizar com a politica economi
ca, podendo mesmo ser entendida como autéentico inves
timento;

uma politica social orientada para a defesa do fator
trabalho € a que estd a um passo apenas da valori-
zagao da variavel politica, embora dirigida pelo Es

"tado, e, na medida em que se preconiza como mais im

(LY
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portante a Otica dos atingidos, admite-se que a defe
sa deva ser entendida principalmente como capacida-
de de autodefesa.

Nos ltimos anos, muitos dos esforgos de politica so-
cial tentaram se orientar por estes pontos e alguns programas podem
ser apresentados como "modelos", por exemplo: a ideéia de o Sistema
Nacional de Emprego (SINE) interferir também na geragao de postos de
trabalho, mesmo que seja por enquanto apenas na esfera domercado in
formal de trabalho; a 6tica do Programa Nacional deNutricao (PRONAN)
de centrar seus esforgos principalmente no fomento da agricultura de
subsisténcia, responsavel pela produgao de alimentos basicos em boa
parte, em vez de atender somente ao aspecto distributivo de alimen-
tos; a tentativa do Programa de'Interiorizagéo de Ag5es de Saide e
Saneamento (PIASS) de construir um tipo de medicina coletiva simpli
ficada, conduzida em parte pelas prdprias comunidades carentes e es
sencialmente preventiva; o reconhecimento da importédncia da educagao
pré-escolar, nao em seu aspecto pedagdgico, mas em seu aspecto de cox
regcao das distorgoes provocadas pela pobreza, tendo em vista que o©

aproveitamento escolar & proporcional ao nivel de rendadasfamilias.

Sem negar que a politica social, tenha, em qualguer sis
tema, também a finalidade de o legitimar e de corrigir erros provo-
cados pela politica econdmica, pode-se reconhecer pelo menos um re-
lativo esforgo de entender melhor os fendmenos e de enfrentéd-los de
modo mais adeguado. Claro estd que predominam as a¢goes tradicionais.
A visao do social & ainda tipicamente economicista ou assistencialis
ta. Mas foram colocados alguns pontos de partida promissores.

Este trabalho, embora contenha muitas criticas, nao es
conde a simpatia pelas linhas esbogadas no II-PND, capazes de colo-

car a questao da pobreza de modo mais estrutural e realista.

Na realizagao desta andlise, agradecemos o apoio do Cen
tro Nacional de Recursos Humanos (CNRH), do Instituto de Planejamen
'to Economico e Social (IPEA), ligado a Secretaria de Planejamento da
Presidéncia da Replblica. O quadro de Indicadores Sociais foi monta

do sob a coordenacao de Elizeu F. Calsing.
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PRIMEIRA PARTE: ANALISE DOS PLANOS DE GOVERNO

1. PROGRAMA DE AGAO ECONOMICA DO GOVERNO (PAEG), 1964-1966

Redigido em 1964, apds a revolugao, representa a primei
ra contribuicao ao planejamento e até certo ponto pelo menos uma 1i
nha de conduta preservada até hoje. B claro que este plano vem pro-
fundamente marcado pelas caracteristicas da interrupgao histdrica de
margo de 1964, que penetraram também na concepcido de politica social.
E um erro imaginar que os planos n3o levam em conta a politica. so-
cial. Nao se trata disto, mas de um modo peculiar de ver o "social",
gue vai culminar com o I Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND),
como veremos nesta analise.

Roberto Campos, responsdvel pelo plano, descreve assim
as diretrizes politicas do Presidente Castelo Branco: "l) preparar um
programa de agao de emergéncia para o periodo 1964/1966, centrado prin
cipalmente no combate & inflagao e na correcao de distorgdes do sis
tema de pregos; 2) acelerar a modernizagao da estrutura social e eco
nomica, pela implantacao de reformas; 3) institucionalizar o meca-
nismo de planejamento e reformular o sistema de elaboragao e execu-
cao orgamentdria através de uma reforma administrativa e 4) dar ini

cio aum processo de planejamento a longo prazo" (1)

. Esta preocupagao
com o planejamento estd ligada & preocupagao respectiva com a defesa
de uma economia de livre empresa, considerada um dosgnessupostosbé
sicos do mundo ocidental democratico, no gual o Brasil se insere(zx
Assim é que o PAEG comega colocando esta questao: como coadunar pla

nejamento e livre empresa?

"A agdo governamental, nos sistemas politicos democra-
ticos, deve orientar-se no sentido do estabelecimento das condigoes
que assegurem a maior eficiéncia possivel ao funcionamento da econo
mia de livre empresa, ou seja, do sistema de pregos. Em tal contes-
to, o planejamento econdmico vai importar numa definigao, sistemati
ca e coerente, por parte do Governo, das medidas tendentes d criacgao
da ordem dentro da qual operard aquilo que se convencionou chamar de
‘forgas do mercado', de maneira compativel com a distribuigéoc&ereg
da desejada e a meta pragmatica da maximizacao da taxa de desenvol-

vimento econdmico.

“
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A acao do poder piblico no sentido de melhor conduziro
sistema econdmico & consecugao dos objetivos escolhidos pela comuni
dade, notadamente em paises subdesenvolvidos, baseia-se geralmente
em principios pouco controvertidos, tais como:

a) o livre jogo das forgas de mercado nao garante neces
sariamente a formagao de um volume desejavel de pou
panga;

b) o sistema de pregos nem sempre incentiva adequada-
mente a formagao de economias externas (investimen-
tos em educagéo, estradas, etc.), dada a desvincula
¢ao entre a respectiva rentabilidade e a produtivi-
dade social correspondente;

c) o livre jogo das forgas de mercado nao leva necessa
riamente a uma distribuigado satisfatdria da rendana
cional entre pessoas e regioes;

d) a eficiéncia do sistema de pregos pode ser aprecia-
velmente distorcida pelas imperfeigoes espontdneas ou
institucionais do mercado.

Esses principios ndo acarretam a anulagao do papel re-
gulador do sistema de pregos. A agao governamental complementa, mas
nao necessariamente substitui, os mecanismos de mercado. Como tal, a
idéia de planejamento nao & incompativel com a de predominancia da
livre empresa no sistema econdmico" (PAEG, p. 13).

A nocao que continha o PAEG, de que o dinamismo do mer
cado n3o leva necessariamente i distribuicao da renda, pode surpre-
ender, se pensarmos'que esta perspectiva foi se perdendo nos planos
posteriores até ao I PND; se unirmos a isto a idéia de que o merca-
do pode nao reconhecer a produtividade social porque nac & rentavel
diretamente, a consciéncia da problematica social estava bastantema
nifesta. Em todo o caso ai estda colocada a questdao que sempre volta:
como crescer rapidamente e como distribuir? Assim, justifica-se ane
cessidade do planejamento, ainda que a economia de mercado sejamais
importante.

Colocando-se o problema dos objetivos principais, come
ca a emergir a predomindncia decidida das metas econdmicas:
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1) acelerar o ritmo de crescimento econdmico, apds are
lativa estagnacao de 1962/63;

ii) frear a inflagao, até obter equilibrio de pregos;

iii) "atenuar os desniveis econdmicos setoriais e regio-
nais, e as tensoOes criadas pelos desequilibrios so-
ciais, mediante a melhoria das condig¢des de vida";

iv) garantir oportunidade de emprego, atraves do inves-
timento;

v) equilibrar o balango de pagamentos (PAEG, p. 15).

£ claro gque predomina de longe o interesse econdmico,
mas € interessante ver que, em termos de instrumentos de agao, recor
re-se 4 "politica de produtividade social" também, ao lado da poli-
tica financeira e da politica econodmica internacional. Estas duas @l
timas constituem a prioridade, podendo-se resumir uma como sendo a
questdo da inflacdo, e a outra a questao da entrada do capital estran
geiro. A politica da produtividade social compreenderia vrincipal-
mente: politica salarial sincronizada com o combate a inflagao;poll
tica agraria para aumentar a produgao e melhorar as condigoes de em
prego agricola; politica habitacional; e a politica educacional
(PAEG, p. 15-16).

O conceito de produtividade social demonstra com muita
clareza a nogao de politica social veiculada pelo PAEG, no sentido
de que se trata fundamentalmente de "produtividade": a politica sa-
larial estd em funcao do combate & inflagao e da capacidade de pou-
panca; a politica agrdria visa antes de tudo o aumento da produgao;
a politica habitacional significa a reativagao do setor da constru-
¢ao civil; a politica educacional busca preparar recursos humanos pa
ra o desenvolvimento. Esta € a concepgao peculiar de politica social,
como tendencia natural do capitalismo, mas muito acentuada pela re-
volugao de 1964. Para clarificar melhor esta perspectiva, podemos se
guir a Otica adotada com referéncia ao problema do emprego e do sa-

lario.

a) Tal como se fizera no inicio, volta-se a insistir so
bre a questdo da distribuigao de renda, na linha funcional e na li-

nha regional (PAEG, p. 39 ss, 43 ss). Sua melhoria, contudo, esta

"

<)
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mais condicionada a uma politica de investimento e de poupanga, do que
a qualquer outro tipo de iniciativa.

b) Reconhece-se que a inflagao & um "terrivel flagelo
imposto ds classes mais humildes", que, n3o tendo "poder de barganha",
pagam mais por ela (PAEG, p. 30); a par disto, seria uma "formula
cruel de incentivo a poupanga", se fosse diminuidaa participagdo dos
assalariados no Produto Nacional (PAEG, p.Z26).

¢) Aceita-se que a capacidade de absorc¢aodamao-de-obra
€ insatisfatdria, aduzindo-se como explicacgado a questao tecnoldgica:
"as indistrias com maior densidade de fator trabalho se expandem a
taxas mais lentas que as demais; por outro lado, nas prdprias indis
trias de maior densidade de méofde—obra verificou-se rapida substi-
tuicao de trabalho por capital" (PAEG, p.36).

d) Todavia, a cura disto tudo estd no cresicmento eco-
nomico:

i) para a criagao de empregos, o."esforgo de capitali-
zagao" & essencial (PAEG, p. 22);

ii) "o elemento fundamental da politica de criagao deem
pregos deverd consistir na prdpria politica de incen
tivos aos investimentos, simultaneamente com provi-
déncias colaterais que impegam a ociosidade dos fa=-
tores complementares do trabalho e estimulem o desen
volvimento de setores com densidade de capital rela
tivamente baixa" (FAEG, p. 37);

iii) "a politica de salarios devera adaptar-se ao compas
so da politica monetdria, a fim de que os custos nao
aumentem, proporcionalmente, mais do que a procura”
(PAEG, 34; 83 ss);

iv) o "clima de tranquilidade social". que o Governo quer
restituir ao pais, estd condicionado pela "reativa-
¢do das atividades econdmicas", como "objetivobési-
co" (PAEG, p. 237).

Absolutamente seria possivel mostrar que o PAEG desco-
nhece a questado social; pelo contrario, reserva tratamento extenso a

problematica do emprego, do salario e da distribuigao da renda.O pro
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blema estd em oatro nivel, a saber, no tipo de concepcio: serid sem-
pre uma politica social decorrente de uma economia "sadia", por mais
gue se reconhega que o dinamismo de mercado nao distribui renda ne-
cessariamente.

E preciso ainda ver que aparecem outros setores sociais
tratados no PAEG. O problema habitacional ganhou destagque e com a
criagao do Banco Nacional de Habitagdo (BNH), passou-se a atender a
trés objetivos: aumentar a oferta de habitagdes e disciplinar o mer
cado; gerar novos empregos, sobretudo para mao-de-obra menos quali-
ficada; e sobretudo, ativar o setor econdmico da construgao civil
(PAEG, p. 88 ss). A educacdo & vista como instrumento de melhoria dos
recursos humanos para o desenvolvimento (PAEG, p. 213 ss). A politi
- ca de salde, saneamento e previdéncia social contém igualmente a mes
ma Otica (PAEG, p. 219 ss), mas & digno de nota o reconhecimento de
que "o nivel de salde da coletividade brasileira & baixo, seja qual
for o critério de mensuragdo" (PAEG, p. 219).

Da&-se importdncia d reforma agraria, embora se a inter
prete de modo particular. Argumenta-se gue o Brasil nao cabe na de-
finicao de uma reforma agraria de "significado tradicional"”, a sa-
ber, "uma profunda mudanca nas relagdes de propriedade da terra com
o objetivo de promover a melhor distribuicao da renda agricola e
aumentar a eficiéncia do uso da terra" (PAEG, p. 105). O problemado
Brasil & o declinio da produtividade; assim, a simples distribuigao
de terras & um passo incompleto, porgque deverad incorporar pProcesso
"de "mudanca econdmico-social" "elevado- conteildo de politica agrico-
la, traduzido em medidas tais como educagéo, novos esquemas de tri-
butagao da terra, organizagao cooperativa e melhoria do sistema de
crédito rural". Tendo eém vista a grande massa de trabalhadores ru-
rais, arrendatidrios parceiros, uma iniciativa-bésica sera "a regula
mentagdo das relagoes contratuais no campo" (PAEG, p. 106). A isto
chamou-se "reforma agraria integrada" (PAEG, p. 105). Contudo, mais
importante que tudo isto & a concepgao da importdncia superada domi
nifindio: "As Adreas de miniflindio representam obstdculo & moderniza
¢ao da agricultura, na medida em que a mudanga na estrutura técnica
de producgdo significa emprego da maquina" (PAEG, p. 105). Assim, es
ta reforma agriria desembocou no "Estatuto .da Terra", que, sequndoo
Presidente Castelo Branco, "preocupa-se menos em redistribuir terras
do que em assegurar O seu bom aprbveitamento"(3).

Disto se pode induzir que o PAEG nio possui concepgao
concateﬁada de politica social, embora insista muito em aspectos im

"

Ry 3

#
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portantes dela. De todos os modos, €& totalmente subserviente a poli
tica econdmica. Esta subserviéncia encontra certa justificativa nos
condicionamentos da é&poca, no sentido de que era preciso retirar o
pais do impasse econdmico e politico. Assume a "prioridade absoluta

a luta contra a inflagéo"(4)

, O que nao deixou de ser uma atitude até
mesmo corajosa, porque enfrentava trés mitos do populismo, segundo
Fiechter: "1) um desenvolvimento continuo pode ser conciliado com
uma inflagao galopante; 2) os saldrios reais podem ser aumentados &
vontade pelo Governo, indepencdentemente de qualquer aumento da pro-
dutividade; 3) uma politica 'nacionalista' pode ser mantida, sem le-

var em conta os' embaragos econdmicos e sociais do Pais"(S).

Na ver-
dade, os condicionamentos da época sao menos importantes do queo fa
to de gque o PAEG estid dentro "de um modelo essencialmente classi-
co"(s), que tem como uma das caracteristicas fundamentais a idéiade
que a politica social & decorréncia nao problemdtica do crescimento

econdmico. A grande meta dos planos sera sempre crescer,a saber, con

terzainflagéo e investir, abrindo-se normalmente ac capital estran-

geiro.

Por mais que se fale em politica de emprego e salario,
a consequéencia €& inevitével: "Na pratica, de 1964 a 1967, todos os
assalariados, & excegéo dos especialistas necessarios ao desenvolvi
mento da indlstria, veriam seus salarios aumentar em um ritmo infe-

rior ao do custo de Vida"(7)

. Esta "politica salarial nao inflacio-
(8)
"

nista , sem falar em outros efeitos politicos do movimento auto
ritirio de 1964, veio a marcar profundamente o estilo de crescimen-
to adotado, onde passou ao primeiro plano das discussoOes a concentra
cao da renda. Embora seja puro exagero atribuir este fenCmeno exclu
sivamente & revolugao de 1964, estd claro que ajudou a agravar, pelo
menos até ao II PND. Assim, a idéia muito clarividente lancada nas
primeiras paginas do PAEG, de que "o livre jogo das forgas de merca
do nao leva necessariamente a uma distribuicao satisfatdria da renda
nacional entre pessoas e regides" (p. 13), se perde na concepgao
muito mais forte e fundamental do crescimento como objetivo basico

da politica econdmica.
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2, PLANO DECENAL DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL - 1967;1976,

Fiechter descobre trés contribui¢des decisivas no Plano

Decenal(g)

, apesar de nao ter sido concretamente executado, porque foi
substituido, a partir de 1968, pelo Programa Estratégico de Desenvol

vimento (PED):

"a) trata-se da primeira contribuicao para uma planifi
cagcao microecondmica que se apoia em modelos especialmente elabora-
dos com o fim de integrar os planos setoriais no quadro das opgoes
monetarias, tributarias e naquelas que se referem ao comércio exte-
rior. Sao analisadas diversas estratégias possiveis e sao aplicados
testes de compatibilidade para harmonizar os objetivos de crescimen
to e de estabilizagao, do emprego e equilibrio do balango de pagamen
tos;

b) trata-se de um esforco de interpretagao dos proble
mas sociais, fruto de uma colaboragaoc interdisciplinar nascente en-
tre economistas, estudiosos da politica, sociblogos e técnicos emad
ministracao pliblica. Deste modo, pela primeira vez, os objetivos edu
cacionais, em vez de serem estudados no quadro tradicional do ensino
das humanidades e da curva demogrdfica, s3o determinados em funcao
das necessidades de mao-de-obra e das especializa¢des necesséarias.
Além do mais, os investimentos na construcao, considerados como fa-
tor de estabilidade social e como fonte de empregos nao especializa

dos sao estudados em pormenor;

c) trata-se, finalmente, de énfase dada & produgac agri
cola, em geral deixada de lado pelas planificagdes, que é& caracteri-

zada como base de equilibrio do balango- de pagamentos e como meio de

conter a inflagéo"(lo).

A partir desta consideragao, fica claro o papel eminen
te que o planejamento passou a ocupar nos destinos do pais, sobrepon

do-se ao papel politico, o gque determinou em parte pelo menos a dis

n(11)

cussao sobre a "tecnocracia . Até certo pontc "aplanificagao con

(12)

verteu-se no Programa da Revolugao" , dentro de "uma perspectiva

ideoldgica rigida da realidade brasileira" e com vistas a "implanta

"(13). Este tipo de

¢d3o de um modelo econdmico coerente e rigoroso
planejamento se adapta ao estilo de autoritarismo politico adotado,
mas nao se pode negar o imenso esfor¢o técnico ai investido, concen

trado numa obra de muitos volumes.

3
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O Plano Decenal foi completado nos Qltimos dias do Go-
verno Castelo Branco, elaborado pelo Escritdrio de Pesquisa e Andli
se Econdmica (EPEA) (mais tarde, IPEA), assumindo, sequndo Roberto
Campos, a seguinte significagao:

"Sao trés os principals avancos do Plano Decenal, com-
parativamente a esforgos anteriores. Primeiramente, deu-se maicr aten
¢do aos setores sociais, particularmente & educagao.O rudimentar pla
nejamento educacional, anteriormente empreendido, se baseava princi
palmente em dados de crescimento demografico, levando a uma rigidez
inoperante na distribuigao do investimento educacional. O novo enfo
que baseou-se em estudos do mercado de mao-de-obra, sendo portanto
o0 planejamento dos investimentos mais diretamente relacionado a de-
manda efetiva de mao-de-obra especializada. Deu-se ainda atengdo de
talhada ao investimento em habitagao como estabilizador social e tam

bém como instrumento importantissimo de geragao de empregos.

Um segundo avango foi a atengao pormenorizada dadaaagri
cultura em vista da relevancia de melhoramentos naprodutividade agri

cola para controlar a inflagao e assegurar a viabilidade do balancgo
de pagamentos. '

Talvez a mais importante contribuigac do Plano Decenal
tenha sido seu enfoque de planejamento macroecondmico e construgiao
de modelo para testes de consisténcia. A maioria dos esforgos ante-
riores era apenas uma colegao de microplanos setoriais. Pela primei
ra vez, procurou-se enquadrar os planos setoriais numa moldura mais
ampla de politicas monetarias, fiscais e cambiais.Varias estratégias
alternativas de crescimento foram analisadas, e testes de consistén
cia aplicados, para determinar a compatibilidade dcs objetivos de
crescimento com o objetivo de estabilizacao, o objetivo de emprego,
e a preservacao da viabilidade do balango de pagamento"(l4).

No inicio, o Plano Decenal se preocupa com a possibili
dade de planejar a longo praéo, insistindo na flexibilidade que de-
ve ter, mesmo porgue muitas varidveis estao fora do controle do Go-
verno, sem falarmos que a previsao em economia & sempre precaria.No
fundo, "o conteldo pratico do Plano se limita aos seus elementos noxr
mativos, diretamente sob o controle do Governo", mas ainda assim, a
aplicacdao destes elementos normativos -pode conduzir a uma eficien-
cia econdmica muito maior (Plano Decenal, p. 13). Cinco pontos prin

cipais constituem o conteido do plano:
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i) diagnbéstico do comportamento global da economia bra
sileira no periodo de pds-guerra;

ii) elaboragao de um modelo global para a economia bra-
sileira;

iii) fixagao dos objetivos basicos de crescimento;

iv) apresentacao dos diagndsticos e dos planos setoriais
de desenvolvimento;

v) consolidagao dos elementos normativos sob controle
do Governo.

Os anos de 1964 e 1965 sdao interpretados como “"periodo
de transigao, em busca de austeridade econémica" (Plano Decenal, p.19),
dentro da ldégica da recuperagao econdmica, aqui fundamentada parti-
cularmente através do diagnéstico dos periodos anteriores, desde a
Segunda Guerra. Constatam-se o0s grandes problemas geraisesetoriais,
onde aparece, no plano social, o reconhecimento de que a "inflagaoe
as-altas taxas de crescimento demografico provocaram a substancial
deficiéncia no volume de investimentos sociais” (Plano Decenal p. 34),
ressaltando-se a questao habitacional. Ao mesmo tempo, o emprego vem
crescendo insatisfatoriamente:

i) o emprego rural cresceu a taxas bem menores gque as

da média da populagao ativa;

ii) o emprego na indlstria cresceu ranidamente entre 1940
e 1950 (5.0% ao ano), mas apenas lentamente entre 1950
e 1960 (2.4% ao ano), acontecendo o oposto com a ta
xa de crescimento da produtividade, que atingiu 6.2%
ao ano entre 1950 e 1960;

iii) o emprego terciario cresceu muito (5.1% entre 1940 e
1950) , mas com queda de produtividade (PlanoDecenal,
p. 35-36). ‘

E como nao poderia deixar de ser, "de todas as distor-
¢Oes que se acumularam na economia brasileira desde o término da Se
gunda Guerra Mundial ateé 1963, a mais global e a mais grave foiaace
leracdo da taxa inflaciondria" (Plano Decenal, p. 44). A partir de
1964, o PAEG estabeleceu uma "estratégia de transigao", enfrentando

quatro problemas basicos: "a alta galopante dos pregos que ameagava

(3

"

o
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transformar-se em hiperinflacao; a estagnagido econdmica, com o pro-
duto real per capita em declinio; a crise de balango de pagamentos,
com a acumulagao de 'swaps' e atrasados comerciais, guase caracteri
zando a inssolvéncia internacional do pais; e a desordem politico-so
cial, com a deterioragao das expectativas e a virtual paralizacgio
dos investimentos" (Plano Decenal, p. 47).

Entre as prioridades e estratégias setoriais do desen-
volvimento aparecem:

"A) Prioridades setoriais

A.l) Consolidagao da infra-estrutura e das ind{s-

trias basicas.

A.2) Revolugdo Tecnoldgica na agricultura e moder-
nizacao do .sistema de abastecimento.

B) Prioridades sociais

B.l) Revolugao social pela educagdo.
B.2) Consolidagao da politica habitacional.

C) Prioridades institucionais

C.l) Fortalecimento da empresa privada nacional.

C.2) Dinamizagao da Administracao Piblica pela Im-
plantagao da Reforma Administrativa" (Plano De
cenal, p. 78).

Quanto ao problema habitacional, ao qual sempre se con
fere papel estratégico como estabilizador social, absorvedor de mao-
de-obra menos qualificada e sobretudo como dinamizador do setor eco
ndmico da Construgdo Civil, ganha outra dimens3o pela vinculagidoc ao
Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS), que passa a ser abase
financeira mais importante do BNH. O fundo advém do depdsito adicio
nal feito pelo empregador a conta do empregado, de 8% mensais sobre
o saldrio, nao podendo, porém, ser retirado & vontade, exceto emcir
cunstancias muito especiais, o que coincide com o conceito de poupan
¢a forgada. Esta poupanga forcada &, entao, canalizada para o BNH,
o que justificou a expectativa (nao verificada) de "construir cerca
de 1,4 milhdes de unidades residenciais no periodo 1967/1971, e um
total de 3,6 milhoes no decénio 1967/1976" (Plano Decenal, p.32).

Todavia, & mais interessante o tratamento dado a educa

¢do, por ser muito tipico. Busca "a consolidagao da estrutura de ca
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pital humano do Pais, de modo a acelerar o processo de desenvolvimen
to econdmico. Assim, os sistemas de ensino médio e superior terao
que se capacitar para a formagao de mao~de-obra especializada, sem
deixar de dispensar, a uma parcela de seus contingentes de nivel su
perior, educagao adequada, capaz de possibilitar a imediata adapta-
¢ao as novas técnicas que surgirao em virtude do ripido processo de
evolugao cientifica e tecnoldgica.

O treinamento - aqui incluida a aprendizagem - terd uma
importancia crescente, tornando-se progressivamente mais rapido,ame
dida em que a escolarizagao média da populagao seja elevada. Conse-
quentemente, a educagao basica dos candidatos ao ingresso na forcga
do trabalho lhes permitird@ absorver mais rapidamente as té&cnicas es
pecializadas, que o0s capacitarao a exercer convenientemente o seupa
pel no processo de produgao" (Plano Decenal, Tomo VI, Volume 1 (I),
p. 15). |

Assim, a "consolidagao dos recursos humanos do Pais", es
ta diretamente ligada "&s implicagOes econdmicas do processo educa-
tivo", embora ndo se reduza tudo & "simples consideragao de necessi
dades econdmicas"; mas "a orientagdo principal foi econdmica" (Id.,
pP. 19-20). Agui temos uma das concepgOes mais limpidas da politica
social subserviente 3 politica econdmica. A partir dai, entende-se
facilmente o papel superestimado atribuido a eddcagéo, como se fos-
se capaz de redistribuir renda e de se democratizar satisfatoriamen
te. "A educagao tornar-se-a cada vez mais um fator de redistribui-
¢ao de renda, nao s por atingir gratuitamente camadas cada vez mais
amplas de populacgao brasileira, subvencionando-as para o investimen
to em si.prdprias, como também dotando-as de um acervo de conhecimen
tos capazes de, dinamicamente, tornad-las aptas a ascensao na escala
social e econdmica. A mobilidade social, portanto, devera ser esti-
mulada através da hierarquiza¢dao pelo mérito, estabelecida a baseda
democratizagéo de oportunidades, que minimizara o evidente desperdi
" cio das potencialidades de uma grande parcela da populagao jovem do
Pais" (Id., p. 16). Esta visio peca, entre outras coisas, pelo fato
de nao tomar em conta que a variavel da renda é mais importante que
a prépria agao pedagdgica; sem redistribuigao da renda & quase uma
contradigdo imaginar a democratizagao das oportunidades e a ascensao
social baseada no mérito. Ademais, a educagao para o crescimento po
de se inserir numa concepcdo autoritaria de sociedade, esquecendo sua

dimensao politica de dignificagao e participagao social. Assim, pode

1

13
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estar dentro desta linha a perspectiva da "formagao de uma conscién
cia nacional inclinada para o desenvolvimento integral da sociedade”,
onde a pessoa nao passa de "recurso", na S6tica da "acumulagao de ca
pital humano" (Id., p. 17).
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3. PRdGRAMA ESTRATEGICO DE DESENVOLVIMENTO (PEb) - 1968-1970.

Este plano, que substituiu concretamente ao Plano Dece
nal, n3o contém uma filosofia diversa, além daquela ligada ao inicio
(13) o pED es
taria condicionado a trés fatores, segundo Roberto Campos: "Primei-

de uma nova administragao com o Governo Costa e Silva

ramente, o desejo do novo governo de firmar uma imagem propria e autd
noma, com diferente enfoque de prioridades. Segqundo, a convicgao de
que © mecanismo de planejamento evoluira muito mais do que a mecani
ca de implementacao, sendo necessario antes, através de énfase sobre
a reforma administrativa, aperfeigoar o aparelho executivo; donde ser
considerado preferivel a simplificacao das projegoes e O recurso mui
to mais moderado a quantificagéo de metas, em favor de um esforgo
maior de institucionalizagao do 'processo' de planejamento do que de

formulacao de planos. Terceiro, uma modificagao na estraté&gia de com

bate & inflagao, que passou a ser encarada como uma inflagao de cus

w(16)

tos, antes que de procura . Este Gltimo ponto parece ter exerci-

do influéncia consideravel, porque significava também uma relativa
critica a politica antiinflacionaria de Roberto Campos, que teria pro
vocado "uma queda brutal na produgao devido a& falta de poder aguisi
tivo", donde se originaria o fenémeno; segundo © qual "a inflag¢ao im

pulsionada pela demanda se reverteu em inflagao impulsionada pela pres

w(17)

sao sobre os custos . A partir dail comegou-se a manipularaidéia

de que "o Produto Interno Bruto efetivo poderia diferir do produto

potencial pela existéncia de capacidade ocicsaa seraproveitada"(IS).

L]

a luta contra a inflagao cede lugar & expansao", como diz
(19)

Assim,
Fiechter

"Esse quadro explica a caracteristica recente do proces
so inflaciondrio brasileiro, que, de uma fase .de predominante expan
sao de demanda, com niveis elevados de utilizag¢ao da capacidade pro
dutiva, passou a uma fase de predominante expansao de custos com ni
veis acentuados de capacidade ociosa. Nessa iltima fase, a inflagao
prossequiu, apesar da retracio de demanda, devido & influencia da ele
vagao autdnoma de certos custos, da elevagao da taxa de juros, do
aumento do custo mé&dio resultante de menores vendas e da agdo das ex
pectativas. Criou-se, assim, certa inflexibilidade, para baixo, nas
taxas de inflagao a curto prazo. Consequentemente, as tentativas go
vernamentais no sentido de controlar ainda mais a demanda resultaram
em menores niveis de producao e de emprego, sem reducao significati

va da taxa de inflagéo"<20).

“r
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Na introdugao do PED, de Hélio Beltrdo, Ministrodo Pla
nejamento de entao, aparece um tom nacionalista muito claro. "E real
mente indispensavel que o povo brasileiro tenha nitida consciéncia
de que o desenvolvimento & problema nosso, cuja solugdo hi de depen
der de nosso proprio esforgo e nao da eventual generosidade de ter-~
ceiros. A cooperagao externa nao substitui o esforgo interno; quando

muito, suplementa-o. Note-se que, embora a cocperag¢ado financeira ex
terna nao tenha ainda diminuido no caso brasileiro, sua tendéncia, no
mundo, & de declinio; além de varidvel e incerta... vem deterioran-
do ultimamente nao apenas em volume, mas também em termos de condi-
¢oes, juros e prazos. E, sobretudo, estid cada vez mais vinculada &

importacao de bens produzidos no pais de origem, o que nem sempre in
teressa aos paises que, como o nosso, j& dispoem de uma inddstriain
tegrada" (PED, Vol.I, p. 10). Em continuagao acentuam-se pretensodes
tais como: o mercado interno é ﬁm, dos trunfos mais importantes de que
dispomos para a afirmagao de nossa soberania politica e independén-
cia econdmica; o mercado interno deve ser reservado, em principio, &
expansao da indistria instalada no Pais; o empresirio nacional deve
ser fortalecido e protegido; a economia brasileira j& & capaz de ge
rar a'poupanga interna e os investimentos necessarios aocrescimento pro
gramado (PED, Vol.I p. 11-15). A isto Roberto Campos, que se sentiu
atingido, qualificou de "teses algo bizarras", chamando tambéma aten
cao que muitos dos resultados imputados ao PED sao consequéncia dos

esforgos anteriores(Zl)

. Todavia, o PED nao estabeleceu diferenga es
sencial para com a 6tica anterior, em que pesem muitas conotagoes originais

tendencialmente secundarias.

A concepgao de politica ecordmica se baseia em trés pontos
principais:
| i) a construgao de uma sociedade, para cujo intento inte
ressa elevar a renda per capita, mas que nao pode ser enten
dido apenas assim; vai ai o desafio brasileiro de de
monstrar a viabilidade do desenvolvimento para o mundo sub-
desenvolvido, na dimensao econdmica, social e poli-

ca;

ii) o planejamento & instrumento basico de condugao da
politica econdmica e vem entendido como "forma de aperfei-
coamento da politica econdmica quantitativa", sendo
seu "principal objetivo global a taxa de crescimento
do PIB;

1ii) "sb num clima de crescimento acelerado serd possivel
encaminhar satisfatoriamente a solucac dos nossos problemas
cruciais na drea econdmica e na area social" (PED, Vol. I, I-2-4),
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Esta concepgao mostra ja com clareza que as possiveis
originalidades nao chegam a preponderar, mesmo que na definigao de
objetivos aparega uma acentuagao verbal bem maior de metas sociais:
ao lado do primeiro objetivo, definido como a aceleragac do desenvol
vimento econdmico, simultaneamente com a contencdo da inflac3o, no-
meiam-se outros dois de conteldo social - desenvolvimento a servigo
do progresso social, e expansaoc das oportunidades de emprego da mao-~
de-obra (PED, Vol.I, II-1-2). A consecugao do progreséo social, to-
davia, fica na dependéncia da aceleracao do desenvolvimento: "a po-
litica de distribuicio da renda deverd ser conduzida de modo que oOs
beneficios do aumento do produto real e os ganhos de produtividade
atinjam a todos 0s setores, regioes e categorias sociais, segundbtii
retrizes compativeis com a aceleragao do desenvolvimento" (PED,Vol.I,
I1-4,31).

A exemplo do Plano Decenal, o PED introduz um diagnds-
tico do periodo apds a Segunda Guerra, incluindo també&m considera-
¢Oes sobre o periodo até 1966, em que se constataram "redugoOes perid
dicas no nivel de atividade" (PED, Vol.I, IV-1). "O diagnbéstico rea
lizado no inicio deste Governo (1967), focalizando principalmente o
periodo 1964/1966, concluiu pela caracterizagéo do seguinte quadro,
encontrado pela atual Administragao:

I - Debilitamento do Setor Privado, resultante:

1) do agravamento do problema de liquidez;

2) da queda da demanda, verificada em grande nime-

ro de.setores.

A reducio de liquidez, que dificultou a manutengdo da
producao a niveis proximos da plena capacidade, resultou, por sua

vez:

a) da expansao ripida de certos custos,especialmente fi
nanceiros (juros), de tarifas e pregos de servigos piblicos,donustri

butdrios e encargos sociais;

b) do controle quantitativo do crédito;
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c) da elevagao do custo médio de produgao, ligada d que
da de demanda em varios setores;

d) da injegao maciga de papéis do Governo no mercado de
capitais, em condigoOes extraordinariamente atraentes.

A queda de demanda, em grande nimero de setores,foi pro
vocada:

a) pela redugao dos niveis de salarios médios reais;

b) pela queda da renda disponivel resultante do aumento
da carga tributdria (sem o correspondente aumento de dispendios pu-
blicos) ;

c) pelo aumento autdnomo dos precos de certos servigos,
importantes na composicao do dispéndio dos assalariados;

d) pela queda da produgao agricola em 1966;

e) pela redugao nos niveis dos investimentos privados.

Os setores foram atingidos em graus diversos pela insu
ficiéncia de procura ou de capital de giro: os setores mais dependen
tes da demanda governamental apresentaram melhores condigdes relati
vas de vendas e liquidez; os setores mais dependentes da procura pri
vada, principalmente dos assalariados, enfrentaram sérios problemas
conjunturais, agravando uma situagao de longo prazo ja bastante di-
ficil.

II - Pressao excessiva exercida pelo Setor Pliblico, sob

varias formas.

O impacto global sobre o sistema, decorrente do esforgo
realizado pelo Governo anterior, no sentido de corrigir distorgoes
na economia e preparar o setor piblico para grandes programas de in
vestimentos, parece haver sido excessivo; se & verdade que declinou
a participacao da despesa orgamentaria no produto, o reajustamento
drastico das tarifas e dos pregos de empresas piblicas e a criagao
de novas contribuigoes (como o FGTS) transferiram, em prazo relati-
vamente curto, do setor privado para o setor piblico, um volume de
recursos que reduziu excessivamente a renda disponivel dos consumi-

dores e a liquidez das empresas" (PED, Vol.I, IV-5-7).

A partir deste diagndstico, o PED imagina uma fase de

transig3o, "em gque o PIB efetivo poderd divergir do PIB 'potencial’,
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principalmente através da absorcido de capacidade ociosa ligada i in
suficiéncia de demanda ou a sua inadequada composigio setorial", e uma
fase de retomada, "em que o aumento do PIB efetivo dependera primor
dialmente do aumento do investimento global, dentro de uma trajetdria
de equilibrio dindmico de longo prazo" (PED, Vol.I, Vf~22—23). Esta
trajetdria inclui, pelo menos verbalmente, uma "politica de distri-
buigao de renda" (PED, Vol.I, VIII-3l ss), tendo em vista que a ace
leragao do desenvolvimento econdmico e o progresso social s3o obje-
tivos basicos. "O progresso social é entendido no sentido de 'justa
distribuigao de renda', auséncia de privilégios e igualdade de opor
tunidade" (PED, Vol.I, VII-3l). E duas observagdes sao cantrais:

"a) para que o PIB cresga rapidamente e haja maior dis
ponibilidade geral de bens e servicos, devem-se evitar politicas de
redistribuicao incontrolada..., que prematuramente sacrifiguemos ni

veis necessarios de poupanca;

b) o crescimento rapido, por caracteristicas adversas
da estrutura econdmica e social, pode nao conduzir necessariamente a
uma distribuicao adequada dos frutos de desenvolvimento; nesse caso,
os instrumentos de agéo, a seguir indicados, devem ser manipulados

para assegurar a consecucao do objetivo de progresso social.

A politica geral definida, para a distribuigao da renda
pessoal, & de aumento da remuneragao média do trabalhador na propor
cdo do aumento de produtividade nacional, ou seja, da elevagao da ren
da per capita, programada para um minimo de 3% ao ano no proximo es
tdgio. Se a expansao do emprego se efetivar pelo menos & mesma taxa
do aumento da populagao, aquela diretriz significari, nc minimo,a ma
nutengdo da participacao do fator trabalho com percentagem da renda
nacional: se o PIB aumenta de no minimo 6% ao ano, também esse sera

o aumento minimc da remuneracac global do fator trabalhc.(...)

E de grande importancia assinalar que a politica dedis
tribuicdo de renda ndo se limita aos saldrios, por nao ser esteo Uni-
co fator determinante do nivel de renda real da forga de trabalho.Dig
poe, ainda, de outros instrumentos, dentro do mesmo propésitockaseg

vir 3@ Estratégia de Desenvolvimento e ao progresso socisl.

)
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Tais instrumentos... sao, em particular:

a) a politica de emprego, de que depende substancialmen
te o nivel global de renda da forga de trabalho...;

b) a politica de desenvolvimento social, que permitira
um aumento consideravel da renda real dos trabalhadores, através da
aceleragao no periodo 1968/1970, dos programas de Habitagdo, Educa-
¢ao e Saneamento-Saflide; |

c) a politica tributaria, que em 1967 ja& concedeu ali-
vios tributarios as camadas de renda mais baixa, assegurando maior

poder de compra (mais renda disponivel) a um nivel dado de salario;

d) a politica de ampliagao do mercado interno para pro
dutos industriais e agricolas, destinada a permitir que se atinjam
novas faixas de renda através de custos mais baixos dos produtos da
gueles setores" (PED, Vol.VIII,32-33).

Estas colocagdes sdo muito interessantes, porque mos-
tram uma consciéncia técnica de que o crescimento ndao se distribui
por si e de que a questao do emprego e da renda sao os mdveis mais
importantes da politica social. Esta consciencia, contudo, nhao che-
ga a se efetivar, apesar do tratamento dado a uma "politica de expan
sao das oportunidades de emprego" (PED, Vol.I, III-1), onde se rea-
firma que o emprego de mao-de-obra & objetivo bisico e fator basico

do desenvolvimento. Reconhece-se que a taxa de atividade & reduzida,
se comparada com paises mais avangados (Brasil, 32.3%; América do
Norte, 39.7%; Europa, 45.0%, etc), de cujo estudo se retiram as sequin
tes conclusoes:

"1l) Na quantificagao da Populagao Economicamente Ativa
(PEA) ha razdes para se suspeitar da existencia nela de inativos,
talvez compensada por outros fatores...

2) Durante os dois periodos intercensitdrios a PEAcres
ceu a taxas mais baixas que a da populacao, mas reduzindo-se a dife

renga no segundo decénio.

3) A dimensao da PEA na agricultura e seu baixo nivel
tecnoldgico permitem admitir a existéncia de consideravel contingen
te de desemprego estrutural. Tal suposicao é reforcada pelas eleva-

das migragOes para areas urbanas.
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4) O setor tercidrio tem absorvido consideriivel nimero
de pessoas, fendmeno que, associado ao do crescimento das populagoes
urbanas e dos problemas sociais que o tém acompanhado, sugere aexis
téncia ai de subemprego, como & de conhecimento geral.

5) Ainda se pode contar com grande namero dce inativos
a ser absorvido pela PEA. Ha consideraveis diferencgas regionais a se
levar em conta, o que transparece dos diferenciais de taas de cres
cimento regionais da PEA.

6) Deve-se esperar que as condigoes de melhoria do sis
tema educacional (ao nivel primario) e-a adogao de métodos mais pro
dutivos permitam a. liberagao de criangas no grupo de idades de 10-14
anos.

7) A PEA do Brasil se tem caracterizado por reduzida ta
xa de atividade feminina, a que se associa um indice excessivamente
elevado da relagao entre homens e mulheres em atividade" (PED,Vol.l,
III-16-17) . |

Embora ainda timida esta observagéo, nota~se que se re
conhece o grave problema da absor¢ao da méo—dé-obra, par:icularmen-
te quando se considera que "o capital e as inovag¢Oes podem ser com-—
plementares ao fator trabalho"..., mas que "frequentemen:e eles sao
substitutos do trabalho" (PED, Vol.I, III-18). Isto torna muito di-

ficil coadunar crescimento rapido e melhoria das condigoes de merca

do de trabalho para trabalhadores menos gqualificados.

As bases da politica de emprego sao visualizadas den-

tro dos seguintes pontos: .

i) elevagdo geral da taxa de expansao do emp:rejo, median
te rapido aumento dos niveis de produgao e, particu

larmente, do investimento;

ii) fazer acompanhar o ritmo acelerado de crescimento dos
principais setores de medidas que evitem que, parti
cularmente nos setores primdrio e terciar:io o aumen
to de produtividade se processe & custa da absorgao

de mao-de-obra;

iii) aplicagao de uma politica para aumentar is oportuni

dades de emprego, seja criando incentivos & maior uti

[
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lizagao relativa do fator trabalho, seja estimulando
setores intensamente absorvedores de mao-de-obra

Acrescenta-se ainda a preocupagao com uma politica de
populagéo (PED, Vol.I, III-31 ss) e de progresso tecnoldgico (PED,
Vol.I, IV-1 ss), onde ressurge a questao do emprego. Do mesmo modo,
o problema reflui nas vezes em que se fala de mercado interno de mas
sa (PED, Vol.I, IV-12; V-2), bem como no sustento a uma indastria de
bens de consumo, que depende da renda das pessoas também (PED, Vol.I,
V-6-7) . Tudo isto, porém, se subordina visivelmente aos intentos eco
nomicos de acumulacao de capital, que acabambeneficiando a minorias.
Segundo Kowarick, "isto significa que a distribuigao de sacrificios
advinda da estratégiade desenvolvimento adotada pelo Governo foi em
grande parte paga pelos grupos sociais que vendemno mercado sua for
¢a de trabalho, particularmente a classe operéria"(zz). Ou, como diz
Cabral de Andrade, "nem o aumento de riquezas, nem sua distribuigao
equitativa, se realizam automatica ou espontaneamente. Ao intervir na
vida social, através do planejamento, o Estado procura disciplinar
ambos os fendmenos. Numa sociedade de classes, existe sempre o con-
fronto entre os grupos que procuram impor seus interesses de formaa
conseguir a maior parcela possivel dos bens e servigos que tal socie
dade produz. O desenvolvimento impoe sacrificios, e cabe ao Estado
delimitar a quantidade que cada classe social deve absorver. Assim,
o planejamento assume um carater ético e as proposic¢oes de 'justica
social' podem parecer como ideal a ser atingido, sem contudo, para
tanto contar com os indispensaveis instrumentos de implementagao. No
ambito do planejamento, as opgoes tomadas, independentes de a quem
possam direta ou indiretamente beneficiar, sao sempre de cardter po

litico“(23).

Quanto ao tratamento dossetoressociaisencontramosprg

blemidtica semelhante, decorrente da concepgao basica de estilo eco-
nomicista. A educagéo sera "instrumento do desenvolvimento", por mais
que se queira caracterizar isto como uma "visao integrada do desen-
volvimento" (PED, Vol. II, XV-1l); aparece como "instrumento de acele
ragao do desenvolvimento", como "instrumento de progresso social”, e
como "instrumento de expansac de oportunidades de emprego" (PED, Vol.
II, XV-2-3). Uma vez se faz uma ressalva, no sentido de que a infra-
estrutura social estaria sendo "encarada aqui em suas implicagoes eco

ndmicas apenas", dentro das quais, a educagao seria orientada “"no
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sentido de suprir os recursos humanos necessdrios para 03 programas

de desenvolvimento dos varios setores, e de assegurar mailor indice

de progresso tecnoldgico" (PED, Vol.I, IV-16). Esta ressilva temsua
importancia, mas nao desfaz a tendéncia fundamental de gie os seto-
res sociais sao tao importantes quanto contribuem para o crescimen-
to econdmico.

No plano da habitagao, a par da importancia social re-

conhecida desde o PAEG, acentua-se sua importancia econdmnica,que aca -

ba normalmente prevalecendo, no sentido principalmente d2 que os pro
gramas para a baixa renda nao chegam a atingir dimensoes pelo menos
proximas da realidade (PED, Vol.II, XVI-1l ss). No campo 3a salde e
do saneamento, embora se fale de "salde coletiva", fica patente que
nao se chega a ver na renda sua variavel principal (PED, '70l.II,XVII-
1 ss).

As estratégias de desenvolvimento regional 2 urbano sao
muito timidas (PED, Vol.II, XVIII-1 ss; XIX-1l ss). Esta consciéncia

se tornaria mais forte posteriormente.

[
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4. METAS E BASES PARA A AGAO DE GOVERNO (MB) - 1970-1971.

Este plano(24)

marca o inicio do Governo Medici e signi
fica o desejo de emprestar alguma originalidade i sua acao, embora nao
constitua mudanga significativa com relagao aos planos anteriores.De
todos os modos, acentua-se mais ainda a linguagem em torno do social

e criam—-se programas novos.

"Aos dois primeiros Governos da Revolugao coube a tare
fa gigantesca, realizada com éxito, de reconstrugao do Pais, de cria
gao das bases para o desenvolvimento acelerado e auto-sustentavel e
de implantagao de reformas inadiiveis" (MB, p.4). Agora, diante de
taxas de crescimento bem mais expressivas, ja épossivel falar de"via
bilidade como grande poténcia" para o Pais (MB, p. 4), insistindo,
ademais, no linguajar sobre desenvolvimento e democracia, aliado a
participacao de todos nos seus frutos. Acentuando a suspeita de que
a década de 70 assistird "& exacerbagao de tensdes sociais e politi
cas", coloca como problema fundamental crescer acima de 7% ao ano,
para se reduzir a distancia em relagao aos palses desenwlvidos,e rea
lizar duas invectivas "&ticas": participacao das massas nos frutos
do progresso material, e o acesso do maior nimero de paises emdesen
volvimento ao mundo desenvolvido (MB, p.5). Descreve-se como tarefa
nacional "a melhoria da distribuigao de renda, para assegurar a auten
ticidade e a viabilidade econdmico-politica do processo de expan-
sdao", e a "luta pela eliminagao do subdesenvolvimento, visando dele
vagao das condigoes de vida do Pais" (MB, p.6).

Enumeram-se doze conquistas essenciais, que o Pais pre
tende:

1) Busca-se a consolidagao de um sistema econdmico de
equilibrio entre Governo e setor privado, com a presenca da empresa
publica, da empresa privada nacional e da empresa privada estrangei
ra em proporgcao que assegure, de forma continuada, a viabilidade eco

nomica e politica do sistema.

2) Busca-se incutir no funcionamento do setor publico

condigoes de modernidade e eficiéncia.

3) Busca-se reforgar o setor privado ativo, atribuindo-
lhe também maior agressividade internacional, mas garantindo adequa

da combinagdo de grandes, médias e pequenas empresas.
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em favor das classes de mais baixo nivel, efetivar-se-éonediantepg
litica de atendimento das necessidades bisicas da familia brasilei-
ra", com especial confianga sobre a educagao; "o desenvolvimento do
mercado de capitais democratizard a propriedade do capital e levarai
o beneficio de juros e dividendos a faixas progressivamente maiores
da populagao"; 'a pequena e a média empresa ser3ao amparadas; valori-
zagao de certas categorias sociais estratégicas para o desenvolvimen
to econdmico e social, tais como: magistério primirio, médio e supe
rior; estudantes; funcionalismo piblico; etc. (MB, p. 22-23). A par
tir dai, as "grandes prioridades" ganham um tom empolgaco:

i) revolugao na educagao e aceleracao do programa. de
salide e saneamento;

ii) revolugdo na agricultura-abastecimento;

iii) aceleragao do desenvolvimento cientificc e tecnold-
gico;

iv) fortalecimento do poder de competicdo da indistria
nacional (MB, p. 27).

B facil ver nisto uma euforia exagerada, porqgue ndo &
tao Obvio gue se consigam tantas "revolugoes", nem que & renda sere
distribua através do imposto, e muito menos através do mercado de ca

pitais.

O Programa de Integracao Nacional (PIN) pe:'seguia os se

guintes objetivos:

1) Deslocar a fronteira agricola e econdmica para aAma
zénia.

2) Integrar Amazonia e Nordeste.

3) Criar condigoes de economia de mercado i amplas fai

xas da populagdo que vivem em economia de subsisténcia.

4) Atacar a agricultura da regido semi~-ariida do Nordes

te.

5) Reorientar a migragao nordestina sobretado para a
Amazdnia. |

6) Assegurar a industrializacdo auto-sustentada do Nor
deste. )

Na primeira fase propoem-se como projetos prioritarios:

a construcao da Transamazdnica e da rodovia Cuiabd-Santarém; coloni

-
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zagao ao longo destas rodovias; irrigagao do Nordeste (MB,p.31-32).
O PIN significou também o reconhecimento de que as instituigoes re-
gionais ja existentes (Superintendencia do Desenvolvimento do Nordes
te - SUDENE; Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazdnia - SUDAM;
Superintendéncia do Deéenvolvimento do Centro-Oeste - SUDECO; e outras)
nao foram capazes de cumprir suas finalidades. A Transamazdnica sur
giu sob a pressaoc da forte seca de 1969 e teve impacto nacional como
obra de vulto, mas foi tecnicamente prematura(zs), tanto no sentido
de nem sempre cortar as areas mais féerteis, como no sentido de en-
contrar um modelo adequado de colonizagao, que nao constitua apenas
nova etapa migratéria(ZG).

O Programa de'Integragéo Social (PIS) se baseou nos se
guintes objetivos:

i) "a participagao dos trabalhadores do setor privado
nacional, sob a forma de um Fundo de Participagao;

i1) o estimulo i formagdo do patrimdnio familiar dos tra
balhadores; '

iii) a melhoria das relacgoes entre capital e trabalho;

iv) o fortalecimento da empresa privada, inclusive vela
aplicagao dos recursos do Fundo no financiamento de
capital de giro, em prazo médio, preenchendo lacuna
no sistema financeiro do Pais" (MB, p. 34).

O PIS - que para o funcionalismo piblico sechama PASEP -
implicou numa sobrecarga de encargos para as empresas, que passaram
a descontar pequena percentagem sobre o faturamento em favor do Fun
do; ao mesmo tempo, o Governo colaborava com o Fundo, renunciando a
‘pequena percentagem do imposto devido pela empresa. A participacgao
do trabalhador no Fundo se faz por dois critérios basicos: quinqué—
nios de trabalho e nivel salarial. O acesso ao saque & limitado, en
trando na categoria de poupancga forgada, o que permite seu aprovei-
tamento para fins econdmicos. Representou um programa social de es-
tilo tipico: as finalidades econdmicas preponderam de longe(27).

O Programa de Redistribuicdo de Terras e de Estimulo &
Agroindiistria do Norte e do Nordeste - PROTERRA, foi estabelecido

com vistas a promover o mais facil acesso do homem a terra, criar me
lhores condigGes de emprego da mido-de-obra e fomentar a agroindis-
tria nas regides compreendidas nas dreas de atuagao da SUDAM e da
SUDENE. Os objetivos seriam alcangados mediante:



i) financiamento aos pequenos e médios procutores ru-
rais ou ampliagao de propriedades consiceradas insu
ficientes ao sustento do nicleo familiar;

i1) apoio financeiro aos projetos de expansio da agroin
distria ou @ produgido de insumos agricolas e seu uso;

iii) assisténcia & modernizacdao das propriedzdes rurais;

iv) montagem de infra-estrutura econdmica pzra os progra
mas;

v) garantia de pregos minimos para os proditos exporta
veis;

vi) custeio das agOes discriminatdrias de terras devolu
tas e fiscalizagao do uso e posse da terra.

O PROTERRA pareceu, de inicio, garantir a reforma agré
ria, particularmente no Nordeste, contemplando de um laco a existég
cia muito grande de trabalhadores rurais sem terra, e deoutro aexis
téncia de extensas prOpriedades improdutivas. Buscou-se minimizar o
envolvimento do Governo, no sentido de propor_condigaesatrativaspg
ra aderir ao parcelamento da terra por parte dos grandes proprieta-
rios. Mesmo assim, o programa foi mal recebido por estes, mas & me-
dida em que se foram esclarecendo as proposigOes e os me:anismos que
seriam acionados, os animos serenaram. Dentro desta maleibilidade pre
tendida, os resultados se tornaram precarios, ocasionanco posterior
mente o surgimento de outros programas similares(ze).

Na drea da educag¢do, onde teria "havido mui:a expansao,
mas ainda pouca revolugao" (MB, p. 51), nota-se um interesse maior
para as areas fundamentais que atingem a populagao carerte, como ©
ensino fundamental e a alfabetizagao de adultos, embora seja vista
dentro do otimismo divorciado do mercado de trabalho e ca distribui
¢do da renda (MB, p. 51-73). Na area da salde busca-se mais que tu-
do acelerar programas, mas aparecem iniciativas orientacas para apo
pulacio carente, tais como: fornecimento de medicamentos bisicos e
atendimento materno-infantil (MB, p. 77).

)
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5. I PLANO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO (PND) - 1972-1974

A propria designagao deste plano como sendo o primeiro
de uma série, serve para insinuar alguns resultados adquiridos até
aquele momento (2%, Em primeiro lugar, aparece a convicgao de que
o processo de desenvolvimento nao se concebe sem o planejamento. Em
segundo lugar, nele atuam varidveis sociais de importancia, mesmoque
ainda se as concebam de modo muito subsidiario. Em terceiro lugar,
solidifica-se a preocupa¢ao, com a politica de emprego e salario co
mo um dos focos de atengao do governo.

O I PND nado dispde de uma visao concatenada.depolitica
social, ainda que insista muito nela; nestes termos, em nada inovou,
exceto na decisao de produzir sucessivos planos de desenvolvimento,
dentro da maior capacidade tecnocratica agora a servigo do governo.
Numa primeira parte, apresenta-se o modelo brasileiro e a estrate-
gia de desenvolvimento, onde se pode destacar o capitulo V, sobre
"integragdo social". Antes de chegar a ele, fazem-se muitas alusOes
a resultados sociais desejados, prevalecendo, contudo, de 1longe a
preocupagao econdmica. '

O primeiro Governo da Revolugao empenhou-se essencial
mente na reconstrucdo econdmica, atacando a inflagao, corrigindo dis

torgoes no funcionamento da economia e recuperando-lhe ainfra-estru
tura. O segundo Governo da Revolugao objetivou principalmente a ex
pansao acelerada. E o terceiro Governo "vem realizando o objetivo

de elevar o Brasil & categoria dos paises de alto nivel de desem-
venho em todos os setores, com taxas de crescimento do Produto In
terno Bruto, estavelmente, na ordem de 9% ao ano, e expansao indus
trial acima de 10%, tratando, também, de aumentar as exportagoes,
principalmente de manufaturados, e perseguindo elevados niveis de

reservas e extraordindria vitalidade no mercado de capitais" (I PND,

‘p. 13). "O modo brasileiro de organizar o Estado e moldar as insti

tuicOes para, no periodo de uma geragao, transformar o Brasil em na
cao desenvolvida, constitui o modelo brasileiro dedesenvolvimento",

que persegue trés grandes objetivos:

i) "colocar o Brasil, no espago de uma geragao, na ca
tegoria das nacgoes desenvolvidas";

ii) "duplicar, até 1980, a renda percapita doBrasil"...
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iii) "elevar a economia, em 1974, as dimensoes resul
tantes de um crescimento anual do PI:B entre 8 e
108" (I PND, p. 14-15).

Unem-se, entao, objetivos sociais com os e seguranga
nacional, na medida em que quer, ao lado da disseminaqéo dos resul
tados do progresso para todas as classes de renda etodas as regioes,
a estabilidade politica e a seguranga interna e externa (I PND, p.
15). Em termos de estratégia de desenvolvimento, acentna-se o cres
cimento e a expansao do -mercado, a modernizagdo da economia e da
administragcao ("modelo brasileiro de capitalismo indust:rial" - I PND,
p. 21), e fomento da empresa nacional privada, a introdigao na”agrl
cultura de bases empresariais, a ocupag¢ao do espago econdmico e da
fronteira brasileira, momento em que se volta a falar do PIN e do
PROTERRA. O PIN busca 1) construir a Transamazdonica e a rodovia
Cuiaba-Santarem, 2) implementar programas de colonizagad aolongo da
Transamazonica, 3) levantamento sistematico daregiao amizonica atra
vés do Projeto RADAM, a fim de localizar as regioes fér:eis e as ri
quezas locais, 4) irrigar o Nordeste, e 5) implantar co:redores de
transporte no Nordeste. O PROTERRA, por sua vez, objetiva 1) apoiar
ao pequeno produtor, sobretudo aquele sem terra e ao mizifundiario,
e 2) implantar projetos agricolas empresariais (I PND, p. 19-13).
Fala-se igualmente da estratégia econdmica externa, parca "crescer
mais rapidamente" (I PND, p. 33), onde a insisténcia es:d na absor
cao techolégica, na agressividade em termos de conquisti do mercado
externo, no combate ao protecionismo econdmico, na gues:cao da divi
da externa, e na participagao da empresa estrangeira (I PIN, p. 33-
37).

Em termos sociais, além de buscar umfoment> intenso da
politica tecnoldgica nacional, fala-se com muita énfase no aprovei
tamento dos recursos humanos, como "fator de produqéo e consumo" (I
PND, p. 8); alude-se ac papel estratégico de Movimento Brasileiro
de Alfabetizacao (MOBRAL) e do ensino do 19 grau; aparece claramen-
te a meta de intensificar a preparacdo da mao-de-obra e de expandir
as oportunidades de emprego. Ao lado da politica de Integragao Na
cional (centrada na criagao de pdlos regionais e do alargamento da
fronteira agricola e econdmica através da colonizagao e da Transama
zdnica), numeia-se a meta da Integracao Socia), linguagem tipica do
Governo Medici, consubstanciada sobretudo pela institui;éo do PIS/
PASEP ,~.mas também do PIN e do PROTERRA. Antes de mais nada, & pre
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ciso ressaltar que o aproveitamento dos recursbs humanos do pais co
mo fator de produgdo e consumo representa bastante bem a concepgao
de desenvolvimento do I PND, profundamente centrada em resultados
econdmicos. Historicamente entende-se facilmente isto, porque esta
vamos na época de especial euforia econdmica, caracterizada em al-
guns momentos como "milagre brasileiro"(30); tornava-se patente a
crenga de que o crescimento econdmico traria inevitavelmente odesen
volvimento social. Para chégarmos, porém, a este desenvolvimento so
cial era mister robustecer as bases de nossa economia, que tinha a
sua frente um Ministro da Fazenda dinamico e ja de fama internacio-
nal: Antonio Delfim Neto.

Nao se pode, em absoluto, concluir que o planonegligen
ciava a problematica social; pelo contrario, tratava-se de uma con
cepgao muito tipica dentro de modelos capitalistas: & importante,
mas nao passa de resultado consequente da politica econdmica. O in
teresse social chega a ponto de conceder relevo muito maior a popu
lagao carente, gue passa a preocupar cada vez mais. A proporgao em
que se percebe claramente que o crescimento econdmico ndao acarreta
necessariamente desenvolvimento social e sob o peso da critica que
pretende mostrar que este teria até mesmo se deteriorado, a pobreza
comega a incomodar sempre mais e aparecer mais destacadamente nos
planos(3l).

Dentro desta Otica, aparecem outros elementos de poli-
tica social, ainda nesta primeira parte do I PND: o modelo econémi
co de mercado inclui o "incremento da prosperidade social, pela ele
vacdo anual do nivel de renda e do padrdao de bem-estar" (I PND, p.
17); a estratégia de desenvolvimento leva em conta o aproveitamento
Yao maximo dos recursos humanos, particularmente pela suamelhor qua
lificagdo" (p. 19); acentua-se o "programa de colonizagdo da regiao
da Transamazdnica" e o "apoio ao pequeno produtor, principalmente ao
desprovido de terra e ao proprietario de minifindio" (p. 30), atra-
vés do PIN e do PROTERRA, respectivamente.

Quanto a "Integragao Social" (I PND, p. 39-40), ela vi

"I - Assegurar a participacdo do trabalhador na expan-

sao da renda nacional, notadamente mediante o Programa deIntegragéo

Social (PIS) e o Programa de Formagao do Patrimonio do Servidor Pa

blico (PASEP). A politica salarial em vigor assegura nao apenas a
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manutengao do salario médio real do trabalhador, compensando osefei
tos da inflagéo, mas também o seu aumento progressivo, em termos

reais, na proporcao dos aumentos de produtividade da economia.

II - Democratizar o capital das empresas, permitindo o

acesso a ele das pessoas de renda média, por intermédio, por exem
plo, dos incentivos do Decreto-Lei n?e 157. (...)

III - Impedir os abusos do poder econdmico, pela conti

rnua melhoria da distribuicao de renda, sem prejuizo de eficiéncia

que garanta ds emprésas o poder de competicao. (...)

IV - Expandir os programas de desenvolvimento social,

notadamente da Educacdo e Habitagado, com efeito sobre acdistribuicao
da renda e da riqueza. No tocante a& Educagao, cabe destacar, princi
palmente: o MOBRAL, que realiza a alfabetizagao em masse, na faixa
dos 15 aos 35 anos; a universalizagao progressiva do ensino fundamen
tal, que assegura o acessO ao ensino primario e, em seguida, ao gi
nasial, evitando o prematuro desvio para o trabalho de nenores de 14
anos; os programas de treinamento de mao-de-obra; e a orientagao vi

sando a que o estudante de alta renda familiar custeie seus estudos.

V - Valorizar as categorias vitais para ¢ desenvolvi

mento: a mocidade universitaria, o magistério, o servidor piblico.

VI - Apoiar as categorias de renda minima mediante a

criagdo da Central de Medicamentos (CEME) e do Programa de Assistén
cia Social ao Trabalhador Rural (PRORURAL), por intermédio do FUNRURAL
(que & o respectivo fundo).

VII - Recuperar as populag¢les marginalizadas - nas zo

na rural e urbana -, assim entendidas as de niveis de produtividade
muito baixos ou que dispoem de oportunidades de trabalho apenas em
tempo parcial" (I PND, p. 39-40).

A recuperacao das populagdes marginalizadas supoe, na
zona rural, que se transforme em economia de mercado a agricultura
de subsisténcia do Norte e do Nordeste, e nazona urbana, (Jue se aumen-
te o potencial de produtividade e de geracgao de renda. "Ampliar-
se-ao, com esse propdsito, as oportunidadés de trabalho, pela implan
tacao de programa de semiprofissionaliéagéo nos pequeno:s servigos,

langcando-se campanha de mobilizag¢ado permanente, nos moldes do MOBRAL.
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Abri-se-ao oportunidades para os filhos de pais marginalizados. Além
da Operagao~Escola, destinada a universalizar o ensino de 19 grau,
cabe atuar em duas areas: a de Salde e Educagao Alimentar para pré-
escolares, e a redugéo da idade escolar minima, para alcangar crian
cas na faixa de 4 a 6 anos. Na area de Habitagao, além do Programa
Econdmico, ja em execugao, promover-se-a a criagao de um fundo espe
cial para atender a familias de nivel de renda inferior ao atualmen
te atendido no Sistema Financeiro de Habitagao. Quer a Revolugao
harmonizar a politica de Integragao Social com amanutengao dos atuais
indices de crescimento, que possibilitem o aumento simultaneo docon
sumo e do investimento, bem como a efetivagao de medidas redistribu
‘tivas, sem prejuizo do estimulo & expansao e modernizagao das empre
sas plblicas e privadas. Incumbe & politica de Integracao Social:
a) criar base para o mercado de massa; b) associar aassisténcia aos
estimulos para o trabalho e para o aumento de eficiéncia dotrabalha
dor; e c) em certos casos, induzir a que o aumento de renda impli-
que em aumento de poupanga, como no caso do PIS e do PASEP" (I PND,
p. 40). E logo a seguir, acrescenta-se: "Setorialmente, sao priori
dades nacionais: revolugao na Educag¢ido; aceleracao do Programa de
Saude e Saneamento; revolugao na Agricultura-abastecimento; e acele
racao do desenvolvimento cientifico e tecnoldgico" (I PND, p.4l).

Encontra-se nesta visao de "integragao social", a par
de colocagdes relativamente novas e interessantes, um entusiasmo in
fundamentado. Em primeiro lugar, seu conceito & pouco denso e ope
racional, levando a estabelecer como metas prdximas, coisas deextre
mo longo alcance: & até mesmo ingénuo ver no Decreto-Lein? 157 (atra
vés dele se obtém a devolugado de parte do imposto de renda, aplicado
nas empresas e reapropriado dentrc de certo prazo) uma via de demo
cratizagdo do capital das empresas, bem como acreditar que seja fa
cil impedir os abusos do poder econdmico. Em segundo lugar, embora
a populacdao pobre comparega explicitamente, sua dimensao nao & con
siderada adequadamente; isto transparece logo na perspectiva da Ha
bitacao, que levou & criagao do Plano Nacional da Habitagao Popular
(PLANHAP) , reservado a familias entre 1 e 3 salarios minimos men-
sais, mas que nao conseguiu ir alem da ofetta de lotes urbanizados,
porque tal renda nao confere poder aquisitivo; a transformagao em
economia de mercado da agricultura de subsisténcia do Norte e doNor
deste & quase uma displicéncia, porque este intento & muito mais com
plexo do que se imagina; enfim, falar em revolugao na educagao, na
agricultura, & um abuso do termo.
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A segunda parte do I PND, que trata da execugao da es
tratégia, apresenta, ao lado do capitulo sobre a politica cientifi-
ca e tecnoldgica, um capitulo muito interessante sobre emprego e re
cursos humanos.. A base do Censo de 1970, que aquela altura emitia
Oos primeiros resultados provisdrios, fez-se um dimensionamento do
mercado de trabalho, donde se extrairam as seguintes linhas deorien
tagao:

a) Expansao de oportunidades de emprego a :axa que per

mita absorver o acréscimo de oferta de mao-de~obra, reduzir o subem
prego, e aumentar a taxa de atividade econdmica. "Sabese que a
maior complexidade do problema do emprego no Brasil estd, nao na di
mensao do desemprego aberto, cujo indice & reduzido, mas na subuti
lizagao da mao-de-obra, frequentemente empregada em niveis muitobai
xos de produtividade, ou operando apenas em tempo parciial" (I PND,
p. 63). Os Censos mostram uma taxa declinante de ativiilade, ou se
ja, de 31.7% em 1970, muito longe da média mundial, acina dos 40%.
Busca-se, em vista disto, obter uma taxa de expansao do emprego aci
ma dos 3% ao ano, necessaria para acompanhar e superar > crescimen-
to da populagao, apesar da grande dificuldade reconhecila. "Aindus
trializagao acelerada, sem considerar os efeitos da politica econd
mica sobre o emprego, levou a uma absorgao anormalmente baixa . de
mao-de-obra no setor secundidrio: aumento anual do emprejo no setor,
de apenas 2.3%, para um crescimento da produc¢ao industrial de 9%.
Em consequéncia, acumulou-se mao-de-obra subempregada no setor ter-
ciario, cuja produtividade chegou a declinar ligeiramente, Diante
disso, como o objetivo colimado &o deobter omaximo de aumer to darenda per
capita, com uma distribuicao satisfatdria desse crescimento da ren
da, definiu-se orientagao que significa: alcangar o maior crescimen
to possivel do PIB - ou seja, os 8 a 10% programados -, condicionado

a aumento do emprego gque atinja a média anual de 3.1%; e aumento do

emprego, com produtividade acima dos niveis de subsisténcia, em eco
nomia de mercado" (I PND, p. 64).

b) Declinio da participagao, na atividade econdmica, da
populacao de idade até 14 anos, que serd absorvida no sistema esco
lar, tornando obrigatdrio o 19 grau.

c) Investimento em Habitagado, Salde, Alimentagao e Edu
cacdo. Considera-se viavel a evolugao do mercado de trabalho de
1970 a 1974 a uma taxa média de 3.1% ao ano. Isto, porém, pressu-

poOe:
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i) menor ritmomigratdrio para osgrandes centros, orien
tando-o para novas areas;

ii) assegurar o crescimento também das indistrias tradi
cionais; '

iii) incentivar a utilizagao de mao-de-obra (I PND, p.
65-68). ‘

Embora o I PND deva ser caracterizado como um plano de
acentuacao nitidamente econdmica, também naquelas partes em que se
refere a uma politica social, nao deixa de revelar uma preocupagao
ja& melhor fundamentada no contexto do planejamento social. E'bérti
cularmente interessante o objetivo visado na area do emprego e sua
analise, bem como o langamento da perspectiva de "integragdosocial".
Ademais, a preocupagao com as populagOes mais pobres comegou a se
tornar, pelo menos verbalmente, obrigatdria.
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6. II PLANO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO - 1974-1979

Todo plano contém elementos criticaveis e sempre cum
pre o papel ideoldgico de legitimagao do sistema em que & formula
do. Ademais, gqualquer plano manipula prognoses em maio:i intensida
de, correndo o risco de enfrentar tendencias temporiais supostas,
mas nao verificadas. Este problema atingiu profundameni:e 0 II PND:
elaborado ainda em momento de euforia econdmica, embora com grande
consciéncia j& da crise de energia, langou metas que arecessao eco
nomica posterior inviabilizou em parte. No que tange a:; metas so

ciais, estas sofreram grande impacto negativo, visivel, por exem

—

.plo, na gqueda brusca deritmo das aprovagoes de programas novos(32).
Mesmo assim, o II PND detém grande mérito, porque es
tabeleceu parametros novos de politica social, e dentro do séquito
de planos até ao momento elaborados, & considerado o mais original
neste particular. Ainda continua o predominio declarad> da politi
ca econdmica, mas pela primeira vez se solicita expressamente que
a politica social deva ter "objetivo proprio" e que sea atrelamen

to dpolitica econdmica nao alcanga os resultados esperaios(33).

As "tarefas arduas" que o Pals se propde rzalizar, no

sentido de "conquistas econdmicas e sociais" sao:

i) ajustar a estrutura econdmica a situagao de escas
sez de petrdleo;

ii) consolidar, ate ao fim da década, uma sociedade in
dustrial moderna e um modelo de economia competiti

va;
iii) a politica deenergia passa a ser pe¢a fundamental;

iv) a politica cientifica e tecnoldgica sera intensifi

cada;

v) a Integragao Nacional serad incentivada e espera-se
gue o Nordeste cresga a taxas superiores as do res
to do Pais;

vi) ocupar produtivamente a Amazdnia e o Centro-Oeste; -

-

“w
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vii) incrementar a estratégia de desenvolvimento social,
baseada em quatro pontos basicos: conjugagao da po-
litica de emprego com a de salarios; valorizacao dos
recursos humanos; suplementar a renda, a poupanga e
o patrimdnio (Integracgao Sociél); fazer programas
de desenvolvimento social urbano;

viii) conquistar mercados externos (II PND, p. 15-19).

Apds esta sintese introdutdria das conquistas basicas
a serem veiculadas, o plano entra em sua primeira parte, sob o sig
no do "Brasil como poténcia emergente" (II PND, p. 21 ss), momento
em que mais se revela a superestimagao dos resultados econdmicos
até entao obtidos. Em 1973 a renda per capita teria atingido os
US$ 700, demonstrando um desempenho capaz de "mudar a face econami
ca e social do Pals", Contudo - e isto & importante notar -, o0 pla
no faz autocritica: "o Brasil &, ainda, sob muitos aspectos, um
pais pobre".

"Persistem os desafios da economia ainda -‘ulneraweldo
Nordeste semi-3rido, e do quase intocado continente tr-pical Gmido
da Amazdnia, nao obstante tudo que notadamente o Governo Médiciali
realizou, com iniciativas validas como o PIN, o PROTERRA, 0 PROVALE
(programa para o Vale do Rio Sao Francisco). Perduram os bolsdes
de pobreza no Centro-Sul industrializado: o Vale do Jequitinhonha,
o Vale do Ribeira, as areas economicamente decadentes do Estado do
Rio de Janeiro. Persistem problemas na Educagao, de quantidade e,
principalmente, de qualidade. Setores como o de Salde, inclusive
assisténcia médica da Previdéncia, carecem, ainda, de capacidade ge
rencial e estrutura técnica, e, com isso, se reduz a eficacia dos
recursos publicos a eles destinados e se eleva o risco dasdecisoes
de aumenta-los substancialmente. Os servigos basicos das areas me
tropolitanas sao, sabidamente, deficientes, e, &s vezes, precarios

como estrutura gerencial, a exemplo dos transportes coletivos.

Na medida, inclusive, em que se consolidaram os resul
tados econdmicos, passou o problema social a ocupar o primeiro pla
no das preocupacoes dos Governos da Revolucao. Novos e importantes
mecanismos de melhoria de distribui¢do de renda, a exemplo do PIS,
foram instituidos pelo Governo Médici. Nao pretende a Revolugao

haver, ja, resolvido tais problemas. 'O que a Revolugao mostrou, es
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sencialmente, foi que problemas como esses podem ser :(esolvidos,
com planejamento e capacidade executiva, prevalecendo, sobre quais
quer outros critérios, o interesse nacional. E mais: que podemser
resolvidos sem descontinuagao do crescimento acelerado" (IT PND,
p. 24).

Temos al, possivelmente, a caracteristica Zundamental
do II PND: crenga superestimada da capacidade econdmica do modelo,
mas, ao lado disto, grande sensibilidade pelo "social", icompanhada
de forte dose de autocritica.

Na interpretagéo que se faz do momento que vive o mun
do, aparece a consciéncia ja suficiente do problema da 2nergia, nao
como causa Gnica das tensdes econdmicas, mas como erupjao de uma
cadeia de probiemas historicamente acumulados. Os paiszs subdesen
volvidos, em "desapontamentos sucessivos", precisam agora arcar ain
da com a guestao do petrdleo, ja gue seu custo sera emparrado para
eles. Por tudo isto, "o novo estigio, & qualitativamente, e ndo
apenas quantitativamente, diferente do que foi o mundo econdmico
das Ultimas décadas". O Brasil se "coloca em posigcao intermedia-
ria" e precisa absorver o "ajustamento econdmico" ou a "reciclagem
econdmica" (II PND, p. 25-28). Aponta-se para o bindmis "Desenvol
vimento e Seguranca", marca propria do regime, chamando, porém, a
atencao para o fato de gue a "construgao nacional se fard segundo
modelo brasileiro de sociedade aberta, social, racial epoliticamen

te", tendo como orientagao basica:

i) manter crescimento acelerado;

=
| el

reafirmar a contecdo da inflagdo;

[ aad
P-
-

manter equilibrio do balango de pagamentos;

iv) melhorar a distribuicao de renda e ac mesmo tempo

crescer;
v) preservar a estabilidade social e politica;

vi) desenvolver sem deteriorar a gualidade de vida (II
PND, p. 28-29).

Reconhece-se que ja nd3o & possivel crescer al0% aoano

(p. 29), aduzindo-se como razoes principais: o setor industrial se

"
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acha operando a plena capécidade e em certos rambs esta superaque
cido, e o fato novo da conjuntura mundial de tensdao economica (II
PND, p. 33). A estratégia esta, pois, condicionada por estaproble
matica, o que nao impede de insistir no "forte conteido social"
que a economia deve assumir, bem como no compromisso de eliminar
"os focos de pobreza absoluta existentes" (II PND, p. 34.35). Vol
ta-se a acentuar o modelo brasileiro de capitalismo industrial, na
linha do I PND, e na estratégia agricola surge a idéia de"efetivar
a vocagao do Brasil como supridor mundial de alimentos, matérias-
primas agricolas e produtos agricolas industrializados" (II PND, p.
41); a par disto, fala-se na execugao da reforma agraria e na nece
sidade de proteger o pequeno produtor, mas sem grande insisténcia.
Todavia, a certa altura se diz que entre as opgoes basicas esta a
"decisao de nao adiar para quando o Pais for rico a melhoria dadis
tribuigao de renda e a abertura de oportunidades para todas asclas
ses, realizando-as simultaneamente com a determinagéo .e manter o
crescimento acelerado" (II PND, p. 48).

A estratégia de Integragao Nacional assur: uma inci-
piente discussao sobre o crescimento da populagao, que, sendo dema
siado, dificulta a expansao da renda per capita. "I Obvio que, pa
ra uma determinada taxa de crescimento do PIB, quanto maior a taxa
de crescimento da populacao, mais lenta serd a expansao da renda
per capita; e, dada certa taxa de investimento, guanto maior for a
alocagao de recursos para atender a necessidades sociais, decorren
tes do crescimento da populagao..., menor sera a disponibilidadede
recursos para investimentos em infra-estrutura econdmica e emaumen
to de capacidade nos setores diretamente produtivos. E importante
considerar, no entanto, que a populagao afeta o crescimento, tanto
como fator de produgao como fator de consumo, expandindo aprodugao
e a escala do mercado. Nao ha dlivida de que, como fator de produ
cao, a populagao s & agente criador de bens e servigos em associa
géo com outros fatores, notadamente capital e tecnologia, sendo re
levante, nesse particular, apenas a mao-de-obra empregada e em de
terminados graus de qualificagao. Por outro lado, com relagao ade
manda, o que cria mercado & o poder agquisitivo da mao-de-obra, e
portanto sua produtividade e remuneracao no processo produtivo, o
que traz de volta o problema do emprego” (II PND, p. 58-59). Embo
ra a "orientagao da politica demografica brasileira" seja "de res-
peito ao arbitrio de cada casal", had evidente preocupagaoc com a al

ta taxa de crescimento, sempre a exigir novos recursos edificultan
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do a fecuperégéo de deficiéncias ja existentes. No funco talvez ha
ja al certo conflito entre Desenvolvimento e Seguranga, porque, se
de um lado o crescimento demografico proporciona a ocup:gao do espa
¢o, de outro lado dificulta a absorgao de mao-de-obra no mercado de
trabalho. |

Dedica-se uma consideragao particular ao Nordeste, em
busca de "crescimento acelerado e transformagao" (II .PND, p. 61-62)
bem como & "ocupacdo produtiva da Amazdnia e do Centro-Oeste" (II
PND, p. 65-68). Esta perspectiva realiza também a preocupagao cres
cente que o II PND demonstra pelas populagdes e regides mais pobres.

E, assim, chegamos 3 estratégia de desenvoLvimentd so
cial, que muito nos interessa aqui. Tentando sumariar gmalguns pon
tos esta concepg¢ao relativamente nova, podemos dizer(34‘:

a) Em primeiro lugar, pode-se destacar a introdugao do
reconhecimento do agravamento da problemética social, en termos re-
lativos e apesar do grande desempenho da economia, ver:.ficado até
1973. Mas, mais incisivo que istb, foi a adogao de uma atitude con
traria 4 "teoria de esperar o bolo crescer", nao se ace.tando a c¢o
locagao de aguardar que o crescimento econdmico, por si. resolva o
problema da distribuicdo de renda. Insinua-se, éntéo, a desconfian
ca de que o mercado nao seja distribuidor de renda: "o crescimento
pode nao resolver o problema da adequada distribuicao de renda, se
deixado & simples evolucao dos fatores de mercado" (II 2ND, p. 69).
Mas nao se abandona a meta do "crescimento rapido", como instrumento
importante para compatibilizar‘“dois objetivos em jogo: dar maisren
da e consumo a todos, e investir mais" (p.69),. mesmo por-que a"opgao
de preservacdo do crescimento aceleradc" & a "politica béasica" (p.
29). Declara-se, assim, que a "estrutura da distribuicio da renda
@ insatisfatdria" e propde-se a redugao substancial da ">obreza abso
luta, ou seja,docontingente de familias com nivel de renda abaixo do
minimo admissivel quanto & alimentacao, salde, educagao, habitagao"
(p. 71).

Esta posicao pode mesmo ser entendida como o reconheci
mento velado de uma interpretagdo diversa do fendmeno 3o mercado:
sua logica & a da concentracao. Assim sendo, nao ha coigruéncia em
esperar a solugao social do dinamismo Qa_economia de mercado pura e
simplesmente. Donde seguiria a conclusao: politica social precisa

ser planejada, forgada, conduzida com decisao. E claroqeaindapredo

‘4
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mina visivelmente a orientagao econdmica do crescimento acima de tu

do; mas a posigao da politica social melhora enormemente.

b) Em segundo lugar, pode-~se destacar atentativa defor
mular uma posicao mais relevante de politica social no quadro geral
do planejamento, embora as propostas sejam ainda pouco explicitas.
Chega-se a dizer que "na medida em que se consolidaram os resultados
econOmicos, passou o problema social a ocupar o primeiro plano das
preocupagdes dos Governos da Revolugao" (p. 24). Na proporgao em
que se acentua esta intengdo, emerge a formulacao mais clara: "Para
atender a esses objetivos,. serd executada, no prdoximo estagio, poll
tica social articulada, gque nao constitua simples consequéncia dapo
litica econdmica, mas objetivo proprio” (p. 71), passando-se a indi
car o papel relevante do Conselho de Desenvolvimento Social (CDS) pa
ra o impulsionamento dela e para a coordenacao da agao.

Nestes dois tOpicos temos o resultadoc mais patente do
avango em politica social no II PND: de um lado, a pobreza como pro
blema basico; de outro, a necessidade de objetivo proprio. Este ob
jetivo ficou certamente ainda nebuloso e no fundo, nao sepassou mui

to além de sua solicitacgio.

c) Tentando colher elementos esparsos do possivel con-
tetdo de tal "objetivo proprio", pode-se alegar, por exemplo, a idéia
de um "modelo de sociedade aberta, soéial, racial e politicamente"®
(p. 28), coincidindo de algum modo com a proposta basica dodesenvol
vimento capitalista social, a saber, a oferta de oportunidadesde as
censao social para a maioria da pOpulégaoe Procura-se "estabelecer
uma sociedade em que, econdmica e socialmente, as bases se estejam
movendo para cima" (p. 71). O contelido do objetivo prdprio poderia
ser descrito assim: como garantir mobilidade social vertical ascen

(2)

dente para a populacao pobre sobretudo .
d) Em termos de estratégias, propoe-se o seguinte:

i) conjugacao da politica de emprego com a politica de

salarios, com vistas ao mercado de consumo de massa;
ii) politica de valorizagao dos recursos humanos;
iii) politica de Integragao -Social;

iv) politica de defesa do consumidor (p. 71-72).



46

A preocupagao com o emprego e com a renda & acentuada,
embora nao se possa falar de uma prioridade estabelecida e acordo com
uma concepgao pertinente de planejamento social. Na quarta parte do
plano encontra-se um capitulo sobre "emprego e recursos humanos" (II
PND, p. 131-133), onde se postula uma expansao das oporttnidades de
emprego a taxas anuais acima de 3.5%, num total de 6,6 milhoes, entre
1974 e 1979. Ao lado disto, imagina-se possuir em 1979 vma PEA em
torno dos 38 milhdes. Na verdade, enquanto que esta Segundaprognose
se verificou, a primeira foi consideravelmente deprimida pelo desem-
penho posterior da economia. Em todo o caso, as consequéncias espe-
radas seriam: '

i) redugao consideravel do subemprego e da populéé&oem

pobreza absoluta;

ii) o setor secundirio se tornaria dindmico rao apenasno

sentido do aumento do produto, mas tambén no aumento

da absorgdo de mao-de-obra;

iii) os setores primadrio e terciiario, "tradicionais acomo
dadores de mao-de-obra" (p. 132), aumentariam a produ
tividade;

iv) "passa a observar-se crescente liberagao de m3o-de-
obra urbana dos setores de baixa produtividade, com
efeitos positivos sobre a remuneragao do trabalhonos
niveis salariais inferiores e, portanto, sobre a dis
tribuicdo de renda. Essa modificag¢do no ‘mercado de
trabalho urbano, ao lado da redugao relativa doéxodo
rural, podera manisfestrar-se sob a forme de aparente
escassez de mdo-de-obra, que, dado o pancrama dgeral
do emprego no Pais, devera caracterizar-se sob a for
ma de ocorréncias localizadas e transitdrias, refle-
tindo as transformagoes estruturais antevistas eacio
nando a elevagao dos rendimentos das cam:édas mais po
bres da populacao" (p. 132),

v) reducao do ritmo migratdrio.

Esta perspectiva exala imensa euforia econimica, que os
anos posteriores problematizaram muito.. Perde-se de vista um proble
ma colocado em planos anteriores: o secundario tende a abisorver pou
ca mao-de-obra, se compararmos esta absorgao com o aﬁmento do produ-

a

o
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to. Ademais, uma vez reconhecido o fendmeno estrututal do subempre
go, @ dificil imaginar escassez de mao-de-~obra, fato alardeado em
1973, mas até hoje inexplicado(35).

e) Quanto ao central problema da condugao dapolitica so
cial, recebe papel de grande destaque o Conselho de Desenvolvimento
Social (CDS), como ja apontado (p. 71). Fala-se também em "competén
cia ao Estado para organizar a agao social®" (p. 72), mas & sobretudo
no momento de definir as atribuigdes do Estado num modelo de mercado
que se propoe com maior clareza que as areas de desenvolvimento so-
cial "sao da responsabilidade do Estado", ainda que "frequentemente
em agao conjugada com a iniciativa privada" (p. 48). Por tais formu
lagoes, aliadas ao siléncio sobre qualquer participagao articuladapo
liticamente dos trabalhadores, ainda que se dé importancia a "organi
zacdo de produtores, especialmente cooperativas" (p. 44) na areaagri
cola, fica patente que se entende politica social como umesforgo con
duzido exclusivamente pela mao do Estado, em Ultima instancia pelome
nos. O caminho éeguido pelo Brasii, assim, nao & o ortodoxo dentro
do capitalismo, que sempre apresentou o desenvolvimento social como
conquista da luta sindical, ao lado da agao do Estado.

No pronunciamento diante da Comissao Parlamentar de In-
quérito sobre Politica Salarial, de 24.09.75, o Ministro Reis Vello
50‘36) se experssava da seguinte forma: "Nado & valido dizer, pela ex
periéncia brasileira, que seria necessariamente benéfica ao trabalha
dor deixar que os acordos salariais se realizassem atraves de nego-
ciacOes dos sindicatos de trabalhadores com os dos empregadores. Por
exemplo, entre 1957 e 1961, o salario nominal das principais catego-
rias (dados do Departamento Intersindical de Estudos e Estatisticas
Socio-econdmicas - DIEESE), inclusive metalirgicos, aumentou emmédia
de 200%, enquanto a elevacdo do custo de vida, no periodo, foi de 227%
(média Rio-Saoc Paulo). Outro aspecto: em 1963, o reajustamento sala
rial dos metallirgicos foi de 80%, em termos nominais, enquanto o dos
empregados na construcgao foi de 40% e o dos padeiros de zero%, o gque
mostra as terriveis distorgdes que podem ocorrer no esquema sugeri-
do". Esta argumentagao manipula normalmente duas variadveis basicas:
em primeiro lugar, a experiéncia passada, além de nao ter favorecido
devidamente o trabalhador, teria ocasionado a desordem noprocessoeco
nomico, nao se podendo mais voltar a ela como modelo historicamente
valido; em segundo lugar, o raio de agao para os palises emdesenvolvi
mento, num contexto de capitalismo periférico, estaria diminuindopor
consequéncia da distancia crescénte entre o mundo desenvolvido e o
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subdesenvolvido, restando apenas o Estado como entidade capaz de coa
dunar as forcas de uma nagéo, tanto no sentido do cresciriento econo-
mico, quanto no de desenvolvimento social.

f) Seria ainda mister acentuar o interesse estabelecido
~pela politica urbana, tanto no sentido de solugao dos problemas so-
ciais gerados pela urbanizagso intempestiva sobretudo nasmetropoles,
como no sentido de ocupagao do territorio nacional e de cistribuigdo
espacial da populagao, quanto no sentido de minorar a pol.uigdoambien
tal. Destas trés vertentes, a mais importante & a prime:ra, 0 queoca
sionou uma das afirmagoes mais enfiticas e criticas do I PND: "“Ao
mesmo tempo, € necessirio reconhecer que a poluigao da pobreza. - ou
seja, a caréncia dos requisitos basicos de saneamento e controle bio
l6gico indispensaveis & salde das populagoes de baixa renda - ainda
constitui prioridade imperiosa" (p. 92). Uma das metas nais deseja-
das, colocada na segunda parte deste plano, & a desconcentragao in-
tra e inter-regional: em nivel urbano, acentua-se o apoio a pdlos se
cundarios capazes de reter o impacto migratério, bem como a sustenta
¢ao das areas de ocupagao recente; em nivel econdmico, acentua-se a
descentralizagao, a fim de descongestionar o. eixo Rio-Sao Paulo etra
zer a industrializagdo para o interior do Pals (II PND, p. 85 ss).

g) Por Qltimo, pode-se chamar a atengdo para aintrodugao
da idéia de "orgamento social" (p. 118), montado sobre trés linhasba
sicas: programas de valorizacdo dos recursos humanos (educacio; saiide
e saneamento; nutricao; trabalho e treinamento profissiornal); Integra
¢ao Social (PIS/PASEP; habitagado; previdéncia social); desenvolvimen
to urbano. O interessante nisto estd na idéia da dispon:bilidade de
recursos para a area social, dentro da perspectiva de una politica
apreciavel de fundos de grande porte (FGTS, PIS/PASEP, Fundo Nacional
de Desenvolvimento Urbano - FNDU, Fundo de Apoio ao Desenvolvimento
Social - FAS, etc), que poderiam oferecer ao CDS relativa viabilidade
financeira erealizagao de "objetivo proprio".

Do gque foi dito, segue que o II PND significaumreal avan
¢o na formulacdo da politica social e o atingimento de uma consciéncia
critica aprecidvel entre os planejadores. Isto nao impede que se re
gistrem inconsisténcias internas, algumas mais veladas, outras mais

flagrantes, dentre as quais poderiamos destacar:

a) Em primeiro lugar, pode-se mostrar uma inconsisténcia

de teor mais geral e que seria o relativo vazio daquilo c¢ue se chamou

a
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de "objetivo proprio" da politica social. Nao basta dizer que "o ob
jetivo maior de todo o planejamento nacional & o homem brasileiro,
nas suas diferentes dimensoes e aspiragoes" (II PND, p. 28), nem re
ferir-se a um "forte contel@do social" (p. 34) como uma dascaracteris
ticas fundamentais de um modelo sdcio-econdmico. E verdade que apa-
recem indicacgoes consideradveis a nivel de politica de emprego e de
valorizagao dos recursos humanos, mas & patente que o II PND ficamui
to mais no cstabelecimento da necessidade da politica social justifi
cada também por razoes proprias e nao apenas por razoes econodmicas.
Nao existe uma concepjao razoavelmente nitida de planejamento social
conjugado com o econdmico, e, por consequencia, nac apareceuma Otica
clara de prioridades. '

Nao se vai retirar disto a idéia de que uma politica so
cial de objetivo proprio venha a significar uma politica social autd
noma, a revelia ou "por cima" da politica econdmica, mesmo porque is
to redundaria em sua inviabilidade por falta de instrumentalizagao.
De todos os modos, fica dificil montar um quadro de maior coeréncia
para a idéia de que "na medida em gue se consolidaram os resultados
econdmicos, passou o problema social a ocupar .o primeiro plano das

_preocupagoes dos Governos da Revolugao" (p. 24), tanto porque a con

solidagdo econdmica nao passa de uma concessdo 3 euforia conjuntural,
como porque a posigao aludida de primeiro plano estaria condicionada
a uma prévia consolidagdo econdmica. Tais enunciados tém um conteill
do mais especificamente politico-legitimador e se perdem na esferava
ga da preocupacao pelo homem. Fala-se que o "objetivo maior de todo
o planejamento nacional & o homem brasileiro" (p. 28) e chega-se mes
mo a apelar para a "consciéncia nacional", que j3 naoc admitiria a de
mora em distribuir (p. 69).

0 uso destas expressoes nao & problematico em si, ja que
toda concepgao de planejamento reflete compromissos ideoldgicos, mas
pode revelar implicitamente uma concepgao menos articulada. E possi
vel colocar a "prevaléncia do social e do politico sobre o econdmico,
em termos de hierarquizagao dos valores humanos da sociedade "(37%ou
o crescimento econdmico como instrumento indispensavel e o desenvol
vimento social como meta, mas & patente que o II PND nao chega a tan
to, embora oferega ja os elementos basicos para se chegar ai, como
mostraremos depois. Assim, ndo se pode negar que a necessidade de po

litica social esta também muito condicionada pelos problemas gerados
pelo prdprio processo econdmico; mas, mesmo que se tenha chegado a
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idéia de "objetivo proprio" por causa dos percalgos econimicos, isto
nao impede que se retire partido disto em favor de uma politica so-
cial mais sustentada.

b) Em sequndo lugar, & preciso chamar a atengao para a
caracterizagao insuficiente do papel do Estado na condugio da politi
ca social. Ja que se estabelece uma condugao unilateral dela, porgue
historicamente ela sempre veio associada também a partic:pagao dosen
volvidos na base, seria necessario propor as garantias suficientesde
que o Estado se comprometa a representar e a defender substantivamen
te os interesses da populagao de mais baixa renda.

De fato, a condugao da politica social pelo Estadoexclu
sivamente nao & um fendmeno novo, porque & propriedade de todos osre
gimes centralizados de pretensodoes sociais, sendo mesmo 1odelo esta
belecido dos governos socialistas. No capitalismo, porén, em que se
admite que a "simples evolué&o dos fatores de mercado" [p. 69) pode
ndo resolver o problema da adequada distribuigao de renda, paira sem
pre a suspeita de que uma politica social conduzida unil.ateralmente
pelo Estado pode se tornar, ou inoperante (por falta de condigoes de
se contrapor as tendéncias do mercado), ou assistencialista (por fal
ta de contrapartida dos envolvidos na base). O problema nao estatan
to na condugao unilateral, porque isto pode ser fundamen:ado histdri
ca ou conjunturalmente, mesmo porque a centralizacao viria entendida
como requisito instrumental, nao como finalidade do sistema; o proble
ma estd nas garantias do compromisso para com o sujeito prioritario
da politica social.

c) Uma outra inconsisténcia esta na dificuldede de compati
bilizacdo da "opgao de preservagao do crescimento acelerado como po
litica basica" (p. 29) com a preocupacao de "primeiro plano" (p. 24)
do problema social. Teriamos descoberto que os problemas "podem ser
resolvidos sem descontinuacao do crescimento acelerado" (p. 24), sem

prejudicar a idéia de emergéncia como poténcia industrial (p. 28).

Embora seja consistente insistir no crescimanto rapido
por ser "instrumento importante" (p. 69) para aumentar a renda de to
dos e investir mais, € preciso avaliar até que ponto esta meta invia
biliza a colocagdo da necessidade da politica social. Tb>dos os pla
nos apds 1964 insistem muito na exigéncia fundamental do crescimento
acelerado. O II PND ndo faz excegao, mas acrescenta al a possibili
dade de entende-lo como instrumento, ainda que indiépensivel,colocag
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do como finalidade do esforgo politico a obtengao de uma sociedade
mais iqualitdria. Por isto n3ao se aceitaria a tese de que primeiro
seria mister crescer, para somente depois distribuir. Na otica so-
cial, o crescimento da renda per capita @ um indicador secundario,
porque nada revela sobre sua distribuigdo relativa aos estratos so-
ciais. Se aliarmos o crescimento rapido a investimentoé intensivos
de capital, podemos colher consequéncias dificeis sobre a capacidade
de absorgao de méo—de-obra,'como alids, foi reconhecido poroutrospla
nos, que insistiram na dificuldade de o secundario se tornar absorve
dor de mao-de~obra. Assim, a sustentaqéo de uma "economia modernade
‘mercado" (p. 34) pode vir associada a um agravamento das condigdesso
ciais.

Por outra, a otica do emprego vem marcada demasiadamen
te pela euforia dos anos prosperos, e, ao contrario da colocagao cui
dadosa de desconfianga sobre a evolugao dos fatores de mercado, mani
pula-se varias vezes uma perspectiva simplista, ao se postular uma ta
xa de expansao superior a 3.5% ao ano (p., 16-71-131). Nao se levam
em conta alguns problemas capitais do mercado de trabalho, tais como:
do ponto de vista do mercado - tendéncia intensiva de capital porpar
te do secundario moderno; existéncia de taxas muito elevadas de sub-
emprego; predominancia do nivel de salario minimo; etc; do ponto de
vista da mao-de-obra - altas taxas de crescimento demogridfico; pouca
qualificagdo; abundancia; etc.

d) Em decorréncia do anterior, & pouco consistente a es
tratégia adotada para o setor agricola. E muito clara a opgdao pela
agroindiustria, se entendermos por ela o fomento da agropecuaria de
porte industrial e exportador (p. 41 ss). E dificil imaginar, como
esta estratégia possa conter consisténcia com a politica social, ten
do em vista que devera promover a liberagao de mao-de-obra rural, sem
falarmos no problema central de que esta mao-de-obra representava em
1973, mais ou menos 40% do tatal de pessoas ocupadas. A preocupagao
com a.urbanizagao e com a absorgao de subemprego se esvazia com faci
lidade, sem levar em conta que o abastecimento de alimentos basicos
para o mercado interno depende mais do pegueno gue do grandeprbdutor

_rural(38)

. Em alguns momentos, aparece o interesse pelos colonos e
pequenos produtores (p. 61), pela cooperativizagao (p. 44); em outros,
langa-se um repto contraditdrio como este: "Tal absorgao de subempre
go devera realizar-se, em grande parte, no meio rural, com impactos
importantes esperados, sobre a produtividade média por pessoa ocupa-

da na agricultura e sobre a distribuigao de renda" (p. 71).
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e) Algo semelhante sepoderia dizer da estratégia econd
mica mais ligada ao setor secundario. A idéia do "uso de tecnologia
industrial moderna, como forma de adquirir poder de competicdao em
grande numero de setores industriais e de infra-estrutura" (p. 47)é
muito fundamentavel, se tivermos em mente sobretudo a politica eco-
nomica, mas também em termos de conseguir uma posigao ‘antajosa no
mercado internacional e de diminuir a dependéncia externa. Masnao
€ clara a conjugagao entre o apoio 3 pequena e média empresa (p.52)
e 0 apoio a fusdes e conglcomerados (p. 54), se levarmos em contaque
a proliferagao do mercado informal & uma via de relativa importan-
cia para a absorcao do emprego. Nao se trata de abandonar a opgao
tecnoldgica, mas & preciso encontrar um meio termo, capiaz de atender
tanto ao crescimento acelerado, apoiado na mais moderna tecnologia,
quanto & sobrevivéncia da maioria da populagao e da respectivamao-
de-obra, menos aproveitavel pelos processos tecnoldgicos refinados.

f) Outra inconsisténcia pode ser vista na :alta de uma
politica integrada dos fundos sociais, tendo em conta que se introdu
ziu o cuidado com o "orgamento social". Na verdade, & possivel afir
mar gue a instituicao de uma série de fundos proporcionou & nagao a
situacao privilegiada de grande disponibilidade finance.ra para a
Adrea social. Contudo, as varias fontes nao possuem Stica unificada
de concepgao e uso. Assim como existe um Banco do Desenvolvimento
Econdmico (BNDE) e outros organismos financieros na area econdmica,
unificados pela orientagao do Conselho de Desenvolvimen:o Econdmico
(CDE) , deveria haver algo semelhante a um Banco do Desenvolvimento
Social, sob a condugao do CDS.

g) Para terminar estas ressalvas, aludimos ainda aduas

outras inconsisténcias. A primeira se refere 3 falta depreocupagao
com uma politica de satisfagao das.necessidades basicas. A estrutu
ra industrial e agricola proposta e bastante alheia a isto, de tal
sorte que, ao se sugerir a vocagao brasileira de "supridor mundial
de alimentos" (p. 16), tem-se em mente a necessidade de exportacio,
nao a de alimentacdo interna, em primeiro lugar.

Um segundo problema estd na interpretagao de que, quan
to & concentragdo da renda, dever-se-ia considerar que "‘:odas asclas
ses melhoraram", como diz o texto: "No caso dacomparaga> dos Censos
de 60 e 70, foi possivel mostrar que todas as classes m:lhoraram em’

bora as de mais baixa renda tenham tido acréscimos menores. Por ou
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tro lad§, em boa medida o aumento do Indice de concentragio esti 1i
gado ao fato de que o setor secundirio (indistria) aumentou substan
cialmente a sua participagao na economia. Nesse setor arenda émais
desigualmente distribuida, embora seu nivel seja muito mais alto e
tenha ele respondido pelo grande dinamismo econdmico dos Qltimos
tempos. Enquanto isto, no setor primario os Indices de concentracgao
permaneceram praticamente estaveis, embora o nivel de renda conti-
nue baixo" (p. 70).

De partida, & preciso atentar para o fato de que nao se
trata de comparagao entre rendimentos absolutos, mas rélativos, ou
seja: o problema estd em que as classes mais altas de renda estao
tendo acréscimos sempre maiores relativamente ads classes mais bai-
xas, provocando um distanciamento relativo cada vez maior. Assim, e
muito forgado retirar do fato de que todas as classes tiveram acrés

cimos, um argumento favoravel & politica econdmica anterior.

A seguir, concede~seé que o setor secundario ajddou a
agravar o indice de concentragido, sem, porém, tirar a conclusao Ob-
via de que o crescimento econdmico pode facilmente ser feito as cus
tas dos estratos mais baixos e de que nao & facil esperar dosecunda
rio capacidade especial de absorgao de mao-de-obra.
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7. SINTESE E ALGUMAS CONCLUSOES

0 gquadro a seguir'tenta sintetizar os passcs mais impor
tantes, caracterizados em trés fases, da politica social apds 1964.
£ bastante perceptivel seu aprimoramento em termos de planejamento
e de produgao de programas na terceira fase, qﬁe corresronde ao II
PND. Na primeira fase sobressai de longe a preocupagao com arestau
ragcao econdmica, trazendo como consequéncia a concepgao da politica
socialcomo subserviente aos projetos de investimento, scbretudo no
setor educacional, e como estabilizador social, sobretuco no setor
habitacional. Esta 6tica & certamente muito criticidvel, porque em
grande parte se reduz 3 tarefa subsidiaria e residual de "apagar ig
céndios" gerados pelas distorgoes econdmicas ou & tarefz paliativa
de acalmar os animos, mas, por outra, & preciso ter em mente que, em
época de profunda recessao econdmica, marcada por intensa inflacaoe
estagnacao, & muito dificil escapar a uma politica restritiva que
tenha reflexos duros nas populagoes pobres.

Na segunda fase, particularmente ao final dela, a época
do I PND, existe maior abertura para a problemadtica social, tendo em
vista que a questdo da distribuigao da renda passou a preocupar mui
to(39), dentro do seguinte desafio: as altas taxas de crescimento
provavam a viabilidade econdmica do modelo, mas as pressoes. da con-
centragdo da renda colocavam um ponto de interrogagao na viabilida-
de social. Forjaram-se muitos programs inte;essantes,alguns jamais

\

voltados para a pobreza, embora a tonalidade "predominante seja a do

crescimento acelerado, ao qual a politica social deve servir.

Na terceira fase, encontramos uma dtica bastante dife-
rente, que permite fazer ai um corte relativo na histdria da politi
ca social brasileira(40). Particularmente cresce o senso autocri-
tico da Revolugdo e dos técnicos no planejamento; & base dele inter
preta-se o fendmeno econdémico de modo diverso, como tendente & con
centragao da renda, razao pela qual se postula uma politica social
de "objetivo prdprio" e se da grande urgéncia em atender as necessi
dades bésicaslﬁa pobreza, reconhecida como de proporgoes alarmantes.
Este objetivo proprio fica ainda nebuloso, mesmo porque a preocupa
¢ao econodmica continua no fundo predominante, mas ja se colocam ele
mentos capazes de construir uma dimensao nova de politica social.
Esta dimensao nova pode ser visualizada da sequinte forma, dentro de
langamentos feitos sobretudo pelo Centro Nacional de Recursos Huma
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nos (CNRH) do IPEA (Instituto de Planejamento Econdomico e Social),
ligado a Secretaria de Planejamento da Presidéncia.daRepﬁblica(4l),

ressaltando-se de partida trés principios fundamentais:

a) Principio da igualdade de hierarquia entre o desen-

volvimento econdmico e o social, e da simultaneidade entre os dois

processos. A efetivagao deste principio vem sendo realizada de mo
do parcial, embora se tenham colocado em acao inciciativas que pelo
menos tenderiam a ele, tais como, a instituicao do CDS, do FAS,e do
orcamento social. Contudo, as preocupagoes com o problema de ener-
gia e com o balango de pagamentos,bém comocom a inflacgao, tem prejudi
cado o entusiasmo inicial, com que se lancaram programas redistfibg
tivos, Mas ja foi um passo importante reconhecer a nivel doplaneja
mento que os dois processos sao no fundo a mesma coisa erepresentam
o mesmo esforgo. '

b) Princigio do tratamento privilegiado para os grupos

de baixa renda, considerados o objeto principal da politica social.

Embora este principio venha sendo praticado dentro de muitos limi-
tes, ha indicios pfomissores de alguma influéncia: falam sua lingua
gem pelo menos relativamente programas como o PRONAN, o PIASS, o 149
salario do PIS/PASEP, e assim por diante. Uma vez gue se reconheceu
que a existéncia da populacao de baixa renda & um problema alarman-
te e o centro da questao social, foi colocada a condigao primeirapa
ra se passar de "objeto" a "sujeito", mesmo porque & maioria daxpo-
pulagao.

¢) Principio de resronsabilidade compartida da"area so

cial" e da "area econdmica" na solucao dos problemas sociais. Este

principio estd implicito no II PND, tanto na linha da necessidadede
"objetivo prépfio" conferida & politica social, quanto na linha do
reconhecimento da tendéncia concentradora da politica econdmica, ©
que leva a conclusao de gue ambas devem pretender o mesmo. N30 ha
politica social sem politica econdmica - (porque nao sedistribuio que
ndo se produz), e nao ha politica econdmica sem politica social (por

que seria exploracao politicamente insustentavel).

Nesta mesma linha de reflexao, & possivel fazer reparos

a pelo menos trés concepgoes defeituosas de politica social:

a) A primeira, profundamente tipica dos paises capita-
listas, sobretudo subdesenvolvidos, concebe a politica social como

decorréncia natural da politica econdmica, e com isto, lhe confere
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um conteldo apenas residual. Vimos que esta posi¢ao foi bastante
marcada nos primeiros planos doperiodo apds 1964, notando~se uma mu
danga de atitude a partir do II PND. As modernas discussOes em tor
no do assunto mostraram d& sociedade gque & possivel haver crescimen
to econdmico acelerado acompanhado de concentracao derenda. E puro
"economicismo" imaéinar que os problemas sociais encontram sua solu
¢ao apenas na visao econdmica.

b) A segunda, tipica de algumas mudangas mais bruscas
favoraveis ao fator trabalho, concebe a politica social como "autd-
noma", colocando-a "por cima" ou "contra" a politica econdmica. Es
ta Otica & falha porque nao se pode secundarizar a questao ecdnami
ca, pelo menos no sentido de ser um instrumento indispensavel de re
distribuicao de renda. Por certo, o crescimento nao & fim em si; es
tritamente ele & meio. Mas é& meio indispensavel. Conceber uma po
litica social "autdnoma" & a maneira segura de a inviabilizar. A
linguagem do II PND pode dar mardgem a este tipo de interpretacao,
quando fala em "objetivo prdprio", embora indubitavelmente n3o se
imagina colocar a politica social por cima ou contra a politica eco
nomica, mesmo porque esta continua ainda predominante, apesar da to
nalidade diferente ao hivel do discurso.

_ c) A terceira, tipica da politica social de cima para
baixo, concebe-a de forma "assistencialista", no sentido de uma da-

diva pof parte do Estado, ou por parte das classes mais favorecidas,
ou por parte de instituicoes assistenciais. H& grupos na populagao
que sO podem ser atendidos sob forma assistencial (idosos, criangas,
invalidos, ekcepcionais, pobreza absoluta, etc), mas, na medida do
possivel,deve ser evitada a doagao e ser atingida a capacidade autd

‘noma de acesso aos bens, sobretudo pela via da insergao no mercado

de trabalho, donde se retira a renda para satisfazer as necesidades
basicas.

O II PND da condigdes de entendermos a politica social
como o esforgo de reducao das desigualdades sociais. Significa a
tentativa de conter a tendéncia concentracionista do fator capital
sobre o fator trabalhé, possibilitando a este margem satisfatdriade
ascensao social. Sendo o condicionante mais fundamental desta o bi
ndmio "ocupagao-renda", entende-se que o fulcro de agao seja locali
zado prioritariamente na problematica da insercgao no mercado de tra
balho, pois' & desta insercao que advém a renda.
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Este bindmio sugere também gque a questao deve ser re
conhecida como de caradter "sbcio-econdmico", porque o problema naopo
de ser setorializado, vez que o componente social e o componente eco
nomico formam o mesmo processo de desenvolvimento. A distincao se
justifica apenas por razdes de divisao de tarefas e de atribuicgoes
administrativas. Poderiamos formular ¢ "social" como meta da socie
dade, a saber, o atingimento de uma estrutura em que predominem oses
tratos médios, tornando-se os baixos residuais apenas; o "economico"
se refere & instrumentalizagao indispensavel, porque nao hia o quedis
tribuir sem crescimento da economia. Embora entre os dois possa ha
ver grande polarizacado (divergéncias entre o fator capital e o fator
trabalho), na verdade, o bem-estar de uma nacao sd & concebivel com

a convergencia (ainda que polarizada) de ambas as partes.

Com isto se diz também que qualquer objetivo social vis
to isoladamente nao consegue sustentagao suficiente, porque tende a
ser apenas assistencialista ou a atender a uma dimensao insignifican
te do problema. Mas vale o reverso: iniciativas econdSmicas que nao
contemplam a meta Gltima de distribuicdo mais equitativa do acesso
aos bens na sociedade tendem a concentrar a rénda e, assim, a agravar
os problemas sociais e a instabilizar o sistema. Pode-se, entao, ai
zer: nao ha como reduzir satisfatoriamente as desigualdades sociais

sem uma adequagdo da politica econdmica a este objetivo.

Nesta linha, a prioridade da Politica Social emerge em
dois pontos salientes: do ponto de vista da populagao alvo, trata-se
da pcpulagao de baixa renda; do ponto de vista do tipo de agao, tra
ta-se de uma agido na esfera da ocupagao e da renda. Esta perspecti
va coincide também com o objetivo da redistribuicao da renda, porque
a maneira mais eficiente de redistribuicao & a garantia de uma ocupa
¢3o satisfatdria, donde se saca uma renda também satisfatdria. Este
tipo de Politica Social & o menos assistencialista, porque nao esta
ligado ao prdoprio acesso aos bens, mas as condigoes de acesso, confe

rindo auto-sustentagao econdmica atraves do emprego.

As outras dimensdes ditas sociais n3o perdem a importan
cia, mas passam a ser catalizadas por este objetivo prioritario (nao
exclusivo). Conforme o proprio II PND reconhece, a poluigao maiscon
tundente do pais & a da probreza (II PND, p. 92), assumindo, assim o
lastro sOcio-econdmico como questao principal, A mortalidade infantil
€& em primeiro lugar uma questao de pobreza, ligada a condigdes insa
tisfatorias de higiene ambiental e d subnutrigao. O baixo rendimento

)
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escolar aospriméiroé anos de escolaridade estd mais ligado 3s carcte
risticas sdcio-econdmicas da clientela, do que a deficiéncias de es-
tilo pedagdgico. A garantia real de compra da casa propria & asitua
¢ao ocupacional da familia, ndo os prazos dilatados ou os juros bai
xos .do BNH, embora isto ajude muito. O problema fundamental domenor
abandonado n3o & educacdo, mas a pobreza da familia onde foi gerado.
E em termos de recursos humanos, a questao principal nao & a profis
sionalizacdo, mas a geragao de novos emelhores postos‘detrabalho(422

Temos que o subdesenvolvimento pode ser reduzido simpli
ficadamente &s suas caracteristicas insatisfatorias domercado detra
balho, e dentro disto, ao problema do subemprego. Subemprego signi-
fica uma insercao sdcio-economicamente deficiente no mercado de traba
lho, ou seja, incapaz de proporcionar renda acima dos limites da sub
sisténcia, ou, por outra, incapaz de mobilidade vertical. Existe um
desequilibrio estrutural entre os fatores capital e trabalho. O di-
namismo econdmico ndo acompanha em ritmo suficiente o crescimento da
mao-de-obra; esta & na maior parte semi ou desqualificada. A conver
géncia entre ambos fica muito dificultada, como se pode ver pela es
trutura de atividade do pais (dados de 1973 do IBGE): 41% daspessoas
ativas estavam na agricultura; as atividades industriais mal chegavam
aos 20%, restando nada menos de 39% nas atividades terciarias. Temos
ai o retrato do subdesenvolvimento: serd impossivel reter tanta popu
lagao na agricultura (Sdo Paulo ja estava por volta dos 15% em1973),
o que significa que pelo menos metade dela acudirada a cidade. AI, po
rém, encontra tanto um secundario restrito, quanto um tercidrioincha
do. A absorcdao no mercado de trabalho sd podera ser insatisfatdria,
e a necessidade do "mercado informal" fala exatamente esta linguagem:
gente que inventa como pode sua estrat@gia de sobrevivéncia. Os da-
dos sobre a populagao de baixa renda repisam isto: em 1972 (dados do
IBGE) teriamos ainda 38% de Unidades de Consumo ganhando ateée 1 (hum)
Salario-Minimo mensal. Ora, este dado mais esconde do que revela a
realidade, porque ndao ha familia que consiga sobreviver co%‘talpoder
aquisitivo, mesmo levando em conta a restricao de que naste estrato
se incluiam Unidades de Consumo isoladas, n3o constituindo familia.
Surge, assim, a necessidade de complementagao da renda, uma pratica .
que deve ser importante, mas que nao aparece nos dadgs demodo adequa
do. g

Sem maiores aprofundamentos, isto basta para indicar a
questao mais fundamental da Politica Social, e que, a estas alturas,
nao difere da Politica Econdmica: gerar novos e melhores postos de
trabalho, e melhorar os ja existentes. E central acentuar que o II

PND reconhece isto com extrema clareza, ao se colocar a necessidade
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de distribuigao da renda e de conferir &a. Politica Social "objetivo
proprio" (p. 71), ndo mais 3 deriva das pressdes e dos resultadoseco
nomicos. Assim, continuam importantes as agaes setoriais em educa-
¢ao, salde, preparagao da mao-de-obra, etc, mas mais importante que
tudo isto & a insergdo satisfatdria no mercado de trabalho e a orien
tagao do processo produtivo de modo a se adequar as necessidades ba
sicas da populacao pobre, a par dos desafios tecnologicos.

Resumindo:

i) Politica Social & entendida como esforgo de redugao
das desigualdades sociais. Por isto, sua clientela
prioritaria serd a populagao de baixa renda e sua in
tengdo fundamental & a redistribuic¢ido da renda e da
fiqueza.

ii) Politica Social nZ3o pode ser vista dissociada da Po

litica Econdmica, porque o problema & sdcio-econdmi-

co; & apenas assistencialista ou mesmo inviavel qual
qguer iniciativa isolacionista. '

[

ii) ‘A ascensdo social & condicionada principalmente pelo

" bindmio “ocupag%o/renda“;.donde‘se deriva que‘a prég

cupagao prioritéria deve ser a insergdo mais satisfa
toria no mercado de trabalho.

iv) A maneira mais eficaz de redistribuicdo da renda ede
redugao das desigualdades sociais serd uma politica
que incida prioritariamente na dinamica domercado de
trabalho e no estilo de desenvolvimento socio-econd-

‘'mico (mais voltado para o consumo basico da maioria
do que para o consumc conspicuo de uma minoria,ouvol
tado para fora). A politica social setorial nao fi-
ca desmerecida, mas passa a ser catalizada pela poll

tica globalizante do emprego e da renda.

v) Toda Politica Social qﬁe nao redistribuir renda, pelo

menos indiretamente, ou nao se constituir num instru
mento de possivel ascensdo social da populagao mais
pobre, ndo sera "social", mesmo que seja atividadeem
educagao, salde, etc.

-

)

LY
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SEGUNDA PARTE: O NIVEL DA EXECUCEO
PRINCIPAIS POLITICAS IMPLEMENTADAS

Nesta parte tentaremos oferecer um retrato selecionadoe
abreviado da execucgao de politicas no periodo em questao. Claramen
te, trata-se de uma andlise aproximativa, muitas vezes restringida
por causa da proOpria deficiéncia dos dados disponiveis, outras vezes
reduzida devido 3 necessidade de escolher algumas entre muitas ini-
ciativas, dentro do contexto muito amplo de agbes na &drea social. Po
de-se afirmar, todavia, que a partir de 1974 os relatdrios de ativi-
dade alcangaram nivel consideravelmente superior aos dos anos ante-
riores, gque muitas vezes nao passam de descrigbes verbais e da apre
sentacao de dados relativos ao desempenho fisico-financeiro; com is-
to fica quase impossivel avaliar até que ponto as politicas atingi-
ram os beneficidrios, realizando o que se havia previsto ou planeja-
do(l). Deve-se ter em mente que o0 interesse por indicadores sociais
comegou a se sedimentar apenas depois de o II PND entrar emvigor, po
dendo-se hoje observar sua produgao e utilizagao em escala mais ou me
nos nacional, de acordo com a capacidade técnica das Secretarias de
Planejamento dos Estados e Municipios mais fortes. Embora muito te-
nha que ser feito nesta area, principalmente em se tratando de um
pais muito vasto e desequilibrado sécio-economicémente, serd valido
constatar que a partir de 1974 dispomos de informagoes bastante melho

- radas, sobretudo na linha de representar nao sd a 6tica do gestor dos

- i E 2
programas, mas sobretudo a otica dos benef1c1arlos(-).

Esta € a razao também, porque nos dedicamos sempre a ana
lisar mais de perto a implementag¢ao recente das politicas sociais,
além de representar esta ultima fase a mais interessante do ponto de
vista definido no II PND em termos de desenvolvimento social. A co-
bertura feita agqui & parcial, também porque nac chegamos a estudar
mais profundamente as consequéncias sociais de medidas econdomicas,
por exemplo, das modificagdes introduzidas no imposto de renda de pes
soas juridicas e fisicas, das tentativas de solucionar o problema da
energia, da adocao de determinadas componentes tecnoldgicas na indus '
trializagao, e assim por diante.
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l. DESEMPENHO DE ALGUNS MECANISMOS MAIORES

Por mecanismos maiores entendemos aqueles de cunho geral
mente intersetorial, nao alocados em determinados setores sociais

classicos e tendencialmente voltados para a totalidade da populacgao.

a) O Conselho de Desenvolvimento Social = CDS

Instituido em outubro de 1974, o CDS tem como finalida-
de principal assessorar o Presidente da Replblica na formulacao dapo
litica social e na coordenagac das atividades dos Ministérios inte-
ressados, segundo a orientagao geral definida nos planos nacionais de
desenvolvimento. E presidido pelo Presidente da Repilblica e integra
do pelos Ministérios da Educacao e Cultura (MEC), da Salde (MS), do
Interior (MINTER), do Trabalho (MTb)e da Previdéncia e Assisténcia So
cial (MPAS), tendo como Secretdrio-Geral o Ministro Chefe da Secreta

‘'ria de Planejamento da Presidéncia da Republica (SEPLAN).

A articulagdo entre o CDS e o Conselho de Desenvolvimen
to Econdmico (CDE), criado anteriormente, e, como consequéncia, en-

tre a politica social e a politica econfmica, estaria assegurada:

i) pelo fato de ambos os Conselhos terem os planos na--
cionais de desenvolvimento como orientadores de sua

agao;

ii) por terem os dois Conselhos um nexo formal, através
do Presidente da Replblica, que os preside, e do Mi-
nistro Chefe da SEPLAN, que o0s secretaria;

iii) pela possibilidade de reuniodes conjuntas dos dois Con
selhos, quando necess@rias ou convenientes.

Desde sua cria¢ao até ao ano de 1978, o CDS aprovou ni-
mero consideravel de programas, particularmente até 1976, tendo a'sg
guir seu ritmo bastante desacelerado pelas preocupagoes econdmicas
gue dominaram é cena nacional. Entre os programas aprovados, pode-
mos destacar:

i) Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social (FAS), que

constitui um dos principais mecanismos de financiamento de programas

e projetos na area social (outubro de 1974);
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ii) Programa de Desenvolvimento Social do Nordeste (no-

vembro de 1974) caracterizando uma estratégia para a regiao, nos cam
pos de emprego, educagao, treinamento, salde e nutrigdo, saneamento,
integragao social e desenvolvimento social e urbano, e, ao mesmo tem
po, destinando recursos especificos;

iii) Reformulacdao dos mecanismos financeiros.do Sistema Fi
nanceiro da Habitacao (dezembro de l974), pela qual ficou estabelecg
da, de modo mais rigoroso, a prioridade a ser atribuida pelo BNH as
populagoes de baixa renda. A partir de 1975, passou-se a devolver
uma percentagem do total dos pagamentos efetuados pelos mutudrios
(maior no caso dos de baixa renda) e a usar taxas mais reduzidas de

juros, juntamente com prazos ampliados para a compra de casa propria;

iv) Sistema Nacional de Saude (fevereiro de 1975), quede
finiu as competéncias de cada Ministério no campo da safide, a articu
lagao dos niveis federal, estadual.e municipal e a necessidadede ela

boragao de programas regionais integrados de saude piblica;

v) Ac3o Sanitdria para o Nordeste (fevereiro de 1975),
que, com base em estudo detalhado da situagao sanitdria do Nordeste,

propds diretrizes de politica e aprovou programas de protegdo & sal-

de coletiva (erradicagao da maldria, controle da esquistossomose, da
tuberculose, das doencas transmissiveis evitaveis por imunizantes,
etc), programa de assisténcia médico-sanitdria e outros programas es
peciais (salde mental, salde materno-infantil, ndtrigéo ete);

vi) Nova Sistemitica do Plano Nacional de Saneamento (mar
¢o de 1975), visando a ampliar a agao do PLANASA, a partir de 1971,
sobretudo no sentido do atendimento aos Municipios mais pobres do
Pais;

vii) Unificacao do PIS com o PASEP (junho de 1975), gque
também alterou os seus critérios de distribuig¢ao, no sentido de pro-

porcionar, a partir do exercicio de 1977, um saldrio minimo adicio-

nal, por ano, a todos os cadastrados com cinco anos ou mais de parti

cipacao, desde que tenham renda inferior a cinco saldrios minimos;

viii) Criacao do Programa Nacional de Centros Sociais Urba
nos (CSU) (junho de 1975), com a finalidade de construir, até 1979,
600 Centros Sociais em areas urbanas, buscando obter maiorintegracgao

social das cidades através de agOes nas dreas da educagao e cultura,

salide e nutrigao, trabalho, previdéncia-e assisténcia social, recrea
¢do e lazer;

ix) Instituicido do Sistema de Indicadores Sociais (junho
de 1975), visando & produgao de informagdes para o planejamento so-

cial e buscando instrumentos adequados para a avaliacdo das politicas

anriaiae
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x) Plano Bisico de Agdo Sanitdria para a Amazdnia (agos

to de 1975), com os mesmos objetivos do anteribrmenbaaprovadopara o
Nordeste;

xi) Organizagdo das AgGes de Vigiladncia Epidemioldgica
(agosto de 1975), visando a garantir a imunizagdao da populagado, a ﬁg
tificagcao compulsdria de doengas contagiosas e a articulagado das agdes
de vigiléancia; '

xii) Reformulagao dos Conselhos Deliberativos das Regioes

Metropolitanas (setembro de 1975), com a finalidade de dinamizar o)
programa em torno das Regides Metropolitanas; '

xiii) Criacdo do Fundo Nacional de Apoio ao Desenvolvimen-

to Urbano (FNDU) (setembro de 1975), visando a estabelecer os meca-
nismos financeiros adequados a execugao da politica nacional de de-
senvolvimento urbano;

xiv) Estabelecimento do Sistema Nacional de Transportes Ur

banos (setembro de 1975) e criagao da Empresa Brasileira dos Trans-
portes Urbanos (EBTU); )

xv) Acao do Governo na Area do Trabalho ( setembro de

1975), propondo diretrizes para o setor e destinando-lhe recursos. De
fine a orientacdo a ser seguida nos campos de preparagdo do homem pa
ra o trabalho (programas de treinaﬁento), emprego, retribuigao aotra
balho; protecao ao trabalhador empregado; coordenacao das relacgdesde
trabalho e apoio técnico em geral; '

xvi) Programa Nacional de Alimentacdo e Nutricao (PRONAN)

(fevereiro de 1976), concentrado em trés grandes linhas: suplementa
¢ao alimentar a gestantes, nutrizes e criangas de 0 a 6 anos e esco
lares; racionalizacdoc do sistema produtor de alimentos, com énfase no
estimulo ao pequeno vrodutor; atividades de complémentagao e apoio
(combate &s caréncias nutricionais; apoio & pesquisa, capacitag¢ao de

recursos humanos, infra-estrutura de distribuicdo de alimentos);

xvii) Incentivos fiscais do Imposto sobre a Renda para Pro

. gramas de Alimentacao do Trabalhador (fevereiro de 1976), com priori

dade para o trabalhador de baixa renda;

xviii) Programa de Saneamento Ambiental (margo de 1976) ,com
o objetivo de modificagdo dos atuais padrGes sanitdrios, elevacgao do

rendimento econdmico e melhoria do bem—-estar social das populagOes ur
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banas ou em processo de urbanizagdao. Compreende a elaboracao de es-
tudos e projetos, bem como a execugao de obras de protegao de margens
de rios contra a erosao, canalizacao com revestimentos, galerias em

concreto armado, pontes, medicamentos e demais servigos complementa-
res;

xix) Programa Especial de Controle da Esquistossomose

(PECE) (julho de 1976), destinado a controlar a esquistossomose no
Pais, mediante terapéutica especifica, complementada por atividades
intensivas de educagao sanitdria e saneamento, bem como pela adogao
de medidas de combate aos caramujos hospedeiros, intermedidrios does
- quistossoma;

xx) Programa de Interiorizacao das Acdes de Saude e Sa-
neamento no Nordeste (PIASS) (agosto de 1976), gue tem por objetivo
dotar as comunidades do interior do Nordeste - cidades, vilas e povoa
dos com populagdo de até 20 mil habitantes - de estrutura bésica de

satde plblica, de cardter permanente e de complexidade crescente;

xxi) Programa de Salde Materno-infantil (julho de 1977),
“cujo objetivo central & contribuir para a redugao da morbidez e da

mortalidade do grupo materno-infantil, incluindo: assisténcia mater-
na (3 gestante, ao parto, ao puerpério, doengas ginecoldgicas, plane
jamento familiar); assisténcia & crianca e ao adolescente (crianga
menor de 5 anos, grupo etario de 5 a 19 anos); expansao da assistén-
cia materno-infantil; suplementagao alimentar, educagao para a salde
e capacitagao de recursos humanos; A

xxii) Financiamento para Operagdes do FAS em Areas Prioritd
rias (julho de 1977); B

xxiii) Plano de Aplicacdo dos Recursos do PRONAN (julho de

1977);

xxiv) Aprovacao de Recursos do FAS ao PRONAN (julho de 1977) ;

xxv) Destinacdo de Recursos do FAS ao MEC, MS e MPAS (fe-
vereiro de 1978). '

Dos programas e medidas de politica aprovados pelo CDS,
destacam-se os seguintes principais aspectos:

. a quase totalidade dos programas se orienta para aten
der prioritariamente as populacoes de baixa renda;
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. salvo no caso do PRONAN e do PIS/PASEP; 0S programas
proéuram, em geral, atender ds populagoes de baixa ren
da através do fornecimento de bens e servigos de tipo

social: salde, saneamento, educagdo, lazer, etc;

. as areas de salde, nutrigdo, saneamento e desenvolvi-
mento urbano sdo agquelas em que se concentra a maio-
ria dos programas aprovados. '

b) Fundo.de Apoio ao Desenvolvimento Social (FAS)

Criado em fins de 1974, € administrado pela Caixa Eco-
nomica Federal (CEF), com a finalidade de dar apoio financeiro 3 ex-
pansao das atividades sociais, tanto no setor pGblico, quanto no se-
tor privado. O custo das operacoes financeiras do FAS &, em parte
subsidiado, uma vez que um tergo dos seus recursos tém custo zero e
os dois tergos restantes sdo recursos onerados por corregac monetd-
ria, mais 6% ao ano de juros; tais recursos provém em parte de lote-
rias esportivas e sua manipulacao permite‘a aplicacdo em cinco fai-
xas de prioridade crescente, da seguinte forma:

. faixa I: correcao monetidria plena, mais 6% ao ano de
juros;

. faixa II: 80% da corregdo monetdria, mais 6% ao anode
juros;

. faixa III: 60% da corregado monetdria, mais 6% ao ano

de juros;

. faixa IV: 40% da‘corregéo monetaria, mais 6% ao anode

juros;
. faixa V: 20% da corregao monetdria, mais 6% ao ano de

juros.

Os projetos sao examinados por um Grupo Técnico Especial
(GTE), integrado por representantes da area social, incluindo SEPLAN

e CEF. Uma vez aprovados pelo GTE, passam por uma andlise econdmi-

co-financeira e, s entao, sdo submetidos a diretoria da CEF, que os
encaminha a contratacao, se for o caso. S3o consideradas priorita-
rias para as faixas mais subsidiadas os projetos que atendam:

. areas periféricas ou deprimidas dos grandes centros ur
banos;

. cidades com popula¢do inferior a 50 mil habitantes;

-
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. areas onde se executam grandes projetos de interesse
governamental (construgdo de hidroelétricas, de pdlos
industriais, etc).

Até o final de 1978, o FAS havia recebido 3 228 pedidos
de financiamento, num valor superior a Cr$ 57 bilhoes (pregos corren
tes). Os pedidos do setor piblico e do setor privado equivalem-se,
em termos de valor. Aprovados pela Diretoria da CEF foram 527 pro-
postas, no valor de Cr$ 29,5 bilhoes, sendo que 429 ja& tinham sido
contratadas, no valor de Cr$ 22,4 bilhoes, estando 98 em processo de
contratagao (Tabela I). Embora em termos de nimero, 78% do total re
presentassem projetos da area privada, os 22% do setor piblico -absor
veram 73% do total de recursos, predominando a drea da educagao, com

67% do valor das aprovagoes. Em segundo lugar vem a &drea da Saide.

Cabe ainda registrar que o FAS mantém conta especial que
recebe e transfere as dotagoes federais destinadas ao PNCSU, além de
aplicar ail recursos prdprios, sob a forma de financiamentos. Atua,
também, com recursos do MEC, como agente financeiro do Programa de
Crédito Educativo.

Entre os problemas afetos ao FAS podemos destacar a di-
ficuldade de agir através de critérios claros de prioridade, face ao
assédio sofrido por parte do setor plblico e privado, bem como o re-
lativo desvio de sua finalidade, na medida em que passou a servir, em
muitos casos, como substituto orgamentdrio de atuagoes ministeriais,
em vez de servir como fonte especifica de recursos para fins priori-
tirios especificos, na linha do atendimento as populacdoes mais po-
bres.

c) PIS/PASEP

A unificagao do Programa de Integragdo Social e do Pro-
grama de Formagéo do Patrimdnio do Servidor Pablico, ocorrida em ju-
lho de 1976, nao afetou os saldos existentes nas contas individuais
de cerca de 23 milhoes de trabalhadores e servidores piblicos cadas-

trados, cujo total correspondeu a um patriménio liquido de Cr$ 74,7

bilhoes (pregos de 1978), no encerramento do ano fiscal 1975/1976 (ju
nho). Este montante da arrecadagao ano a ano coloca o PIS/PASEP co-
mo um dos maiores fundos de participagép.existentes no Pais, prove-
niente em parte das empresas, e em parte do Governo. A parte dasem
presas & constituida do percentual de 0,5 sobre o faturamento, e a
parte do Governo & constituida do percentual de 5,0 sobre o imposto

devido de renda, canalizadas ambas para a constituicao do fundo.

-

[
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TABELA II
BRASIL: EVOLUCAO DO PIS/PASEP

INFORMACOES 1974 | 1978

Arrecadagao bruta

(Cr$ bilhdes de 1978) 25,4 42,5

- Crescimento (%) - 67,3
Cadastrados (milhoes) 17,5 26,7

- Crescimento (%) - 52,6

Beneficiarios do abono sala- ‘
rial (milhoes) 8,7

FONTE: IPEA

A arrecadagao bruta cresceu entre 1974 e 1978 de 67.3 %
e os cadastrados em 52.6%. Mas o fato mais importante a ressaltar &
a distribuigdo, a partir do exercicio financeiro iniciado em julho de
1976, de um abono salarial, a cada participante com mais de 5 anos de
cadastramento e percebendo até 5 saladrios minimos mensais, equivalen

te ao saldrio minimo regional. Em 1978 a soma dos beneficidrios atin
giu a 8,7 milhdes. '

Embora se possa criticar esta iniciativa, porque o acrés
cimo de um saldrio minimo regional por ano significa muito pouco pa-
ra o contingente de trabalhadores que ganham até 5 salarios minimos
mensais, nao se constituindo num impacto apreciidvel sobre a melhoria
do poder aquisitivo, na verdade traduz um empenho tentativo de favo-
recer as populagodes pobres. E preciso ainda ressaltar que existem
controvérsias sobre a poésibilidade de descapitalizagao do fundo, bem
como sobre sua caracteristica de poupanca forcada, jad que seu saque
s6 € facultado nos casos de casamento, aposentadoria, falecimento ou
invalidez. De todos os modos, a introducao do que se chamou "149 sa .

lario" reduziu um pouco a finalidade. - mais econdmica do que
social do fundo.

d) Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS)

Criado em 1967, teve duas significagdes principais: a
primeira foi a de substituir a Lei da Estabilidade do trabalhador,
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através da qual adquiria, apds 10 anos de ligagao ininterrupta a
uma empresa, condi¢oes de estabilidade muito favoraveis; a segunda,
foi a de viabilizar o BNH, que encontrou nele a disponibilidade fi-

nanceira necessaria.

Num primeiro momento, a criagéo do FGTS representou pa-
ra as empresas um aumento consideravel dos encargos sociais, porque
passaram a depositar para cada trabalhador um acréscimo corresponden
te a 8% do respectivo saldrio; mas num sequndo momento, a iniciativa
talvez tenha favorecido mais ao empresario gque ao trabalhador, porque
a partir dal a dispensa se tornou um expediente facilitado, contri-
buindo para aumentar a rotatividade da mao-de-obra. Neste sentido,
o FGTS traz embutido em si um vicio tipico de programas similares: fa
vorece muito mais ao trabalhador de alta renda, porque este & tenden
cialmente estavel e raro, enquanto que o trabalhador pobre, na medi-
da em que muda constantemente de local de trabalho e em que cada vez
saca 0O que tem no'fundo, além de ser abundante , apropria-se de quan
tias muito pequenas e chega a aposentadoria sem ativo. No caso dees
tabilidade, o FGTS significa o acréscimo de um saldrio por ano (8% ao
més, em 12 meses, mais o 139 saldrio), ou seja, numa vida ativa de
30 anos o montante corresponderia a pelo menos 30 salarios respecti-
vos. Inicialmente o BNH pagava 6% de juros ao ano, além de corregao
monetaria; tais juros foram, depois, reduzicdos a 3% ao ano e a corre
cao monetdria feita apenas anualmente, significando grande prejuizo
para o trabalhador pobre, porque muda facilmente de emprego durante
um ano; hoje temos corregéo monetaria trimestral. Em si, o acesso ao
fundo s6 & possivel no caso de dispensa sem .justa causa, mas ndao ha-
vendo grande Onus para o empregador, a dispensa pode ser forjada pe-
lo proprio empregado, a fim de ter acesso ac fundo. Sendo tambémuma
poupang¢a forcada, o fundo é disponivel, além disto, nos casos classi

cos: compra de casa propria, aposentadoria, etc.

Como os dados da Tabela III mostram, o FGTS € o maior
fundo sodial do Pais: a arrecadagao bruta atingia a Cr$ 146,1 bilhdes
em 1978. Contudo, os ressarcimentos aumentam proporcionalmente, al-
cangando a 51.8% do total arrecadado em 1978. O total de contas vin
culadas chegava em 1978 a 37,1 milhoes, e, embora haja ail casos de du
pla contagem, este nimero & consideravel, tendo crescido, de 1973 pa
ra 1978 de 42.1%.

A aplicagdo do FGTS na area da politica habitacional &
justificada pelo fato de a construgao civil ser absorvedora de mao-
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de-obra desqualificada. 1Isto nao deixa de ter sua razao. Contudo,
parece tornar-se imperioso uma revisao pelo menos relativa do fundo,
tanto no sentido de dificultar mais a dispensa do empregado, como no
sentido de usos alternativos, particularmente na busca de impactos
mais distributivos. Se colocarmos o FGTS ao lado do PIS/PASEP e do
FAS, podemos facilmente ver que o Pals dispoe de fontes privilegia-
das de recursos para a area .social. De algum modo, o maior problema
nao estaria na formagdo de recursos, mas na sua aplicagdo. N3o se-
ria impossivel imaginar a introducgao de mecanismos que privilegiassem
diretamente ao trabalhador mais pobre, deixando os assalariados de al
to nivel com uma participacdo apenas residual no fundo. Ao mesmo tem
po, poderia ser aplicado, pelo menos em parte, na formagéo de uma es
tratégia de protecdo ao desemprego ou de geragao de postos de traba-
lho.

e) Banco Nacional de Habitacao (BNH)

O periodo 1964-1973 corresponde & fase de instalagao do
BNH e do inicio da implantacao do Sistema Financeirc da Habitacao
(SFH) . Promoveu-se entdo a criagdo e a instalacdo das primeiras Com
panhias de Habitagéo (COHAB) e Cooperativas Habitacionais, sendo am-
bas consideradas "area de interesse social". Na verdade, apenas a
primeira & tipicamente social, no sentido de se voltar ao atendimen-
to da populacao de baixa renda; a segunda pode incluir cooperativados
de salarios mais altos. A partir de 1968 o entendimento do problema
habitacional passou a englobar também a questao do saneamento basico

e a partir de 1970 criou-se o Plano Nacional de Saneamento (PLANASA).

Por volta de 1972/73 comegou a aumentar a preocupagao
com as populacoes pobres, gue encontram na prdopria pobreza o grande
empecilho para sua inclusdao nos program&s habitacionais, embora o
BNH, desde seu inicio, se comprometesse mais que tudo com elas. Em
1973 instituiu-se o Plano Nacional da Habitagao Popular (PLANHAP), des
tinado as familias entre 1 e 3 saldrios minimos mensais; diante da di
ficuldade de incluir a estas familias no programa, atualmente o teto
de 3 saldrios minimos passou para 5, o que significa, no fundo,reco-
nhecer que uma parcela da populacadoc & financeiramente incapaz de ser
acolhida nos esquemas do BNH, que tem sempre o compromisso de remune
rar o capital. Esta remuneracao pode ser feita onerando mais as fai
xas altas de salario e chegando mesmo a jurcs negativos nas faixas

pobres; mas ha um limite intransponivel.
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A par da devolugao parcial das prestagodes, apds 1974, &
importante a criacao do Programa de Financiamento de Lotes Urbaniza=-
dos (PROFILURB), como opgao para atendimento a familias de renda bai
xa. Na verdade, significou um passo corajoso do BNH, ao reconhecer
que muitas familias nao conseguiriam ir além da aquisigdao do lote,
restando-lhes, em termos de moradia, a construgcdo de uma "favela".
Talvez se possa mesmo dizer que o BNH, particularmente no periodo
apds 1974, quase esgotou o cabedal de inventividade financeira e ju-
ridica para favorecer a populaééo pobre: diminuiu juros, aumentou pra
zos de pagamento, fez devolucoes, etc. A Tabela IV mostra que, ape-
sar do esforco, o favorecimento da populagao pobre ainda ndo atingiu
niveis satisfatdrios.

A Carteira de Operagoes de Natureza Social (COS), onde
se destacam as Companhias de Habitacao (COHAB), tem aumentado sua par
ticipagao relativa nos financiamentos habitacionais, de 25.4% até
1873, para 42.1% entre 1974 e 1978. A Carteira de Programas Habita-
cionais (CPH), onde se destacam as Cooperativas tem diminuido sua par
ticipagdo relativa, nao tendo acontecido o mesmo no caso de financia
mentos de maior valor (caso do SBPE - Sociedade Brasileira de Poupan
ca e Empréstimo - baseada na poupanga voluntdria, sobretudo Caderne
ta de Poupanga da CEF). Assim, dos 2 milhoes de financiamentos habi
tacionais feitos até 1978, apenas 54.0% estariam na area de interes-
se social, e somente 33.9% na COS. Por outra, ndo se pode deixar de
. reconhecer que no periodo de 1974/1978 se fizeram mais financiamen-
tos que durante os 10 anos do periodo anterior (1964/1973). Embora
até 1978 se tivessem financiado apenas‘24 mil lotes urbanizados, éva
lido afirmar que a consciéncia social do BNH se aprimorou considera-
velmente na gestao Gltima, podendo~se ressaltar ainda todos os esfor
¢os no campo do barateamento da construgao (producgao, por exemplo, do
solo-cimento), do controle da especulacao imobilidria através do es-
toque de terrenos urbanos, do apoio aos CSU, e assim por diante. E ha
ainda o esforg¢o na area do saneamento (PLANASA).

Até 1967, menos de 59% da populagdo urbana estava abas-
tecida de agua, sendo que deste total apenas 40% eram atendidos de
forma satisfatdria. Até 1970, somente 204 Municipios tinham sido be
neficiados com financiamentos para dgua e somente 3 para obras de es
gotos sanitdrios. Até outubro de 1978 o nlmero de Municipios finan-
ciados com recursos para agua elevou-se a 2 mil, beneficiando cerca
de 38 milhoes de pessoas, e 133 Municipios receberam financiamento pa
ra esgotos sanitlrios, atendendo a cerca de 12 milhdes de pessoas.



TABEIA IV

BRASIL: FINANCIAMENTOS HABITACIONAIS ATE 1978
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(Em mil unidades)

ATE 1973 1974/1978 ATE 1978
ARFAS - C/A

N(A) % N(B) 2 N(C) 3
oS 250 | 25,4 428 | 42,1 678 | 33,9 | 2,71
Area de Interes CPH 276 28,1 127 12,5 403 20,1 | 1,46

se Social

TOTAL | 526 | 53,5 555 | 54,6 | 108l { 54,0 | 2,06
SBPE e outros 458 | 46,5 462 | 45,4 920 | 46,0 | 2,01
TOTAL 984 |'100,0 | 1 017 | 100,0 { 2 001 | 100,0 | 2,03

FONTE: BNH. Dados relativos a 1978 incluem estimativas para

TABETA V

BRASIL: APLICACOES FINANCEIRAS DO SISTEMA FINANCEIRO

DE HABITACEO ATE 1978 .

noverbro e dezenbro.

(Em Cr$ Bilhces)

]

ATE 1973 11974/1978 ATE 1978 |
AREAS VALOR |, | VAIOR | | VAIOR | % /A

(a) (B) ° ()

. ENH 80,9 | 50,5 | 144,0 | 36,9 | 224,8 | 40,9 | 2,78
e e | SEPE 63,8 | 39,9 | 160,3 | 41,1 | 224,2 | 40,7 | 3,51
SUBTOTAL | 144,7 | 90,4 | 304,3 | 78,0 | 449,0 | 81,6 | 3,10
smeEaENTO | 7,1 | 4,5 34,2 | 8,8 | 41,2 | 7,5 5,80
D VMO curos 1,31 o.8] 35,7 91| 37,1 | 6,7 | 28,54
SUBTOTAL 8,4 | 53| 69,9 | 17,9 | 78,3 | 14,2 | 9,32
APOIO TECNICO 6,9 | 4,3 | 16,6 | 4,1 | 23,1 | 4,2 3,35
TOTAL 160 | 100,0 | 390,4 | 100,0 | 550,4 | 100,0 | 3,44

FONTE: BNH. Dados de 1978 incluem estimativas para novembro e dezembro.

.

is
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Como mostra a Tabela'V, até 1978 tinham sido investidos
Cr$ 550,4 bilhdes através do Sistema Financeiro da Habitagao, tendo
ocorrido grande incremento no periodo 1974-1978. As aplicagoes emde
senvolvimento urbano cresceram bastante (mais de 800%), destacando-
se o item "outros", onde estard incluido certamente o apoio & cons-
trugao dosmetrds. Contudo, é importante notar que as aplicagdes do
BNH (que incluem sobretudo os programas das COHABs e das Cooperati-
vas) diminuiram no tempo: até 1973 detinham 50.5% das aplicagoes, en
quanto que até 1978 esta participagdo desceu a 40.9%. Por outro la-
do, as aplicagoes do SBPE, voltadas para poder aquisitivo mais eleva
do, guardaram o mesmo nivel de participacdo. Neste sentido, embora
se deva reconhecer o esforgo ingente de se aproximar das populagoes
pobres, a meta ainda estd longe de ser atingida. |

f) Programa Nacional de Centros Sociais Urbanos (CSU)

Iniciado em julho de 1975, se propunha a implantar até
1979, 600 centros nas cidades brasileiras, para promover a integragao
social delas, sob o impacto da metropolitanizag¢ao e da intensa mi-
gragao rural-urbana. Foi concebido como mecanismo tipicamente inter
ministerial, no sentido de que teria dentro de si terminais ministe-
riais de toda a drea social, além de outros servigos considerados de
contelido comunitdrio. Sua concepgao inicial esteve fortemente marca
da pela ideologia do lazer, como projegao tipica de estratos médios,
mas, a partir da Instrugao n? 3, o programa se voltou prioritariamen
te para as populagOes marginalizadas e assumiu, pelo menos emteoria,
as diretrizes do II PND. Nesta Otica, insistiu-se muito na necessi-
dade de o programa atender preferencialmente as populagdes mais po-
bres, de se costruirem centros menos pomposos e de se acentuarem li-
nhas de atividade mais proprias das necessidades bdsicas do pobre,
principalmente a insercao mais satisfat6ria nomercado de trabalho (3) .

Sendo ainda um programa novo, & compreensivel que sua
implantagdo demonstre as vacilag¢les prdprias de um processo de insti
tucionalizagao, podendo-se notar grande variagao entre os gestores
estaduais e municipais. Alguns conseguem articular convenientemente
os terminais ministeriais e favorecer linhas prioritdrias de ativida
des; outros se permitem a tendéncia natural de os centros se trans-
formarem em "clubes" de diversao. Na verdade, existe também oproble
ma do aprimoramento dos recursos humanos al engajados, geralmente vol
tados para uma concep¢ado assistencialista de politica social, pouco
afeitos a avaliagdes rigorosas do desempenho e a invengao de ativida
des mais condizentes com a populacao de baixa renda. Sem falarmos na



TABELA VI

BRASIL: CENTROS SOCIAIS URBANOS - CSU

1. Centros Aprovados (até 31.12.78) N %

TOTAL 442 100,0
Norte 18 4,1
Nordeste 192 43,4
Sudeste 109 24,7
sul 103 23,3
Centro-Oeste 20 4,5

' i(-udlhées correntes)

2. Investimentos (até 31.12,78)

TOTAL

Norte ‘
Nordeste
Sudeste

Sul
Centro-QOeste

2 828,5
129,3

1 054,5
732,5
790,0
117,2

100,0
4,6
37,5
25,9
37,5
4,1

FONTE: IPEA

82
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questao dos recursos financeiros, sempre muito escassos, ha ainda a
questao vital da participacdo da comunidade neste processo; na verda
de, @ um programa proposto pelo Estado e que, por isto, pode esbar-
rar em certa resisténcia por parte dos atingidos, que nao foram con-
sultados nem preparados. Em todo o caso, O programa prevé a partici
pagéo comunitdria e estd buscando aperfeicoar este componente essen-
cial, que poderia tornar os CSU um porta-voz das necessidades basi-

cas da populagdo de renda baixa, ao mesmo tempo em que facilitaria o
controle administrativo (4).

De acordo com a Tabela VI, o programa marcou presenga em
todos os Estados, em pduco mais de dois anos de efetiva existéncia.
S3o 442 projetos definidos, 114 deles em regides metropolitanas. Con
éentram-se no Nordeste cerca de 38% das aplicagoes e 43% das constru
goes. O investimento atingiu quase a casa dos Cr$ 3 bilhoes.

E um fato positivo a predomindncia de construgdes no Nor
deste, correspondendo ao atendimento preferencial de populagdes e de
dreas pobres. A percentagem relativa aos investimentos & menor, por
gue no Nordeste predominam construgdOes modestas, enquanto que no Sul
se fazem centros de tipo mais sofisticado e mais caro.

»

Embora os CSU n3o sejam solugdo do problema da margina-
lidade urbana e tragam em si a problemdtica de uma politica socialde
cima para baixo, representam uma oportunidade aprecidvel de sedimen-
tacdo de iniciativas interministeriais, de participagdo da base e de
orientacaoc mais aceitdvel das diretrizes de politica. Todavia, é es
sencial reconhecer que sua tendéncia de assumir a Otica de clubes de
lazer @ muito forte. ’

g) Grupo Técnico de Indicadores Sociais

A necessidade de medir os niveis de desenvolvimento so-
cial alcangados e avaliar os resultados da execucdo da politica so-
cial levou o CDS a aprovar a instituicdo de um Sistema de Indicadores
Sociais, que permite:

i) medir variagdes havidas no nivel geral de bem-estar
da populagao, em seu conjunto, e particularmente das
populacoes mais pobres;

ii) detectar os fatores responsdveis pela melhoria ou de
terioragao dos niveis de bem-estar;
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iii) avaliar a eficiéencia dos mecanismos e instrumentos da
politica social utilizados e propor os ajustes e cor
regoes necessdrios.

A implementagéo'deste sistema ficou sob a responsabili-
dade de um Grupo Técnico, coordenado pela SEPLAN e incluindo o Insti
tuto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e os Ministérios da
drea social. A elaboragdo dos relatdrios e das baterias de indicado
res estd sendo realizada pelo Instituto de Planejamento Econdmico e
Social (IPEA/SEPLAN) e pelo IBGE, cabendo a este a otica -de cunho
mais estrutural de longo prazo, e aquele a Otica conjuntural. Pode-

mos destacar as seguintes iniciativas:

i) realizagao do Estudo Nacional da Despesa Familiar -
(ENDEF) , pelo IBGE, em 1974/1975, que permitiu um co
nhecimento aprofundado da situagao econdmico-social
e nutricional das familias;

ii) Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD),
realizada nesta década em 1972, 1973 e 1976, e que é
a fonte mais apropriada de dados sociais, cobrindo
o Pais todo (no Norte e no Centro-Oeste, apenas a
area urbana); '

iii) producdo de varios estudos sobre indicadores sociais,
no IBGE, no IPEA e nos Estados (SEPLAN estaduais), so

. LAl s o 5
bressaindo a experiencia de Sao Paulo( );

iv) criacao da Relacado Anual de Informagoes Sociais (RAIS),
destinada a incluir, num formulario Gnico, um conjun
to de dados atualmente solicitados 3s empresas atra-
vés de grande nimero de guestionarios;

v) produg¢do, pelo Ministério do Trabalho, de um iIndice
mensal de emprego para as Regides Metropolitanas e o
Distrito Federal.

Embora o funcionamento do Grupo Técnico tenha sido mui-
to precadrio, vale reconhecer que a quantidade e a qualidade das infor °
magoes na area social melhorou consideravelmente, podendo-se atri-
buir este éxito, em primeiro lugar ao IBGE, e em segundo lugar & sis
tematica de acompanhamento das politicas feita pelo IPEA e que forgou
os Ministérios e os Estados a responderem com nivel técnico cada vez
mais apurado. Perduram ainda, certamente, muitos problemas, devidos
tanbém 3 complexidade da drea social, podendo-se dizer que ainda co-
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nhecemos muito pouco as determinagoes mais precisas da sobrevivén-
cia das populagaes pobres, sobretudo em termos ocupacionais (mercado
informal e o subemprego) e em termos de renda (complementagao e ren-
das indiretas). Ademais, & mister inovar na captagao do dado e no
uso deles, tanto no sentido de superar a informagdao estereotipada de
inquéritos. secos incapazes de apanhar a realidade latente dapobreza,.
como no sentido de a informagdo expressar sempre mais o ponto de vis
ta da populagdao atingida. Todos estes problemas dificultam sobrema-
neira a avaliagao da mobilidade vertical no Pais e retiram muito da
substancia da discussao em torno da concentra¢do da renda. Emoutros
casos, & praticamente impossivel distinguir se a evolugdo de um indi
cador representa o agravamento da situagao ou a melhoria da captagado.

h) Orgamento Social

A idéia de se montar o orgamento social significa a ten
tativa de reforgar a politica social de "objetivo prdprio" doII PND,
demonstrando, com isto, sua viabilidade financeira. De acordo com a
Tabela VII, os numeros que al aparecem impressionam muito, particu-
larmente nos ltimos anos. Os dispéndios da Unido em setores sociais
(0s quatro ministérios classicos: educagdo, salde, previdéncia e tra
balho) elevou-se de Cr$ 19,9 bilhdes para Cr$ 170,1 bilhdes de 1963
para 1977; se levarmos em conta que, em 1970 os dispéndios chegavam

a Cr$ 52,7 bilhdes, nota=-se que o grande incremento se deveu aos anos
recentes.

Em termos de execugao do orgamento social nos anos recen
tes (1974-1978), percebe-se que foi muito reforgado; os programas de
valorizagao dos recursos humanos (ai entendidos os orgamentos de edu
cagao, saiide, saneamento, nutricao, trabalho e treinamento) passa-~
ram dos Cr$ 103,4 bilhoes em 1974, para Cr$ 178,0 bilhdes em 1978; e
Oos recursos para Integragao Social (ai entendidos os orgamentos do
PIS/PASEP, do FGTS, do BNH e da Previdéncia Social), passaramdos Cr$
200,8 bilhoes em 1974, para Cr$ 371,5 bilhdes em 1978, No total ge-
ral, passamos dos Cr$ 304,2 bilhdes em 1974, para Cr$ 549,5 bilhdes
em 1978, em termos reais. '

A consideracao mais importante neste contexto & a cons-
tatagdao de que o Pais dispde, em si, de recursos "suficientes" na
drea social. Deve-se reconhecer que a criagdo do FGTS edo PIS/PASEP,
bem como do FAS gerou grande soma de recursos, sem falarmos nos orga
mentos especificoé das areas ministeriais. Estes fundos, contudo,

tendem a ser utilizados preferentemente na area econdmica (FGTS na



TABELA VII
BRASIL: ORCAMENTO SOCIAL

A - DISPENDIOS DA UNIAO EM SETORES SOCIAIS (Bilhoes de 1977)

SETORES | 1963 1970 1977
Educagao 4,1 8,1 25,0
Saiide | 5,1 14,9 41,5
Previdéncia ' 10,7 29,7 102,0
Trabalho cee cen 1,6
TOTAL | 19,9 52,7 170,1
B - EXECUGEO DO ORGAMENTO SOCIAL : (Bilhdes de 1978)
a) Programas de Valorizacao de Recursos Humanos 103,4 178,0
Educagao (inclusive Estudos) 17,6 75,0
Satde, Saneamento, Nutricao (inclusive Estudos e Assis
téncia Médica do INPS) 35,4 85,0
Trabalho e Treinamenta . 10,4 18,0
b) Integracio Social , ' 200,8 371,5
PIS/PASEP (arrecadacio bruta) - 25,4 42,5
Habitagdo (BNH, inclusive mutuarios) { 63,5 120,4
Previdéncia Social (exclusive Assisténcia Médica do ,
INPS) | 76,4 | 156,0
FGTS (arrecadacao bruta) 35,0 52,6
TOTAL | | 304,2 | 549,5

FONTE: IPEA
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drea da construcgdo civil; PIS/PASEP na drea da pequena e média em
presa), esperando-se deles mais resultados de cunho econdmico do que
social; €& certo que o setor da construcao civil absorve muita mado-
de-obra desqualificada e que o mesmo pode acontecer com a pequena e
a média empresa. Mas, no fundo, .as aplicag¢des estdo sendo feitas &
revelia do trabalhador, que nao s & o dono real, mas também o primei
ro interessado. Nesta linha, n3o seria uma hipdtese  descabida a
idéia de que existem recursos suficientes para se atacar estrutural-
mente a questao do subemprego e da baixa renda; os obstéculosséonmi
to mais de cunho polifico, que financeiros.
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2. VISAO SETORIAL

I. Educagao

Devido a razdes ja apontadas na Primeira Parte, a educa
cao foi particularmente incrementada no periodo de 1964 emdiante, po

dendo-se destacar trés impactos mais relevantes:

i) esfor¢o de universalizacao do ensino, incidindo for-
temente na reducao do analfabetismo e em aplicagdes
crescentes de recursos financeiros;

|
[

esforgo de democratizagao das oportunidades de aces
so ao ensino, através do incremento a formasde apren
dizagem nao fofmal, como & o caso do ensino supleti-
vo e do MOBRAL, da ampliagao das vagas do ensino su-
perior, da instituicao do crédito educativo, etc;

iii) esforgo de_racionalizagéo do sistemade ensino, em ter
mos admihistrativos, técnicos e ‘profissionais; _na
area administrativa, procurou-se o melhor aproveita-
mento da capacidade instalada,'suafmelhor'geétéoeaum
planejamento de acordo com as necessidades:regionais;‘
na area técnica, foi importante o iﬁvestiﬁento na me
lhoria -da qualifica@éo dos,docentés e no incremento

a atividade de pesquisa; na area profissional, dire-

cionou-se o conteiido dos cursos no sentido dese‘éprg

ximarem mais dos perfis ocupacionais, incluindo-se ai

também a busca de profissionalizagao do ensinode 29

Grau. ' ’

A partir de 1974 estabeleceu-se como escopo do esforgo
educacional a correcao dos desequilibrios e deficiéncias do sistema
educacional; a harmonizacao e busca de maior consisténcia entre as
ofertas de ensino nos diferentes niveis e modalidades; a eliminagao
ou minimizagdo de fatores limitativos das oportunidades educacionais,
notadamente nas areas de educagao pré-escolar, educacao especial, e,
finalmente, na procura de maior eficiéncia na aplicagao dos recursos
disponiveis. Complementarmente, o MEC ampliou e sistematizou suas
. agoes nos campos da promo¢ao da Cultura e da Educagao Fisica e Despor
tos, e estabeleceu politicas mais especificas para as areas de POs-
Graduagao, Educagao. Pré-Escolar e Educagao Especial. E importante sa
lientar a preocupacgao _especialnem facilitar o acesso dos grupos de

baixa renda ao sistema educacional, destacando-se, neste sentido: o
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desenvolvimento do ensino supletivo e o inicio de agoes pricritaria-

mente destinadas & clientela de baixa renda, tais como as de educacgao

rural, PROMUNICIPIO, educagao pré-escolar e crédito educativo, entre

outros e gue se expressam nos objetivos dos varios programas.

O esforgo desenvolvido no periodo de 1973 a 1978 levou
a obtencao de alguns resultados destacaveis:

i)

ii)

iii)

iv)

v)

vi)

vii)

viii)

ix)

X)

xi)

xii)

xiii)

expansao do pré-escolar com um crescimento da popula
cao atendita (entre 2 e 6 anos de idade) de 498 mil
alunos para 674 mil;

crescimento da matricula da populagao entre 7 e 14
anos, de 15 milhoes de alunos para 17 milhdes;

implantagao do sistema de habitagdes basicas a nivel
do 29 Grau;

crescimento orientado do ensino superior, invertendo
a tendéncia anterior e permitindo maior expansao da
rede universitdria plQblica;

incremento da oferta de cursos de curta duragao;

crescimento do numero de docentes titulados em pds-
graduagao, de 1,1 mil, para 7,2 mil;

incentivo a volta aescola, através do ensino supletivo;
gqueda do indice de analfabetismo de 25.5 para 12.3%;

produgao, em regime de co-edigao, de 78 milhdesde 1i
vros para os diversos niveis de ensino;

implantacao do programa Educacao para o Desenvolvi-
mento Rural, envolvendo 17 Estados;

criacao da Fundagao Nacional de Arte (FUNARTE), esti

mulando as atividades culturais no campo da misica,
artes plasticas, teatro e folclore;

reformulacao do salario-educagao, com o aumento de
sua aliquota de 1.4% para 2.5% da folha de contribui
cao das empresas, e a ampliacao da gquota estadual de
metade para dois tergos do arrecadado;

elevagao dos percentuais dos Fundos de Participacgao
dos Estados e Municipios, que, dos 5% vigentes para
cada um, deverao atingir o teto de 9% em 1979 (sendo
20% de cada Fundo destinados obrigatoriamente a edu-
cagao) .
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a) Ensino de 19 Grau

A organizagao e administragao do ensino de 19 Grau com-
pete aos Estados, cabendo & Uniao prestar assisténcia técnica e fi-
nanceira. O Departamento de Ensino Fundamental (DEF) do MEC procurou
integrar esforgos das diversas esferas administrativas - federal, es
tadual, municipal e particular - para a implantagao do regime preco-
nizado desde 1971, cque pode assim ser sumariado: .

i) expansao da oferta de vagas: pelos dados da Tabela

TABELA VITI
BRASIL: ENSINO DE 19 GRAU - MATRICULA

1963(@) | 1970 {19740} {1978(c) | c/a | b

Total de Matriculas (milhdes) 10,6 | 15,9 | 19,3 | 21,5 | 2,03 | 1,11
Matriculas 7-14 anos (milhdes) ee. | 15,7 | 17,3 ee. | 1,20
Taxa de Escolarizagac 7-14 anos cen 67,0 | 73,9 71,9 - cen

FONTE: SEEC/MEC. Dados Estimados para 1978

VIII & perceptivel que existe algum problema importante na esfera do
ensino fundamental. A taxa de escolarizacao da populagao entre 7 e
14 anos melhorou entre 1963 e 1970, mas caiu um pouco até 1978. Em-
bora os dados possam esconder problemas metodoldgicos ainda nao indi
gitados e a queda seja pequena, o simples fato de nao ter havido aumen
to perceptivel ja sugere al algum impasse. £ possivel queemalgumas
capitais a taxa de escolarizacgao atinja os 90%, mas, de modo geral,
ela ainda & baixa, representando um empecilho consideravel & univer
salizagao e democratizacao do ensino.

ii) implementacao de novas metodologias: tendo emvista a

existéncia de duas disfungdes basicas no ensino de 1Q Grau - elevadas
taxas de repeténcia na 19 série e distorgdo acentuada na relagdo ida -
de crénolégica/série escolar dos alunos -, o DEF concentrou seus es-—
forcos no emprego de novas metodologias, objetivando a pesquisade mé
todos para uma clientela especifica que. a cada ano & promovida. Nes-
te sentido, foram iniciados estudos, tanto na a&rea curricular, quan-

to na area material de ensino e aprendizagem.
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_ TABELA IX
BRASIL: ENSINO DE 19 GRAU

(%)
1973 1978
Taxa Aprovacio 15 sdrie : 72,8 81,2
Taxa Repeténcia 12 série 23,3 ‘ 26,5
Taxa Evasdo 15 Série
- Mediata 25,5 20,5
- Imediata 8,2 10,2

FONTE: SEEC/MEC. Dados para 1978 sao estimados.

Os dados da Tabela IX revelam alguns problemas = relati-
vos 3 aprovagao, repeténcia e & evasdo, deixando uma impressao geral
positiva em termos de uma evolugao favoravel das taxas; a de aprova-
géo melhorou sensivelmente entre 1973 e 1978, embora tenha aumentado
a de repeténcia; a de evasao mediata est3d em declinio, enquantogque a
de evasdao imediata ascendeu levemente.

iii) desenvolvimento de recursos humanos: como mostraa Ta

TABELA X
BRASIL: PERCENTUAL DE PROFESSORES SEM FOR-
MACAO PEDAGOGICA, POR REGIAO

REGIOES 1973 1974 1975
Norte - 87,8 76,6
Nordeste 95,8 76,9 73,8
Sudeste 16,1 12,2 5,8
Sul 53,6 40,6 34,7
Centro-Qeste 84,0 63,0 55,8
Brasil : 42,7 32,3 24,1

FONTE: SEEC/MEC.

bela X, o Brasil possui ainda o problema de professores sem formagao
Zpedagégica em escala significativa (24% em 1975), atingindo em algu-
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mas regioes percentuais surpreendentes. Constata-se um grande desem-
penho do DEF nesta parte, reduzindo em trés anos o problema pela me-
tade. No periodo de 1974-1977, foram atingidos mais de 300 mil pro-
fessores, através de cursos de habilitagao, aperfeigoamento ou atua-
lizagao. |

Cabe ressaltar ainda a atuacao do DEF através do Proje-
to de Coordenagao e Assisténcia Técnica ao Ensino Municipal (PROMUNI
cir10), implantado em 1975, com o objetivo geral de expandir e aper
feigoar o ensino de 19 Grau na area municipal. No periodo 1975-1978,
foram envolvidos mais de mil municipios em 20 Estados, com aldcagéo
de recursos acima de Cr$ 300 milhOes. Ademais, sao interessantes tam
bém os resultados do Programa de Expansac e Melhoria do Ensino (PREMEN),
que no lapso entre 1973 e 1978 construiu 168 prédios, beneficiando a
mais de 150 mil educandos, equipou 212 escolas, e aplicourecursos no
valor de Cr$ 2,5 bilhOes a precos de 1978.

De modo geral, embora se constate um esforgo especial na
area do ensino de 19 Grau, continuam presentes problemas de grande
magnitude: baixa taxa de escolarizacao e sua tendéncia estacionaria;
ainda alta taxa de repeténcia e evasdo; baixo nivel dos recursos hu-
manos. Tais problemas sao muito menos de natureza pedagdgica, que de
natureza sbcio-econdmica, porque se sabe que a "boa educagao" & mui-
to mais o resultado, do gue causa da "boa renda". Nesta linha, a pre
tendida democratizacao de oportunidades através da educagao pode es-—
tar inteiramente equivocada.

b) Ensino de 29 Grau

A partir de 1971, procurou-se imprimir ao ensino de 29
Grau carater de terminalidade, para proporcionar a possibilidade de
profissionalizagdo imediata e diminuir a pressao sobre a demanda as
universidades. Como no caso do DEF} o Departamento de Ensino Meédio

(DEM) procurou agir em varias frentes similares, tais como:

- melhoria da infra-estrutura fisica;

- expansao da rede escolar;

- implantacdo das habilitacdes basicas;
- capacitagao de recursos humanos;

- aprimoramento do ensino agropecuario.

A matricula do ensino médio em 1963 foide 396,6 mil, ele
vando-se em 1977 a 2,4 milhoes, o que significa um crescimento de
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495%. A demanda por acesso ao ensino de 29 Grau registra uma tendéncia crescente;
no periodo de 1965 a l975, a demanda, medida em termos de concluintes daoitava sg’:_
rie do 19 Grau, ampliou-se a uma taxa acumulativa anual de 15.1%, o que significa

que o nimero de conclusoes quadriplicou. Camomostra aTabela XI, a taxade escolariza

TABELA XI
BRASIL: ESCOLARIZACAQ NO ENSINO DE 2@ GRAU

POPULAQT\O ESCOLARIZAVEL POPUL. ESCOLARIZADA
ANO (15-19 Anos) (Matricula Inic}o do Ano) %
(em milhoes) (em milhoes)

1970 10,2 ' 9,9
1971 10,6 1,1 10,6
1972 10,9 1,2 11,3
1973 11,2 ' 1,5 13,2
1974 11,4 = 1,7 14,7
1975 11,8 1,8 - 15,5
1976 12,1 2,0 16,5
1977 ‘ 12,5 T2,2 17,5

FONTE: SEEC/MEC. Dados para 1976 e 1977 nao estimados.

géo‘gsz{a-pq;ﬂagaoescolarizével de 15 a 19 anos de idade passou de
9.9% em 1970, a 17.5% em 1977. Observe-se igualmente que as matricu-
las de ingresso ao 29 Grau se mantém constantemente em nivel mais ele
vado do que o de conclusoes do 19 Grau, o que significa que o ensino
de 29 Grau proporciona continuidade de estudos a maior parte dcs egres
sos do 1?9 Grau, bem como absorve outros contingentes sobrantes de ou

tros anos ou egressos do ensino supletivo correspondente. (Tabela
XI1).

Em 1960, o numero de cursos oferecidos para o ensino de
29 Grau foi de 2 709, elevando-se em 1970, para 6 034, com uma taxa
de crescimento médio anual de 8.3%; no periodo entre 1970 e 1976, es .,
ta taxa atingiu os 15.2%. Quanto aos docentes, em 1960, contavam-se
com 35,6 mil, passando este nimero em 1970, para 112,2 mil, com uma
taxa de crescimenéo médio anual de 12.2%: esta taxa foi de 7.7%, no
periodo entre 1970 .e 1976, menor, portanto, que o incrementoékimatri
cula e dos cursos.
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TABEIA XII
BRASIL: ENSINO DE 29 GRAU - ACESSO

_ | MaTRTCULAS A 1 SERIE
CONCLUSS NO ENSINO DO 29 GRAU (Mil) _
ANOS 0 TN | s RELACAD DE ACESSO
Total Novas :
i *
60/64 755, 4 61,565 | 897,9 | 830,67 1,10
- *

65/69 1423,1 66/70 | 1 779,3 | 1 e45,8™ 1,16
70 06,2 7 503,1 | 464,8 1,14
71 494,8 72 580,2 | 534,6 1,08
72 576,5 73 639,7 | 599,8 1,04

* *
73 649,9 ") 74 722,6 | 677,5% 1,04

FONTE: SEEC/MEC
NOTA : (*) Dados estimados.

Embora se tenha verificado um desempenho considerdvel no
ensino de 2¢ Grau, perduram ainda muitos problemas, entre os quais po
demos destacar: baixo rendimento do sistema, no sentido de que muito
pouca gente chega ao 29 Grau; questao da terminalidade, j& que o inte
resse maior continua sendo o acesso & universidade; recursos humanos
ainda iﬁsatisfatérios, além de mal remunerados, valendo isto sobretu-
do para o 19 Grau; baixo nivel quanto a qualidade, preparandomal o es
tudante para a profissao e para a universidade; e assim por diante.

c) Ensino Superior

E possivel distinguir pélo menos ' trés fases mais ou menos
distintas no direcionamento do ensino superior (ou de 39 Grau) nos Gl
timos quinze anos. A primeira, que se estende até aproximadamente ao
ano de 1968, foli caracterizada por um crescimento moderado do sistema,
a par de nao se contar com parametros mais acurados de expansao. A se
gunda, compreendendo a promulgagao da Reforma Universitaria de 1968 e
abrangendo o periodo entre 1968 e 1974, distinguiu-se pelo notdvel cres
cimento do sistema. A terceira, cujo inicio esbogou-se a partir de fins
de 1973, persistindo até hoje, caracterjzou-se pelas medidas de conten
¢ao ao crescimento desordenado e pela énfase sobre aspectos de quali-
dade do sistema.
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O periodo apds 1974 se caracterizou sobretudo pelo orde
namento da expansao do sistema, pelo fortalecimento do sistema uni-
versitario, pela melhoria da qualidade e pelo aperfeigoamento da ca-
pacidade administrativa. Nao obstante as medidas de reofdenamento e
contengao, o sistema universitario continuou a crescer, embora a ta
xas menos expressivas. A oferta de vagas apresentou no periodo 1974-
1977 um crescimento de 27.2% (Tabela XIII), passando de 309 mil para
1968-1973,

As inscrigoes cresceram em 96.8% no periodo 1974-

394 mil, taxa esta bem inferior i verificadas no periodo
que foi de 128.7%.
1977, inferior ao crescimento ocorrido durante 1968-1973, que foi de
204.1%, passando o numero de inscritos de 615 mil para 1,2 milhdes.
As matriculas‘apresentaram comportamento similar.

TABELA XIV
BRASIL: EVOLUCXO DA PARTICIPAQAO DOS GRAUS DE ENSINO

(1 000)
TOTAL DA PO-
= % DO 1 % DO % DO
ANOS PULACAO ES | 1?9 GRAU - 29 GRAU 39 GRAU
TUDANTIL TOTAL 'TOTAL TOTAL
1963 11 143,2 10 622,4| 95,3 396,6 ’ 124,2 '
1968 15 427,5 14 348,11} 93,0 801,1 ' 278,3 '
1974 21 788,2 19 209,3{ 88,2 |1 681,7 P 897,2 '
1977 24 529,1 21 238,3| 86,6 |2 173,8 ' 1 117,0 ’s

FONTE: SEEC/MEC. Dados para 1977 nao estimados.

Como mostra a Tabela XIV, vem aumentando a participagao
do 3?9 Grau na populagéo estudantil do Pais. Assim, em 1963, sua par-
ticipacao percentual era de apenas 1.1% (cabendo ao 29 Grau 3.6%, e

ao 19 Grau 95.3%), mas subia para 4.5% em 1977 ao 29

Isto representa, na verdade dois pro-

(cabendo

Grau 8.9% e ao 1?2 Grau 86.6%).
blemas: em primeiro lugar, na medida em que a participacao do 39 Grau
aumenta relativamente mais que a do 29 Grau, significa que o 29 Grau '
n3o cumpre, pelo menos em parte, com a fungdo de terminalidade, e em
segundo lugar que a pressac sobre a universidade & demasiada e reper

cute na queda de qualidade.

O nimero de estudantes por 10 000 habitantes passou de
1 229 em 1960, para 2 167 em 1977. Enquanto que em 1963, dentrel 000
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matriculados na 12 série do‘lQ Grau épenas 7.34 ingressavam no 39
Grau, esta relagdo subia para 41.84 em 1975. £ evidente que um cres-
cimento tao expressivo e em parte desordenado, se por um lado aten-
deu a4 demanda, por outro acarretou distorgdes que comprometemzaquali
dade do ensino e sua fungao profissional. Independente do acentuado
aumento do nimero de escolas e vagas em cidades de pequeno e médio
porte, a democratizagao do acesso foi menor que a esperada. Igualmen
te, assinala-se como consequéncia deste crescimento uma deterioriza-
¢ao da qualidade, notadamente no setor privado, gque mais cresceu, con
tando atualmente com cerca de 64% do total de matriculas e 73%das va
gas ofertadas, caracterizando o que se chamou de "indistria do ensi-
no". Ainda continua sobressaindo a fungao docente em detrimento da
pesquisa. Este fato, aliado ao excessivo crescimento da area de huma
nidades, vem produzindo quantitativos alheios ao perfil ocupacional
do Pais. De modo geral e apesar do esforgo feito em pds-graduagdo, o
ensino universitdrio, com exce¢ao de alguns grandes centros, apresen
ta nivel bastante preciario.

TABELA XV
BRASIL: DOCENTES NO ENSINO SUPERIOR

1972
REGIOES T.I. | T.P G. A'§/°“ M. D. | ToTAL
Norte 194| 1 143 899 388 20 30| 1 337
Nordeste 1 308| 7 701| 5 083 2 822 566 538 9 009
Sudeste 6 429|27 883|17 447| 9 635| 2 759| 4 471|324 312
sul 1 633] 9 668| 4 987] 5 095| 631 58811 301
Centro-Oeste 594| 1 725 822| 1 031 268 198] 2 319
BRASIL 10 15848 12029 23818 971| 4 244] 5 825|58 278

1977

~ A. e/ou

REGIOES 7.1 T.p G. s M. D. | TOTAL
Norte 567| 2 312| 1 684 845 185 165| 2 879
Nordeste 3 393|11 018] 6 726 5 125| 1 685 875{14 411
Sudeste 8 87243 962123 978{13 633| 7 633| 7 560|52 804
sul 3 49013 188| 7 977| 5 639| 1 636 1 37616 678
Centro-Oeste 2 031 4 613 3 397 920 681| 1 646| 6 644
BRASIL 19 857 |73 762|43 589 |26 192]11 870|11 622]93 446

FONTE: SEEC/MEC. Dados para 1977 nado estimados

NOTAS: T.I.= tempo integral; T.P.= tempo parcial; G= s graduagao; A.

e/ou E.= Aperfeicoamento e/ou especializagao; M= mestrado; D=
doutorado.
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De'acofdo com a Tabela XV, é possivel perceber o esfor-
¢o despendido no aperfeicoamento dos docentes. Houve um aumento de
60% entre 1972 e 1977 no nﬁmero de docentes, passando-se de 58 mil pa
ra 93 mil. Os docentes em regime de tempo integral aumentéramemt95%,
enquanto que os docentes em tempo parcial em 53%, embora onﬁmenodeg
tes seja expressivamente superiof ao nimero daqueles, refletindo, pe
- lo menos em parte, a questao da remuneragac: sendo muitas vezes bai-
xa, o docente & coagido a assumir a participagdo em varias institui-
¢oes ao mesmo tempo, repercutindo isto tamkbém na impossibilidade de
dedicagao a pesquisa e na queda da qualidade da docéncia. £ sobretu-
do expressivo o aumento de pessoal com pds-graduagao: - os mestres
aumentaram em180%, os doutores em 100%. E interessante notar igualmen
te os desequilibrios regionais: o Sul possui sempre mais docentes que
o Nordeste e com maior titulacao, sem falarmos no fato de que o Sudes
te detém sempre mais da metade do total de docentes; o maior cresci-
mento.de docentes se verificou no Centro-Oeste, sobretudo com douto-
rado, devido em grande parte a Universidade de Brasilia. '

A implantagdo do crédito educativo, desde 1976, benefi-
ciou a 388 mil estudantes e aplicou recursos no valor de €r$ 8,7 bi-
lhoes, a pregos de 1978. O programa estd ligado a CEF, e oferece duas
modalidades de crédito: para pagamento das anuidades e para manuten-
¢ao. O pagamento deste empréstimo & feito com carénciade umano, apds
a conclusdo do curso, e com juros subsidiados. Como toda politica so
cial baseada em crédito, pesa sbbre este programa a criticade tender
a beneficiar mais o menos necessitado, porque este contraditoriamen-
te tem mais condigoes de acesso ao crédito, além de poder usa-lo co-
mo investimento pessoal.

d) Ensino Supletivo

O Ensino Supletivo, a partir da reforma do ensino de 19
e 29 Graus em 1971, passa a desempenhar importante papel no processo
educativo, emergindo a importancia da educa¢ao nao formal numPais co
mo o Brasil. Visa 3 integracao e i ampliagio da oferta educacional is
populagbes que nao tiveram acesso ou nao concluiram a escolaridade re
gular e i promogao de formas de atualizagao constante para os diversos
grupos populacionais, necessdrias as mudangas de padroes culturais e
tecnologicos. O papel estratégico desempenhado pelo ensino supletivo
esta em ter mostrado que & mais proximo da populacaoc de baixa renda,
correspondendo mais ds suas possibilidades e aspiragoes. Neste senti
do equivaleu a uma critica profunda ao sistema educativeo vigente, ex
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tremamente voltado para os estratos mais privilegiados de renda, e
mostrou certo grau de criatividade, na medida em que surgiram formas
novas de participa¢ao no ensino.

No periodo 1963-1978 podemos distinguir duas fases niti
das: a primeira, até a criagao do Departamento de Ensino Supletivo
(DSU) em 1971, corresponde a um tempo em que as caracteristicas basi
cas eram: multiplicidade de objetivos, desarticulagao entre institui
goes, pouco controle federal, pulverizagao de recursos; a segunda fa
se marcou o inicio de um esforgo de integragdo e racionalizacao na
irea. Entre as iniciativas destacadas, podemos citar:

i) Alfabetizacdo de adultos: iniciado em 1970, tem como

meta reduzir a 10% o indice de analfabetismo na populag¢ao acimade 15
anos de idade. Estima-se que o nimero de pessoas alfabetizadas (Tabe
la XVI) no periodo 1973-1978 seja superior a 8 milhdes, apds haver al

TABEIA XVI
.BRASIL: MOBRAL - DESEMPENHO E RECURSOS

A. DESEMPENHO Mil)

1973 1974 1197511976 | 1977 {1978 TOTAL

Inscricoes 4 9311 4 738)4 374i3 923| 3 896| 2 973] 24 831
Alfabetizados 1784 1 924{1 657|1 413} 1 203 900} 8 881

B. RECURSOS DOS PRINCIPATS PROGRAMAS (Cr$ Milhdes de 1978)

1973 1974 | 1975 {1976 | 1977 1978 TOTAL

Alfabetizagao | 813,9| 853,3|602,6(631,4| 677,1| 815,4|4 393,7
Cultural 74,1 76,1 14,3}| 17,1 18,6 35,3 235,7
Educagao Integrada 98,7 74,1 42,3| 13,3 14,8 69,11 312,4
TCH%L 1l 063,4(1 110,3{821,5}780,4|1 036,01 261,5{6 073

FONTE: SEEC/MEC. Dados para 1978 sao estimados

cangado até 1978 cerca de 24 milhoes de inscrigoes. Ao mesmo tempo fo
ram investidos no periodo recursos no valor de Cr$ 6 bilhoes, a pre-
¢os de 1978, concentrados fortemente na atividade de alfabetizagao.

A acao do MOBRAL, inicialmente voltada apenas para a al
fabetizagéo, vem se diversificando no periodo, com vistas ao aten
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dimento educativo integral da clientela, incluindo atividades, tais
como:

- Programa de Educacdo Integrada - visa alargar o ambi-

to da alfabetizacao até incluir as 4 primeiras séries
do 19 Grau;

- Programa Cultural - visa oferecer incursdes na area do

lazer e da cultura, sobretudc em municipios do inte-
rior;

- Programa de Prosissionalizacdo ~ promove informagao

profissional e ajuda no encaminhamento a empregos dis
poniveis;

- Campanha Esportes para Todos - incrementa o esporte a

-« . .
nivel municipal.

Os proprios dados revelam, ao lado do desempenho consi-
deravel do MOBRAL, alguns de seus problemas fundamentais: & grande a
distadncia entre o nimero de inscrigoes e o nimero de alfabetizados,

atingindo este pouco mais de um tergo. Isto significa a dificuldade

intensa de alfabetizagao, sem falarmos na possibilidade sempre presen -

te de regressao apds certo tempo. Por isto mesmo, o programa se divexr
sificou e assumiu dimensces de um programa voltado para as necessida
des da comunidade de baixa renda.

ii) Habilitacao de Professores para o 19 Grau: em1972 foi

constatada a existéncia de 150 a 200 mil professores leigos em exer-
cicio nas 4 primeiras séries do 19 Grau. Foi implantado, entdo, a par
tir de 1973 um programa neste sentido, dque cheéou a habilitar entre
1976 e 1978 por volta de 20 mil professo;es nao titulados.

iii) Expansao e Organizacao da Supléncia:estad sendo feitoes

forgco de coordenar e organizar o sistema nacional de examesde suplén
cia de cultura gerél e profissionalizante. Quanto aos exames de su-
pléncia de cultura geral, o problema maior & o baixo indice de apro-
vagao. Para o 19 Grau, houve de 1975 a i978J 4 487 inscrigoes para a
penas 1 423 aprovacgdes; no caso do 29 Grau, 4 569 inscrigdoes para
1 558 aprovacoes (em disciplinas, nao pessoas). Os exames de suplén-
cia permitem aos candidatos aprovados em todas as disciplinas de 19
e 29 Graus, receberem os certificados correspondentes equivalentes aos
obtidos na escola regular, o que tem contribuido, embora em escala pequena, para
corrigir distorgoes e desigualdades de acesso a educagao.

<«
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Os exames profissionalizantes visam habilitar, a- nivel
de 29 Grau, profissionais ja engajados na forga de trabalho. Inicia-
dos em 1974, foram habilitados até 1978, 19,2 mil profissionais. Po-
de-se citar nesta linha ainda o incremento de cursos de supléncia (de
1973 a 1978, as matriculas em 19 Grau aumentaram de 149,1 mil para
366,8 mil).

£ importante, ademais, chamar a atengao para a utiliza-
¢ao de outros programas educativos, tais como: radio, através do Prc
jeto Minerva (supletivo de 19 Grau), destinado ao atendimento do alu
no adulto acima de 17 anos, atingindo de 1973 a 1978 umaclientela de
728 mil alunos matriculados em radiopostos; televisao, atravésdo Pro
jeto Joao da Silva, procura transmitir a adolescentes e adultos ja al
fabetizados conhecimentos relativos as 4 primeiras séries do 19 Grau,
tendo atingido, entre 1974 e 1978, uma clientela de 36 mil alunos ma
triculados em telepostos; atualmente estd sendo realizado o Telecur-
so de 29 Grau, através da Rede Globo de Televisao.

e) Ensino Pré-Escolar e Especial

- Podemos distinguir duas fases no ensino pré-escolar. A
primeira, até 1974, caracterizava-se pela evolugao tradicional, a som
bra do 1?9 Grau, demandada pelos estratos mais elevados de renda. Uma
ségunda fase se esboga a partir de 1974, guando este tipo de educa-
cao, tido!antes como tendencialmente supérfluo, ganhou justificati-
vas cada vez mais consistentes: as pesquisas insistemna importancia
do desenvolvimento psicossocial da infancia; com a entrada da mulher
no mercado de trabalho, resta menos tempo de dedicagao a crianga; re
conhece-se que as ainda altas taxas de evasdo e repeténcia escolar no
19 Grau se associam a um fraco desenvolvimento mental, motor e social
anterior, sobretudo nas familias de baixé renda. Neste sentido, des-
cobriu-se que a democratizacao de oportunidades estd fortemente con-
dicionada ao inicio desigual de renda das familias. Embora a agao pe
dagogica ai seja estritamente secundaria, foi importante ter-se assu

mido uma visao integrada sbcio-economicamente do problema do menor ca
rente.

O projeto, executado pelo MEC a partir de 1975 e desti-
nado as criancas entre 4 e 6 anos de idade, se articula com organis-
mos de diversos Ministérios: )

i) Campanha Nacional de Alimentagao Escolar do MEC.
(CNAE) ; Instituto de Alimentacao e Nutrigao (INAN) doMS; Coordenagao
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" de Protegdo Materno-infantil do MS; e Legido Brasileira de Assistén-
cia (LBA), do MPAS; e se baseia na seguinte orientaqio:

ii) prioridade ascriangas carentesna faixade 4a 6 anos;

iii) integragao entre os programas de educagdo, saidee nu
tricao;

iv) envolvimento dos recursos da comunidade;

- v) compatibilizacao das diferentes iniciativas.

Em 1962 havia pouc¢o mais de 4 mil unidades escolares e
em 1977 chegavamos a mais de 11 mil. O corpc docente, que em 1962 per
fazia a cifra de 9,6 mil, atingia em 1977 a casa dos 29,8 mil. E as
matriculas passaram de 251,9 mil em 1952, para 674,0 mil em 1978. Es
te desempenho & alto, mas nao se deve deixar de lado o fato de que a
taxa de escolarizagao & ainda muito baixa: basta lembrar que,em 1978,
das 17,6 milhOes de criancas em idade entre 2 e 6 anos, apenas 674
ﬁil estavam matriculadas, represehtandu iétO uma participagao de ape
nas 3.8%.

Quanto & educa¢ao especial, tenta-se superar a fase de
assistencialismo e paternalismo (atend:imento apenas esporadico ou por
iniciativas privadas) e incluir o aluno excepcional no sistema de en
sino de forma regular. Para tanto, foi criado em 1973 o Centro Nacio
nal de Educagao Especial (CENESP). No sistema estadual de ensino, fo
ram aten&idos em 1978, 40,3 mil alunos, e no sistema privado, 27 mil

alunos excepcionais.

f) Outras acoes do MEC

i) Educagao Fisica e Desportos: h3 trés linhas de agao:

educagao fisica estudantil; desporto de massa; e desporto de alto ni
vel. O investimento total, desde 1973 &zté 1978, foi de 3,0 bilhdes,
a pregos de 1978.

ii) Cultura, Letras e Artes: existe preocupagao crescen-

te com a area de cultura do MEC, havendo tendéncia, inclusive, de se
propor um Ministério a parte. Entram al assuntos, tais como: arte em
geral; teatro e filme; biblioteca; arte popular e folclorica; e assim
por diante. '

iii) Patrimonio histdrico e artistico: esta agao dedica-
se as cidades histéricas, a pesquisas arqueoldgicas e museoldgicas, ao
" problema do tombamento de bens moveis e imdveis, etc.
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g) Conclusao

Embora perdurem inumeros problemas na esfera educacio-
nal brasileira, pode-se dizer que a compreensao do fenOmeno e, conse
quentemente, muitas politicas adotadas para soluciona~-lo, assumiram a
partir de 1974 contornos diferentes. Se bem continue ainda a perspec
tiva economicista em torno da educagao, na linha da Oticacentrada no
conceito de recurso humano e de investimento no desenvolvimento eco-
nomico do Pals, a acentuagao da questao da baixa renda feita no 1II
PND teve repercussao no MEC. Isto se percebe no interesse atual pela
atuagao no encino supletivo e no pré-escolar, exatamente porque sio
formas de ensino prdximas da populagao de baixa renda. E possivel re
conhecer hoje que, no caso de criangas pobres, o programa prioritario
para elas n3o é educacdo, mas alimentagao e salde, na perspectiva de
que o probiema sO se resolve através da melhoria de renda e de empre
go das familias atingidas(e).

O ensino de 1¢ Grau revela grandes problemas, manifesta
dos sobretudo no achatamento da taxa de escolarizagao, embora se re-
conhega que sua universalizagao seja um dos pontos-chave na busca de
democratizagdo de oportunidades. O ensino de 29 Grau nio esta respon
dendo satisfatoriamente ao requisito de terminalidade, além de ter uma
expressao fraca quantitativamente. O ensino de 39 Grau obteve grande
incremento, também em termos qualitativos, sobretudo na area de pds-
graduagéo, mas seu acesso continua desorganizado e muito ..desigual.
Alémdo mais, as diferengas entre instituigdes de ensino superior pri
vadas e publicas alcangam, por vezes, espectros inaceitdveis, bem co
mo as diferengas entre grandes centros e as periferias.

De todos os modos, o MEC obteve também grande moderniza
¢ao administrativa, na medida em que & capaz, hoje, de manter infor-
magao adequada de sua atuagao, nos varios niveis (federal, estadual e
municipal) e que prossegue na tentativa de capacitagao crescente de
seus recursos humanos.

Quanto a democratizacao de .oportunidades, ela esta sen-
do vista dentro de uma Otica muito mais realista, porque ligadaéxieg
tilo de desenvolvimento sdcio-econdmico do Pais, mas estda muito lon-
ge de apresentar ainda resultados satisfatérios, de modo geral, exce
tuando-se atuagoes promissoras na linha da educagao nao formal, do

pré-escolar, da educagao rural, etc.
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II, Trabalho

O Ministério do Trabalho, criado em 1930, como Ministé-
rio do Trabalho, Indlstria e Comércio, estruturado mais tarde como Mi
nistério do Trabalho e Previdéncia e posteriormente reestruturado em
1974 como Ministério do Trabalho, desmembrado da Previdéncia, se pro

poe os seguintes objetivos principais:

i) preparar o homem para o trabalho;

ii) organizar o mercado de trabalho, proporcionando ao
trabalhador condigoes de acesso ao empregoe justa re
tribuicao pelo trabalho;

iii) administrar as relagoes do trabalho.
Como principais instrumentos de agéo, o MTb apresenta

trés Secretarias fundamentais (além de outras ultimamente criadas):

a Secretaria de Mao-de-Obra, onde foram realizados os estudos que re

sultaram na criagao do Sistema Nacional de Formagao de Mao-de-Obra
(SNFMO) em 1976, aglutinando os diversos Orgaos de formacao profis-
sional, e do Conselho Federal de Mao-de-Obra, colegiado com competén

cia normativa sobre a politica de formagao profissional; a Secreta-

ria de Emprego e Salario, onde se desenvolveram os estudos que resul

taram na instituicao do Sistema Nacional de Emprego (SINE) em 1975,
e do Conselho Nacional de Politica de Emprego, em 1977, com a funcgao
de assessorar a formulacao da politica de emprego; a Secretaria de

Relacoes do Trabalho, onde se buscou o aperfeigoamento da legislagao

trabalhista, incluindo-se ai a preocupagéo sindical, dos acidentes de

trabalho, de promogao social, etc.

Foram acionados dois importantes mecanismosde estimulos
fiscais, sugerindo nova forma de sua utilizagéo; na area de valoriza
cao do homem. O primeiro, em 1975, permite a dedugao do lucro tribu-
tavel, para fins de imposto de renda das pessoas juridicas, do dobro
das despesas realizadas em projetos de formagao profissional, aprova
dos pelo MTb. O segundo, de 1976, permite igual dedugao, para as des
pesas realizadas com fornecimento de refeig¢Oes aos trabalhadores, tam

bém mediante aprovacao do respectivo projeto pelo MTb.

Na verdade, trata-se até certo ponto de umMinistério no
vo e que mostrou a partir de 1974 particular vitalidade. Coincidiu is

to também com a insisténcia da politica social sobre a variavel do em

w
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prego e do saiério, colocando o MTb como area prioritariade atuagao.
Nao se tiraram, nem de longe, todas as consequéncias centrais prove-
nientes da Otica que considera a insercgao no mercado de trabalho e a
geracao de novos e melhores postos de trabalho como tarefa principal
da politica social. Mas, colocarem-sez alguns alicerces importantes e

até certo ponto originais, como se depreenderd desta analise sumaria.

a) Treinamento de Mao-de-Obra

Em 1974, o Programa Intensivo de Preparagao de Mao-de-
Obra (PIPMO), até entao vinculado ao MEC,‘passou a subordinar-se ao
MTb, através da Secretaria de Mao-de-Obra (SMO). Também em 1974, fo-
ram vinculados ao MTb o Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial
(SENAI) e o Servigo Nacional de Aprendizagem Comercial (SENAC), Or-
gaos autdnomos com delegacao de poderes para administrar contribui-
¢Ooes arrecadadas compulsoriamente. Em 1975, surgiu o incentivo fiscal
para treinamento de mao-de-obra, como ja assinalado, e em 1976 criou-
se o Servigo Nacional de Formacgao Profissional Rural (SENAR), volta-
do para a questao rural da mao-de-obra. Para coordenagao das ativida
des no campo da formacao profissional, foi instituidoem 1976 o SNFMO,
visando a estabelecer diretrizes de politica nacional na area. Nomes
mo ano, criou-se o Conselho Federal de Mao-de-Obra, que tem por com-
petéencia:

- propor medidas para promover o acesso profissional, cul
tural e social da mao-de-obra, a novas oportunidades
de qualificagao dos trabalhadores;

- estimular atividades de todos os Orgaosde formagao pro

fissional do Pais, integrantes do SNFMO;

- opinar sobre os planos e estudos governamentaisde for
macao profissional;

- expedir instrucoes sobre a elaboracao e apresentacgao
dos projetos de formagao profissional relativos ao in
centivo fiscal;

- analisar e aprovar tais projetos, uma vVvez apresenta-
dos;

~ propor diretrizes para a aprendizagem de menores;

- propor a criagao de Conseélhos Regionais.

A formagao profissional nasceu da necessidade de novas

formas de ensino com propdsitos fundamentais de aumentar a capacida
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de de atendimento das necessidades do mercadc de trabalho e de melho
rar a eficiéncia técnica e produtiva da forga-de-trabalho. Objetiva,
assim, o ensino de uma profissao determinada, que pode ajudar ao tra
balhador a se inserir no mercado de trabalho e talvez também a obter
nivel mais adequado de salario. Entendida deste modo, esta atividade
é estritamente subsidiaria, porque supde gque os postos de trabalho
existam e sejam adequados as necessidades do trabalhador. Aqui trans
parece ji uma das questdes essenciais do papel do MTb: ele tem como
tarefa apenas preparar e proteger a mao-de-obrae fazer intermediacgao
entre oferta e demanda, ou inclui-se al também a responsabilidade na
geragao de postos de trabalho? Até ao momento, esta terceira tarefa
nao chegou a ser explicitada convenientemente, embora no SINE ela ja
aparega tentativamente. Na verdade, pode-~se hoje defender que a tare
fa mais importante da politica social & gerar novos e melhores pos-
tos de trabalho e melhorar os existentes, mais do que apenas prepa-
rar a mao-de-obra. A capacitacao profissional nao cria‘empregos;eéai
uma agao apenas decorrente. Se advogarmos a perspectiva, segundoaqual
a responsabilidade pela questao social & matua, a saber, tantoda area
econdmica, quanto da area social, o MTh realiza precisamenteaconfluén
cia entre o social e o econdomico, e, neste sentido, & um erro his-
torico eximir-se da responsabilidade de influir na politica de cria-
¢cao de empregos. Na verdade, esta & sua grande tarefa, e isto lhe con
fere o papel destacado entre os Ministérios sociais. Assim sendo, de
ve participar do CDE, para influir no éstilo de desenvolvimento eco-
nomico adotado, para defender uma industrializacao voltada também pa-
ra as necessidades basicas dos trabalhadores, para garantir o acesso
adequado ao consumo basico e interno, para participar da gestao de
fundos sociais de propriedade do trabalhador, mas desviados para a
area econdOmica, e assim por diante. E mister participar diretamente
das discussces em torno dos investimen:tos tecnoldgicos, geralmente in
tensivos de capital e orientados para a satisfagao de necessidades
nao basicas, em torno do fomento as pequenas e médias empresas, emtor

no do mercado informal de trabalho, etc.

Segundo a Tabela XVII, o desempenho no campo da formacao
profissional foi considerével, alcancando em 1978 a 3,7 milhoes de
trabalhadores no ano. Para este numerc elevado contribuiu muito a par
ticipagéo dos treinados através do incentivo fiscal, embora este ti-
po de treinamento nao possa, certamente, ser comparado, em termos de
qualidade, com o treinamento oferecido pelo SENAI, SENAC e SENAR. De
todos os modos, a introducgdo deste incentivo fiscal acumulou, desde
1976 até outubro de 1978, 3.3 milhoes de treinamentos.

-
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TABELA XVII
BRASTL: TRABAIHADORES TREINADOS

(Mil)
1974 1975 1976 - 1977 1978
PIPMO 221,7 297,9 452,1 452,7 450,0
SENAI 415,8 434,3 555,5 '561,1 580,0
SENAC 396,4 459,5 589,7 721,0 778,8
SENAR - - - 226,1 310,0
Incentivos Fiscais - - 452,1 {1 497,0 1 600,9
TOTAL 1033,9 | 1191,7 | 2 049,4 |3 457,9 3 719,7

FONTE: MIb.
Dados de 1978 sao estimados.

O SENAR foi uma inovagao e fez justica a uma necessida-
de do Pals, que ainda congrega no éampo mais de 35% de sua mao-de-obra.
Sua instituicao estd cercada de certa polémica, porque pode ter impac
to urbanizante. Contudo, em sua'programagéo se tenta evitareste:efei
to, na médida em que se treinam produtores rurais de preferéncia, aju
dando-os a melhorar suas condigoes de vida através de ligagao com a
terra. L '

Existem ainda muitos outros programas especiais de for-
macao profissional, dos quais se destacam:

i) Programa de Apoio ao Desenvolvimento de Mao-de-Obra

(PRODEMO) , instituido em 1977 com a finalidade de operacionalizar o

contrato celebrado entre o Governo e o Banco Interamericanode Recons
trugao e Desenvolvimento (BIRD), no valor de US$ 92,5 milhoes, com
prazo de 5 anos. Seu objetivo & de implementar e aperfeigoar o SNFMO,
promover assisténcia técnica e a capacitagao de pessoal para o SINE
e aperfeigoar os mecanismos de melhoria das condigoes de seguranga,
higiene e medicina do trabalho. As metas do programa sao:

- construgao de 12 centros de formagao profissional pa-
ra o Secundario;

- construgdo de 3 hotéis-escola e 3 centros de formagao

profissional para o Terciario;

- equipamento de 180 unidades moOveis para o SENAR;
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- construgao do centro técnico da Fundagao Centro Nacio
nal de Seguranga, Higiene e Medicina do Trabalho (FUN
DACENTRO) ; '

- pesquisas sobre demanda de mao-de-obra e necessidade

de formacao profissional em setores prioritarios;

- capacitacao no Pais e no Exterior de pessoal do MTb,
SENAI, SENAC, FUNDACENTRD, SINE.

ii) Programas na Amazbnia: em 1975 foi celebrado convénio

com o UNICEF (Fundo Especial das Nagdes Unidas para a Infancia) para
implementar projeto de pré-profissionalizagao de jovens ao longo das
rodovias Transamazonica e Cuiaba-Santarim, pelo qual foram treinados
1 800 jovens para o Primario e 530 para o Terciario, em 1976 e 1977.

Em 1977 foram levados a efeito projetos para preparacao
de mao-de-obra nos Polos Agropecudrios = Agrominerais da Amazdnia,
nos trés setores da economia, abrangendo a 15,3 mil trabalhadores, e
18,3 mil em 1978.

iii) Pequena empresa: o projeto visa ao treinamento do pe
gueno empresario, tendo atingido em 1977 a 1,1 mil treinadoseem 1978

a 9,0 mil, num total de 10,1 mil. O objetivo & fortalecer a pequena
empresa, porque €& mais adequada a absorver mio-de-obra despreparada,
e o projeto foi realizado em convénio com o Centro Brasileirode Apoio
a Pequena e Média Empresa (CEBRAE).

iv) Outros projetos especificos: através do BNH edo SENAI,
no periodo 1977-1978, foram treinados mais de 60 mil trabalhadores da

construgao civil; em consondncia com o Ministdrio dos Transportes,
ofereceu-se treinamento profissional a pessoal vinculado ao transpor
te interestadual e internacional, atingindo-se em 1978, a 2,1mil pes
soas, e tendo como meta para 1979, o atingimento de mais de 10 mil
pessoas; atendendo as necessidades da construcao da hidroelétrica de
Itaipu, foram treinados mais de 7 mil trabalhadores até 1978; no ra-
mo de hotelaria, até 1978 foram treinados mais de 17 mil trabalhado-
res.

v) Atividades de apoio técnico: a SMO incrementou de mo

do particular a pesquisa na area, a fim'de se basear convenientemen

te em relagao a suas iniciativas. Destacam-se as pesquisas:
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- em 1976, em convénio com outros 6rgaos, pesquisou-se a
mao-de-obra na indistria siderirgica;

- em 1976, em convénio com o SENAI e o SENAC, estudou-
se a formacao profissional da mulher;

- em 1977, investigou-se a demanda e a ofertade mao-de-
obra na area do petrdleo e da petroquimica;

- em 1978, fez-se o cadastro de entidades deformag&ade
mao-de-obra;

- em 1978, realizou-se investigagéo sobre demanda de
mao-de-obra e necessidades de formagao profissional em

regioes e setores prioritdrios para o desenvolvimento.

vi) Coordenacao do Treinamento para o Trabalho com a Edu

cagcao Formal: atendendo & recomendagao da V Conferéncia Interamerica
na de Ministros do Trabalho (Guatemala, 1975), foi promovido em Bra

silia em 1977 uma reunido técnica a respeito; entre as conclusdes,

destacam-se: necessidade de coordenagao inter-setorial dos dois siste
mas; importdncia da certificagao; necessidade de uma terminologia co
mum.

b) Politica de Emprego

A partir do II PND, tenta-se encarar o emprego nao mais
de forma residual, no sentido de nao ser uma decorréncia natural do
processo de crescimento econdmico. O Pals assistiu ja a fortes taxas
de crescimento, acompanhadas de crescente concentfagéo da renda, in-
dicando, pelo menos em grande parte, que apenas uma minoria se bene-
ficiava realmente do processo; no meio dela estavam também os altos
empregos, ligados a altos saldrios. A grande massa, porém, vive ao
nivel minimo de subsisténcia, convivendo com indices muito altos de
subemprego. O mercado de trabalho estad congestionado, e por istqg pro
voca a floragao do "mercado informal", a maneira que o pobre inventa
de sobreviver, de forcar a criacao de postos de trabalho. Assim, to-

mou-se consciéncia que o fulcro de uma politica ocupacional estd na

acao sobre a demanda, ou seja, sobre o aumento da capacidade do sis-
tema produtivo de criar e manter postos de trabalho. Os planos ante-
riores ao II PND ja apontavam para a disparidade fundamental: a taxa
de absorgao de mao-de-obra ndo & igual 3 taxa de aumento da produti-
vidade. Significa isto que os lucros advindos do aumento da produti-
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vidade nao sao dirigidos para o trabalhador, pelo menos em medida sa

tisfatoria.

Ademais, é preciso tomar em conta que a evolugao do em-
prego ultimamente se tornou inspiradora de cuidados, como se pode ver
pela Tabela XVII.A. Em 1973 tivemos o momento mais favoravel, quando.
partindo de 1968, o indice atingia a 200, permanecendo a seguir trés
anos seguidos em torno do hi?el 150, e caindo em 1977 de novo a 100
(para o total). Os dados utilizados na tabela contém muitos proble-
mas metodoldgicos, que nao discutiremos aqui; apesar disto, o saldo
das admissoes menos os desligamentos revelou uma evolugao muito preo
cupante, que tornou a politica de emprezgo alvo das atengoes nacio-
nais.

TABELA XVII.A.
BRASIL: SALDOS ADMISSOES-DESLIGAMENTOS (A-D), 1968-1978

ANOS | 19 TRIMESTRE | 29 TRIMESTRE | 30 TRIMESTRE | 49 TRIMESTRE TOTAL |* oo ToiO
1968 e e 76 982 38 723|277 319 100
1969 89 372 74 463 51 678 16306+ {231 819| 83
1970 81 568 100 212 87 05¢ - | 39973 |308 812| 111
1971 | 112 430 109 280 95 327 48 400|365 437| 132
1972 | 111 395 130 514 121 393 66 439 [420 741| 155
1973 | 144 296 166 530 159 491 85 139  [555 456 200
1974 | 167 662 135 416 108 396 5560 (417 036| 150
1975 | 118 656 130 660 124 323 49 670|423 309| 153
1976 | 171 375 160 489 110 232 -5 295 436 80L| 156
1977 91 824 79 921 83 420 21174 |276 344 100
1978 | 115 269 155 842 119 337 - . e

FONTE: MIb - Leid 923/CDI

Embora a agao do MTb nesta adrea seja ainda incipiente, &
pelo menos possivel notar um posicionamento ja mais fundamentavel, na
proporgao em que se coloca sempre mais a.necessidade de influenciaro
estilo de desenvolvimento para que sica rumo prioritdrio de atendi-
mento das necessidades basicas da populagao majoritaria; dentre as ne

n
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cessidades basicas, a mais bidsica, se assim se pode dizer, & a neces

sidade de trabalhar, para dal retirar uma renda acima da mera subsis

téncia.

A estratégia adotada para a implementagao desta outra

postura politica orienta-se em dois sentidos:

i) reforgo do papel do Ministério como organismo coorde

-
[

nador da agao do Governo no campo do emprego, € res-—
ponsavel pela formulacao e execugao de programas es-
peciais de promogao do emprego;

preparo de subsidios aos Ministérios e organismos da
area econdmica, para decisoes sob sua responsabilida
de direta na solugao do problema ocupacional, formu-
lando e desenvolvendo programas e projetos e adotan-
do instrumentos de politica que, a par de satisfaze-
rem meta da produgao, nao deixemde lado a questao tam
bém central do aumento do numero de postos de traba-
lho.

A dimensao de tais agOes, entretanto, aindaé insuficien

te para afetar, de forma substantiva, os indicadores globaisde desem

prego e subemprego do Pais. Tais problemas dependem muito mais da po

litica econdmica geral, sendo inviadvel sua superagdo com basena agiao
do MIb, que, assim, sera apenas complementar.. Tal agao visa:

1

P.
’-‘.

-
-
==

<

) @ informacao sobre a situacd@o do emprego e sobre os

resultados das politicas adotadas para resolver pro-
blemas identificados;

3

a intermediacao, ou seja, a a¢ao ainda realizada por

servigos vinculados direta ou indiretamente ao MTb,
no sentido de por em contato as pessocas que procuram
trabalho com as unidades produtivas que requerem mao-
de-obra;

a promocao de emprego, gque inclui atividades dos se-

guintes tipos:

-~ opinar sobre possiveis efeitos relativos ao empre-
go, de projetos de desenvolvimento, de carater es-
tratégico, especialmente nas dreas de construgao ci

vil, agropecuaria, colonizagao, irrigagao, entre ou
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tras, e sugerir medidas para reduzir os efeitos so
ciais negativos e maximizar os resultados favora-
veis;

-. formular projetos de alta intensidade de mao-de-
obra, cuja execugao se propoe aos setores da Aarea
econdmica, concentranio, por enguanto, a agao em
projetos destinados a atender os trabalhadores autd
nomos e integrantes de microunidades de produ-
¢ao, no mercado informal;

- "formalizar" certas atividades domercado informal,

adotantq medidas tais como:

. organizar trabalhadores autonomos de baixa quali
ficacao em cooperativas e outras formas associa-
tivas;

. reconhecer, para fins de acesso & previdéncia so
cial, certas ocupagdes informais;

. evitar o desemprego gerado por crises econdmicas.

a4 assisténcia ao desempregqo, através do pagamento do

auxilio-desemprego e de outras formas.

O instrumento mais importante de que dispde o MTb para

desenvolver estas fungOes & o SINE, a quem se atribuem as seguintes

funcoes:

.
| ol
A

-
-
[N
A

iv)

v)

vi)

vii)

organizar informacao e promover pesquisa sobre o mer
cado de trabalho;

implantar servigos de colocagao em todo o pais;

identificar o trabalhador, através da Carteirade Tra

balho e Previdéencia Social;

informar e orientar os trabalhadores na busca enaeg
colha do emprego;

informar a demanda por mao-de-obra;

fornecer subsidios ao sistema educacional e ao siste
ma de formagao de mao-de-obra para elaboragao de pro
gramas; '

estabelecer condigoes de adequagao entre demanda e
oferta.
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O SINE tem atuado sobretudo nas linhas de intermediacgao,
de informagdo e orientagdao do trabalhador. Embora inclua emsuas ati-
vidades a preocupagdo em manter os postos ja existentesdetrabalho e
em evitar possiveis efeitos negativos de politicas econdmicas adota-
das, esta linha a pouco acentuada; no caso do mercado informal, pode
chegar mesmo a criar alguns postos de trabalho. Mas, no todo o Minis
tério ainda se acha despreparado para esta tarefa, que seria, possi-
velmente, a mais importante,'se qguiser sair da penumbra residual que
a politica social é forcada a assumir no contexto da capitalismo.

A estrutura do SINE & composta de:

i) Coordenadoria Nacional: tem tarefa normativa e coor-

denadora.

'ii) Coordenadorias Estaduais: dependem administrativamen

te das Secretarias Estaduais do Trabalho, e tecnicamente da Coordena
doria Nacional.

iii) Conselho Nacional de Politica de Emprego (CNPE), cria
do em 1977, com a finalidade de assessorar o Ministro no estabeleci-~

mento de diretrizes e medidas para aperfeigoar os mecanismos de equi
librio do mercado de trabalho, com vistas a politica nacional de em-
prego, avaliar as repercussoes na area do emprego das medidas econd-
micas e financeiras adotadas ou previstas, encaminhar sugestoes de
projetos capazes de absorver o maximo de mao-de-obra com o minimo de
investimentos, bem como. propor medidas de assisténcia aos desemprega
dos e subempregados. '

A implantacdo do SINE comegou em 1976, cobrindo hoje to
do o territdrio nacional. Além da Coordengdoria Nacional, comsede em
Brasilia, estao em funcionamento 21 Coordenadorias Estaduais e uma no
Distrito Federal. Até setembro de 1978, 98 nicleos e 117 postos ha-
viam sido instalados nos diversos Estados.

Desde sus instalacao, vem procurando melhorar o sistema
de producao de indicadores sobre o mercado de trabalho, principalmen
te com referéncia aos registros administrativos sobre admissoes e des
ligamentos de trabalhadores, obrigatdrios pela Lei 4.923 de 1965e so
‘bre mao-de-obra estrangeira (Lei dos 2/3). Embora o esforgo tenha co
l1hido até hoje resultados modestos, & imﬁortante assinalar, que, num
Pals da dimensao e da complexidade do Brasil, qualquer sistema de in
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formacido se torna muito problemético.;Apesar das deficiéncias metodo
ldgicas dos dados da Lei 4,923, sao praticamente os Unicos com perio
dicidade mensal e, por isto mesmo, de grande importancia. Se colocar
mos ainda a questao essencial, de que dados de estabelecimentos re-
tratam mal a realidade laboral do Pals, sendo necessadrias pesquisas
domiciliares e de sabor antropolééico, para chegarmos a descobrir es
quemas informais de subsisténcia da populagao pobre, o conteddo in-
formativo do momento & precidrio. Mas pode-se supor que o SINE venha
a obter nesta area um desempenho consideravel, na proporgac em dque
souber se fazer sensivel 3s variagdes do emprego em ambito nacional,
mesmo que a informagao nao chegue sob forma estatistica rigorosa.

No campo da intermediagéo, em 1977, foram inscritos 187
mil trabalhadores e colocados, 39 mil, ou seja, 21%; em 1978 (até ju
lho), foram inscritos 266 mil, e colocados €4 mil, ou seja, 31.5%, de
monstrando um desempenho surpreendente. Nesta mesma linha da. interme
diagao, foram langadas trés experiéncias novas:

- a primeira, ou o Cartao SINE, consiste em ampliar a
funcao de intermediagao a outros campos, cOmoO por exem
plo, o relacionamento entre pessoaé e unidadesde trei
namento, ou entre unidades produtivas do setor infor-
mal e formal;

- a segunda consiste em acordos com grandes empresas,
que atraem grande quantidade de mao-de-cbra, a fim de
tentar ordenar as correntes migratdriase realocar tra
balhadores, quando ja nao forem necessarios;

- a terceira consiste em estabelecer um vinculomaior en
tre a drea do trabalho e da educacgao.

Quanto a formulagao de projetos de alta intensidade de
mao-de-obra, as principais atividades em curso se orientam para o se
tor informal em termos de apoioc a microunidades de produgao, em con
vénio com as Secretarias Estaduais do Trabalho e realizadas pelo CEBRAE
e pela Uniao Nordestina de Ajuda as Pequenas Organizagoes (UNO) ou pe
la Agao Internacional Tecnoldgica (AITEC). Este tipo de atividade tem
assumido alguma relevéncia,'embora em certos casos se tenham cometi-
do exageros, quanto a capacidade do setor informal de gerar empre-
gos(7). A bem da verdade, nem sempre ce conhece suficientemente este
setor, o que pode levar a agles precipitadas ou sem futuro. Trés pa-

recem ser as grandes questoes al colocadas, para se poder montar pro
gramas adequados:
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- conhecer a potencialidade econdmicadas microunidades

de produgao, para se poder avaliar até gue ponto re-
presentam uma atividade econdmica capaz de se auto-sus
tentar;

- conhecer as formas de abastecimento de matéria-prima,

porque al estid um dos elos mais fortes de sua depen-
déncia do setor formal; por serem unidades muitas ve-
zes clandestinas, tém dificuldades consideraveis de se

aproximar da matéria-prima, alem de pagaremmais caro;

- conhecer a problematica da comercializacao do produto,

a fim de se poder eliminar intermediarios dispensaveis -
e preservar taxas atrativas de lucro.

Deixando-se de lado o mercado informal de "alto nivel"
(profissionais liberais, autdnomos em atividades modernas, etc), em
geral & constituido pela pobreza, perdendo importdncia o fato de ser
informal ou formal(a). Neste sendito, pode ter havido demasiada eufo
ria, quanto i capacidade do setor informal em termos de subsisténcia.
De fato, de um lado, nao deixa de ser maravilhosa a invencgao da vida
que a pobreza pode engendrar, montanto tecnologias apropriadas, arqui
tetando saldas inteligentes, percebendo novas brechas, mas, de outro
lado, esta cohsideragéo pode se orientar no sentido de entender o mer
cado informal como solugao. Embora em muitos casos seja o "jeito" de
sobreviver, por mais que isto seja engenhoso, nao deixa de ser uma vi
da na pobreza e um indicador da incapacidade do mercado formal de ab
sorver adequadamente a mao-de-obra disponivel. O setor informal nao
& residuo ou excrescéncia; & produto necessdrio de um estilo de desen
volvimento, nao voltado prioritariamente para o atendimento das ne-
cessidades basicas da maioria da populacao.

Em termos de formalizacao de atividades do setor infor-
mal, o SINE se propoe dois tipos de atividades:

A primeira consiste em organizar trabalhadores autdno~
mos em cooperativas ou outras formas associativas e apoiar organis-
mos similares ja existentes. Até o momento, o SINE ja organizou coo-
perativas e associacoes do seguinte tipo: cooperativas de trabalhado
res rurais volantes no Estado de Sao Paulo; associagoes de lavadei-

ras e atendentes de puericultura na Bahia; cooperativa de hortifruti

granjeiros no Rio Grande do Sul; cooperativas de charuteiras, rendei



ras, doceiras e artesaos, em varios Estados do Norte e Nordeste; coo-
perativas de crédito, para financiar a compra de instrumentos de tra
balho no Rio Grande do Sul; minimercados em bairros populares, no Rio
Grande do Sul. Foram bheneficiados cercec de 6 mil trabalhadores, o que
representa um numero pequeno em si, mas ja sifnificativo, se 1levar-

mos em conta a complexidade extrema desta tarefa.

A sequnda consiste na promogao do reconhecimento de ocu
pagoes do setor informal, como as ocupagoes de cuidadores ou guarda

dores de automdveis, marisqueiros, vendedor ambulante.

Com referéncia as agoes destinadas a evitar o desempre-
go ou a reduzir seu impacto em empresas do setor formal, o SINE ope-
rou, até meados de 1978, junto a mais dle 20 empresas que empregam (ou
empregavam) cerca de 30 mil trabalhadores, que estavam ameagadés de
fechamento ou previam dispensa em massa.

Uma atividade interessante foi a Classificagao Brasilei
ra de Ocupagoes (CBO). Trata-se de um clocumento que classifica, des-
creve e codifica as ocupagoes fundamentais que intervém no processo
produtivo do Pais; & resultado de ampla pesquisa, que abrangeu 11,8
mil empresas e contou com a cooperagéo de 1,3 mil sindicatos, seja de
trabalhadores, seja de empregadores. Foram realizadas 3,1 mil entre-
vistas, donde se apuraram 201,9 mil titulos ocupacionais, reduzidos
depois a 160,3 mil. A analise ocupacional que se seguiu, complementa
da pof verificagOes em postos de trabalho, resultou na elaboracgao de
uma estrutura ocupacional compatibilizada com a Classificagao Inter-
nacional Uniforme de Ocupagoes (CIUO), edigao revisada de 1968, mas
completamente adaptada as condigoes do mercado brasileiro de traba-
lho. O carater dinamico da CBO exige sua constante atualizagao, coi-
sa que sera muito facilitada pelo SINE, qgue detém conhecimento ade-
gquado da estrutura ocupacional do Pais e & capaz de definir o surgi-

mento de ocupag¢oes novas, ao sabor de novas tecnologias.

Quanto a identificacgao do trabalhador, no periodo 1974-
1978, foram emitidas mais de 20 milhoes de Carteiras de Trabalho, - as
sim distribuidas:

1974 - 4,2 milhoes
1975 - 4,7 milhoes
1976 - 5,6 milhoes
1977 - 4,9 milhoes

1978 - 2,2 milhoes (até junho).



Estes nimeros nao devem impressionar demais, porqueé fa
cultado o acesso a mais de uma Carteira, havendo, pois, dupla conta-
gem. Além do mais, dados de 1973 da PNAD revelavam que entre os empre
gados, que por lei deveriam ter Carteira, pouco mais da metade ape-
nas a tinha. Embora estes dados estejam possivelmente subestimados,
revelam que a vigéncia da Carteira, com as vantagens decorrentes (fé
rias remuneradas, garantia do salario minimo, 139 salario, etc.) nao

& tao ampla assim.

No que se refere ao auxilio-desemprego, a Lei 4.923 de
1965, entre outras providéncias, autorizou o Poder Executivo a insti
tuir um plano de assisténcia aos trabalhadores que, apds 120 dias con
secutivos de servigos na mesma empresa, se encontremdesempregados ou
venham a se desempregar, por dispensa sem justa causa ou por fecha-
mento da empresa. Em 1966 foi constituido o Fundo de Assisténcia ao
Desempregado, mas que & aplicado apenas quandc, numa mesma empresa,
em razao de modificagées estruturais, ocorrer dispensa sem justa cau
sa de mais de 50 empregados no intervalo de sessenta dias. De 1974 a
1978, foi acionado com maior intensidade este dispositivo, sobressain
do os casos da Siderurgica de Lamari (Estado do Rio de Janeiro) e do
Cotonificio Moreno (Pernambuco); foram beneficiados 1,3 mil trabalha
dores, o que nao deixa de mostrar a vigéncia muito restrita da prote
cao ao desempregado. Exatamente por causa disto, a taxa de desempre-
go costuma ser pequena (em torno dos 3%), enguanto que a de subempre
go pode chegar aos 30%; como nao existem condi¢bes satisfatdrias de
protecao ao desemprego, a pessoa nao pode se dar ao luxo de esperar,
parada, o surgimento de um posto considerado vantajoso; pelo contra-
rio, tera gue se lancar no mercado e, se necess%rio, "inventar" um
posto de trabalho.

c) Politica Salarial

A politica de reajustamento salarial tem como objetivo
principal disciplinar a repercussao dos reajustamentos coletivos de
saldrios sobre os pregos das atividades ou servigos, sem perder de Vis
ta a margem de seguranga ideal para o trabalhador, no que toca a re-
composigao do poder de compra de seu salario, bem como a manutengao
de seu emprego. Estd embutida al a pretensao de oferecer o "maximo de
'saldrio com o minimo de inflagdo", tendo em vista que a retribuigido
pelo trabalho se concretiza através do volume de bens basicos de con

sumo que sao postos ao alcance dele mediante o poder de comprade seu
salario.



Dentro desta Otica, o fator de reajustamento (FR) foi fi
xado més a més, com a intengao de gerar o minimo de inflagdo e ao mes
mo tempo garantir seguranga aos trabalhadores. A Tabela XVIII mostra

TABELA XVIII
BRASIL: FATOR DE REAJUSTAMENTO DO SALARIO

_INDICE DE CUSTO DE VIDA (%)
ANO Rio Sao Paulo FR(%)
FGV FIPE DIEESE

1974 24,7 24,1 30,8 25,0
1975 29,0 30,2 31,3 38,7
1976 41,6 35,3 39,5 41,3
1977 43,8 40,5 40,8 40,1
1978

FONTE: MTb

FGV = Fundagao Getlilio Vargas; FIPE = Fundagao Instituto de
Pesquisas Econdmicas (Univ. de Sao Paulo); DIEESE = Departamen
to inter-sindical de estudos e estatisticas sdcio-econdmicas.

Refere-se a variagao percentual média no ano.

a variagao percentual média do ano, contrastando trés fontes do Indi
ce de custo de vida, duas oficialmente reconhecidas (FGV e FIPE), e
outra do quadro sindical, havendo as vezes divergéncias notaveis. O
fator de reajustamento para 1974 foi inferior ao indice da FGV} embo
ra levemente superior ao da FIPE, e bastante abaixo do indice sindi-
cal. Ja em 1975, o FR se colocou bem acima das trés fontes, ocorren-
do algo semelhante em 1976; em 1977, contudo, ja secoloca levemente
abaixo das trés fontes, representando este ano também o maior equilil
brio entre os trés indices.

Sem querermos entrar na polémica do calculo dos indices
de custo de vida e do impacto inflacionario de aumentos salariais aci
ma de tais indices, o certo & que, se hd alguma recuperacao do poder
de compra do salario do trabalhador pobre, ela & extremamente lenta.
A isto acresce a atual polémica em torno dos indices de 1972 e 1973,

sabidamente subestimados, com grande prejuizo para os assalariados.
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O Conselho Nacional de Politica Salarial (CNPS), criado
em 1963 e reestruturado em 1970 e em 1975, tem como membros cinco Mi
nistros: do Trabalho, da Fazenda, da Indistria e Comércio, da SEPLAN
e da Previdéncia Social, bem como dois representantes das categorias
profissionais e dois das categorias econdmicas, nomeados pelo Presi-
dente da Repiiblica, de lista triplice apresentadapelas Confederagoes
Nacionais. O CNPS se reune sob a presidéncia do MTb; procede a formu
lagao e a execugao da politica salarial; autoriza os reajustesdos sa
larios dos trabalhadores das empresas piblicas e da administracgao fe
deral. Pronuncia-se ainda sobre planos de cargos e salarios, corre-
¢oes de curvas salariais ou qualguer alteracao de mérito. Igualmente
manifesta-se sobre a questao dos niveis minimos de salario.

O salario-minimo foi implantado no Brasil desde 1940 e
teve até ao momento seus valores nominais aumentados 24 vezes; a par
tir de 1964 tem sido revisto anualmente. Em 1954 havia 34 diferentes
niveis de salirio minimo, de acordo com as regides, e a diferenga en
tre o "maior" e o "menor" era del.00para-4.32. A partir de 1963 os ni-
veis foram gradualmente sendo reduzidos a 5, e diferenca entre "maior"
e "menor" desceu em 1977 a apenas 1.40.

Em torno da questao do minimo salarial, colocam-se nor-
malmente trés questoes principais:

i) A primeirase refere d relagao entre saldrio. minimo e
custo de vida. Existe a intencao de reduzir as distdncias entre maior
e menor salarioc minimo, bem como de recuperar seu poder de compra, CO

mo se vé pela Tabela XIX. Quanto a primeira intengao, ela se verifi-

TABELA XIX
BRASIL: SALARIO MINIMO MAIOR E MENOR,. E CUSTO DE VIDA
(Aumentos em %)

INDICE DE CUSTO DE VIDA SALARIO-MINIMO
ANO Rio Sao Paulo

FGV Maior Menor

FIPE DIEESE
1974 25,3 23,4 33,9 20,77 24,72
1975 25,7 26,7 27,8 41,40 41,44
1976 41,0 31,7 40,6 44,14 44,59
1977 44,4 42,3 43,4 44,06 44,49
1978 - - - - -
FONTE: MTb.

Indice de Custo de Vida de 01/05 - 30/04.
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ca facilmente; quanto a segunda, ela & perceptivel em 1975¢ 1976; em
contraposicdo, este efeito praticamente naoc existiu em 1977 e muito
menos em 1974, embora neste ano tenha ocorrido um aumento mais subs-
tancial 4o menor salario minimo.

ii) A segunda diz respeito a tentativade descaracterizar
o salario -minimo como fator de correg¢an monetdria, a partir de 1975,
com a finalidade de eliminar a utilizagao do salario minimo como pa-
drao de fixacao de valores contratuais inteiramente desvinculados de
propdsitos sociais.

iii) A terceira procura ver no salirio minimo apenasa eta
pa inicial da primeira remuneracao, ao ingressar na area produtiva.
Seria assemelhivel 3 fase do primeiro treinamento. Estaboa intengao,
contudo, estad longe de se verificar. Como se ha de mostrar posterior
mente, o contingente de pessoas que ganham até um saladrio minimo men
sal & ainda demasiado, fazendo crer que a realidade & outra: o sala-
rio minimo continua sendo (embora em ritmo decrescente alentador) a
remuneragao "normal" de muitos trabalhadores.

d) Politica de Relacoes do Trabalho

Trata-se da questao fundamental da convivéncia entre em
pregado e empregador, algo que foi prcfundamente atingido pelo movi-
mento de marco de 1964. E extremamente complexa esta problematica,
particularmente no que diz respeito a realidade sindical, tornada sub
serviente ao Estado. Os sindicatos se transformaram em entidades .de
beneficiéncia em favor dos associados, perdendo a conotagac politi-
ca, que, para muitos, & sua propria razao de seér. Se bem que o sindi
cato nem sempre seja a melhor defesa cdo fator trabalho, porque a his
téria estd cheia dos "pelegos" e das "elites" sindicais, sua ausén-
cia da cena politica facilmente torna a iniciativa depolitica social
um paternalismo de Estado. O momento brasileiro estd tentando outros
caminhos e em 1978 foram ensaiados, com algum eéxito, acordos diretos
entre patroes e empregados. Na verdade, porém, a grande maioria dos
trabalhadores vive em condi¢Oes sdcio--econdmicas tais, que sua arti-
culagcao se torna quase impraticavel. I fafil articular metaldrgicos
de Sao Paulo, mas & outro problema articular empregadas domésticas,
vendedores ambulantes, trabalhadores ru;ais,'arteséos, etc. Assim, o
relacionamento entre fator trabalho e fator capital continua no Bra-
sil uma questao incomoda e em boa parte incognita.
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Como mostra a Tabela XX, vem crescendo © numero de sin-

dicatos regularmente, embora nao aparega nos dados o montante de pes

TABELA XX
BRASIL: SINDICATOS

SINDICATOS 1973 | 1974 | 1975 | 1976 | 1977 | 1978
- de Empregados 2 0011 98912 006(2 015]2 0262 040
- de Empregadores 1l 049(1 057(1 0701 089{1 107]1 120
- de Empregados Rurais 1 441(1 635|1 744(1 818|1 897{1 934
- = de Empregadores Rurais 1 406|1 4371 471|1 5051 535|1 545
- de Profis. Liberais 131 136 140 144 417 150
- de Categorias Autdnomas Eco

nomicas 179 185 188 191 198 200

- de Categ. Autdn. Profissio- v
nais 46 41 41 41 43 43
TOTAL 6 247 |6 4866 680|6 803 (€ 953|7 032

FONTE: MTb

soas

sindicalizadas. O numero de acordos e conveng¢oes, bem como dos

dissidios tem aumentado também de modo regular, como se pode ver atra

vés dos sequintes dados: em 1974, os acordos e convengdes atingiam o
nimero de 631, e o de dissidios, 890; ja em 1978, o numero de acor-

- dos e convengBes subia para 1483, e o de dissidios, para 1 035.

Algumas vantagens foram obtidas através destes mecanis-

mos de negociagao coletiva, podendo-se destacar:

- estabilidade provisdria a gestante a partir da concep

cao,. até 90 dias apds o periodo legal de afastamento;

- liberagao de empregados estudantes em periodo de pro-
vas escolares; '

- fixagao de melhores condigoes de trabalho, alémdas le

galmente exigidas, em questao de jornada, revezamento
e intervalos.

Ao mesmo tempo o MTb esta elaborando anova Consolidagao

das Leis de Trabalho (CLT), datada originariamente de 1943. Até ao
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presente foram aprovados os capitulos referentes a férias, higiene e
sequranga do trabalho, estando adiantada a elaboragao das partes ati-
rentes ao trabalhoda mulher, do menor e ao processo judiciario trabalhista.

Em termos de protecao ao trabalho, ele & entendida como
fiscalizagao das normas trabalhistas vigentes, tendo-se obtido, zuape
riodo entre 1974 a 1978, os seguintes resultados:

i) interiorizacao do MTb, que até 1978 instalou 72 sub-
delegacias e 538 postos regionais e locais. Hoje, 898 municipios bra
sileiros contam com a presenca do MTb, através de uma unidade admi-
nistrativa, contando outros 2 500 municipios com convénios para dis-
tribuigcao de Carteira do Trabalho;

ii) admissao de inspetores do trabalho, que do nimero de
845 em 1974, passou a 2 335 em 1978,

‘iii) atualizagao e aperfeigoamento dos agentes de protegao
ao trabalho.

H3a ainda a ressaltar o Programa Especial de Bolsasde Es
tudo (PEBE) destinado ao atendimento dos trabalhadores sindicalizados
e de seus dependentes, sob a forma de auxilio financeiro para comple
tar os estudos. Existem trés subprogramas basicos:

i) bolsas nao reembolsaveis concedidas a estudantes ma-
triculados nas 4 Qltimas séries do 19 Grau, ouem qual
quer série do 29 Grau, em escolas publicas ou parti-
culares; sao concedidas também, nasmesmas condigoes,
para cursos supletivos;

ii) bolsas para estudo em cursos técnicos prioritatios a
nivel de 29 Grau, em 22 areas = . definidas, comob

jetivo profissionalizante;

iii) a partir de 1976, o PEBE comegou a abranger tambem o
ensino superior, cobrindo 20 areas prioritadrias; no
caso destes dois Ultimos itens (ii e iii), as bolsas
podem ser reembolsidveis, dependendo das condigoes de
vida e trabalho do bolsista.

A Tabela XXI revela o desempenho do PEBE, desde 1974, em
ritmo crescente em termos de numero de bolsas, embora em termos de va
lor se observe um retrocesso. Este programa & interessante sobretudo
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porque pode ser considerado tipico da atuagao atual dos sindicatos,
na linha de beneficiéncia para os associados. Nao se pode negar o va-
lor incluido no PEBE, como instrumento relativo de apoio a4 ascensao
social do trabalhador, mas estad claro igualmente queos sindicatos di
ficilmente tém condigoés de reclamar representatividade social, numa
linha de defesa articulada do fator trabalho. Os dados nao revelam ou
tras beneficiéncias oferecidas aos sindicalizados e que tornamos sin
dicatos alguma coisa de atraente, valorizando a filiacgao.

e) Politica de Sequranca = Medicina do Trabalho

Incrementou-se particularmente esta atividade no MTb,
tornando-se uma Secretaria autdnoma, a> mesmo nivel das outras ja
ekistentes. Os objetivos no campo da seguranga e medicina do traba-
lho sao:

i) redugao das causas dos acidentes do trabalho;

ii) cumprimento das normas de seguranga, por partedas em
presas e por parte dos trabalhadores;

iii) preparacao de profissionais ligados a area;

iv) integracao das entidades de classe nos programas pre
vencionistas.

A Campanha Nacional de Pre&engﬁo de Acidentes do Traba-
lho (CANPAT) realizou inlimeros seminirios, concursos, divulgagdes na
imprensa, etc, procurando implantar uma atitude prevencionista no Pais. Fo
ram dinamizados os crusos de especializacao, formando médicos do tra
balho, engenheiros de seguranga do tfabalho, enfermeiros do trabalho,
supervisores de seguranga do trabalho e auxiliares de enfermagem. A
par disto, foi feito treinamento para trabalhadores sindicalizados e
dirigentes sindicais, atingindo-se resultados consideraveis: em 1975,
foram realizados 205 cursos, com 5,2 mil participantes; em 1978 o nu
mero de cursos subia para 235, e o de participantes, 9,4 mil; no pe-
riodo 1974-1978, foram atingidos mais de 36 mil participantes.

Introduziu-~se uma alteragéo na CLT em 1977, através da
qual se obriga a constituir Comissoes Internas de Prevengaode Aciden
~tes (CIPA) nas empresas com mais de 50 empregados. Foram feitas algu
mas incursces especiais, tais como: implantagao de programas para a
area portuaria; para a area rural,; para a educagao, no 19 Grau, a ati
tude prevencionista; etc. As CIPAs passaram de 1 787 em 1974, para
16 448 em 1978.
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Até ha pouco tempo, o Brasil estava entre os paises com
maiores indices de acidentes do trabalho. E um fatosignificativo (Ta
bela XXII) o efeito obtido de abaixar o indice de 15.57% em 1974, pa
ra 9.73% em 1977, e 8.78% em 1978, levando-se em conta ainda o cres-
cimento vegetativo da populagao trabalhadora.

TABELA XXII
BRASTL: ACIDENTES DO TRABALHO

1974 | 1975 1976 1977 1978
Acidentes Registrados 1 796 761| 1 916 187 | 1 743 825 | 1 614 750 | 1 624 836
Média Acidente por Dia '
Otil 5891 6 283 5 717 5 924 5 327
Média Dias Perdidos por
Acidente 22 26 21 20 20

FONTE: INPS/MPAS
Para 1978, dados estimados

1974 1975 1976 1977 1978

Acidentes Registrados (a) |1 796 761| 1 916 187| 1 743 825| 1 614 750| 1 624 836
Segurados do INPS (b) 537 024)12 996 726{14 945 48216 589 60518 500 000
Indice (a/b*100) 15,57 14,74 11,60 9,73 8,78

FONTE: INPS/MPAS

Para 1978, dados estimados _
(Cr$ Milhoes de 1978)

ANOS CUSTO DIRETO CUSTO INDIRETO TOTAL
1974 5 717 22 866 28 583
1975 8 864 35 457 44 321
1976 10 231 40 922 51 153
1977 8 738 34 951 43 689

FONTE: INPS/MPAS

Impressiona igualmente o custo dos acidentes do traba-

. | lho, que comegou a decrescer a partir de 1977. Embora tais calculos
possam conter inGmeros problemas metodoiégicos, nota-se que diminui

a média de acidentes por dia Gtil, bem como a média de dias perdidos
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por acidente. Assim, esta atividade do MTb, que em outros tempos nao
chegara a receber atencao especial, hole se constitui num dos pontos
altos, sobretudo por causa dos éxitos atingidos num espago breve de
tempo.

f) Politica de Promocao Social dos Trabalhadores

A promogao social dos trabalhadores & uma atividade que
foi também transformada em Secretaria a partir de 1978 e pretende in
crementar a participacao do trabalhador no desenvolvimento social. A
tarefa nao se dirige propriamente d producao de programas que criem
novas ofertas, mas principalmente 3 facilitagao do acesso aoferta ja
existente. Somente em alguns casos chegou-se a estabelecer oferta prd
pria, sobretudo através do Programa de Alimentag¢ao do Trabalhador,
mas, ao fazé-lo, comporta-se nAo somente como integrante do sistema

do MTb, mas também como executor de um programa nacional (PRONAN).

A partir de 1976, foi permitida a deducao de lucro tri-
butavel para fins de imposto de renda de pessoas juridicas, do dobro
das despesas realizadas com fornecimento de refeigoes aos trabalhado
res, 0 que abriu um campo novo para a promoqéé social.Os projetos ela
borados pelas empresas devem ser previamente aprovados pelo MTb. Uma

analise dos 1 736 projetos aprovados revela:
i) recursos investidos
(empresa e Governo) Ccr$ 5,8 bilhoes
ii) trabalhadores beneficiados 1,0 milhao

iii) nimero de refeigdes maiores
(almogo e jantar) 248,0 milhdes

iv) nimero de refei¢Oes menores

(lanche) 91,0 milhoes
v) custo médio unitario

- da refeigao maior Cr$ 26,71

- da refeicao menor cr$ 7,27

vi) prego médio pago pelo traba

lhador
- pela refeigao meior Cr$ 5,34
- pela refeigao menor Cr$ 1,45

Existem certamente outros programas de promo¢ao social,

ainda que este termo seja muito vago e talvez nao justificasse a for
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magao de uma Secretaria, mas que nao abordaremos aqui, mesmo por se
tratar de uma iniciativa muito recente do MTb.

g) Conclusao

Para concluir, é preciso chamar a atencdo ainda para o
esforgo na area da informagao e da estatistica, tantoem termosde pro
dugao propria de dados, como em termos de articulagao- com outras fon
tes. O Centro de Documentagao e Informatica (CDI) & o Srgao responsa

vel, destacando-se sua atividade no campo de registros administrati-
vVos:

i) sistema Lei de 2/3 - composigao e distribuicao da mao-
de~-obra - anual;

[*8
-
g

sistema Lei 4.923 - admissOes e desligamentos de em-
pregados - mensal;

iii) sistema de inquérito - cadastro e atividades no cam-
po sindical - anual;

iv) sistema de indicadores SINE - mensal;

v) sistema movimento administrativo das Delegacias Regio
nais do Trabalho - mensal.

Podemos ressaltar ainda dois programas especiais: o Pro
grama Nacional de Desenvolvimento do Artesanato (PNDA) e o programa
de financiamento de teses e estudos sobre o trabalho.

Enfim, nao se pode negar que o MTb, na qualidade de mi-
nistério jovem, desenvolveu apds 1974 intensa atividade, com toques
de imaginagao criadora. Em virios momentos de sua atividade assoma ja
a necessidade de se envolver com a geragao de postos de trabalho, coi
sa com a qual nao se preocupara antes. Na verdade, trata-se do Minis
tério mais estratégico na area social, ao qual deveriam estar subor-
dinados os grandes fundos de propriedade dos trabalhadores, tais co-
mo o FGTS e o PIS/PASEP, a fim de incutir neles utilizagao alternati
va, muito mais condizente com a necessidade de reestruturagao 4o mer:
cado de trabalho. A atividade de preparagao de mao~de-obra e de pro-
tecdo ao trabalhador & nitidamente secundaria, embora nem por isto
deixe de ser importante. Somente assumindo seu real papel dentro do
sistema sbOcio-econdmico, o MTb poderd abandonar a esfera classica do

"tratamento de sintomas", de "bombeiro" na area sindical ede "sacris
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tao" da produgao econdmica. Vimos que a preocupagao com O emprego es
ta em todos os planos de Governo e que nos diagndsticos se aceita que
o favorecimento do fator trabalho esté 1onge'do favorecimento do fa-
tor produtividade. o II PND deu chance de se colocar como objetivo
mais basico da politica social a garantia de emprego e de renda, al-
go que estd precisamente na vertente entre o social e o econdmico e
gque pode, por isto mesmo, ter impacto estrutural, e nao apenas con-
juntural ou sintomatico. E da competéncia do MTb cuidar que a indus-
trializagao e o crescimento se fagam em favor dos principais interes

‘'sados, ou seja, da populagao trabalhadora de baixa renda.

e
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III. Salde e Nutricao

No campo da salde, a atuagao do Governo se desenvolve
sobretudo por intermédio de dois ministérios, MS e MPAS, além dodesem
penho do MEC na formagao de recursos humanos e na area de nutrigao (me
renda escolar), do MTb,na drea de higiene e seguranga do trabalhos e
do MINTER, no campo do saneamento basico e protecao ac meio ambiente.
O ripido crescimento da previdéncia social transformou-a no princi-
pal prestador de servigos de salde, seja através de hospitais e ambu-
latorios proprios, seja, principalmente, pof forca de sua atuagao in
direta, comprando servigos produzidos no setor privado e por outras
instituicdes do setor plblico. A ampliagao destes servigos, consequén
cia da proliferagao dos institutos de aposentadorias e pensoes até ao
inicio da década de 1960, exigiu medidas disciplinadoras que permitis
sem nao apenas a racionalidade administrativa, como também a democra-
tizacao desta prestagao previdenciaria. A medida mais importante to
mada com tal objetivo foi a criagao do Instituto Nacional de Previdén
cia Social (INPS), em 1966, decisao fundamentada pelo menos em trés ra
zoes relacionadas com a assisténcia médico~hospitalar:

i) falta de uniformidade na distribuicao dos gastos en-
" tre os diversos institutos;

ii) instabilidade qualitativa dos servigos gue variava
conforme o instituto,

iii) irracionalidade decorrente do funcionamento em detex
minadas localidades de servigos de salide com niveis
de ociosidade, sem gque a ele tivessem acesso os tra-

balhadores da regiao-

No mesmo ano foi regulamentada a prestagao de servigos
médicos ao trabalhador rural através do FUNRURAL (fundo do PRORURAL),
A universalizacao da assisténcia médica progrediu de forma significa-
tiva com a implantacao do Plano de Pronta Acao (PPA), do INPS,em 1974,
segundo o qual seria atendida toda e qualguer pessoa em emefgéncia,ig'
dependente de estar ou nao segurada. No mesmo ano, protocolo firmado

“entre os Ministros da Educag@o e Cultura, e da Previdéncia e Assistén

cia Social tornou acessivel aos previdencidrios os servigos dos hospi
tais universitarios que, em contrapartida, puderam ter sua receita
acrescida de recursos oriundos da previdéncia social.
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Finalmente, em 1977, outro passo importante foi da-
do com vistas a integracao dos servigos previdenciarios, através da
instituicao do Sistema Nacional de Previdéncia Social (SINPAS), e a con
sequente criacao do Instituto Nacional de Assisténcia Médica da
Previdéncia Social (INAMPS). Esta autarquia resultou da fusao dos
diversos servigos médicos da previdéncia até entao distribuidosen
tre INPS, FUNRURAL, IPASE (para servidores publicos) e Legiao Bra
sileira de Assisténcia(LBA).

Foi sobretudo na década atual que se acelerou a pres
tagcao de assisténcia médico-hospitalar financiada com recursos:pro
venientes do seguro social. Entre 1970 e 1977 triplicou o niimero
de atendimentos, consultas e internagoes para os beneficiarios ur
banos (Tabela XXIII). Crescimento aprokimado foi atingido pelos
servigos custeados pelo FUNRURAL. Os esforgos combinados permiti
ram a prestacdo em 1977 de cerca de 134 milhoes de consultas e qua
se 9 milhdes de hospitalizacdes. ' Entre 1963 e 1977, quintuplica-
ram os gastos oficiais no setor, embcra este crescimento tenha
ocorrido, fundamentalmente, 3 custa da previdéncia social. Contu
do, o Ministério da Salde obteve tamtém éxitos inegaveis, particu

larmente no periodo recente, e que acentuaremos agora aqui.

TABELA XX

BRASIL: SERVICOS DE SAUDE E GASTOS

A, SERVICOS DA PREVIDENCIA URBANA (Milhdes)
ANO TOTAL CONSULTAS INTERNACOES
1970 43,0 40,1 2,8
1972 54,6 £1,2 3,4
1977 129,4 122,4 7,0
FONTE : INPS/MPAS
B. SERVICOS DA PREVIDENCIA RURAL (Milhdes)
ANO TOTAL CCONSULTAS INTE RNAGCOES
1972 5,9 4,9 ,
1977 14,0 12,3 ,

FONTE: FURURAL/MPAS

-

(CG't‘fLr\.wu_)
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C. GASTOS COM SAODE (Cr$ Milhoes de 1977)
FONTES
ANGC TOTAL
MS INPS FUNRURAL | Estados

1963 | 8 535 2 411 2 809 - 3 315
1964 13 705 2 390 | 6 267 - 5 148
1965 19 661 2 927 | 11 828 - 4 906
1966 30 698 3978 | 18 960 | 1 623 6 132
1977 |47 127 5 314 | 34 992 | 3 196 3 625

FONTE: IPEA

A partir de 1974 comega a existir uma auténtica poli-
tica de saude publica no Brasil, dentro do MS, cuja atuagéo anali-
saremos agora com algum detalhe. E importante a posigao adotada pe
lo MS, porque foi um dos Ministérios que melhor repondeu ao apelo
do II PND em termos de conceder prioridade a populacao de baixa ren
da, que tem seu principal problema social exatamente na "baixa ren-
da"., Na medida em que o MS assumiu esta posicao, a saber,de que sua
variavel prioritaria nao era a estritamente de salde, mas a de seu
substrato sdécio-econdmico condicionante, foi possivel conceber uma
atuagao diversa e ‘a proposta de programas que, apesar dos percalgos,
continuam como modelos na area social.

A partir de 1975 foram identificadas duas prioridades
na area de salide: a assisténcia médica individual e as medidas de
alcance coletivo. Assim, se reconhecia a importancia dasaﬁdegﬁbli
ca, na linha preventiva, embora nao se usasse este termo. Tratou-~
se do reconhecimento da existéncia de medidas de alcance ‘coletivo,
que, embora inspiradas e desempenhadas pelo médico, sao medidas in-
trinsecamente multidisciplinarés e multiprofissionais, indispensa-
veis a protegao da satlde: saneamento, melhoria da habitagao, alimen
tagcao, educag¢ao para a salide, vigilancia sanitdria, enfim uma série
de acoes bisicas que excedem de longe a competéncia de um ambulatd-
rio médico ou de um hospital.

Em 1975, foi instituida a Vigilancia Epidemioldgica;
em 1976, a Vigilancia Sanitdria de Medicamentos e Correlatos; e em
1977, os crimes contra a salde; além disto, foram feitos esforgos
especificos na modernizacgao administrativa do MS e na capacitagao
do profissional adequado 3 dtica da siude coletiva. E foram segui-

dos parametros, tais como:
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i) prioridade ao sistema de informagoes para a satde;

ii) reformulagao das campanhas contra as grandes ende-
mias, introduzindo a melhoria da habitagéo rural, o
saneamento basico e a alimentagéo como componentes
fundamentais;

iii) reformulagdao dos programas tradicionais de alimenta
¢ao e nutrigao, incorporando aos mesmos uma inicia-
tiva nova, a saber, o estimulo ao produtor de baixa
renda, que € o primeiro tratamento etioldogico dades
nutricao.

iv) valorizagao do pessoal de nivel médio, na Otica de
uma medicina simplificada e popular.

a) Saude Materno-infantil

. O grupo materno-infantil compreendendo a mulher entre
15 e 49 anos, a crianga entre zero e 15.anos e o adolescente masculi
no entre 15 e 19 anos, representa 72% da populagao total € revela
condigoOes bio-psicossociais marcantes, independentemente de condi-
coes economicas, tornando-o mais vulneradvel aos riscos de satde. A
situagéo deste grupo é, em termos nacionais, bastante insatisfatdria,
apresentando elevados niveis de morbidade e mortalidade, com predomi-
nancia de causas evitaveis, além de predominar no quadro etioldgico,
a variivel da pobreza.

Tendo em vista esta problematica, o MS apresentou, pa-
ra o periédo 1975-1979 o Programa Nacional de Salde Materno-Infantil,
com as seguintes linhas de atuagao: fortalecimento e/ou ampliagao da
infra-estrutura de salde, principalmente na area de recursos humanos
permitindo maior cobertura dos servigos @0 ¢rupo € iniciar ou imple-
mentar um processo sistemdtico de planejamento, em todos os niveis.
Em 1975, o programa estava sendo desenvolvido em 661 municipios, cor
respondentes a 16% do total de municipios, atingindo, em 1977,a mais
de 2 mil municipios, ou seja, 52% do total, cobrindo ja& 62% da popu-
lagao do Pais.

Os dados disponiveis sobre a assiténcia materna presta
da pelas Secretarias de Salde e pelas unidades da Fundagao Servigos
Especiais de Salde Piblica (FSESP), no quinguénio, revelaram que fo-
ram realizados @& milhOes de atendimentos a gestantes e puérperas
e 21 milhdoes ao grupo de criancas com menos de 5 anos, observando-se,
entre 1974 e 1978 um aumento respectivamente de 36% e de 88%., Os re

»
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cursos alocados ao programa no- quinquénio totalizaram mais decr$ 1
bilhao, a pregos de 1978.

b). Alimentacao e Nutricao

Em 1976 foi aprovado o II Proarama Nacional de Alimen
tagao e Nutrigao (ITPRONAN), para o quadriénio 1976-1979, que se pro
poe atuar integradamente em duas linhas principais:

i) extensao, integracao e consolidagao dos programas
de suplementagao alimentar, entendidos estes como
iniciativa emergencial e transitdria de atuacao,uma
vez que a distribuigao de alimentos por si pouco
contribui para a melhoria das condigoes de vida da
populacao em termos estruturais;

ii) estimulos & racionalizagdo do sistema de produgao
e comercializagao dos alimentos basicos consagra-
dos pelos habitos alimentares das populagaes de bai
xXa renda,

Paralelamente, foram montadas ainda atividades de com
plementagao e apoio, englobando agdes de: combate as caréncias nu-
tricionais especificas, pesquisa e desenvolvimento tecnolégico,eacg
pacitagdo de recursos humanos na area de nutrigcdo. Desta forma, en
carando o problema da desnutrigao como fendmeno decorrente da insu-
ficiéncia de renda e fugindo do enfoque convencional dado aos PXro
gramas congéneres mais ortodoxos, caracterizados pela baixa cobertu
ra, atenqéo exclusiva aos grupos biologicamente'vulneréveis e atua-
¢ao restrita aos sistemas de salde e de educagao, o PRONAN defende
a validade dos programas de suplementacao alimentar, desde que se-

jam emergenciais e transitbrios.

O InstitutoNacional de Alimentacao e Nutrigao (INAN)
do MS coordena as atividades do PRONAN, através do Conselho Delibe-
rativo, bem como administra diretamente os projetos especificos rea
lizados localmente. Entre estes projetés, destacam~se:

-

i) Programa de Nutricao em Salide (PNS): & executado

através de convénios com as Secretarias Estaduais de Saflide, apoiando
a atengdo materno-infantil. No periodo 1975-1978, o nimero de bene
ficidrios passou de 252 mil, para 2,4 milhdes; o volume de alimen-
tos distribuidos, de 5,4 mil toneladas para 124 mil toneladas, e 0s
recursos financeiros aplicados, de cr$ 62 milhdes para cr$ 864 mi-
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lhoes. Como revela a Tabela XXIV, que se refere apenas ao Nordeste
e ao Pais como um todo, o programa vem evoluindo favoravelmente, de
modo especial no Nordeste, que € a regiao prioritdria: o nimero de
municipios integrados ao programa aumentou 5 vezes, a populagdo be-
neficidria 10 vezes, e a tonelagem de distribuigéo de alimentos,mais
de 20 vezes, num lapso de 4 anos apenas.

TABELA XXIV

BRASIL: PRONAN E pNs‘

1975 1975 1977 1978
NORDESTE
- Municipios integra
dos ao programa 140 360 543 706
- Populacao Benefi- ' T
ciaria 132 260 560 926 1 033 404 1 275 180
- Alimentos distri-
buidos (toneladas) 3 006,1 16 938,0 45 814,2 23 425,7
BRASIL
- Municipios integra '
dos ao programa 208 655 953 1 289
- Populagao Benefi- ‘ ,
ciaria 252 062 |1 021 703 1 805 697 2 022 .205
- Alimentos distri-|.
buidos (toneladas)| 5 402,3 33 982,1 74 259,7 106 054,6

FONTE: MS/INAN - Dados de 1978 até setembro.

ii) Proijetos de estimulo 3 producaoc de alimentos basi-

cos: iniciado em 1976, & executado mediante convénio com o Ministé-
rio da Agricultura, objetivando a melhoria do estado nutricional e
a elevagéo da renda dos pequenos produtores de alimentos basicos.Em
bora o alcance do programa seja modesto, tendo em vista a dimensao
do problema no Brasil, foram alcangados em rapido tempo resultados
alentadores, como se vé na Tabela XXV. Ja se incluem mais de 30 mil
produtores assistidds, tendo sido aurentado substancialmente o volu

me de produgao, ligada a alimentos basicos, como o arroz, o feijao,
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a mandioca e o milho. £ importante enfatizar que este € um dos pon-
tos - altos do PRONAN, onde a politica social atinge nivel quase desti

tuido de assistencialismo e se integra na estrutura econdmica do Pais.

iii) Projeto de aquisicao de alimentos em areas de baixa

renda: busca criar para o pequeno produtor de alimentos basicos con
digoes de participagao direta no mercado geral e no mercado institu-
cional do PRONAN, Esta implantado nos Estados do Cearad, Rio Grande
do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas e Sergipe, abrangendo 213 muni
cipios com cerca de 400 mil produtores de alimentos basicos. Em 1978,
houve garantia de mercado para a colocacdao de 240 mil toneladas de
alimentos, através da instalacao de 73 polos de compra, operadas pe-
las Companhias de Desenvolvimento Agropecuario (CIDA) e Cooperativas
de Produtores. Além do INAN, participam a Companhia Brasileira de Ali
mentagao (COBAL), o Banco Nacional de Crédito Cooperativo (BNCC) e ou

tras entidades ligadas a armazenagem e ao incremento da produtividade

agricola.
TABELA XXV
BRASIL: PRONAN =~ PRCJETO NORDESTE

ATIVIDADES | 1976 /1977 1977/1978
- Produtores Assistidos ’ 7 390 31 070
- Area Cultivada (ha) 59 016 89 981

- Volume de Produgao(to
neladas) ' 46 319 106 880
- Algodéo 1 645 9 963
- Arroz 6 286 7 152
- Feijao 8 147 18 920
- Mandioca 20 712 51 120
- Milho | \ 9 524 19 225

- Valor de Créditos
(Cr$ mil) 15 083 53 661

FONTE: MS/INAN - Dados de 1978 até setembro.
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iv) Projeto de abastecimento de alimentos em areas de bai

xa renda: busca dar acesso por parte da populagéo pobre aos alimentos
basicos de consumo habitual, a pregos mais reduzidos. A COBAL atuaco
mo central de sefvigos de atacado para os pequenos varejistas da area.
Estd implantado em Recife (com clientela de 100 mil pessoas) e se pre
vé o fornecimento de Cr$ 215 milhoes em alimentos basicos.

v) Projeto de Nutricao do Brasil - Acordo Brasil-BIRD:

foi concebido como elemento técnico (gerar informagoes para o planeja
mento) e financeiro (apoiar a execugao) de sustentagao do PRONAN., As

agoes previstas compreendem iniciativas, tais como: producao de alimen

tos e melhoria do estado nutricional em areas de baixa renda, visando

a -investigagao da efici3cia de diferentes processos de intervengao ru
ral, estd em execugcao em 12 municipios de Sergipe, atingindo a 4,6 mil

familias; projeto integrado de nutricao e safide (PINS), estabelecido

na periféria de Recife e no municipio de Ribeirdao em Pernambuco, visa
testar a influéncia de uma politica de subsidio a alimentos, tendo coro

clientela 12,3 mil familias; projeto de atendimento ao pré-escolar

-

(PROAPE), & um teste da exequibilidade em larga escala de um modelo
simplificado de atendimento aos pré-escolares, atendendo a 12,7 mil

criancas de 4 a 6 anos, em Pernambuco; projeto Centros de Educacao e

Alimentacao ao Pré-Escolar (CEAPE), dedicado a estudar e a estabele-

cer normas operacionais para tais centros, fazendo parte do projeto 3
mil criancas; projeto de tecnologia de alimentos, ‘visa criar mddulos

industriais e tecnologia adequada para conservagéo e beneficamento de
alimentos basicos, executa mddulo industrial da mandioca na Bahia, e
médulo de pescado e milho na Paraiba; e outros projetos mais . ligados

a pesquisa.

vi) Projeto de fluoretacao das &guas de abastecimento pQ

blico: visa a prevengao da carie dentaria e & executado pela FSESP;
iniciado em 1975, prevé até 1980, beneficiar a 80% da populagao urba-
na de 132 cidades com aproximadamehte 33 milhoes de habitantes, . cor-
respondendo a 50% da populagaoc urbana total para 1980. Atualmente, atin-
giram-se 41 sistemas fluoretados em funcionamento e 20 sistemas, com

os projetos em montagem, que beneficiariam a 6 milhoes de habitantes.

vii) Projeto de controle da iodagao do sal de cozinha:exe

cutado pela SUCAM (Superintendéncia de Campanhas do MS) no periodo de



junho de 1975 a julho de 1976, buscando a prevenc¢ao do bdcio endémi-
co; fez-se treinamento de servidores das Secretarias Estaduais edis

tribuiram-se 104 laboratdrios portateis para anadlise do sal.

¢) Servicos Basicos de Satude Publica

A atuacao do MS nesta &drea visa prestar 3 populagdoes do
interior servigos basicos capazes de ir além de aspectos apenas cura
tivos casuisticos e sobretudo atender a aspectos peculiares de suasi
tuagao sdcio-econdmica. Neste sentido, a demanda especifica do inte
rior nao serid aquela mais propria da cidade grande, gue pede muitas
vezes equipamentos sofisticados e profissionais altamente especiali-
zados, mas aquela tipicamente de salde piblica coletiva, fortemente

influenciada por variaveis sdcio-econdmicas.

A FSESP hd varios anos executa programas destinados as
populacdes rurais e de pequenos centros urbanos, através de uma orga
nizagao bésica. Conta hoje com 259 unidades basicas de saide, das
quais 79 operadas por pessocal auxiliar, ou seja, sem médico em cara-
ter permanente, sob adequada supervisao, em uma area de trabalhocom
mais ou menos 8 milhdes de habitantes,

Na esfera estadual, o MS, em colabofagéo com organismos
internacionais, propiciou aos Estados de Minas Gerais e de Pernambu-
. co o desenvolvimento de uma coordenacao de todas as agoes de salde em
areas adequadas, levando servig¢os minimos de salide a populagao rural
com a participacgao efetiva da propria comunidade. O projeto Siste-
mas Integrados de Servigos de Salde (SISS), iniciado em 1975, e pre-
visto até 1979, beneficia as regides de Caruaru em Pernamiuco e de Mon
tes Claros em Minas gerais, com populacoesestimadas em quase 2 milhces
de habitantes,

Com base na eoxperiéncia acumulada, o MS, com a partici
pagao da SEPLAN, do MPAS e do MINTER, formulou o Programa de Interio
rizacao das Acoes de Salde e Saneamento no Nordeste (PIASS), com re

cursos previstos de Cr$ 4 bilhdes para o periodo de 1976-1979. Este

programa, aprovado em 1976, objetiva implantar uma estrutura basica
de salde plblica nas comunidades de até 20 mil habitantes Ao Nordes-
te, e, assim, contribuir para a melhoria do nivel de salde da popula
¢ao da regido. Para a consecugao deste objeitvo, as diretrizes assu
midas foram:



i) ampla utilizacao do pessoal auxiliar;
ii) énfase nas agoes preventivas;

iii) desenvolvimento de agdes de salde de baixo custo e

alta eficacia, em cariter permanente;

iv) intégragéo das diferentes instituigoes que atuam no
setor;

v) organizacao de sistemas regionalizados e hierarqui-

zados, e ampla participagao comunitaria.

Este programa possui um carater inovador, porque . foi
pensado a partir das necessidades basicas da.populagao atingida, den
tro do espirito da politica social ultimamente defendido, secundo o
qual a "doenca" fundamental da'populagéo brasileira & a pdbreza. Neste
sentido, os servigos a serem oferecidos precisam ter o carater preven
tivo de uma agao na raiz do problema, e nao apenas ao nivel dos sin-
tomas; precisam ser simplificados,‘de tal modo gue na medida do pos-
sivel possam ser executados pelo pessoal local, apis treinamento ade

quado; precisam ser baratos. E claro que o PIASS nao resolve a ques

tao da pobreza, mas tem sua atuagao orientada para o contexto etiold -

gico da pobreza, além de poder concorrer com agoes adequadas favora-

velmente a uma vida ativa mais longa e mais sadia das pessoas.

Em 10 Estados em que estd implantado, dos 1 412 munici
pios existentes, 1 257 encontram-se na area de trabalho do PIASS. Ao
final de 1978, o programa atingiria a 699 municipios, . ou seja,a 55,6%
da area prevista, com 628 centros de sallde, 1 258 postos de satde, 192
sistemas de abastecimento de agua e 22 mil privadas implantadas. As
unidades em funcionamento proporcionam uma cobertura a cerca de 6;6
milhaes de pessoas. Foram treinadas 2,7 mil pessoas de nivel superior,
sendo efetivamente contratadas 1 841 pessoas de nivel elementar, 442
de nivelmédio e 323 de nivel superior. A nivel federal é dirigido
por um Grupo Executivo Interministerial (GEIN), composto de represen
tantes dos MS, MPAS, MINTER e SEPLAN, sob a coordenaqéo do primeiro.

Como mostra a Tabela XXVI, o esforgo de interiorizagao
da salde plblica chegou a duplicar, entre 1974 e 1978 a oferta de
servigos. Embora este desempenho seja importante, & preciso reconhe
cer que € muito modesto face 3s necessidades reais da populagao do
interior. Contudo, é mister reconhecer que o PIASS, ao lado do PRONAN,
representam dois programas bem melhor fundamentados dentro da Otica

<
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de politica social do II PND. Tém nogao de que o assistencialismo sb
deve ser assﬁmido como elemento estratégico a ser logo superado, par
tem da idéia de que o desenvolvimento deve se voltar em primeiro 1lu-
gar para o sujeito majoritirio do processo,insistem na producao de
tecnologia propria protetora do mercado interno e multiplicadora de
empregos, € assim por diante.

TABELA XXVI

BRASIL: INTERIORIZACRO DA SAODE

SERVICOS BASICOS ' EXISTENTES EXISTENTES
DE SAODE ATE 1974 ATE 1978
FSESP |
- Centros de Salde 151 187
- Postos de Satde : 24 107
SUBTOTAL . 175 294
PIASS
- Centros de Saude 301 628
~ Postos de Saude 553 1 258
SUBTOTAL 854 1l 886
TOTAL )
- Centros de Saude 452 . 815
- Postos de Safde 577 ' 1 365
TOTAL GERAL 1 029 2 180
FONTE: MS

d) Controle de Doencas Transmissiveis

_ Foi conferida grande énfase.pelo MS sobre o controle cas
doengas transmissiveis, principalmente no que se refere a malaria, a
doenga de Chagas, esquistossomose, tuberculose e meningite meningoco-
cica. Esta énfase foi ocasionada também pela pressao real de algumas
delas, sobretudo da meningite, mas estd em congruéncia com a idéia de
salide coletiva.



i) Erradicacao da Maladria: os mosquitos transmissoresda

maldria sao encontrados em 80% do territdric, embora grande parte de
le se situe na Amazdnia, com populagao muito rarefeita. Mas isto da
uma idéia da dificuldade de ataque. No periodo de 1974 a 1978, regis
traram-se progressos palpdveis: em 1973 a maldria se transmitia em
760 municipios, com 19 milhoes de habitantes; em 1978, a endemia se
restringiu a 370 municipios, com 10 milhdes de pessoas. Para tanto,
foram realizadas 25 milhoes de borrificagoes intradomiciliares 12,8
milhoes de exames de laboratdrio. Até 1980, espera-se que o proble
ma se circunscreva apenas & regiZo Amazdnia.

ii) Controle da Doenca de Chagas: & ums dos maiores pro

blemas atuais de salide plblica, tanto no que se refere 3 distribuicao
geogriafica, quanto no que se refere a incidéncia. Os instrumentosde
controle dos insetos transmissores sao as borrificagbes com insetici
das de agdo residual e a melhoria da habitagdo. Neste sentido, foram
abrangidos entre 1975 a 1978, 1,4 mil municipios, cobrindo 9 milhoes
de prédios e realizando borrificagdes =m 1,5milhdes de casas. Calcu
la-se que se tenham atingido a 60% da irea endémica.

iii) Controle da E§guistossomosé: predominante entre a po

pulagao pobre, & uma das endemias mais criticas do Pais, pelos danos
causados e pelos altos custos sociais, pelo nimero de doentes, por
sua difusao e tendéncia & expansao.Foi jor isto proposto, em 1976, ao
CDS o Programa Especial de Controle da Esquistossomose (PECE), entre
gue & atuagao da SUCAM e da FSESP.

A SUCAM corresponderam as atividades de controle direto
da esquistossomose, na area hiperendémica (Maranhao, Piaui, Ceard, Rio
Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas- e Sergipe), estabele-
cendo-se, por pesquisas, a prevaléncia da doenga em cerca de 300 mu
nicipios e oférecendo tratamento & populagao.

A FSESP corresponderam as atividades de saneamento basi
co, na drea acima descrita, abrangendo a 133 municipios e benefician
do a mais de 1,2 milhdes de habitantes, ou seja, 45% da populagao al
vo, no periodo de 1976-1978. Foi incrementada também agdo educativa
gue leve a evitar o contato com o caramujo transmissor na aqua.

iv) Controle da Tuberculose: apesar dos avangos alcanga-

dos, continua sendo a tuberculose um problema nacional. Sua incidég
cia variava, em 1975, de um minimo de 60 casos por 100 mil habitantes,

7

-
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na Regiao Sul, a um maximo de 150 casos por 100 mil habitantes,na Re
gido Norte. A mortalidade por tuberculose nas capitais brasileiras
apresentou, contudo, acentuado declinio: ém 1940 o coeficiente damor
talidade era de 284,6, atingindo em 1973 a 33,7 Obitos por 100mil ha
bitantes.

De 1974 a 1978, o nimero de unidades desalde com progra
ma de controle da tuberculose passou, no interior, de.534 paraz2 275,
enguanto que nas capitais declinou um pouco. O numero de municipios
com agOes de descoberta e tratamento de casos elevou-se, no mesmo pe
riodo, de 491, para 2 169.

v) Controle da Epidemia de Meningite MeningocOcica: apar
tir de 1971, os coeficientes de morbidade e de mortalidade por menin
gite meningocGcica comegaram a ter cardter epidémico. A partir de
1974 o MS reconhece a gravidade do guadro e se propoe o controle, acio
nando aSUCAM, Foi feita vacinagao em massa, de 80 milhdes de pessoas,

representando 80% da populagdo, excluindo-se a faixa etlria de até 6
meses. Fol previsto o prazo de 10 meses para esta tarefa, gque acabou
sendo realizada em 9 meses e meio, vacinando-se a 81,6 milhdesde pes
soas. A .doenca mostrou, entdo, apreciavel redugao e o Pais jAé& capaz
de produzir as vacinas.

vi) Controle de outras Endemias: podem-se citar,entre es

tas,outras endemias: peste, hanseniase, raiva, febre amarela, leishma
niose, filariose, bbOcio endémico e o tracoma. No <caso da peste,
tinhamos em 1974, 290 casos, que cairam para zero em 1978, até outu-
bro. Quanto 3 hanseniase, tinhamos em 1974, 15,5 mil doentes inter-
nados e 77,3 mil em tratamento ambulatorial, ao passo que em 1977,
apareceram 13,7 mil doentes internados e 87,2 mil em tratamento ambu
latorial, revelando-se apenas uma pequena melhoria. No que serefere
4 raiva, foram aplicadas entre 1974 e 1978, 14 milhoes de doses de va
cina em caes, tendo caido o numero de casos, de 54 em 1974, para 24
em 1978, Quanto & febre amarela, tinha sido erradicada em 1955, mas
reapareceu em 1967, levando até ‘1973 para sua nova erradicagao; con-
tudo, em 1976 se mostrou reinfestada a cidade de Salvador na Bahia,
e em 1977 um bairro da cidade do Rio de Janeiro; estdo sendo desen-
volvidas intensas atividades para se conseguir outra vez sua elimi
nagcao no Pais. T

vii) Controle de Doencas evitaveis por Imunizantes: as do

encas transmissiveis se constituem no maior problema de satde publi-
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ca do Pais. Dentre estas,hd, contudo, um grupo para o qual se dispde
de arma eficaz de baixo custo para seu controle: os imunizantes. Pa
ra coordenar as atividades de Vacina¢§o, o MS criou, em 1973, o Pro
grama Nacional de Imunizagdes, que tem por objetivo controlar as doen
¢as transmissiveis, mas evitdveis por imunizantes.

Como se pode ver pela Tabela xXVII, efetuou-se vacinagao
macigca contra a tuberculose, o sarampo, a poliomielite, 0 coqueluche,
a difteria e o tétano, a variola, e airda aplicaram-se 18,5 milhdes
de doses de toxdide tetdnico para proteger contra o tétano os escola
res e, através das gestantes, os recém-nascidos.

TABELA XVVII
BRASIL: IMINIZZCCES

(Mil)
VACINAS 1974 1975 1976 1977 1978 TOTAL
BQG - Intradérmico _
- N? de Doses 4 268,3| 6 198,4! 6 352,7| 8 381,0( 2 722,6} 27 893,0
- Pessoas Immnizadas 4 268,31 6 198,4| 6 352,7( 8 381,0| 2 722,6} 27 893,0
SARAMPO |
- N? & Doses 3 608,3| 2 073,6| 2 782,3| 3 391,5| 1 348,1| 13 239,8
Pessoas Imunizadas 3 608,3| 2 073,6] 2 782,3| 3 391,5| 1 348,1| 13 239,8
POLICMIELITE
N® de Doses 6 391,7|10 911,713 042,214 438,2| 6 149,2| 50 933,9
Pessoas Imunizadas - 1 372,0| 2 639,3| 2 634,3 - -
TRIPLICE (DPT)
N? de Doses 4 306,2| 5 303,8{ 7 760,0{ 7 760,0{ 4 130,0( 27 716,1
Pessoas Imunizadas - 1 146,0{ 1 928,5] 1 928,5 - -
VARIOLA
N? de Doses 9 868,111 673,8] 5 327,4! 5 327,4! 2 141,9| 37 824,0
Pessoas Imunizadas ' 9 868,1(11 673,8| 5 337,4| 5 327,4( 2 141,9{ 37 824,0
TOXOILE "IE;TANIG) A
N? de Doses "3 306,4] 4 563,7} 4 650,1| 4 650,1| 2 578,5| 18 500,9
Pessoas Immizadas - 1350,9)1 761,1{ 1 261,1 - -
TOTAL DOSES APLICADAS | 31 749,0{40 725,040 108,7|43 918,2(19 106,8(175 607,7

FONTE: MS -Dados de 1978, até julho.
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f) Vigiladncia Epidemioldgica

A vigiléncia epidemioldgica consiste na instalagao de
unidades de vigilancia nos Estados, capazes de coletar, processar e
analisar dados, fazer investigagoes necessirias 4 implementacao de
medidas de controle de doengas, sob a coordenagao da FSESP. Em 1975
foi estabelecido o programa, e em consonidncia com ele, o MS promoveu
a implantacao de rede de laboratdrios de salde plblica. Temos hoje
o funcionamento de 23 laboratdrios centrais, localizados nas capi-
tais estaduais, 47 regionais em cidades mais importantes do interior,
e 151 locais a nivel municipal. Até fins de 1978, previa-se a ins
talacao de mais de 183 laboratdrios locais e 2 regionais.

Os laboratdrios ja em funcionamento realizaram em1978,
no periodo de janeiro a agosto, 962,9 mil exames, abrangendo: batec
riologia, micologia, imunoclogia, parasitologia, bromatologia, anéli

.ses clinicas, urina e sangue, e examinaram 8,9 mil amostras para ve
rificagao da dosagem de iodo no sal de cozinha.

g) Ciéncia e Tecnologia

Dentro desta &rea de atuagao, particularmente incremen

tada nos Qltimos anos, ressalta-se a produgao prdopria de vacinas,

. como se vé na Tabela XXVIII. A atividade tecnoldgica estd sobretudo
concentrada na Fundagao Osvaldo Cruz (FIOCRUZ), que produziu, no pe
riodo 1975 a 1978, um total de 20,4 milhOes de doses da vacina anti
amarilica, 10,8 milhoces de doses da vacina antimeningocScica, e as
sim por diante. Foram absorvidos, no mesmo periodo, recursos signi

ficativos, que passaram de 199,3 milhOes em 1974, para Cr$ 320,0, em
1978.

TABELA XXVIII
BRASIL: PRODUCAO DE VACINAS

(Mil)
INIDA
TIPO DATE 1975 1976 1977 1978 TOTAL

Antiamarilica ' Dose | 4 183,4 | 957,2| 8 033,2 | 7 266,8 | 20 440,6
Antimeningococica Dose ~ 194,34 2 180,1 | 8 460,2 | 10 834,6
Anticdlera Dose 1 087,5 - 357,0 699,8 2 144,3
Antitifoidica Dose 500,3 | 288,7 600,0 1 334,6 2 723,6
Antitifoidica M. 595,0 70,0 63,0 - 728,0
Anti-herpes M. 13,2 | 14,5 60,6 37,2 125,5
Anti-rabica Ml. 48,5 51,0 - - 99,5

FONTE: MS/FIOCRUZ.
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h) Saneamento Basico e Vigiladncia Sanitaria

Os projetos de saneamento bdsico sao desenvolvidos no
interior de praticamente todos os Estados, mas o esforgo se concen-
tra nas dreas de esquistossomose endémica de Estados nordestinos (Ma
ranhao, Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas e
Sergipe) e em adreas de valorizagao econdmica (Vale do Rio Sao Fran-
cisco, Vale do Jaguaribe, e Alto Solindes na Amazdnia). Compreendem
a execugao de sistemas de abastecimento de &gua, de esgotos sanitd-
rios e também de melhorias sanitarias domiciliares. |

Estao em construgao 42 sistemas de esgotos sanitérios
em 8 Estados. Foram executados 369 sistemas de abastecimentode agua
{incluindo ampliagOes também) em 21 Estados, e encontram-se em exe
cugao outros 394 sistemas. Acrescentem-se a isto as melhorias domi
ciliares sanitarias (546,8 mil), a execugao do Projeto de controle
da Qualidade da Agua e o Préjeto de Fluoretagao das Aguas de Abaste
cimento Publico.

Foi modernizado o processo de vigilancia sanitaria, en
tendida como fiscalizagéo de drogas, <de medicamentos e de produtos
congéneres, e como fiscalizagao sanitiiria de portos, aeroportos e
fronteiras.

i) Conclusao

Da analise feita, ao lado de resultados interessantes,
aparece também o fato ineludivel de que o Brasil apresenta aindauma
situagao precaria em termos de saude piblica. Particularmente emre
gides mais atrasadas, o problema atinge por vezes contornos drasti-
cos, Como mostra a Tabela XXIV, & nestes casos que a aplicagao de
recursos per capita & maior, sendo bem inferior a aplicagao na Re-

gido Sudeste e na Regiao Sul, as duas mais desenvolvidas do Pais.

: TABELA XXIV
BRASIL: APLICACAO MEDIA PER CAPITA DE RECURSOS

REGIJES 1974 1975 1976 1977 1978
Norte 72,3 103,5 151,0 134,3 112,6 .
Nordeste 24,0 47,6 82,8 82,1 94,3
Centro-Oeste 30,4 100,2 125,0 116,0 105,9
Sudeste 17,9 | 39,7 49,3 41,2 37,0
Sul 7,1 17,3 16,8 26,4 11,5

FONTE: IBGE. Em Cr$ de 1978.

=
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O MS continua sendo um Ministério pequeno, face & magni
tude de problema. Contudo, apresenta uma caracteristica promisso-
ra: & um dos Ministérios da area social que mais se aproxima doscri
térios de politica social preconizados no II PND. Com isto, pdde im
primir 3@ sua agao um cunho muito mais estrutural, no sentido de ten
tar atacar as causas do problema, geralmente localizadas a nivel da
pobreza da maioria da populagao.

Nesta linha, foram produzidos pelo menos dois programas
que podem ser colocados como modelo: o PRONAN e o PIASS. O PRONAN
tem na distribuicao de alimento:sua parte menos interessante, mas
inovou muito na esfera de ataque & questao via reforge do pequeno
produtor, j& que ele & ao mesmo tempo o produtor de alimentos basi-
cos e o mais carente deles, no campo ou na cidade, apds ter migra
do, por falta de condigOes de retencao na zona rural. Esta via &
mais complicada e demorada, mas € a que produz efeitos mais duradou
ros e no fundo pode resolver o problema. A distribuigao de alimen-
tos artificiais geralmente por multinacionais, pode até mesmo ser
mais barata, mas paga-se por isto, a longo prazo, um prego muito mais
caro: nao se supera o assistencialismo e nao se alcancga autonomiade
produgao. O PIASS tem seu ponto alto na concepgao de uma medicina
preventiva simplificada, dentro da Otica de que a maior "doenga" do
brasileiro ainda & a pobreza.

IV. Previdencia Social

A evolugao da seguridade'social no Brasil pode ser apre
sentada, simplificadamente, em trés grandes ciclos. O primeiro se
inicia com a promulgagao da Lei Eloy Chaves em 1923, marcando a im-
plantacao e langando as bases técnicas do seguro social. Esta fase
se prolonga pelos 10 anos seguintes, quando foram criadas dezenas de
Caixas de Aposentadoria e Pensodes, e foi instituido o regime previ-

dencifrio dos funcionarios piblicos. £ a fase de implantacao.

A segunda etapa - a de consolidacao -iniciada em 1933,

se caracteriza pela criacadao dos diversos institutos de previdéncia
visando ao amparo de componentes de determinada profissdao ou de um
conjunto de profissOes correlatas. Este ciclo culmina coma criagao
do FUNRURAL em 1963,

A terceira fase - a de universalizacao - comega eml1966,

com a unificacao dos institutos mediante a criagdo do INPS, seguida
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da incorporagao de novas categorias até entido desprotegidas, como os

empregados rurais (e seus dependentes), os empregados domésticos, os

idosos e invalidos e, culminando em 1977 com o SINPAS, que incorpo
rou tudo, também o FUNRURAL.

Entre 1963 e 1977, os principais eventos relativos a pre

vidéncia social no Brasil podem ser assim sumariados:

i)

ii)

iii)

iv)

V)

vi)

Cvii)

viii)

instituicao do Estatudo do Trabalhador Rural e cria
¢ao do Fundo de Assisténcia e Previdéncia do Traba-
lhador Rural (FUNRURAL); instituicao do salario-fa
milia do trabalhador; tudo isto em 1963;

unificagao dos Institutos de Previdéncia, criagao do
INPS; instituicao do FGTS; em 1966;

integracao do seguro de acidentes do trabalho napre

videncia social, em 1967;

permissao ao segurado da previdéncia social paracom
putar o tempo de servigo militar voluntério para efei
to de aposentadoria, em 1969;

implantacao do PIS e do PASEP, em 1970;

inclusao dos empregados domésticos entre Oos benefi

cilrios da previdéncia social, em 1972;

instalagao do MPAS; inclusao do salidrio-maternidade
entre as prestagdes da previdéncia social; criagdo
do CDS e do FAS; instituicao do amparo previdencid-
rio para maiores de 70 anos de idade e para invali-
dos; concessao de prestagoes por acidentes do tra-
balho ao trabalhador rural por intermédio do FUNRURAL;
tudo isto em 1974;

extingao das contribuigbes sobre beneficio da previ
déncia e da suspensao da aposentadoria por motivode
retorno & atividade; instituicdo da contagem reci-
proca de tempo de servico piiblico federal e de ati-
vidade privada para efzito de aposentadoria; regula
mentagao da situagao da aposentadoria pela previdén
cia social que volta &ad trabalho e a do seguradoque
se vincula ao seu regihe apds completar 60 anos de
idade; instituicdo de beneficios de previdéncia e
assisténcia social em favor dos empregadores rurais
e seus dependentes; tudo isto em 1975;

4
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ix) regulamentaqio da previdéencia social privada; insti
tuigao do SINPAS; em 1977.

Como mostra a Tabela XXX, a expansdao da previdéncia so
cial urbana gquase gquadruplicou entre 1960 e 1977, em termos rela-

TABELA XXX

BRASIL: PREVIDENCIA SOCIAL

A, Segurados Urbanos (Mil)
- SEGURADOS URBANOS
ANO POPULACAOQ

Total %
1960 70 992 4 088 6,7
1963 77 551 5 714 7,4
1970 96 262 9 141 9,6
1977 113 208 21 006 18,5
B, Populacao Amparada - 1977 4

HABITANTES

PREVIDENCIA SOCIAL
Em Mil S

TOTAL 113 208 100,0
- SINPAS 97 246 85,9
- Estadual 5 321 4,7
- Militar 2 264 2,0
- Nao Amparados 8 377 7,4
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C. Despesas da Previdencia Social Urbana

1963 1970 1977
TOTAL (Cr$ Milhoes de 1977) - 10 521 29 718 74 975
- Aposentadorias | 5 649 12 376 34 327
- Pensoes 1 711 3 762 10 796
- Peciilios e Abonos 20 2 203 5 455
- Auxilios Pecuniirios 3 141 11 377 24 397

FONTE: IPEA

tivos:eml960,acoberturaera de apenas 5.7% da populagao total, alcan
¢ando em 1977 a cifra de 18.5%. Estima-se que neste 4ltimo ano, me
nos de 8% da populagao esteja excluida da protecdo previdenciaria,
j& gue aos segurados sao somados seus dependentes. Os dispéndios,
a pregos de 1977, com aposentadorias, pensdes, peculios, abonos e
outros auxilios pecuniirios para a populacdo urbana elevaram-se dos
Cr$ 10 bilhoes de 1963, para Cr$ 75 bilhOes em 1977.

A partir desta visao geral inicial, nos dedicaremos ago
ra a uma andlise mais detalhada do Gltimo periodo, onde se destaca

o esforgo de universalizacao da previdéncia social. Pela primeira

vez a previdéncia ultrapassa o prdprio conceito de segurado, incluin
do qualguer cidadao que esteja em situagao de emergéncia, através do
Programa de Pronto Atendimento (PPA), além de buscar com éxito inte
grar a todos, sem excegéd, no sistema previdéncidrio, através deati
vidade laboral gque permita a contribuigéo legal, e a partir dai o

atingimento de todos os dependentes.

A criagao do novo Ministério (MPAS) tornou evidente a
necessidade de se rever a estrutura do sistema, em fungao doacentua
do desenvolvimento da previdéncia na Gltima década, ao lado do cres
cimento da populagao urbana, do aumento da demanda deassisténcia mé
dica, da répida ampliagdao do PRORURAL e da institucionalizagao daas
sisténcia social. Em 1977, com a criagao do SINPAS, reorganizou-se
o trabalho nao mais com referéncia & clientela a atender, mas d na-
tureza das atividades a desenvolver, passando cada entidade aoperar
através de programas especificos, géridos, controlados e executados

o
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sequndo seus objetivos. Ao lado do SINPAS, foi criado o Instituto
Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (INAMPS) e o
Instituto de Administracao Financeira da Previdéncia e Assisténcia
Social (IAPAS); foram extintos o FUNRURAL e o IPASE; alterou-se O
"INPS, suprimindo os encargos de assisténcia médica e de arrecadagao
de contribuigoes, e transferindo para ele os pagamentos em dinheiro
aos segurados. O SINPAS é composto, assim, das seguintes entida-
des: INPS, INAMPS, Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), Fundagao
Nacional para o Bem=-estar do Menor (FUNABREM), DATAPREV (6rgao de in
formatica do MPAS), além da Central de Medicamentos (CEME).

A assisténcia social ficou a cargo dalLBA e da FUNABEM,
referindo-se ao complexo de acgOes que tém por finalidade executar pro
gramas preventivos e terapéuticos de forma organizada e permanente
em favor de populagdes em situagao de emergéncia e de extrema carén

cia, as vezes chamadas de "quarto estrato'.
a) INPS

Implantado o SINPAS, ¢ INPS passou a ocupar-se apenas
da concessao e manutencao dos beneficios em dinheiro e da prestagao
de assisténcia complementar, reeducativa e de reabilitacao profis-
sional aos trabalhadores em geral, al incluidos os segurados sob o
regime da Lei Organica da Previdéncia Social (LOPS), os trabalhado-
res e empregadores rurais, e os servidores plblicos antes assisti-
dos pelo IPASE.

Como mostra a Tabela XXXI.B., o INPS concedeu 4,1 mi-
lhoes de beneficios novos em 1977, verificando-se um incremento de
86%, desde 1973, guando tinham sido concedidos 2,2 milhdes de bene
ficios novos. Destes 4,1 milhdes de beneficios novos, 3,6 milhoes

sao de segurados da LOPS (urbanos) e 0,5 milhOes doantigo FUNRURAL.

Ao fim de 1978, o INPS possuia 7,5 milhoes de beneficios
em manutengéo, sendo 5,2 milhoes de segurados da LOPS e 2,3 milhoes
de segurados rurais, observando-se um incremento de 114% entre 1973
e 1978 (Tabela XXXI.C).

| £ dificil calcular os segurados rurais, porque, naoc ha
vendo contribuicao por parte deles, em.geral, a totalidade se cons-
titui na clientela potencial. £ evidente, porém que a clientela ru

ral participa bem menos da previdéncia social, comparando-se com a
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clientela urbana. Esta crescia, em termos de segurados, de 89% en
tre 1973 e 1978 (Tabela XXXI.A), atingindo o numero de 23,4 milhodes,
nao incluidos ai os dependentes.

Estes dados altamente positivos em termos de desempenho
naoc devem esconder que a cobertura da previdéncia social deixaainda
muito a desejar, tanto em quantidade como em qualidade. Q acesso
aos beneficios, muitas vezes jad garantidos pela contribuicdo feita
e pela lei, € extremamente dificultado pela precaridade da infra-es
trutura e dos recursos humanos. O problema das "filas" do INPS ain
da é uma dura realidade, que faz com que os estratos mais altos de
renda evitem a ele recorrer, criando outras formas de atendimento pri
vilegiado.

Apesar de tudo, pode-se reconhecer que se operam gran=
des mudangas na visao da previdéncia. Sao fatos muito positivos a
instituigao do PPA, através do qual & atendida qualquer pessoa em
emergéncia, independente de estar ou nao inscrita, e a ampliagao da
previdéncia ao campo, sem exigir do trabalhador rural contribuigao
especifica. Ademais, esta se formando uma mentalidade publica con
troladora de servigos previdenciarios, que ultimamente tem exercido
forte pressao sobre desmandos médicos, sobre corrupgdes e sobre insu
ficiéncias infra-estruturais. Tendo em vista que o MPAS conduz um
sistema de extrema complexidade e macnitude, seu desempenho nos l=-
timos anos tem sido positivo.

b) INAMPS

O INAMPS obsorveu as agtes médicas antes desempenhadas
pelo antigo INPS, FUNRURAL, IPASE e LBA. Registraram-se na area ux
bana 134 milhdes de consultas médicas, 13 milhOes de exames radio~
grificos, 37 milhdes de exames de laboratdrios, 24 milhoes de consul
tas odontoldgicas e 8 milhoes de interna¢oes, representando 1,80con
sultas médicas per capita/ano (Tabela XXXI.D). Na area rural foram
prestados 16 milhdes de consultas médicas, 1 milhdo de exames de
raios X, 2 milhdes de exames de laboratdrio, 11 milhdes de consultas
odontoldgicas e 2 milhOes de internagoes hospitalares, representan-

do 0,36 consultas médicas per capita,/ano.

Para o atendimento dos beneficilrios urbanos, o INANPS
contou com uma rede prestadora de servigos de 500 ambulatdrios pro-
prios, com 8 mil consultdrios; 41 hospitais prdprios,com 10 mil lei

(4]
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TABELA XXXI

BRASIL: PREVIDENCIA SOCIAL
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A. Segurados Contribuintes Urbanos

(Milhoes)

1973 1974 1975 1976 1977 1978
'Tgtak 12,4 15,4 16,7 19,6 21,0 23,4
Crescimento 100 124 135 158 169 189
B. Beneficios Concedidos Anualmente (Milhoes)

1973 1974 1975 1976 1977 1978
Total Urbano p ’ ’ 2,9 2,7 3,6
Total Rural ’ ’ ’ ’ 5 ’ I
TOTAL GERAL 2,2 2,1 2,8 3,4 3,2 4,1
CRESCIMENTO 100 95 127 155 145 186
C. Beneficios em Manutencao (Milhoes)

1973 1974 1975 1976 1977 1978
Total Urbano ' ’ ’ ’ ' ’
Total Rural v ' ' ' ’ r
TOTAL GERAL 3,5 4,0 5,0' 6,1 6,4 7,5
CRESCIMENTO 100 114 143 174 183 214

D. Consultas Médicas Por Habitante

ANO

ZONA URBANA

Nor Su- Centro- .
Norte deste | deste Sul Oeste Brasil

1973 0,67 0,70 0,85 0,94 0,91 0,82
1978 1,40 1,32 1,99 1,98 1,63 1,80

(CO&L&(&»;&J



D. Consultas Médicas Por Habitante

ZONA RURAL
T vorte | Yo, | Sv | sw | SEnERe | prasa
1973 0,25 0,12 0,18 0,06 0,09 0,16
1978 0,3 | 0,33 | o0,66 | 0,27 | 0,31 0,38
E. Gastos Com Programas de Salude Por Habitante (Cf$ 1978)
1973 1975 1978
REGICES
Urbana | Rural | Urbana | Rural | Urbana | Rural
Norte 279,24 38;77 351,60 | "66,5L | 450,59 | 78,58 | ’
Nordeste 259,95 | 22,05 | 397,62 | 47,65 | 557,74 | 49,98
Sudeste 419,67 | 52,07 | 550,17 118;22 257,70 | 120,89 U
Sul 468,20 | 40,38 | 581,45 | 106,66 | 955,91 | 141,53
Gentro-Oeste 358,02 | 26,84 | 544,94 | 56,30 | 719,54 | 61,35
Brasil 383,30 | 34,76 | 514,08 | 79,32 | 729,75 | 83,04

FONTE: MPAS e IPEA



tos; 4,6 mil clinicas médicas contratadas, com 25 mil consultdrios;
1,1 mil clinicas odontoldgicas contratadas, com 7,4mil consoltdrios;
1,9 mil clinicas radioldgicas e 3,6 mil laboratdrios contratados;
6,6 mil contratos e convénios com hospitais para as diversas espe-
cialidades, com 220 mil leitos. | |

Os recursos mobilizados para atendimento dos beneficia
~rios rurais totalizaram 2,6 mil convénios hospitalares, 3,6 mil cogl
vénios ambulatoriais e 2,9 mil para prestacao de assisténcia odonto
légica. As populagdes rurais mais distanciadas dos centros urbanos
foram atingidas por 152 unidades mdOveis montadas em Onibus e por 9
unidades fluviais.

Além da rede prestadora de servigos, existem 5,2 mil
convénios com empresas e 840 convénios com sindicatos, abrangendo cex
ca de 7 milhoes de beneficiarios, e ainda 31 convénios com universi
dades e 114 com a Uniao e os Governos Estaduais e Municipais.

Em 1978, o INAMPS iniciou atividades relacionadas com
o PIASS e com o Programa Nacional de Imunizag¢des, integrando-se no
contexto da salide piblica e coletiva.

Todavia, estes dados nao devem esconder problemas ainda
muito graves na esfera da assisténcia médica. Embora o INAMPS se
constitué por si s8 uma pressao na diregao da "socializagao da medi
cina", perdura o mal basico de uma medicina capitalista, para a qual

a salide tem que ser “"comprada"Isto origina,por exer.a_olo;d fato tao comum do’
frataments miito diferente dado pelo m8dico, se o caso & de alguém que
se trata pelo INAMPS, ou de alguém que se trata por meios particula
~res. Além disto, os convénios sobretudo podem dar origem a grandes
"negociatas", porque & dificil estabelecer & unidade de atendimen-~
to: uma consulta pode durar 5 minutos ou uma hora, e uma operagao
pode ser banal ou altamente sofisticada. Assim, numeros muitoaltos
de consultas médicas podem esconder uma prestagao muito precdria de
servigos, que pode ser totalmente diferente, gquando o cliente paga
de seu prdprio bolso e na extensao que o médico cobra.

Os problemas sao muito compiexos, exigindo sua solugao
mudangas até certo ponto estruturais. De um lado, o pagamento que ©
INAMPS faz ao médico pode parecer irrisdrio; de outro lado, o INAMPS
ndo pode concorrer com a medicina privada, porque, por definigao, pra
tica uma Stica socializante da medicina. A situagdo intermédia ve-



rificada hoje, onde existe a convivéncia entre uma medicina rica e
uma medicina pobre, mais os convénios entre as duas, traz o impasse .
caracterizado por dois tipos fundamentalmente diversos de tratamen-
to: a medicina pobre, do tipo INAMPS, € sumaria, rapida, sem contrg
le permanente, arriscada e de dificil acesso; a medicina rica & a
Gnica que realmente satisfaz, mas proibitiva para a grande maioria
da populagao e totalmente divorciada do conceito de salide coletiva.
Assim, parece que, modernamente, qualcuer Estado que se defina como
"Estado do bem-estar" nao escapard & socializacao da medicina, bem
como & socializagao da educagao. Do contrario, a democratizagao de

oportunidades vale somente para a minoria que a pode comprar. -

~

_ Um pouco desta realidade estd expresso na Tabela XXXI.D.,
onde se pode ver que as regioes mais necessitadas, sao também asque
menos acesso tém 3s consultas médicas, sem falarmos na disparidade

éntre a zona urbana e a zona rural.
c) LBA

O Programa de Complementagao Alimentar (PCA), iniciado
em 1977, foi -implantado em quatro pdlos: Brasilia, Belo Horizonte,
Rio de Janeiro e Serrinha (microrregido baiaba), abrangendo 30 huni
cipios com um total de ceréa de 300 mil habitantes, entre gestantes,
nutrizes e criangas de 3 a 36 meses, c-omo parte do PRONAN.

0 Programa de Promogdoc Familiar pelo Registro Civil foi
ampliado, com o fornecimento em 1978 de 1,1 milhCes de registros ci
vis, maisdo dobro do resultado obtidc em 1977. Foram mantidas 100.
mil criangas em unidades-casulo e foi alcangada acolaboragdo de 200
nicleos de voluntériado para auxiliar na atividade assistencial, com
énfase no grupo materno-infantil.

A assisténcia aos excepcionais e aos idosos continuaco
" mo tarefa da LBA. Os recursos foram muito ampliados, passandoc de
Cr$ 787 milhoes em 1973, para 2 bilhOes em 1978, em termos reais.

d) FUNABEM

A rede de Srgdos executores da Politica Nacional & Bem-
estar do Menor estende-se atualmente a 586 municipios, com capacidade
para atender a 242 mil menores em programas preventivos e unidadeé
terxapeuticas. De 134 mil menores atendidos em 1973, passamos a mais
de 500 mil em 1978. Existem 14 unidades educacionais prOprias e ou
tras linhas de agao. | '



' Nao se pode negar o incremento verificado nesta areanos
Gltimos anos. Contudo, & preciso reconhecer que a LBA e a FUNABEM
lidam com problemas de tal complexidade e magnitude, que sua solugao
estd muito longe de sua algcada. No fundo, nao se pode ir muito além
da visao "assistencial", e neste sentido, o carater preventivo de
seus programas € de dificil verificagac. HA casos em que isto .se
realiza, como, por exemplo, nas tentativas de colocar criancas em
creches para que as maes possam trabalhar e autofinanciar as creches,
ou nas tentativas de devolver menores abondonados & sociedade ja en
caixados am algum emprego profissional, e assim por diante. Mais que
tudo, & importante acentuar que a atitude muito mais aberta dalLBA e
da FUNABEM conduziu a discussoes nacionais de grande interesse e im
pacto, como foi o caso dos . menores abondonados, do guarto estrato,
etc., onde se pode evidenciar que a solugao de tais problemas s6 po
de ser concebida em termos interministeriais e com a diminuicao dos
indices de pobreza do Pais(g).

A acao assistencial é muitas vezes plenamente justifi-
cdvel, ao se tratar de clientelas sem auto-sustentagao, como, por
exemplo, menores, excepcionais, invalidos, idosos, miseriveis, etc.
~Embora se quisésse conceber uma agao preventiva, de estilo mais es-
trutural, na verdade a atividade se reveste de um contelido mais pro
priamente paliativo, dada a dimensao e a compleiidade do problena.

e) Conclusao:

A previdéncia social no Brasil mostrou nosiltimos anos
um crescimento extraordindrio. Basta comprovar 0s gastos com saude
por habitante (Tabela XXXI.E): em 1973, eram de Cr$ 383,30, passando
em 1978, a Cxr$ 729,75, verificando-se um aumento de 90%, na zona ur
bana; na zona rural, embora bem menos servida como & de se esperar,
passamos de Cr$ 34,76 em 1973, para Cr$ 83,04 em 1978, com um incre
mento de 139%. A cobertura melhcrou muito e temos hoje uma adminis .
tragao modernizada e centralizada, em busca de maior qualidade, que
continua sendo o maior problema. Os resultados sao sobretudo de or
dem gquantitativa, o que nao deixa de ser um produto importante, mas
a questao da gqualidade permanece pouco respondida.

Melhorou-se muito a informagdo (DATAPREV), procurando-
se impor 3 area o respeito técnico necessario, ja que na esfera da
salide tinhamos possivelmente as informagdes menos aceitiveis. Embo
ra ainda hoje perdure o problema de saber se a variagao de umindice
(digamos, mortalidade infantil) se deve & variagao da realidade como



tal, ou a variagao da captagao da realidade, €& mister reconhe

cer dgque dispomcs hoje de dados bem mais aproveitaveis.

0 desafio para a preVidéncia social esta em incorporar
em seus programas a Otica da "salde coletiva", reprimindo crescente
mente o conceito de medicina privada,'altamente injusto e inadequado
para a grande maioria da populacao. As resisté@ncias s3o imensas, nao
sb por parte dos médicos, mas talvez sobretudo por parte de interes
se multinacionais, principalmente da area farmacéutica. Basta colo
car o problema da CEME, em si um programa de grande interessesocial
e nacional, no sentido de reduzir a patafernélia de medicamentos
a um nimero essencial e sem contra-indicag&es ponderaveis, baratean
do-0s e controlando o mercado, mas que encontra inumeras dificulda-
des de implementacdao. A medicina privada tende sempre a imitar os
padroes de paises avangados, valorizando em demasia a sofisticagac
de equipamentos, as especializagoes rebuscadas, os tratamentos su-
fpérfluos, mas bem pagos (plésticas, por exemplo), e preferindo a in
tervencao curativa 3 preventiva. A critica 3 classe chega a ser,
hoje, impiedosa; em parte & injusta, mas em parte & merecida, porgue
a atuacao médica pode representar com bastante tipicidade o cultivo
do desenvolvimento depedente e atreledo a interesse contrarios ao
bem-estar da maioria. E preciso reccnhecer que salde e educagdo sao
bens comuns, gque nao podem estar a mercé do poder de compra da pes-
soa. ’

V. Politicas Agricolas

Por mais gue se possa caracterizar como uma politica
incipiente e mesmo sem éxito apreciavel, & preciso reconhecer queul
timamente se tem pensado o problema da pobreza rural mais a sério e
proposto alguns programasS interessantes. Fazemos aqui uma analise
muito suicinta de algumas iniciativas, a fim de oferecer uma visao
talvez mais abrangente das politicas sociais, que ndo podem se res
tringir 3 consideracao urbana. Embora a participagao da populagao
rural venha caindo rapidamente (em 1976, era de um pouco mais gque
35%), ela representa uma parcela muito significativa e muito pobre,
sendo que no Nordeste (a regiao que realmente nos interessa aqui)
ainda se constitui na maioria da populagao. "Em 1972, estimava-se
que o produto per capita da regiao se situava em US$ 260,00, o gque
equivalia i metade da média nacional para aquele ano. Esta posigao

L



relativamente desvantajosa, explicava-se em grande parte peloatraso
relativo do setor rural nordestino que abrigava 60% da populagao re
gional e que, com somente US$ 170,00 per capita, atingia pouco me-
nos que dois tergos da renda rural média nacional. Se bem que o se
tor urbano contava com uma  renda per capita superior aUs$ 390,00, sua
posigao relativa com respeito 4 média nacional urbana equivalia a
pouco mais de 50%"(10). ' |

Como mostra a Tabela XXXII, sao drasticos os dados de
pobreza rural no Nordeste. "A partir dos dados basicos da pesguisa
realizada em 1973, pela SUDENE e pelo Banco Mundial, estimou-se adig'
tribuicao da renda da drea rural. De acordo com esta informééao,
2 615 mil familias recebiam uma renda inferior a Cr$ 2 000,00 por
ano. Em outras palavras, quase 81% do nimero total de familias es-
tariam recebendo renda anual inferior ou proxima ao limite de pobre
za absoluta. Por outro lado, uns 13% adicionais (447 mil familias)
estariam recebendo rendas inferiores a um saldrio minimo anual da-
quela época, ou seja, Cr$ 5 OO0,0Q. Finalmenté, pode-se acrescen-
tar que utilizando-se como limite da pobreza relativa um renda equi-
alente a 2 salirios minimos anuais (Cr$ 10 000,00), praticamente se

incluiriam quase 96% do nimero total de familias rurais" (*1)
TABELA XXXV
NORDESTE: RENDA RURAL FAMILIAR -1973
EQUIVALENCIA DA RENDA ANUAL |
RENDA ANUAL No FAMILIAS a
(Cr$ 1973) Salarios-Minimos (MIL)
X UsS$
Anuais

Menos de 2,0 Menos & 0,4 Menos de 312 2 715 80,8
2,0 - 5,0 0,4 - 1,0 -312-~ 781 447 _ 13,3
5,0 - 10,0 ' 1,0 - 2,0 781 -1 563 55 1,7
10,0 - 50,0 2,0 - 10,00 1 563 ~7 812 121 3,6
Mais & 50,0 Mais de 10,0 Mais de 7 812 21 0,6
TOTAL - - ] 3 359 100,0

FONTE: SULCENE/Banco Mundial



E sabido que o cadlculo da renda familiar rural € muito
complexo, por ser dificil captar as rendas indiretas e oautoconsumo.
Podemos, assim, supor que os dados acima estejam superestimando a po
breza; mas mesmo assim, sua dimensao é& suficiente para reconhecermos
que sua vigéncia € acabrunhadora.- Em termos de categorias ocupacio-
nais, os trabalhadores assalariados transitdrios seriam os mais po-
bres, porque sua renda anual, tendo trabalhado o tempo médio de 71
‘dias, chegaria a mais ou menos Cr$ 550,00, quase 11% do saldrio nini
no anual. Parece haver duas razées_principais para isto: em primei-
ro lugar, o nimero elevadissimo de dias nac trabalhados; equivalendo
a 76%, se tomarmos como norma 300 dias anuais; em segundo 1lugar, o
nao pagamento do minimo imposto pela lei. A seguir viria o trabalha
dor permanente, com renda anual aproximada de Cr$ 1 450,00. "Conside
rando em conjunto o grupo de trabalhadores rurais (permanentes etran
sitOrios), pode-se concluir gque a pOpu;agao das familias que dependem
basicamente dos salarios, teria uma renda média per capita anual de
Cr$ 280,00, equivalente a US$ 43,00. Esta situacao representa quase

dois tergos da forga de trabalho total"‘lz)

. O nivel de vida dospar
ceiros, arrendatirios e proprietdrios minifundifrios (Tabela XXXTII)
nao & muito melhorcque odostrabalhadores sem tefra, embora seja estranho
gque os proprietadrios e minifundiarios aparecam com renda per capita
mais baixa de todos (aqui se esconde uma questao metodoldgica da cap

ta¢d3o do autoconsumo , provavelmente),

TABELA XXXIII
NORDESTE: RENDA BRUTA PER CAPITA E CATEGORIAS OCUPACIONAIS =-1973

CATEGORIAS POPULACEG |  ReNDA BRUTA | FENCR MEDIA PER CAPITA
OCUPACIONAIS {MIL) (MIIHJES 1973) crs US$
- Proprietarios e Adminis
tradores 3 476 7 392 2127 332
- Proprietdrios e Minifun
diarios 723 LA 237 37
- Arrehdatarios e Parcei-
108 1 437 444 309 ' 48
~ Trabalhadores sem terra 10 764 2 972 276 43
TOTAL 16 400 10 979 669 104

FONTE: SUDENE/Banco Mundial

(-
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Acresce a isto o problema da estrutura fundiaria. Do to
tal de 2,2 milhdes de estabelecimentos, 68% tém menos de 10 ha. "Os
dados referentes d renda liquida dos estabelecimentos evidenciam ain
suficiente geragao de renda pelas unidades de produgdo com menos de
10 ha. Propriedades localizadas no Sertao e no Agreste (regidesmais
expostas aos efeitos da seca) com areas entre 10 a 50 has. seacercam
do limite de 12 saldrios-minimos por ano. Em termos globais, 63% dos
estabelecimentos do Nordeste s3ao de tamanho insuficieﬁte para gerar
essa renda"(l3).

Todavia, s3ao importantes no abastecimento alimentar da
populagao rural e urbana. De acordo com a pesquisa da SUDENE e do
Banco Mundial de 1973, as unidades de produgao até 10 ha. contribuem
com 8,9% do produto agricola, e as entre 10 e 15 ha., com 26,1%., O
Censo Agropecuario de 1970 registrava que o0s estabelecimentos até 10
ha. participavam, por produto, da sequinte maneira; arroz com casca, 73%;
batatinha, 54%; feijao, 55%; mandioca, 74%; milho, 68%.

Diante deste quadro, o II PND estebeleceu umaestratégia
para o Nordeste, que passou a ser o objetivo prioritario de todas as
politicas sociais. Esta estratégia previa:

i) reestruturagido das relagoes de propriedade, uso da
terra e colonizagao; '
ii) implementacao de projetos agroindustriais;
iii) fomento ao cooperativismo;
vi) implementacao de projefos de irrigagao;
v) caminhos vicinais, eletrificacao rural;

vi) melhoria do sistema de comercializacgao.

a) Programa de Redistribuicdo de Terras

O PROTERRA foi instituido em 1971, tendo como objetivc,
"promover um acesso mais facil do homem a terra, criar melhores condi
¢oes de emprego da mao-de-obra e fomentar a agroindlistria nas areas
de atuagdao da SUDAM e da SUDENE" (14)
expropriagao de terras foi criado o FUNTERRA, em 1972, mas somente em

. Para financiar a aquisigao e

1975 o Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA)

comegaria propriamente a atuar.
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As dreas de atuagao prioritaria do PROTERRA se localizam
no Ceard, Pernambuco e Paraiba, atingindo 151 municipios e 7,9milhdes
de hectares, dos quais 6,5 milhoes estao cadastrados. Os resultados
obtidos até junho de 1977 sac parcos:

i) éreés adquiridas 181 200 ha.
ii) Areas desapropriadas ' 2 100 ha.
iii) total | | 183 300 ha.
iv) valor das aquisigoes | Cr$ 31 914 000,00
v) valor das desapropriac¢des Cr$ 740 060,00
vi) Valor total : Cr$ 32 654 000,00
vii) Aareas cém parcelamento concluido 121 300 ha.
viii) parceiros assentados ‘ 1 006
ix) Area mddia da parcela 172 ha.
x) titulos entregues ou pdr entragar 853
xi) gastos totais do PROTERRA ' Cr$ 60,4 milhdes.

Por mais que se possa chegar & conclusao tedrica de que

& necessdrio mexer na estrutura fundidria, até hoje as razoes politi
- cas foram mais fortes e impedem que um programa como o PROTERRA tenha
_ condigbes de atuagdo concreta. Na verdade, a reforma agrdria nao &
um fim em si; se nao for realizada num contexto amplo de produgao agri
cola e da economia do Pals, pode conseguir precisamente os efeitos
contrarios. A posse da terra tem que ser quantitativa e qualitativa
mente suficiente, e preciéa estar aliada 3 questao doseu usoe a ques
tao da comercializacdo. N3o se pode pasear a economia agricola do
Pais no minifundidrio, que, se nao tiver certo tamanho e certa poten
cialidade de produgio, terd que desaparecer a longo prazo. Também nao
é possivel fixar a populacao no campo; no maximo se pode reter certa
percentagem, que n3o serd muito superior a 15%, se a histdria dosPai
ses avancados for tomada como indicador. Acontece, porém, que por en
quanto, a populacdo agricola & grande e as cidades ji estao setornan
do desecondmicas. Ao lado da agroindistria, & mister dedicaratengao
ao pequeno trabalhador rural, nao s para evitar uma migragdo ainda
mais desenfreada, mas também porque ele & responsavel por parcelamui
to significativa do consumo interno agricola. Neste sentido, e

muito racional a tentativa de oferecer melhores condigoes de vida pa

ra o tarbalhador rural de baixa rendz, mesmo que isto seja sempre ine

vitaveImente 11m anmalAa wralada N cceabmes oo o™



161

b) Programa de Irrigacao

Atualmente. o programa de irrigagao estd afeto aduas ins
tituigées principais; a Companhia de Desenvolvimento do Vale do Sao
Francisco (CODEVASF) e o Departamento Nacional de Obras contra aSeca
(DNOCS). Estima-se que em 1970 a zona semiidriada do Nordeste tinha
uma populagao aproximada de 12 milhOes de habitantes (41% do totalda
regiao). A bacia do Sao Francisco se estende por 6 Estados e 56% das
terras se incluem no poligono das secas. Ambas as instituigdes se
propdem terefas gigantescas, atuando em regides diversas e usando
também estratégias diversas. Enguanto o DNOCS cria unidades familia
res e médias, com conteudo acentuado de trabalho por conta propria,
a CODEVASF utiliza uma politica mista: 75% da &rea & exploradapor em
presas médias e grandes, com absorcao aprecidvel de assalariados; os
25% restantes destinam~se a colonos, com uma area média de 5,5 ha.
pot familia.

- A CODEVASF desenvolveu no Vale do Sao Francisco umaatua
gdo de fornecedora de infra-estrutura bdsica & iniciativa privada; a
_infrafestrutura geral éabe & empresa publica; a infra-estrutura inter
na, aos grupos empresariais. A médio prazo, prevé-se ainstalagao de
31 mil fémilias, das quais cerca de 19 mil estariam instaladas até
1979. Neste sentido, a cifra de familias a serem beneficiadas chega
a ser marginal, se comparada com a populacdo de baixa renda da regio.
Até meadés de 1977, apenas 3,1 mil familias se encontravam operando
em areas irrigadas, ou seja, 0.2% da populagao absolutamente pobre.
E isto contando também com a participagéo do DNOCS, como moétra a Ta
bela XXXIV.

TABELA XXXIV |
NORDESTE: PROGRAMA DE IRRIGACAO - AVANCO ATE JUNHO DE 1977

{Em Relacao a Metas de 1979)

SUPERFICIE IRRIGADA ATE JINHO [E 1977
Numero & % da
Em Implemen - Familias
INSTITUIGHES | tagio (mi= | S0 | EmOperacdo | $da | g, | dateta
lhares da | Meta de (ini.1hares Meta & & 1977 de 1979
1979 de ha.) 1979
ha.) ‘
DNOCS 16,7 39,3 9,2 - 16,1 2 100 15,3
CODEVASF 29,5 54,3 5,9 11,6 1 000 19,2
TOTAL 46,2 48,0 15,1 14,0 3 100 16,4

FONTE: MINTER
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Face a estes resultados minguados, foi projetadec em 1976
um novo programa, que se chamou projeto Sertanejo, come¢ando aoperar
em 1977. E prematuro qualquer julgamento por enquanto. Prevé-se a
atuagao sobre quatro estratos populacionais:

i) estrato I: trabalhadores sem terra e assalariados;
ii) estrato II: pequenos proprietérios;
iii) estrato III: médios proprietarios, com area até 500 ha.;

iv) estrato IV: proprietarios com area superior a 500 ha.,
cujos projetos proporcionem o acesso a trabalhadores -
dos estratos I e II.

No primeiro ano, as agSes se concentraram noestrato III.
a previsao & de que, até 1979, se atendam a cerca de 28 mil proprie-
dades, cabendo 12 mil propriedades para 1977. Espera-se a produgao
de 126,9 mil empregos, O que parece exagerado, atingindo, no total,
a 282 mil pessoas. Tudo depende da capacidade Que o projeto Sertane
jo tenha de vencer os obstaculos politicos., ‘

c) POLONORDESTE

Comegou a atuar em meados de 1975, contando em 1976 ja
com 69 projetos,estando 22 deles em e.xécug%io° Contudo, mais de 75%
dos projetos se localizavam no: ditos vales Umidos (nas bacias hidro
graficas dos principais rios), em contraste com a agricultura daseca
que recebeu menos de 9% do nlmero de projetos. Estava predominando,
pois, o critério da potencialidade produtiva. .Mas hi ultimamente uma
redifinicao de estratégia, que vale a pena analisar,

O aspecto mais interessante em relagdo & populagao de
baixa renda, € a aceitagao do conceito de desenvolvimento rural inte
grado, passando a se interessar pelos pequenos e médios agricultores,
considerados mais sensiveis "aos estimulos para melhorar sua produ-
tividade e aumentar a produgéo"(ls). Durante 1977 atenderam=-se a 35
mil produtores rurais: 3 mil colonos do programa de irrigagéo;ll mil
familias em quatro projetos de colonizac@o; e 21 mil produtores com

desenvolvimento rural integrado.

A concepgao do Projeto de Desenvolvimento Rural Integra
do (PDRI) consiste no atendimento do produtor agricola em todas as
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dimensoes bdsicas de sua condigdo de vida, incluindo, além daquestdo
rural (terra, crédito, comercializagéo, etc), a infra-estrutura so-

cial, integrando-se em outros programas, tais como o PIASS, o Promu-
nicipio etc.

As agOes realizadas no campo da infra-estrutura social
conferiram maior énfase aos projetos de saide, alicercados nas dire-
trizes do PIASS. Foram ampliados e reequipados cinco hospitais, es-
tando outros quatros em construcao. Concluiram-se 111 minipostos e
postos de saide, tendo sido reequipados ou reformados 42 einiciada a
construgido de 58 novos. Além disto, foram construidas 64 unidades de
saiide e iniciada a construcdo de mais 38. A montagem de toda esta
infra-estrutura operacional, aliada ao treinamento de 205 profissio-
nais, permitiu a obten¢ao dos sequintes resultados: realizacao de392
mil consultas; aplicagac de 364 mil vacinas; atendimento de 51 mil
pessoas em ambulatdrios, extensio de beneficios a 84 mil pessoas em
programas de erradicacac de doengas transmissiveis; fornecimento de
alimentag3o suplementar e educagdo sanitdria a 31 mil nutrizes e tra
tamento odontoldgico a 107 mil pessoas. Quanto aos projetos de edu-
cagao, destacam-se a construgao de 171 unidades escolares, as refor-
mas ou ampliagSes de mais de 500 unidades, a reciclagem de cerca de
2 mil professores, dos quais 1,6 mil do ensino formal e 700 doensino
nao formal, e o treinamento de aproximadamente 300 chefes ou supervi
sores de organizagOes municipais de ensino. Estdo em fase de conclu
536 mais de 90 unidades escolares.

No gue se refere ds obras de saneamento e abastecimento
de agua, foram construlidos 69 sistemas de abastecimento de &agqua, que
beneficiaram cerca de 45 mil pessoas, e dois aéﬁdes publicos. Encon
tram-se em construgac mais 54 sistemas de abastecimento de agua ecin

co agudes, o primeiro deles para beneficiar a mais de 13mil pessoas.

O POLONORDESTE inclui ainda em sua programagao quatro
projetos de colonizag%o. Um deles, o do Alto Turi, ém Maranhao, vem
recebendo apoio para os colonos ja assentados (assiténcia técnica, sai
de, educagao e cooperativismo) e para construgao de estradas vicinais,
Os demais projetos sao o da Serra do Mel e o da Lagoa doBoqueirao no
Rio Grande do Norte, e o da Serra do Ramalho na Bahia.

d) Programas Especiais para a Populacao de Baixa Renda

As acoes orientadas especificamente 308 agricultores
de baixa renda atualmente seguem duas linhas gerais:
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- agdes na linha da Compra Antecipada da Produgao;

- projeto de deéenvolvimento de comunidades rurais
(PRODECOR) , cuja clientela € a popu;agao menos favore
cida, usando como uma das motivagSes'a propria poten-
cialidade das comunidades.

i) Programas de Compra Antecipada: a idéia & proporcio-

nar aos pequenos produtores rurais acesso ao crédito, 4 assisténcia
técnica e d comercializagao, eliminando a agio de intermedidrios dis-

pensdveis, na medida em que se compra antecipadamente a producgao.

O INAN & o exemplo tipico desta iniciativa, quando adota
no PRONAN a tarefa de estimular a produgao e a comercializagdo de ali
mentos basicos através do pequeno produtor. Produziu dois modelos: um

de compra antecipada, outro que intervém apenas na comercializagao.

No caso da compra antecipada, o PRONAN executou doispro
gramas: um deles selecionou em 1976, 3,9 mil familias em oito Estados
do Nordeste; o outro se restringiu a Sergipe, beneficiando em 1977 a
3,2 mil agricultores. A &Grea plantada chegou a ser duplicada, conse-
guindo-se em grande parte a meta do PRONAN: aumentar aprodugac de ali

mentos basicos, aumentar o emprego e a renda dos produtores rurais.

O segundo modelo age somente na comercializagao, procu-
rando garantir os prec¢os minimos, face ds pressoes de intermediirios
ou de imprevistos metereoldgicos (projeto Paraiba).

A partir de 1977, também o POLONORDESTE adotou o modelo
da compra antecipada para agricultores de baixa renda, atingindo apro
ximadamente a 10 mil produtores, esperando-se duplicar a cifra até1979.

ii) PRODECOR: surgido ao término da distribuicao de ali-
mentos feita pelos EE.UU. até 1975, estd em agao nos Estados doCeara,
Rio Grande do Norte, Pernambuco e Paraiba. O objetivo maior & reter

o homem no campo, com resultados colaterais, tais como:
- reforco e estimulo ds comunidades rurais;

- qualificacdao da m3ao-de-obra rural;
-~ resisténcia 3§ seca.

A estrutura administrativa & dirigida por uma coordena-

¢ao geral no Rio de Janeiro, com apoio do Ministério da Agricultura.
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"A acao do projeto estd dirigida ao atendimento das necessidades dos
pequenos agricultores de baixa renda, que normalmente e por falta de
indicagoes minimas se encontram & margem do processo de desenvolvi-
mento, jd que nao possuem um documento legal de pro@riedade da terra,
ou por insuficiéncia de garantias reais que possam oferecer em suas
solicitagOes de empréstimos. O principio bisico da agao & exercer
uma influéncia educativa, sem carater paternalista, incentivando-os
a reduzir o custo da produgido e a assumir efetivamente a diregao de
seu trabalho" (18}  ag prioridades sao determinadas em funcdo dos
projetos apresentados pela comunidade, que deveria ser, ao mesmo tem-
po, sujeito e objeto das iniciativas, colaborando a administragao téc
nico apenas subsidiariamente.

O orgamento do programa para o periodo de 1976-1977 foi
de apenas Cr$ 40 milhCes. O nlnero de familias beneficiadas varia de
acordo com cada atividade (Tabela XXXV). A atividade mais expressiva
€ a distribuic@o de alimentos, atingindo a 75 mil pessoas, podendo~-se
estimar em 12,5 mil o nimero de familias. E importante notar também

0 baixo custo operacional, que chega apenas a 18.1% do custo total.

Neste sentido, o PRODECOR merece andlise mais profunda
por parte do planejamento governamental, porque, além de beneficiar a
um nimero consideravel de familias de forma integrada, conseguiu es-
tes resultados a um custo muito baixo. & verdade que se pode desco-
brir ai tragos de uma certa euforia comunitaria, como se a comunidade
fosse autdnoma e capaz de resolver os problemas sozinha, bastando para
tanto uma conscientizagao educativa. A pobreza consciente ainda & po
breza; & preciso, para além disto, provocar mudancas infra-estruturais
de caradter sOcio-econdmico. Todavia, a participacdo comunitdria pode
significar um grande valor e hoje talvez se possa dizer em grande par
te do encarecimento dos programas sociais corre por conta de uma admi
nistragao centralizada de cima para baixo, gue, além de onerosa, & en

tranhadamente assistencialista.

e) Consideracoes sobre o0s resultados

Podemos distinguir de partida duas perspectivas relati-
vas & populagao atingida pelos'projetos e programas: uma parte se refe
re aos programas de desenvolvimento rural, com acentuagao dadtica eco
nomico-produtiva, mas tendo também efeitos sociais a nivel de emprego
e renda, bem como investimentos em infra-estrutura social (construcgao
de escolas, postos de satde, sistemas de abastecimento de agua, etc);



TABELA XXXV

NORDESTE: PRODECOR (1976/1977)
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N@ DE FAMILIAS BENEFICIADAS " VALOR
ATIVIDADES SUBPROJEIOS |  POR SUBPROJETOS | (Cr$ 1,00)
I - Atividades diretamente produtivas 172 30 3 777 000
1. Agricultura 68 10 2 199 480
2. Ovino/capicultura 24 10 1 377 520
3. Piscicultura 80 10 200 0600
II - Ativid. complementares de infra-es-
trutura econcmica 215 150 8 006 000
1. Aquisicao mil ha. de terra 15 20 1 500 000
2. Contrucao de agudes 80 20 4 000 000
3. Irrigagao 30 10 300 000
4. Pogos artesianos 20 15 500 000
5. Cacinboes 25 10 500 000
6. Casas de farinha 14 20 350 000
7. Armazéns 21 15 546 000
8. Estradas 10 40 310 OOO
III - Ativid. complementares de infra-es-
trutura social 3 886 12 868 20 967 000
1. Habitagéo 440 1 3 124 000
2. Educagao :
- Centros Sociais 9 40 450 000
- Esoolas 10 15 443 000
3. Postos de sailde 16 200 660 000
4, Sanearento
- Piltros 1 000 1l 100 000
- Chafarizes 10 110 470 000
- Fossas 2 400 1l 720 000
5. Distribuicao alimentos 1 12 500 15 000 000
IV - Custos operacicnais - - 7 250 000
TOTAL 4 273 13 048 40 000 000

FONTE: MINAGRI

3
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a outra parte se refere a programas feitos especificamemte para a po-

pulagao de baixa renda, buscando conferir-lhe auto-sustentagdo sdcio-
econdmica.

O nimero de familias beneficiadas pelos programas anali
sados & estimado em 220 mil (Tabela XXXVI). Uma parcela significati-
va, ou seja, 150 mil, equivaLente a 68% do total, esta constituida por
agbes destinadas a melhorar as condigdes de vida, no que se refere a
saneamento basico, safide e educagao, nas areas prioritdrias do PFroje-
tos de Desenvolvimento Integrado do POLONORDESTE. A outra parcela, ou

seja, os 32% restantes, ligada a atividades mais produtivas, pode ser
classificada em dois grupos: '

- 40 mil familias, em programas de reestruturacio fundid
ria, colonizagao, irrigagdo e desenvolvimento integra
do, e

- 30 mil familias, em programas especiais para produto-
res de baixa renda (compra antecipada e desenvolvimen
to comunitério).

Os recursos financeiros utilizados concentram-se em pro
gramas de desenvolvimento integral: irrigacao e POLONORDESTE. Estima-
se gue atéAl977, se fizeram inversCes de Cr$ 6 bilhodes. Estés recur-
sos,paraium total de 190 mil familias, dao um custo médio por familia

de Cr$ 34 mil, chegando, no caso da irrigacao, ao montante d Cr$ 1 049
'mil. Os programas especificos para familias rurais de baixa renda apre
sentam um custo por familia bem inferior: os programas de compra ante
cipada chegam ao custo de Cr$ 4,1 mil por familia, e os programas de
desenvolvimento de comunidade, a Cr$ 3,2 mil. Assim, estes dois ﬁlti
mos programas parecem revelar uma evidente vantagem comparativa (Tabe
la XXXVI.A.B). '

Os programas de Desenvolvimento de Comunidades (PRODECOR)
parecem ter conseguido os melhores resultados: custo reduzido de in-
vestimento por familia e aﬁuagéo talvez mais conforme as expectativas
da poitica social, por ser menos assistencialista. Isto fica igual-
mente claro no que concerne aocusto por emprego gerado (TabelaXXXVII).
Os programas para produtores de baixa renda gerariam cerca de 17 nil
'empregos, com um custo por emprego de aproximadamdente Cr$ 20 mil. So
mente os Programas dc PROTERRA teriam custo inferior. E os de irriga

gao deteriam os niveis mais altos (em torno de Cr$ 100 mil).



TABELA XXXVI

NORDESTE: CUSTOS POR FAMILIA (Cr$ 1976)

A. Programas de Desenvolvimento Rural
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. RECURSOS CUSTOS/FAM.
PROGRAMAS N? FAMILIAS (Cr$ Milhdes) (cr$ Mil)
- Reestruturagao Fundiiria 1 006 60,4 60
- Colonizagao 11 000 778,2 71
- Desenvolvimento Integrado 171 CO0O 2395,6 14
- Irrigagao ' 3 045 3195,5 1 049
TOTAL 190 051 6429,7 34
B. Programas Especificos Baixa Renda

- Compra Antecipada 17,0 69,0 /1
- Desenvolvimento: de Comunidades 12,5 40,0 ' 2
TOTAL 29,5 109,0 3,7

TONTE: O. FRANCO & S. MATURANA, A politica de Governo e a populacao rural de baixa renda no

Nordeste, Relatorio Tecnico 36, PMAD/CNRH, 1979.
| ' TABELA XXXVII
NORDESTE: CUSTOS POR EMPREGO (Cr$ 4£976)
RECUERSOS N¢ EMPREGOS |CUSTO/EMPREGO
PROGRAMAS (Cr$ Milhdes) (Milhdes) | (Cr$ Mil)

A. Desenvolvimento Econdmico 7 047,7 78,7 89,6
- Reestruturagdo Fumdiarie 60,4 4,0 15,0
- Colonizagao 1 293,0 24,2 53,6
- Desenvolvimegto Integrado 2 115,0 21,8 57,1
- Irrigagao (1% etapa) ' 893,0 9,1 98,2
- Irrigacao (22 etapa) 2 689,0 19,6 135,8
R. Produtores de Baixa Renda 3217 16,5 19,8
.= Compra Antacipada 207,0 9,7 21,3
- Desenvolvimento de Comunidades 120,0 6,8 17,6

FONTE: Cfc. Tabela XXXVI.
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Embora os dados nao assegurem conclusoces decisivas e os
cdlculos dos custos por familia beneficiada e por emprego gerado sejam
sempre discutiveis, & dificil fugir 3 impressao de que oOs investimen-
tos produzem efeitos minguados. £ certo que aumentou muito o interes
se pela pobreza rural nordestina, e chegou-se mesmo a reconhecer-lhe
importancia estraté@gica no p¥ocesso produtivo da alimentagdo basica e
no combate & inflagao. Alguns dos projetos implantados sao muito bem
orientados, como por exemplo, os projetos ligados ao INAN e ao PIASS.
Mas o volume de atingimehto é muito pequeno. As 280 mil familias atin
gidas perfazem apenas 8,5% do total de familias rurais. Em vista dis
to, o que se pode dizer & que foram encontradas ultimamente boas idéias
e se fizeram alguns esforgos adequados, mas nao se descobriu ainda co
mo enfrentar o problema "por atacado", abandonando a perspectiva "a
vareijo".

A invectiva € particularmente complexa, porgue naoseria
o caso de condenar pura e simplesmente os projetos de irrigacao, pelo
fato de representarem dispéndios vultosos. A modernizagao da agricul
tura nao € uma questao de escolha, mas uma imposig3o da prépria pers
pectiva de recuperagao do Nordeste. Todavia, € preciso equilibrar as
agoes, tendo em vista a dimensao da pobreza existente e a pressdo dra
matica migratSria que pesa sobre as cidades; isto sem falarmos emque
a pequena agricultura detém um papel estratégico na produgao de ali-
mentos bdsicos. Nesta linha, as iniciativas que visam a auto-susten
taqu dos"atingidos através da melhoria do emprego e da renda, além de
significarem um investimento menor, parecem ter demonstrado maioracer
to. E fica ainda um desafio & politica social conduzida exclusivamen
te pelo Estado: os éxitos do PRODECOR, ainda que modestos, insinuam for
temente que o envolvimento da base & varidvel essencial no desenvolvi

mento da regiéo(l7{.
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(NOTAS DA SEGUNDA PARTE)

(1). Compare-se "Realizagoes do Governo Médici - 1969/73", com "Rea

(2) p.

(3) pP.

(4) c.

(5) P.

(6) P.

(7) p.

(8) G.

(9) P.
(10)0.

lizagoes do Governo Geisel - 1974-1978", SEPLAN/IPEA; o ni-
vel técnico do segundo relatdri.o &€ incomparavelmente supe-

rior.

.DEMO, Usos e limitagOes dos Indicadores conjunturais - visao

social, 19 ENIC, Manaus, Outubro de 1978, SUDAM, mim. P.[EMD,
Emergencia del planeamiento social en el Brasil, Seminario em
Montevidéo, Deéembro de 1976, UNESCO, mim.

DEMO, Centros Sociais Urbanos - uma discuss3o preliminar,IPEA,
Brasflia, 1976, mim. P. DEMO, Programa Nacional de CentrosSo
ciais Urbanos, in: Anais do Seminario sobre Desenvolvimento
Social, Salvador, Bahia, 1976.

PIZARRO & R.R. LOURES, Participacao e necessidades basicas:
o caso dos Centros Sociais Urbanos, IPEA, Brasilia,l979,mim.
DEMO, Usos e 1imita95es dos Indicadores conjunturais,op,cit.
P. DEMO, Emergencia del planeamiento social en el Brasil,op.
cit. P. DEMO, Qualidade ou gquantidade de vida?, in: Ciéncia
e Trbopico, Recife, 1979. Particularmeﬁte interessante & a
experiéncia de Sao Paulo, da Secretaria de Planejamento, que
dispode jé de grandes sofisticagi#o eletrdonica e de varias pu-
blicacdes. '

DEMO, Menor abandonado - algumas questdes do ponto de vista

da politica social, IPEA, Brasilia, 1978, mim.

DEMO, Programa de Cidades de Porte Médio - uma nova estraté-
gia de politica social, Seminrio do CINTERFOR, México, Se-
tembro de 1978, mim,

MARTINE & J.C.P PELIANO, Migrantes no mercado de trabalho me -
tropolitano, Edigdes IPEA, 1979. ‘

DEMO, Menor abandonado, op. cit.

FRANCO & S. MATURANA, A politica de Governo e a populagao ru
ral de baixa renda no Nordeste, Relatdrio Técnico n¢ 36 ,PNUD/
IPEA, Brasilia, mim, 1979, p. 1.

(11) Id. ib., p. 5-6.

(12) 1d., ib., p. 8.

(13) 1d., ib., p. 16.

(14) INCRA, Ministério da Agricultura, "Latifindios, minifdndios,md

dulo rural, reforma agrdria e colonizagao", Documento apresen
.tado no VII Congresso Estadual dos Trabalhadores Rurais do
Rio Grande do Sul, 12-17 de junho de 1976.
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(15) R. N. de MIRANDA, POLONORDESTE: resultados e perspectivasIPEA,

Brasfilia, 1977, mim.

(16) O. FRANCO & S. MATURANA, op. cit., p. 50.
(17) BRASIL, 14 Anos de Revolugéo, Documento elaborado pelo IPEA e

apresentado ao CDE, Brasilia, 1978. As fontes usadas para
esta andlise da execucdo de politicas se baseia, por vezes,
em documentos confidenciais, que, por esta razao, nao  Sao
aqui expressamente citados. Muitas informag¢Oes podem estar
superestimadas, nos casos em que se quer mostrar um desem
penho positivo de determinada instituigao, coisa, alias,com
preeensivel e de dificil controle. Particularmente na area
social, os elementos qualitativos sao de dificilima mensura
¢ao e podem se perder no opacidade de cifras frias. P. DEMO
Cor.sideracdes sOcio-econdmicas sobre a reformulacao da poli
tica do BNH, in: Comunicado Mensal de Conferéncia dos Bis-
pos do Brasil, Dezembro de 1971. Id., Programa de Integragao
Social, in: ib., Janeiro 1972. Id., Desenvolvimento e Inte-
gracio Social, in: ib, Novembro de 1972. Id., PRORURAL na
realidade brasileira, in: ib., Abril de 1973. Id., Perspec-
tivas sociais do PLANHAP, Centro Jao XXIII, Rio, 1973, mim.
Id., Notas criticas sobre o Semindrio de Educagao Nao For-
mal, in: Forum 1(1977). AS ACC)ES DO MTb NO CAMPO DO EMPRE~
GO E AS FUNCOES DO SINE, Conselho Nacional de Politica de
Emprego, MTb, 1978. A, C. de ANDRADE, Ministério de Trabajo
y la politica de empleo, Relatdrio T&cnico, MTb, 1974. Id.,
Politica social e politica educacional, IPEA, Brasilia, 1977.
Eg., Coordenacao da capacitacao para o trabalho com a educa
¢ao formal, IPEA, Brasilia, 1977.
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TERCEIRA PARTE: ANALISE DE ALGUNS INDICADORES DO
' DESENVOLVIMENTO SOCIAL

Nesta terceira parte procuramos oferecer uma visao sumé
ria da situagao social do Pails, refletida através de uma bateria pre
liminar de indicadores sociais, a par ce alguns outros dades (Tabela
XXXVIII). E dispensdvel acentuar a precaridade de tal esforgo, ten
do em vista que muitos dados sao pouco confiiveis, além de contarmos
com fontes divergenteé dentro da mesma instituicao, ds vezes. O IBE,
produtor oficial de dados e que dispoe do nivel técnico-cientifico
mais apurado, apresenta duas fontes interessantes com alguma . diver-
géncia, sobretudo em termos de emprego. Talvez pela variagao da prd
pria forma de coleta do dado, a PNAD, por ser possivelmente mais in
sistente e abrangente na determinagao do fendmeno de inclusao na for
¢a-de-trabalho, revela sempre uma PEA superior 3 do Censo: em 1970 o
Censo acusava uma PEA que nao atingia ¢0s 30 milhodes de pessoas, enquan
to que a PNAD de 1976 se aproxima dos 42 milhdes. '

(1)

Sem entrar em delicadezas desta discussao metodoldgica'™’,
parece claro que ela toca uma questao muito importante em termos de
captagao da realidade, relativa sobretuado ao mercado informal de tra
balho. Ha formas de se inserir noc mercado de trabalho e de obterren
da que sao "convencionais", do ponto d= vista de um empregado de sa
lario elevédo, seja na linha de ocupa¢des e rendas "eventuais", que
surgem tendencialmente em momentos de maior aperto ealgumas dasquais
sao praticamente naoidentificaveis, como a pratica da esmola, do fur
to, da prostituicao, do contrabando, etc, seja na linha de ocupagdes
e rendas secundarias, assumidas para complementar um orgamento domég
tico reduzido(z). Ademais, existem as complementagaes outras, mone-
tarias ou nao monetdrias, provenientes do trabalho e de outra fonte
que nao Seja o trabalho, por exemplo: servigos gratuitos ousubvencio
nados, acréscimos salariais para os dependentes, doagdes, etc. E ha
ainda a questéo do auto-consumo, principalmente na zona rural, muito
importante para explicar a sobrevivéncia da populagao rural pobre, mas
que raramente aparece nos dados, devicdo a dificuldade de reduzi-lo a
uma expressao monetdria e de captd-lo adequadamente. Assim, os dados
de renda se referem tendencialmente d& renda monetdria da ocupagao prin
cipal, o gue torna a discussao sobre concentragao da renda, sobre
sobenmprego, etc., um exercicio penoso e precério(3). Todavia, & pre
ciso acentuar que o IBGE tem desenvolvido esforgos muito interessan

“

-
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TABELA XXXVIII
INDICADORES DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL

1960 1963 1970 1972 1973 1974 1976 1977 1978
1. POPULACED
1) Total (Milhoes) 70,2 - 93,1 - - - - - 116,4
a) Variagdao Média Anual (%) - - 2,87 - - - - - 2,83
2) Urbana (Milhdes) 31,5 - 52,1 - - - - - 72,3
a) Variagao Média Anual (%) - - 5,15 - - - - - 4,13
b) % da Pop. Total 44,9 - 56,0 - - - - - 62,1
3) Metropolitana (Milhdes) - 16,4 - - - - - 31,3 -
a) § da Pop. Total - 21,5 - - 26,2 - - 27,6 -
4) Rural (Milhdes) 38,7 - 41,0 - - - - - 44,1
a) Variagao M&dia Anual (%) - - 0,60 - - - - - 0,90
‘b) % da Pop. Total 55,1 - - - - - - - 37,9
II. POPULACAD ECONOMICAMENTE ATIVA (PER) (@)
1) PEA (Censo) (Milhoes) 28,8 - 29,6 - - - - - 37,8
a) Variagao Média Amal - - 2,65 - - - - - 3,12
b) Taxa de Atividade 32,4 - 31,2 - - - - - -
2) PEA (PNAD) (MilhBes)(@ - - - 33,8 | 36,3 - 81| - -
a) & da PEA Urbana - - - 57,7 s1,0] - | 0,9 - -
b) Taxa de Atividade - - - 37,2 38,8 - 37,7 - -
c) Taxa Ativid. 10-14 Anos - - - 21,1 23,7 - 19,3 - -
+ d) Taxa Ativid. 15-17 Anos - - - 37,7 39,9 - 37,0 - -
e) Taxa Ativid. 60 Anos e Mais - - - 3%,3| 37,0 - 29,1 - -
f) Desemprego (%) - - - 3,1 2,6 - 1,7 - -
g) Subemprego (Empregados que recebem sO
em dinheiro até 1 SM) (%) - - - 43,2 43,4 - 38,4 - -
3) PEA Setorial (%)
a) Agricultura 54,3 - 45,1 - - - 39,4 - -
b) Indistria 12,9 - 17,9 - - - 22,8 - -
¢) servigos 32,8 - 37,0 - - - 37,81 - -
d) Indistria de Transformagao 8,9 - 11,0 - - - 13,4 - -
4) Ocupados Trabalhando
a) Atd 39 horas semanais (%) - - - 18,32} 19,210 - |1,12| - -
b) Mais de 49 horas semanais (%) - - - 19,5 - - 29,5 - -
I1I. POBREZA
1) $ Ocupados com Renda at 1 MM - - | a6l - | 53,7 - 2| - -
2) $ Familias cam Renda até 2 MM~ - - 69,0 - 69,9 - 45,7 - -
3) % Ocupados Urbanos cam Rerda até 1 MsM
~ Sobre Total Ocupados - - 27,4 - 29,7 - 20,6 - -
- Sobre Ocupados Urbanos - - 45,4 - 41,8 - 28,9 - -
4) ¢ Familias Urbanas com Renda até 2 MSM
- Sobre Total Fem. - - 31,3 - 30,5 - 22,4 - -
« Sobre Fam. Urbanas - - 52,9 - 48,5 - 33,5 - -
(Continua)
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(Cont.inuacao)
1960 1963 1970 1972 1973 | 1974 1976 1977 1978
5) % Ocupados Rurais cam Renda até 1 MSM
- Sobre Total Ocupados - - 34,2 - 24,0 - 16,6 - -
-~ Sobre Ocupados Rurais - - 6,1 - 83,1 - 57,6 - -
6) % Familias Rurais oom Renda até 2 MM
- Sobre Total Familias - - 37,7 31,4 - - 23,3 - -
‘- Sohre Familias Rurais - - 40,9 54,7 - - 70,4 - -
7) % Ocupados com Fenda até 1/2 MM
~ Sobre Ocupados Regiac
a) Brasil - - - - - - 15,7 - -
b) S3o Paulo e Rio de Janeiro - - - - - - 4,3 - -
c) Nordeste - - - - - - 24,9 - -
8) Salario Minimo Real (Cr$ Mil de 1978) - - - - 1,50 - - - 1,52
9) Salario Médio Mensal da Indistria de Trans
formagao {Cr$ Mil de 1978) - - - - 4,7 - - - 6,0
IV. DISTRIBUICAD DE RENDA
1) PEA com Rendimentos (% da Renda) ;
a) dos 10% mais Pobres 1,51 - 1,66 0,54 - - 0,99 - -
b) dos 50 mais Paobres 15,87 - 13,10 10,49 - - 12,94 - -
c) dos 50% mais Ricos 84,13 - 86,90 89,59 - - 87,06 - ; -
d) dos 10% mais Ricos 41,28 - 47,39 51,15 - - 50,56 - -
- GINI 0,531 ¢,579 0,531 - - 0,606 - -
2) Distribuicdo Familiar da Rerda (3)
a) At 1/2 sM - - {6 | 17,03 | - - 5,32 - -
b) 1/2al M - - 24,61 20,40 - - 15,31 - -
c)laz2aM - - 24,76 23,57 - - 25,02 - -
d)2assM - - 20,74 23,95 - - 29,90 - -
e) 5 e mais - - 10,26 14,15 - - 24,45 - -
3) Distribuigdo da Renda Familiar Urbana (%)
a) At3 1/2 sM - - 87| 8u| - - 3,38 | - -
b) 1/2alsM - - 17,42 14,12 - - 9,47 - -
c)la2M - - 26,77 25,15 - - 20,60 - -
d) 2a5sM - - 30,21 31,11 - - 33,83 - -
e) 5 a mais - - 16,86 20,43 - - 33,02 - -
4) Panda Media da PEA {Cr$ 1978)
a) 10% mais Pobres 268,8 { - | 334,1] 176,3| -~ - | 4825] - -
b) Variagdo Percentual - - 24,3 -47,2 - - 173,7 - -
c) 50% mais Pobres 563,3 - | 525,5 | 678,7 - - 1 265 - -
d) Variacio Percentual - - -5,7 29,2 - - 86,4 - -
e) 50% mais Ricos 2 934 ~- 3 485 5 786 - - 8 512 - -
f) Variagao Percentual - - 15,8 66,0 - - 47,1 - -
g) 10% mais Ricos 7 321 - 9 501 | 16 534 - - 24 719 - -
h) Variagdo Percentual - - 23,8 74,0 - - 49,5 - -
i) Total 1714 - 2 105 3232 - - 4 889 - -
j) Variagao Percentual - - 13,0 61,2 - - 51,3 - -
5) Pessoas com Renda (%) .
a) Até 1 M - - 60,14 52,38 - - 37,20 - -
by la2 M - - 21,68 | 22,79 - - 29,14 - -
c) 2as5 M - - | 12,70 | 16,55 - - 20,98 - -
d) 5al1l0 M - - 3,32 5,07 - - 7,33 - -
e) 10 e mals - ~ 1,75 3,21 - - - -

4,95

{Continua)
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(Continuacao)
1960 1963 1970 1972 1973 1974 1976 1977 1978
6) Familias com Renda AtS 2 M (3)
a) Total - - - 61,58 - - 45,01 - -
b) S Paulo - - - 36,48 - - 21,16 - -
c) Nordeste - - - | 85,13 - - 70,44 - -
V. INFRA-ESTRUTURA DOMICILIAR (%)
1) Abastecimento de Aqua (Rede Geral)
a) Total Domicilios ’ - 24,1 | 31,8 - - 43,0 - 52,8 -
b) Urbanos - 46,2 55,3 - - 62,1 - 73,5 -
2) Instalagio Sanitdria (Rede Geral)
a) Total Domicilios - 13,0 13,1 - - 25,8 - 27,3 -
b) Urbanos - 25,4 22,3 - - 40,3 - 42,0 -
3) Iluminagao Elétrica
a) Total Domicilios - 40,8 47,5 - - 56,9 - 65,2 -
b) Urbanos - 72,7 75,5 - - 21,2 - 88,2 -
VI. BENS DURAVEIS (Demicilios que Possuem) (%)
1) Fogao (G3s, Querosene, Eldtrico)
a) Total - 27,0 43,3 - - 54,8 - 65,4 -
b) Urbarus - 49,8 70,3 - - 75,6 - 79,5 -
2) Geladeira
a) Total - 14,8 26,1 - - 35,4 - 46,4 -
b} Urbanos - 27,6 42,4 - - 50,5 - 64,8 -
3) Radio
a) Total - 41,0 58,9 - - 66,5 - 50,5 -
b) Urbanos - 64,6 72,4 - - 75,1 - 83,0 -
4) Televisao
a) Total - 7,5 24,1 - - 38,8 - 51,0 -
b) Urbanos - 13,6 40,2 - - 54,0 - 7,2 -
5) Autambvel
a) Total - 4,1 9,0 - - 13,7 - 18,6 -
b) Urbaros - 5,5 13,7 - - 20,0 - 28,6 -
VII. PROTEGAO AD TRABALHADOR
1) Carteiras Profissionais Emitidas (Mi- .
1hoes) - - - - 4,3 4,2 5,6 4,9 4,5
2) Empregados cum Carteira Assinada (%) - - - 50,0 - - 61,2 - -
3) Acidentes de Trabalho Registrados (Mi-
1hoes) - - - - 1,6 1,8 1,7 1,6 1,6
a) t Acidentados scbre Segurados - - - - - 15,6 11,6 9,7 8,9
4) Madia Acidente de Trabalho/Dia Otil (Mil) l - - - - - 5,9 5,7 5,3 5,3
- MBdia Dias Perdidos por Acidente ; - - - - - 22 21 20 20

(Continua)
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{Continuacao)
]
1960 | 1963 | 1970 | 1972 | 1973 | 1974 | 1976 | 1977 | 1978
5) Cadastrados no PIS/PASERP (@) (Milhdes) - - - - na - - - | 2,7
a) Crescimento (%) - - - - - - - - 141
6) Cadastrados no FGTS ‘T (i Indes) - - - - |13 - - - | 3,6
a) Crescimento (%) o= - - - - - - - 100

7) Banco Nacicnal de Habitacao-BNH

a) Habitagoes Financiadas (Mil)

- no ano - 9,5 155 - - %6 - 266 -
- acumulado - i26 543 - 984 1 030 - - 2 001
b) HabitagOes para Baixa Renda (Mil) - - 53,3 ' - - 77,0 - 159,0 -
8) Segurados pela Previdancia Social Urbana
(Milhoes) - 5,7 - - 12,4 15,4 19,6 21,0 23,4
a) Va.ria(;SO (% sobre 1963) - - - - 117,5 |170,1 |243,8 |268,4 [310,5
b) % PEA Urbana - 48,1 - - 63,0 - - - 87,0
9) Trabalhadores Treinados (Milhoes) - - - - 0,5 1,0 2,0 3,5 3,7
i
a) Variaqao (3 sobre 1973) - - - - - 100 300 600 623
i 1
10) Pessoas Empregadas pelo SINE(d) i
|
a} Total {¥il) -y - - - - - - 39,1 {113,5
b) Variagdo (%) - ﬁ - - - - - - - 190
t
VIIT. EDUCAGED
1) Alfabetizhcao (% sobre Pessoas de 15 anos
e mais) 60,6 - - - 76,C - .- - 87,0
2) Populagao Estudantil por 10 €00 hab. 1229 - - - - - - 2 167 -
a) Variagao ‘%) - - - - - - - 76,3 -
3) Escclarizacao nc 19 Gran l :
l 1]
a) Pessoas entre 7-14 Aros (%) 52,2 - - S - i - 76,0
b) Aprovagdo na 1T Sarie (3) - - [ - 72,8 - 81,1
¢) Repetencia na 12 sécie (%) - - ! i - 23,z - - - 26,5
]
4) Bscolarizagdo mo ¢ Grau ! | ‘
| | .
a) Pessoas entre 15~15 anos (%) - - - - 7,% - ~ - 11,0
|
) Escolarizagho Superior \ i
a) Pessoas entre 13-2% Ance (%) - - - ; -~ 4,5 - - - 6,3
b) Ingresso no Ensjrc Superior !
que entram na 1. 38uic do 19 foa 13,6 - - ] - - 56,0 - 1 -
l t
|
81 Inscritos em Pds-Graduacio (il - - - i - 12,2 - - - 33,6
a) Variagdc (%) - - - - - - - - |173,2
. s
7) Cursos de Supléncia - Matriculas 1 }
|
a) 19 Grau (Mil) - - - |- l149,1 - - - 366,8
b) 20 Grau (Mil) - - - - 0,8 - - - 3,1
1
L |
8) Alunocs Beneficiados pela Alimentagao Es [
oolar (Milhoes) - - - i - 11,7 - - - 13,1
!

(Continua)
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1960 1963 [ 1970 b 1972 1973 1974

1976

1977

1978

9) Crédito Educativo ~ Aluncs Beneficiados
(Mil) (1976-1978)

10) Nivel Educativo da Populagao Maior de
15 Aros (3)

a) 19 Grau
b) 29 Grau
¢) 39 Grau

. IX. SAODE, SANEAMENTO, NUTRIGRO
1) Expectativa de Vida Média (Anos)
2) Taxa de Mortalidade por Mil
3) Mortalidade Geral por Mil

4) Mortalidade Infantil (Por Mil Nascidos
vivos) ()

a) Estado de S3o Paulo
5) Leitos Hospitalares por Mil Habitantes
6) MEdicos por 10 Mil Habitantes

7) Pop. Atentida por Programa de Suplementa
30 Alimentar (Milhoes)

8) tunicipios Atendidos com Saneamento (Re-
de Geral)

« 9) Consultas M&dicas/Hab. Urbano

10) Gastos com Salide/Hab. Urbanc (Cr$ 1978)

X. ORGAMENTO SOCIAL - Gastos daUniao (Cr$ Bi-
1hoes de 1977)
1) Total
a) Variacao
2) Educagao
a) Variagao
3) Salide - Assisténcia Social
a) Variagao
4) Previdencia Social

a) Variagao

5) Trabalho

- - - - | 25,5 -

- - - - 1,1 -

- 55,0 - | - - -

- 11,2 - - 9 -

- |109,4 - - - -

- | 19,9 - - - -

- | 10,7 - - - -

0,82 0,84

383 403

1,6

682

108,7

3,5

7,6

170,1
754,8

25,0
509,8

41,5
13,7

102,0
853,3

11,9

-388,4

30,3
6,4
1,3

FONTE: IPEA - Dados para 1978 sao gcralmente estimados.
NOTAS: (a) Censos s3o de 1960 a 1970; PNAD (Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios) sao de

divergem bastante.

(b} MSM=Maior Salario Minimo (US$ 85 para maio de 1978 - abril de 1979)

{c) Dados para os Municipics das Capitais
(d) Sistema Nacional de Enmrego

1972,

* (e) Programa de Integrac3o Social ¢ Programagao de Formagio do Patrimdnio do Servidor Piblico

(f) Fundo de Garantia do Tenpo de Servigo.

1973 e 1376 as duas
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tes nesta area, inovando em quase toda nova pesquisa e instalando um
grupo de Indicadores Sociais e de pesquisa, dedicado aoaperfeigoamen
to da captacao da realidade e de sua interpretacao tedrica.

Usando uma das pesquisas mais interessantes dos dltimos
anos, o Estudo Nacional da Despesa Familiar (ENDEF), de 1974, & pos-
sivel ver como o IBGE captou uma diferenga bastante acentuada entreo
nivel de despesa familiar monetiria e n3o monetaria, na Regiao Sul
(Estados do Parani, Santa Catarina e Rio Grande do. Sul), como se mos

tra sucintamente na Tabela XXXIX.

TABELA XXXTX

DESPESA MOXNETARIA E NAO MONETARIA

A. Despesa Anual por Familia - Regiao Sul 1974 (%)

REGTEO SUL METROPOL ITANA |METROPOLITANA _URBANA _ RURAL
CURITIRA PORTO ALFGRE | NAO METROP. NAO METROP.
TIPO [E
[ESPESA ~ ~ -~ ~ ~
Nao. |, Nao Nao Nao Nao
I\ t. - . . .
MOREL honet . |22 Wonet., [MOPCE hnet, (MRS Ivpret, [PPSR onet.
Despesa Global 79,1 20,9 85,4 14,6 84,9 15,1 85,1 14,9 66,8 33,2
Alimenta‘géo 63,6 36,4 87,3 12,7 88,6 11,4 80,4 19,6 43,7 | 56,3

B. Despesas Correntes por Familia -Regizo Sul (Cr$ mil de 1974)

!
MENOS | 4,5 a| 9,0 a|15,8 a|22,6 a|31,6 a[45,2 a|67,8 a| 134,8
TR0 TOTAL \ e 4,5| 8,9 | 15,7 | 22,5 | 31,5 | 45,1 | 67,7 | 134,7 | E MAIS

% Familia com Des
pesa Monetaria e
Nao Monetaria 100 4,1 | 18,4 | 28,0 | 19,1 | 13,3 8,9 4,8 2,8 | 0,5

% Familia com Des
pesa Monetaria 100 15,8 26,0 24,9 13,6 8,7 5,3 3,4 2,0 0,3

k4

FONTE: ENLEF/IBGE
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Na parte A da Tabela se pode ver que as despesas nao mo
netarias, segundo o ENDEF, "iguais, em termos contdbeis, ds receitas

w(4)

nao monetdrias , sao significativas. Na Regiao Sul como um todo,

quanto 3 despesa global, 20.9% & de origem nao monetaria, atingindo,
para o caso da alimentagao a 36.4%. Passando & regido rural n3do me
tropolitana, para a despesa global a parte nao monetaria subiaa 33.2%,
e para a alimentagao chegava a 56.3%, ou seja, mais da metade. Isto
expressa que a alimentagao na zona rural, como & de se esperar, & so

bretudo proveniente do autoconsumo.

Na parte B da Tabela podemos averiguar uma diferermga real
mente consideravel na formacao dos estratos de renda: tomando-se as
duas despesas juntas (monetaria e n3o monetdria) o estrato maisbaixo
de renda anual é formado por 4.1% do total de familias; mas tomando-
se somente a despesa monetaria, este estrato sobe para 15.8%. Esta
diferenga extremamente acentuada se explica pelo fato de que as famg
lias mais pobres precisam recorrer a outras fontes para se mantereme
que estas fontes sao significativas. Normalmente a coleta de dados
nao prevé a computagao de fontes nao monetarias de renda, incorrendo
numa distorgéo consideravel da realidade, principalmente para com a
realidade da populagao de baixa renda ) .

Nao decorre dai que, se computdssemos a renda nac mone
taria das familias, a concentragao da renda mudaria de figura, mesmo
porque as familias de estratos elevados possuem suas complementacoes
peculiares e muitas vezes expressivas, que tamb@m niao aparecemn nos da
dos. Mas decorre dai, certamente, que as pesquisas de renda mantem
diante de si um desafio ainda nao resolvido gquanto d captagao da rea
lidade e que a discussao sobre renda deve tomar isto em conta, prin-

cipalmente quando se trata da renda na zona rural.

Passando aos indicadores da Tabela XXXVIII,o item sobre
populacao revela a forte tendéncia & urbanizag¢ao pela qual passa ©
Pais. A populacdao urbana cresceu a uma variacao média anual de5.15%
de 1960 a 1970 e de 4.18% de 1970 a 1978, fazendo com gue neste ﬁlti
mo ano ela representasse 62.1% sobre a populagao total. Ao mesmotem
po cresce a populacao das regioes metropolitanas, que em 1977 perfa-
zia 27.6% da populagao total do Pais. O crescimento médio anual da
populagao como um todo foi de 2.87% entre 1960 e 1970, e de 2.83% en
tre 1970 e 1978. O leve declinio nesta variagao & desprezivel, mesmo

porque seria dificil garantir a precisdo estatistica destes nimeros.
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Em todo caso, trata-se de uma taxa muito elevada e que faz uma pres-
sao violenta sobre o mercado de traballo, como se vé através do Item
sobre Populag¢do Economicamente Ativa (FEA). Segundo os dados dos Cen
sos, entre 1960 e 1970, o crescimento médio anual daPEA foi de apenas
2.65%, abaixo do crescimento médio anual da populagao total; no pe-
riodo entre 1970 e 1978, esta taxa melkorou, chegando a 3.12%, acima,
portanto, da taxa de crescimento médio anual da populagao. Mas, con
tinua baixa a taxa de atividade, tendo atingido em 1970 apenas 31.7%,
inferior 3 de 1960. Uma razao explicativa & certamente a preponde-

rancia da populagao jovem no Pais.

A taxa de atividade é mais favoravel de acordo comos da
dos da PNAD, que teria sido de 37.7% em 1976, menor que em 1973, ano
considerado por muitos como atipico, devido d§ taxa inusitada de cres
cimento do'produto interno, da ordem dos 14%. £ interessante notar
a participacao de menores (entre 10 e 14 anos) na PEA, em torno dos
20% e dos jovens entre 15 e 17 anos, em torno .dos 37%,para 1976. A
participagao dos velhos, acima de 60 anos, &€ também apreciavel, che-
gando a 29% em 1976; nota-se uma queda desta taxa de atividade, oca-
sionada em parte pela oferta de melhores servigos da previdéncia so-
cial, sobretudo rural, que levou muitos idosos a obterem aposentado-
ria e assim retirando-se do mercado de trabalho.

Como se mostra na Tabela XL, a absorcao da mao-de-obra
continua sendo um problema fundamental, para nao dizer o mais funda-
" mental dentro da Otica da politica social. O crescimento médio do
produto foi de aproximadamente 2,2 vezes o crescimento médio da popu
lagao na década de 1960, enquanto tal relagao passa a ser de3,7 para
o periodo de 1965 a 1975. Em outros termos, a renda per capitaquase
dobra de valor no periodo recente (1965 a 1975) em relagao ao perio
do anterior (1960 a 1970).

Mais do que devido a uma ..igeira queda na taxa decresci
mento da populagao, o aumento da renda per capita indica que de fato
ocorreu uma expansao acentuada da economia nos Gltimos 15 anos, espe
cialmente a partir de 1965. Os dados nais recentes revelam queduran
te a fase em que o atual modelo politico-econdmico foi implementado,
ou seja 1964 a 1977, o produto interno'bruto elevou-se de 8.2% ao ano,
e o produto per capita de 5.2% ao ano. Assim, & indiscutivel oéxito
econdmico obtido, embora nos Gltimos anos as taxas de crescimento do
Produto Interno Bruto (PIB) tenham sido menores, chegando a apenas
4.,7% em 1977. Neste mesmo ano, nota-s¢ em Sao Paulo, o Estado mais
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rico da nagao, que os niveis de absorgzo da mao-de-obra, medidos atra
vés das admissOes menos os desligamentos, cairam muito. Vé-se que o
ano de 1973 acusa o melhor desempenho, como ja dito, e que o ano de
1977 apresentou apenas a metade do desempenho de 1973. Emboranao se
jam disponiveis os dados para o Brasil como um todo relativos aos dois
Qltimos anos registrados na Tabelé XL, & permitido concluir-se quea si
tuacdao do Estado de Sao Paulo fala, mais ou menos, pelo Pais todo.
Em todo o caso, pode-se verificar que ¢ desempenho obtido no Pals em
1973, nao foi alcangado em 1977 e em 1975, acusando j& a queda de

ritmo, que teria encontrado em 1977 seu ponto mais baixo.

As taxas de desemprego Sac pouco expressivas e,no fundo,
sao irreais, porque nao caracterizam ur problema tipico de nagdes em
desenvolvimento. Contrastando com a dificuldade atual agravada cdeab
sorver a mao-de-obra, uma taxa de desemprego de 1.7% para 1976 sd po
de significar um dado irreal ®)., Acontece gue, nao havendo seguro-
desemprego e sendo a mao-de-obra abundante, ela n3o pode esperar por tem
po rotdvel osurgimento de um posto desejdvel de trabalho. AAssim,preci
sa forcar o mercado de trabalho a absorvé-la de gualquer maneira, o
que caracteriza o surgimento do mercado informal de trabalho nalinha
da pobreza. Esta realidade, profundamente tipica de um mercado de
trabalho subdesenvolvido, com um secundirio relativamente pegueno e
uma mao-de-obra abundante e desqualificada, transparece um pouco nas
taxas de subempregb, embora elas sejam sempre muito discutiveis em
termos estatisticos. Sao muito altas, tendo atingido em1976 a 38.4%
do total de empregados e mais de 40% em anos anteriores. Adefinicgao
usada de subemprego -empregados que recebem somente em dinheiro atél
Salario Minimo mensal -é& questionével, tanto porgue nao distingue en
tre o caso de uma pessoa individual com tal renda e uma familia com
a mesma renda, COmo porque se restringue somente a empregados que re
cebem somente em dinheiro. Usando outra definigado mais justificavel,
ligando a renda com o tempo semanal de trabalho e incluindc a todos
os ocupados, obtemos taxas mais sequras, conforme se vé pela Tabela

XLI. A taxa superestimada foi definida assim:

i) empregados recebendo somente em dinheiro,
trabalhando mais de 40 horas semanais,

percebendo até 1 SM mensal;

ii) empregados recebendo em. dinheiro, além de parte em
‘bens,
trabalhando mais de 50 horas semanais,

percebendo até 1 SM mensal;

o

.

)
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TABELA XLI

BRASIL: TAXAS DE SUBEMPREGO (%) PARA 1972

REGIOES SUBESTIMADA SUPERESTIMADA
Total 20,8 41,6
Nordeste 30,8 59,4
Minas e Espirito Santo 26,4 48,0
Estado do Rio de Janeiro 9,7 20,0
Estado de Sao Paulo 8,8 24,1
Sul A 19,7 39,2

FONTE: IBGE/PNAD 1972

iii)

iv)

empregados recebendo apenas em bens;

trabalhadores por conta prbpria e trabalhadores fami
liares sem remunerag¢ao, que gostariam & trabalhar em
tempo integral, recebendo SM.

E a taxa subestimada foi assim montada, usando asmesmas

categorias acima:

i)

ii)

iii)

iv)

empregados recebendo somente em dinheiro,
trabalhando acima de 50 horas semanais,

percebendo até 1 SM mensal;

empregados recebendo em dinheiro, além de parte em
bens,
trabalhando acima de 50 horas semanais,

percebendo até 1/2 SM mensal;

empregados recebendo apenas em bens;

trabalhadores por conta propria e trabalhadores fami
liares sem remuneragéo,_que gostariam de trabalhar em
tempo integral, recebendo SM, acima de 20 anos deida
de.
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Este cdlculo mostra sua c¢ebilidade no proprio fatode os
niveis superestimado e subestimado serem muito divergentes, mas émais
preciso que a definigao ligada somente 4 renda de até 1SM mensal. Se
ja como for a dimensao do subemprego € muito grande, sobretudo no Nor
deste, que estaria acima dos 30%, mesmo no calculo sdxsthmﬁb(n. Es
tes dados sao de 1972 e é aceitdvel a hipdtese de gque tenhamassumido
contorno mais favordvel em 1976, embora para este ano © calculo nao

possa ser repetido por se terem mudado critérios de coleta.

Mesmo sendo possivel aceitar que a taxa de subemprego es
teja diminuindo, dados sobre horas semanais trabalhadas revelariam que
o trabalho acima de 49 horas por semara (legalmente o limite & 48)es
ta aumentando: de 19.5% em 1972, passamos a 29.15% em 1976 de ocupa-
dos trabalhando acima de 49 horas semanais. Estas cifras se tornam
menos problematicas, se o aumerto de horas de trabalho se correlacio
nar com o aumento de renda, o que talvez seja real, como mostram da
dos a seguir, mas em todo o caso significam gue a obtengao de renda

satisfatOria estd se fazendo a duras penas.

Em termos de populagao economicamente ativa, é importan
te ainda notar que a estrutura setorizl dela deixa muito a desejar,
principalmente no que toca a capacidade da indGstria de transforma-
¢ao, que para 1976 abosorvia apenas 132.4% da mao-de-obra. Isto colo
ca uma das disjuntivas mais sérias da politica econdmica e social:
nao hé& como fixar 40% da mao-de-obra na agricultura; deste contingen
te, pelo menos metade se integrard & populagao urbana; na cidade, po
rém, encontramos ja um terciirio ‘"inchado”, mas sobretudo um setor
industrial de pouca proporgao (excetusndo-se os polos industriais do
Pais, sobretudo Sao Paulo), inadequadc a suportar a pressao da migra
géo rural-urbana. Diante deste quadro, fica coerente a necessidade
de floragao do mercado informal e a vigéncia de altas taxas de suben

prego.

A expulsdo do campo provocada pela mecanizagao em regioces
de ocupa¢ao antiga e a partilha de terras por heranga geram, deum la
do, uma oferta de trabalhadores rurais gue muitas vezes se tornam pro
dutores minifundistas em terras com grande perda de fertilidade. De
outro lado, parte deste contingente emigra permanentemente para areas
de fronteira agricola e Areas nao rurais, contribuindo mais ainda para
deprimir o salario real que, juntamente‘com o baixo custo de reprodu
¢ao viabilizado pela producao de subsisténcia, possibilita maior acu
mulacdo no setor urbano, inclusive pelo capital comercial 1ligado ao

abastecimento das cidades.

o

3
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Esta liberagao de mao-de-obra agricola intensificaa bus
ca massiva de terras e oportunidades econdmicas em &reas de expansao
por parte das pessoas expulsas de regioes agricolas mais tradiciomais.
A colonizagao deste excedente rural em Areas de fronteira agricolatem
sido manipulada como alternativa ads transformagoes mals profundas, co
mo a reforma agraria. Seria irrealista, entretahto, admitir que as
areas de fronteira agricola tivessem condi¢Oes de proporcionar tra-
balho a uma parcela significativa do excedente rural. O nimerode as
salariados tempordrios na agricultura j& ultrapassa os 7 milhdes e
tende a aumentar consideravelmente. Somados aos parceiros e arrenda
tarios, cujas situagOes nao permitem quaisquer possibilidades de pro
gresso, e aos seus respectivos dependentes, pode-se estimar a popula
¢ao carente rural minima em torno de 15 milhaes(s). Em termos de es
trutura de custo, dados do IBGE atestam a diminuigao relativa na par
ticipagao dos saldrios, o que repercute significativamente na estru
tura da renda e demanda da mao-de-obra empregada: em 1950, a partici
pagao dos salarios nas despesas de estabelecimentos agricolas em Sao
Paulo era de 48,4%, descendo em 1960 a 41.1% e em 1970 a apenas
25.95 (%)

Pode-se dizer que a politica de crédito concentrada re-
gionalmenke e dirigida a culturas com alta propensao a absorver tec
nologia moderna tende a aumentar a velocidade de libera¢zo demao-de-
obra, ao mesmo tempo em gue desestimula a oferta de produtos alimen
tares basicos. Talvez seja necessirio rever a'viabilidade" econdmica

(10)

da pequena propriedade ;, tendo em vista dois pontos importantes des

ta discussao:

i) Houve um crescimento explosivo no nimero de estabele
cimentos com area inferior a 10 ha., no periodo de
1960 a 1970; a nivel naciocnal este indicador crescia

a uma taxa anual de 5.3% e no Nordeste a6.5% ao ano;

ii) por outro lado, mais de 85% dos imdveis rurais do Pais,
gque compreendem as propriedades menores de 100 ha., e
que detém menos de um guinto da area cadastrada, sao
responsiveis por 45% da oferta de produtos agricolas
e quase 40% da absorgao dos meios de produgao de ori

gem industrial. -

Acresce a isto a situagac de deseconomia em que jase en
contram muitas metrSpoles brasileiras, razao pela qual & de todo ur
gente uma politica de distribui¢ao populacional. Nao havendo possi-

bilidade de fixar o homem ao campo, & preciso pelo menos buscar reté-
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lo ou fixa-lo em pequenos aglomerados, onde 34 seja viadvel a organi-
zagao da infra-estrutura social, em termos de servigos de educagao,
salde, habitagéo, abastecimento de agqua, etc. Neste sentido, o des
prezo pela pequena propriedade agricola, que ainda & uma forma de re
tencao da migragao urbana, e ainda & economicamente interessante, sig

nifica uma falta de perspectiva histdrica. Mesmo sob as suposigdes

mais otimistas, o setor industrial moderno nao & capaz de absorver a

mao-de-obra rural, dentro do ritmo atual de expulsao.

O setor informal urbano & uma resposta racional 3 ques-
t3o. Ele responde a duas hipdteses sobre o mercado de trabalho e a
mobilidade vertical: a primeira, reconhece gue uma parcela significa
tiva da mao-de-obra somente consegue scoreviver apelando para postos
informais de trabalho, tendo em vista o congestionamento do mercadc
formal urbano; a segunda, recorhece que o setor informal érecurso es
sencial para a populagao pobre experimentar ascensao social, no sen-
tido de que, sem ele, seria praticaments impensivel a complementacgao
da renda, nao sb para simplesmente sobresviver, mas também para subir
na vida. Estima-se que entre 25 a 30% da populagao nos setores nao
agricolas (6 a 7 milhdes de trabalhadores) se encontram no setor in
formal urbano, na condigao de autdnomos, membros da familia sem remu
neragao, donos e empregados de micro-unidades de produgao, em ativi
dades artesanais, comerciais e de prestagao de servigos(ll).

Quanto ao Item sobre pobreza, os dados sao indicadores
de uma relativa melhoria das condigoes, o que justifica, em parte pe
lo menos, gque a fase do II PND talvez Dpossa ser caracterizada como
infcio da inflexao da curva de deterioracao das condigoes derenda da
populacao mais pobre. Assim, a percentagem dos ocupados com renda
até 1 Maior Saldrio Minimo (MSM) diminuiu consideravelmente em 1976,
chegando a 37.2%, enquanto gque em 1970 era de 61.6% eem 1973 de 53.7%.
Do mesmo modo, as familias com renda at® 2 MSM baixaram de 69.0% em
1970, para 61.9% em 1973 e finalmente para 45.7% em 1976.

Esta melhoria deve ser vista com certa critica, nao sd
por causa dos dados sempre questionidveis, mas também porque continuam
altas as cifras de 1976, mesmo para a area urbana: os ocupados urba-
nos com renda até 1 MsM eram 28.9% sobre o total deocupados urbanos,
e as familias urbanas com renda até 2 mMgM perfaziam ainda 33.5%. A
pobreza incide muito mais sobre o Nordeéve, como se pode claramente
ver pela percentagem de ocupados com renda até 1/2 MSM: para oBrasil
era de 15.7%, para o Estado de Sao Pauld e o Estado doRio de Janeiro,
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de 4.3% apenas, e para o Nordeste, de 24.9%, em 1976. A evolugéomug
to pequena do Salario Minimo real, de Cr$ 1,50 mil, em 1973, para Cr$
1,52 mil em 1976, revela a necessidade de se trabalhar mais horas por
semana e de se introduzir mais gente da familia no mercado de tra-
balho para se obter renda satisfatdria(l?),

No caso do item sobre dsitribuigdo da renda, os dados de
1976 mostram alguma melhoria, quando se considera a PEA, com rendi-
mentos, excluindo-se as pessoas sem rendimentos. Assim o Indice de
Gini caiu em 1976, coisa que jamais acontecera antes. Pode-setambém
verificar que a renda média da PEA para os 10% mais pobres aumentou
relativamente mais que para os 10% mais ricos: no primeiro caso,
173.7%, no segundo caso, 49.5%, entre 1972 e 1976. Do mesmo modo, os
50% mais pobres aumentaram sua renda média em 86.4%, e os 50% mais ri
cos em 47.1%, de 1972 para 1976.

Estes dados nao devem entusiasmar demais, porque repre
sentam uma forma de agregagao dos dados, onde estao excluidas as pes
soas sem rendimentos. Apesar de tudo, & preciso ter em mente que, no
quadro da distribuigido familiar de renda, as familias com renda supe
rior a 5 SM eram apenas 10.26% em 1970, subindo a 24.45% em 1976; &
um resultado muito positivo, mas o fato de que apenas 1/4 das fami-
lias obtém renda acima de 5 SM & indicador de grande concentragao de
la. O fato positivo estd em que as familias com renda até 1/2 SM pas

saram de 17.63% em 1970, para apenas 5.32% em 1976.

No caso das familias urbanas, tinhamos em 1976 apenas
3.38% ganhando renda até 1/2 SM, e 33.02% ganhando renda acima de 5
SM, revelando uma piramide sbOcio-econdmica positiva. Tratando-se de
pessoas com renda, percebe~se que aquelas que tinham renda até 1 SM
diminuiram de 60.54% em 1970, para 37.20% em 1976, mas, por outro la
do, continua vdlido o fato de que rendas acima de 10 SM sao excepcio
nais: em1976 apenas 5% das pessoas com renda tinham renda acima de 10
SM, embora se deva notar que esta propor¢ao melhorou bastante desde
1970, qguando era de apenas 1.75%.

Regionalmente falando, o Nordeste representa a regiao
de renda mais concentrada, fato que se pode ver na seguinte compara-
¢gao: em 1976, familias com renda até 2 SM eram 45.01% para o Brasil,
21.16% para o Estado de S3ao Paulo e 70.44% no Nordeste, apesar da melho
ra percebida entre 1972 e 1976.
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A infra-estrutura domiciliar mostrou evolugao positiva,
mas esta longe de ser satisfatdria, particularmente quanto & instala
gao de esgotos sanitdrios, que atingia apenas 42.0% dos domiciliosur
banos em 1976. Percentagens significativas de domicilios urbanos nao
dispunham em 1976 de abastecimento de dgua (26.5%) e iluminacao elé-
trica (17.8%). Todavia, € importante notar a evolugao positiva havi

da nos ultimos 15 anos.

O consumo de bens duraveis tem aumentado muito e, em si,
nao & congruente com os baixos niveis de renda ainda registrados. Ou
seja, partindo-se da pobreza atestada pelos dados, seria de esperar
um consumo menor de bens duraveis, o que reforga a hipdtese de que
os dados de renda sao bastante parciais. Domicilios gque possuiam fo
gao (a gas, querosene ou elétrico) chegaram a 65.4% em 1976 para o
total, e 79.9% para os domicilios urbanos; a geladeira estaria pre-
sente em 64.8% dos domicIilios urbanos, o rddio em 83.0%, a televisao
em 71.2% e o automdvel em 28.6%.

No item sobre protegao ao trabalhador foram arrolados va
rios aspectos da realidade laboral, bem como alguns mecanismos maio
res, cujo acesso & normalmente dado pelo trabalho. E significativo
notar que os acidentes do trabalho esti@o prcporcionalmente caindo, de
pois de terem atingido niveis recordes no mundo. Os empregados com
Carteira de Trabalho assinada aumentaram bastante de 1972 para 1976,
embora a cifra de 61.2% ainda seja estranhamente baixa. Os cadastra
dos no PIS/PASEP e no FGTS evoluiram muito, mas & ainda pequeno o de
sempenho do BNH em termos de habitagoes para baixa renda, ainda que
nos Gltimos anos tenha sido particularmente incrementado. A evolugao
dos segurados da previdéncia social urbana & também muito favoravel,
atingindo em 1978 a 87% da PEA urbana. Foram treinados nimeros mui-
to elevados de trabalhadores (perto de 4 milhdes em 1978), mas o mais
importante certamente & o numero ja exprassivo de pessoas empregadas
pelo SINE (113,5 mil pessoas em 1978).

Quanto a educagéo, os indicadores revelam facetas posi-
tivas e negativas. Entre as facetas positivas contam-se: queda sig
nificativa da taxa de analfabetismo; melhoria no ensino superior, sobre
tudo o de pds~-graduagao; incremento do supletivo; crescente apoioali
mentar a alunos carentes; aumento do n{yal educativo da populagao;
etc. Entre as facetas negativas, contam-se: ainda baixa taxa de es-

colarizacao do 19 Grau (juntamente com problemas de aprovagao e repe
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téncia na 19 Série do 19 Grau); baixa taxa de escolarizacdo do 29
Grau; pequena abrangéncia do supletivo; dificuldades do crédito edu-
cativo, e, no geral, os obsticulos ao acesso da populagao de baixa
renda d educagao.

Em termos de salide, saneamento e nutrigéo, embora os da
dos sejam aqui particularmente dificies (& dificil distinguir entre
variagao da taxa e variacdao da realidade), nota-se um quadro em pro-
cesso de melhora. A mortalidade infantil detém para o Pais taxas mui
to altas, mas diminuiu sensivelmente no Estado de Sao Paulo. Em todo
o caso, a oferta de especialistas ede servigcos de salde tem progredi
do a passos bastante largos, particularmente depois de 1973, gquando
se passou também a incrementar programas de nutri¢ao. Tudo isto ganha
um aspecto ainda mais positivo, se lembrarmos que os programas atuais
assumiram de modo bastante aceitavel as diretrizes de politica social

do II PND, para o qual a pobreza & o condicionamento primordial de
sua atividade.

No que tange o orgamento social, & facil perceber o in
cremento surpreendente e nunca antes registrado de gastos da Uniao
nos setores sociais. Por mais que possa haver problemas na aplicagao
destes recursos, dificilmente eles deixariam de ter repercussao posi
tiva na diminuicao de pobreza, coisas que talvez se possa registrar
a partir dos dados de 1976, como vimos acima. Neste sentido, pode-se
manter a hipdtese - ndo verificada satisfatoriamente, & claro - de
que a partir do II PND possivelmente se poderia mostrar o inicio de
uma fase de melhoria nas condig¢Oes sScio-econdmicas da populagao de
baixa renda.

Os dados nao permitem retirar conclusdes mais precisas,
mesmo porgue sempre ha neles suficiente ideologia latente, na sua pro
dugdo e no seu uso. Buscando nao forgar as coisas, tanto no sentido
de querer enfeitd-as, quanto no de querer denegri-las, ao lado do re
conhecimento de niveis profundos depobreza no Pals, & mister reconhe-
cer o esforco feito nos Ultimos anos para minori-los. As estratégias
usadas para tanto sao sempre discutiveis, mas & possivel mostrar, co
mo fizemos na primeira parte e também na segunda, que a&as diretrizes
de politica social ganharam ultimamente apreciavel consisténcia. Pe
lo fato de a politica social ser conduzida apenas pelo Estado, ela
possui caracteristicas criticaveis aos olhos dos que combatem o assis
tencialismo e o paternalismo estatal. Esta questdo & por demais com

plexa, para que a tratemos adequadamente aqui. Mas, deixando de lado
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esta polémica essencial, & preciso reconhecer que pela primeira vez
surgem elementos de fundamentagao da idéia de que educacgao e saudenao
podem ser bens abandonadas ao poder decompra das familias, mas que
sao direitos fundamentais; e a um passo disto, estaria a idéia da ga
rantia do pleno emprego, que &, entre as necessidades b&3sicas, a mais *
basica.
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(NOTAS DA TERCEIRA PARTE)

(1) P. DEMO, Emergencia del planeamiento social en el Brasil, Semina-
- rio de Montevideo, UNESCO, Dezembro de 1976. Id., Usos e limi
tagoes dos indicadores conjunturais - visao social, 19 Encon-
tro Nacional de Indicadores Conjunturais, Manaus, Outubro de

1978, SUDAM. |

v (2) Sobre esta temadtica fundamental, chamada por vezes de "estratégia

de sobrevivéncia" ou "esquema de subsisténcia", tém sido rea-
lizados alguns esforgos ultimamente. Chamamos a atangao para
uma pesquisa realizada em Fortaleza em 1977 e 1978, onde se
tentou uma aproximagao da intelecg@ao dos esquemas de subsis-
téncia da pobreza; cfr. trabalhos neste sentido de E.F.CALSING
e A.R. ARIAS, CNRH/IPEA, Brasilia, 1978. No livro de P. DEMO, De
senvolvimento e politica social no Brasili Tempo Brasileiro,

1978, encontra-se igualmente um estudo sobre esta problematica.
(3) A renda de uma familia pode ser vista da seguinte maneira:

i) de um lado haveria a renda monetaria, recebida em dinheiro,
o proveniente do trabalho (renda direta) ou de outras fontes

nao ligadas ao trabalho (renda indireta);

ii) por outro lado, haveria a renda nao monetaria, proveniente

de servigos gratuitos ou subvencionados, ou do autoconsumo.

"A renda monetiria direta admitiria trés fontes mais caracte-
teristicas: do trabalho principdl; do(s) trabalho(s) secunda-
rio(s):; do(s) trabalho(s) eventual(is). Supomos, pois, gque
o trabalhador normalmente possui uma ocupag¢ao principal, defi
nida como aquela d que 43 maior importancia, ou simplesmente
aquela da qual retira a maior renda. Pode possuir trabalhos
secundarios, porém, habituais, que compdem, Jjuntamente com a
fonte principal, o espectro de seus rendimentos. E podeainda
surgir a existéncia de trabalhos eventuais, estritamente nao
habituais, que a pessoa exerce de acordo com a preméncia do
orcamento doméstico ou de acordo com as chances".Cfr.P. DEMO,
Desenvolvimento e politica social no Brasil, op. cit.,p. 195.

(4) ESTUDO NACIONAIL DA DESPESA FAMILIAR (ENbEF), Reqiao 111, IBGE,
s Rio de Janeiro, 1978, p. 16. Cfr. também P. DEMO, Usos e limita-

¢Ooes dos indicadores conjunturais -visao social, op.cit., p. 23-26.
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(5) Embora se trate de uma distorgao da realidade, & forgoso reconhe
cer que sua superacao € ainda um desafio para os pesquisado-
res. Ultimamente tem-se recorrido ao "estilo antropoldgico"
de pesquisa, entendendo-se por ele o recurso a observagao par
ticipante, através da qual a perda de representatividade é com
pensada pelo aprofundamento através do contato repetido e de-
morado com o objeto. Na verdade, a captagdao de formas naocog
vencionais de complementar a renda familiar, 4o tipo prosti-
tui¢do, esmola, furto, contrabando, etc., sd seria imaginiavel
através de um convivio prolongado com tais familias, para se
ganhar a devida confianca e se poder também conhecer as fontes
eventuais, no fundo irredutiveis a uma média monetiria mensal.
A pesquisa "seca" se mostra, assim, bastante limitada, embora
faga. jus ao outro lado da medalha: podem facilmente ser repre

sentativas de um universo muito extenso.

(6) Uma critica 3@ taxa de desemprego se encontra em P. DEMO, Elemen-
tos para estudo do subemprego, in: Sintese Politica, Econdmica
e Social (SPES), N? 10, p. 91-148. Cfr. também P. DEMO, Desen
volvimento e politica social do Brasil, op. cit., p. 167: re

ferindo-se as taxas de desemprego de 1972, diz:

"i) sao muito pequenas; nao & possivel que a problemdtica da
insergao no mercado de trabalho em um Pais subdesenvolvi-

do seja da simples proporgao de 3%;

ii) sao maiores nas regides mais desenvolvidas; nac & possivel
que O problema do emprego no Nordeste seja menos dificil
que no Rio de Janeiro ou em S3ao Paulo;

iii) nao tem operatividade na area rural, além de serem maiores

nas regides mais desenvolvidas".
(7) Este calculo foi elaborado por P. CEMO, Elementos para estudo do
subemprego, op. cit.

(8) G. MARTINE, Migragdes internas e alternativas de fixagao produti
va: experiéncias recentes de colorizacao no Brasil, Relatdrio
Técnico n9® 37, PNUD/CNRH, Brasilia, 1978.

(9) Compare-se com esta tabela significativa sobre mecanizagao e ab

sorgao de mao-de-obra agricola:
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BRASIL: MECANIZACAO E ABSORCAO DE MAO-DE-OBRA AGRICOLA

AREA [E IAVOURA | PEA | TRATORES | PEA POR | TRATORES
ANO (Milhoes de ha) (Milhces) (Mil) (Mil ha) y (Por Mil ha)
' (a) ' (b) (c) (b/a) (cr/a)
1950 17,1 10,3 8 | 600 0,47
1960 28,1 12,2 63 490 2,51
1970 34,0 13,1 157 390 4,62
1975 41,2 - 05 | - 7,40
1977 45,5 15,5 (@) 380 341 (@) 8,35

FONTE: IBGE/Ministério da Agricultura.

NOTA : (a) Dado para 1976.

(10) G. M. DIAS, Depois do latiflindio - continuidade e mudanga na so

ciedade rural nordestina, Tempo Brasileiro, 1978.

(11) G. MARTINE & J.C. PELIANO, Migrantes no mercado de trabalho me-
tropolitano, Estudos para o planejamento n9 19, Edi¢Oes IPEA,
Brasilia, 1978. Cfr. também pesquisas em andamento de H.
SCHMITZ & L. F. CAMARGO, IPEA/CNRH, Brasilia.

(12) E.F. CALSING, A politica salarial no Brasil, Tese de Mestrado,
IUPERJ, Rio de Janeiro, Marg¢o de 1978.



INFLATORES
E TAXA D CAMBIO

1%

Periodo Indice Geral & Precos Taxa de Canbio
Disponibilidade Inter- Média
na. (Venda)

‘ (MEdio)

1978 1.000 18 079

1977 1.3867

1976 1.9796

1975 2.7961

1974 3.5708

- 1973 4.,5952

1972 5.2901

1871 6.1877

1970 7.4522

1969 8.9271

1968 10.7899

1967 13.3906

1966 17,1743

1965 23.7068

1964 37.1800

1963 70 . 8264

1962 124.2029

1961 188.3516

1960 258.1325

FONTE: FGV e IPLAN/IPEA

(@
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SIGLAS

AITEC - Acao Internacional Tecnoldgica

BNDE - Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico
BNH - Banco Nacional de Habitacao

CDI - Centro de Divulgacao e.Informética (MTb)

CDE - Conselho -de Desenvolvimento Econdmico

CDS

Conselho de Desenvolvimento Social

CEBRAE - Centro Brasileiro de Apcio & Pequena e a Média Empresa
CEME - Central de Medicamentos

CEF - Caixa Econdmica Federal

CNAE - Campanha Nacional de Alimentacao Escolar
CNPS - Conselho Nacional de Politica Salarial
CNPE - Conselho Nacional de Politica de Emprego
CNRH - Centro Nacional de Recursos Humanos
COBAL - CompanhiaBrasileira de Alimentacao
COHAB - Companhia de Habitacao

CSU - Centro Social Urbano

DIEESE - Devartamento Intersindical de Estudos e Estatisticas
Sdcio-Economicas.

DNOCS - Departamento Nacional de Obras contra a Seca
ENDEF - Estudo Nacional da Desnesa Familiar

EBTU - Empresa Brasileira de Transportes Urbanos

FAS - Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social

FGTS - Fundo de Garantia do Tempo de Servigo

FSESP - Fundagao Servigo Especial de Satde Publica

FUNDACENTRO - Fundagao Centro Nacional de Seguranga, Higiene e
Medicina do Trabalho.

IAPAS- Instituto de Administra¢ao Financeira da Previdéncia Social
IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
INAN - Instituto Nacional de Alimentacao e Nutrigao

INAMPS - Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia
Social.

INCRA - Instituto Nacional de Colonizagao e Reforma Agraria
INPS - Instituto Nacional da Previdencia Social

IPEA - Instituto de Planejamento Econdmico e Social
LBA - Legiao Brasileira de Assisténcia

LOPS - Lei Organica da Previdencia Social

MINTER - Ministério do Interior

MOBRAL - Movimento Brasileiro de Alfabetizagao

MS - Ministério da Saude

MPAS - Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social
MEC - Ministério da Educagao e Cultura

MTb - Ministério do Trabalho
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PEBE - Programa Especial de Bolsas de Estudo

PECE - Programa Especial de Controle da Esquistossomose

PASEP - Programa de Formacac do Patriménio do Servidor Publico
PIASS - Programa de Interiorizagao de Acoes de Salide e Saneamento
PIN - Programa de Integra¢ao Nacional

PIS -~ Programa de Integra¢ao Social

PLANASA - Plano Nacional de Saneamento .
PNAD - Pesquisa Nacional vor Amostra de Domicilios

PND - Plano Nacional de Desenvolvimentc

PIPMO - Programa Intensivo de Preparagao de Mao-de-Obra
PLANHAP - Planc Nacional da Habitacao Fomular

PREMEN - Programa de Expansao e Melhoria do Ensino

PRODEMO - Programa de Desenvolvimento de Mao~de-Obra

PROFILURB - Programa de Financiamento de Lotes Urbanizados

PROMUNICIPIO - Programa de Coordenacao e Assisténcia Técnica ao
Ensino Municipal.

PRONAN - Programa Nacional de Nutrigao

PRORURAL - Programa de Assisténcia e Previdéncia Social do Trabalha
dor Rural.

PROTERRA - Programa de Redistribuicao de Terras e de Estimulo a
Agro-indlistria do Norte e dc Nordeste

RAIS - Relagao Anual de Informacoes Sociais

SENAC - Servico Nacional de Aprendizagem do Comércio

SENAI - Servico Nacional de Aprendizagem Industrial.

SENAR - Servico Nacional de Formacao Profissional Rural

SEPLAN - Secretaria de Planejamento da Presidéncia da RepnUblica
SINE - Sistema Nacional de Emprego

SINPAS - Sistema Nacional de Assisténcia e Previdéncia Social
SFH - Sistema Financeiro da Habitacgao

SNFMO - Sistema Nacional de Formagao de Mao-de-Obra

SUDAM - Suvperintendéncia de Desenvolvimento da Amazonia

SUDENE - Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste
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