


Todos os artigos apresentam as perspecti-
vas tedricas divergentes a respeito do con-
ceito de cidadania, assim como as tendén-
cias da politica brasileira, a cidadania em
relagdo a cultura afro-brasileira, além da
observacéo especifica de programas de go-
verno no que se refere a politica da satde no
Brasil, as politicas salariais, a politica de
comunicacéo e a politica de emprego.
Este primeiro volume da revista Sociedade e
Estado, do Departamento de Sociologia da
UnB, tem por objetivo discutir o tema Estado
e Cidadania, mais do que nunca atual nestes
tempos em que se elege uma Assembléia
Nacional Constituinte, onde todos estes
temas estardo em discusséo.

Uma das primeiras preocupacdes para quem
estuda o problema da conquista da cidada-
nia plena em nosso pais passa pela proble-
matica da igualdade, um tema desenvolvido
pela professora Patyara Amazoneida Perei-
ra. Escreve ela que "igualdade, cidadania e
democracia convertem-se em valores libe-
rais que ndo s6 servem para justificar a
ampliacdo da intervencdo do Estado na
sociedade mas também para fornecer uma
imagem apolitica da constituicdo do Estado
de Bem-Estar". Ja Vicente de Paula Faleiros
considera que a principal tarefa do governo
é a de reconquistar a credibilidade usando o
discurso do consenso, da moralizagéo e da
competéncia para reduzir a assimetria entre
o poder do Estado e as lutas populares.
Do ponto de vista antropolégico, o Estado e
a Nacdo sao peculiares principalmente na
medida em que sdo formagbes sociais re-
centes. Por definicdo, os membros de uma
nacao-estado sdo considerados cidadaos, e
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ESTADO, CIDADANIA E MOVIMENTOS SOCIAIS

Maria Lucia Maciel *

INTRODUCAO

O trabalho desenvolvido no Departamento de Sociologia da Univer-
sidade de Brasilia nos Gltimos meses, com o apoio do Programa Nacional
da Desburocratizagdo, inspirou a selecdo dos textos que compdem este
volume.

A intencdo foi escolher textos de producéo recente na Universidade
de Brasilia que tocassem o tema Estado e Cidadania, tomado num sentido
amplo e incluindo os movimentos de pressdo e participacdo social pela
conquista dos direitos da cidadania plena. Obteve-se, assim, um amplo
leque de perspectivas na discussdo do papel do Estado e da participacdo de
setores diversos da sociedade, do ponto de vista politico, social e
econdmico.

Inicia-se esta discussdo com uma apresentacdo de perspectivas
tedricas divergentes a respeito do conceito de cidadania - eixo central da
discussdo mais ampla -, da igualdade e do Estado de Bem-Estar. Este
texto, de Potyara Amazoneida Pereira, mostra como o uso habitual - facil e
mecanico - de termos como igualdade, cidadania e direito civis pode
escamotear diferencas sdcio-econfmicas que o Estado de Bem-Estar
preserva.

Esta é uma discussdo que permeia o pano de fundo dos outros
trabalhos que se seguem, independentemente de suas opgdes teoricas.

Vicente de Paula Faleiros da continuidade & discussdo tedrica,
aplicando ao caso brasileiro e, especificamente, ao periodo de redemocrati-
zagdo, o debate sobre deslocamentos recentes na relagdo entre Estado e
movimentos sociais na luta pelos direitos fundamentais do cidadéo.

Vemos, nestes dois trabalhos, a visdo critica da acdo do Estado e a
ambiguidade das chamadas politicas publicas que se reflete nos estudos
mais empiricos apresentados em seguida.

As tendéncias da politica brasileira sucintamente apresentadas por
Walder de Gées retomam, nas entrelinhas, as ambiglidades expostas de
forma mais tedrica nos trabalhos acima e demonstram que a conciliacdo entre

* Professora do Departamento de Sociologia da Universidade de Brasilia.



8 Estado, Cidadania e Movimentos Sociais

forcas sécio-politicas conflitantes continua sendo a norma que rege a atuacéo do
Estado brasileiro, acima e além dos deslocamentos que possam ser
provocados pela sociedade civil em sua capacidade atual de organizacao e
presséo.

Em “Sem Lenco Sem Documentos”, Mariza Peirano discute, de
forma lucida e original, a questéo da simbologia do “papel” na percepcéo
da cidadania, apontando, no caso brasileiro, para o processo contraditério
da disseminacdo autoritaria de um modelo democréatico. Esse texto é
extremamente relevante para qualquer discussao sobre a maneira como se
constitui a idéia de “cidadania”.

Mas a identidade nao é um problema apenas de documentos. Vemos, no
texto de José Geraldo de Souza Junior, como ela constitui também, e a0 mesmo
tempo, problemajuridico, cultural e ideolégico nadiscussdo do “lugar” da cultu-
ra afro-brasileira diante da questdo da cidadania. O autor retoma a critica ao
conceito de pluralismo juridico, mostrando que a luta por direitos de
cidadania plena é um conflito que j4 ndo pode mais ser camuflado pela
nocdo ideoldgica de igualdade juridica.

A anélise feita por Benicio Viero Schmidt das politicas de saude no
Brasil focaliza a salide enquanto mercadoria - a ser produzida, circulada,
distribuida e consumida - e como parte das ‘““condi¢cbes gerais da
producdo”. Este texto toca, por este caminho, as discussdes tedricas dos
dois primeiros textos ao evidenciar a contradicdo entre o discurso que
apresenta a saude como “direito de todos” e o papel do Estado como
correia transmissora de novos interesses empresariais no setor saude.

Esta questdo dos direitos do cidad&o esta implicita na relagéo entre
politica estatal e percepcéo e atuacdo dos trabalhadores na area rural. A
politica de modernizacéao pela introducao de novas tecnologias na producéo
de soja e de cana-de-agucar, segundo Vilma Figueiredo e Caetano F. de
Araljo, ndo é derivacdo automética do modo de producdo capitalista.
Haveria espaco para os pequenos produtores rurais nas decisdes de
formulacdo e implementacdo de aplicagdes tecnoldgicas no Brasil sem
comprometer as bases da acumulacéo capitalista; esta participacéo poderia
mesmo aumentar a eficicia da articulacdo pesquisa/setor produtivo.

As mesmas contradi¢des aparecem num contexto diferente e do ponto
de vista da eficicia econdmica das politicas estatais nos textos de Ricardo
Lima - sobre politicas de emprego - e de Livio Carvalho - sobre politicas
salariais.

Todas essas questfes acabam passando, mais cedo ou mais tarde, de
maneira velada deformada ou direta pelos meios de comunicacdo. O estudo
de José Salomdo D. Amorim coloca em debate o controle e a pressdo — do
Estado e/ou da sociedade - sobre formas de comunicagdo que representam,
por um lado, a matriz hegemonica na formagéo das consciéncias e, por
outro lado, um direito do cidad&o.
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Embora estes textos possam parecer, a primeira vista, tratar de temas
disparatados, uma leitura atenta dos contetidos e a atencéo as implicacGes
politicas de cada questdo mostram que eles se colocam todos em torno de
um eixo comum: a idéia de que tanto os conceitos quanto a realidade de
“cidadania”, “Estado” e “direitos” variam historicamente segundo a
composicdo de forgcas de cada momento.

A contradicdo - ou o fosso - entre as percepcdes na sociedade dos
direitos e necessidades do cidadao e a préatica das politicas governamentais
no Brasil atual é constatacdo comum a todos os estudos aqui apresentados,
independentemente de seus pontos de partida tedricos e metodoldgicos.

Fica implicito - quando ndo estad explicito - no conjunto que a
cidadania plena sé pode ser resultado de um processo de conquista, o qual
pressup8e um grau cada vez maior de organizagdo e conscientizacdo da
sociedade civil. Em suma, o que se coloca como meta é a cidadania
conquistada numa superacdo historica da “cidadania regulada”.






O ESTADO DE BEM-ESTAR E AS
CONTROVERISIAS DA IGUALDADE

Patyara Amazoneida P. Pereira *

APRESENTACAO

Este estudo se constitui em um ensaio de andlise conceituai sobre a
problematica da desigualdade social.

Seu propdsito ndo é outro sendo - além de organizar as nossas idéias a
respeito de conceitos complexos, identificando a sua substancia e desco-
brindo a sua filiagdo tedrica e ideoldgica - o de problematizar a forma um
tanto mecénica e nominal com que, as mais das vezes, se vem falando
(mormente no Servigo Social) er.i igualdade, cidadania e direitos funda-
mentais. Ao nosso ver, uma das principais implica¢des que tal procedimen-
to provoca é o de confundir o pensamento marxista (principalmente o
marxiano) sobre essa temética, com o ideario liberal-burgués que, ao
defender a luta por direitos iguais, escamoteia as diferencas sécio-
econdmicas e transforma o conflito de classe em conflito de direitos, ou de
direitos e deveres, como tdo bem soube arquitetar teoricamente o pensador
moderno T. H. Marshall - hoje muito festejado nas ciéncias sociais.

E com essa preocupacio que ensaiamos as idéias que se seguem sem a
pretensao, é claro, de apresentar um pensamento acabado. Efetivamente, o
nosso grande empenho é o de resgatar em torno das discussfes sobre
politica social (também bastante em voga) a contribuicdo valiosa e pouco
explorada de Marx, e ressaltar a especificidade de sua concepc¢ao sobre o
problema da igualdade.

INTRODUCAO: A PROBLEMATICA DA IGUALDADE
SOB A JUSTIFICACAO DO ESTADO SOCIAL

O problema atual da compreenséo da politica social apdia-se, em

grande parte, no fato de que todas as exigéncias que a ela formalmente se
atribuem incidem no conceito de igualdade, tal como ainda se entende na

* Professora do Departamento de Ciéncias Sociais da Universidade de Brasilia.



12 Estado, Cidadania e Movimentos Sociais

ideologia liberal. Politica Social é vista, entdo, como aquele conjunto de
medidas administradas pelo Estado, tendo em vista a diminuicdo das
desigualdades sociais; ou seja, aquelas medidas capazes de facilitar o
acesso a bens essenciais de producdo publica ou privada daqueles
individuos ou grupos que se encontram, neste particular, em posi¢do
desvantajosa perante outros individuos ou grupos em uma mesma sociedade.
Essa igualdade, porém, escorada agora numa justificativa social, e
ndo mais apenas em requerimentos de natureza civil e politica, como
acontecia nos séculos XVIII e XIX, passou a ter o seu escopo conceituai
ampliado, constituindo-se, forcosamente, em um postulado béasico e
inerente a prépria concepcao liberal de cidadania, ou mesmo democracia.
Igualdade, cidadania e democracia convertem-se, assim, em valores
liberais que ndo s6 servem para justificar a ampliacdo da intervencdo do
Estado na sociedade, mas também para fornecer uma imagem apolitica da
constituicdo do Estado de Bem-Estar. Afinal, o desenvolvimento p
consolidagdo dessa vertente de acdo estatal ndo se fez sem relutancias e re-
formulacdes de critérios de avaliacdo da eficacia dos mecanismos sociais
basicos até entdo vigentes e, portanto, sem conflitos. Era preciso, pois, face
ao reconhecimento de que a desigualdade néo era o resultado da indole
fraca ou preguicosa dos que possuiam menos, criar medidas que, por um
lado, impedissem que isso fosse percebido, criticamente, por estes e, por
outro, garantissem a propria eficiéncia econémica do modo de producéo
capitalista. Trata-se, sem dlvida, de medidas eminentemente politicas,
mediante as quais cabia ao Estado regular ndo s6 o trabalho - introduzindo
certos procedimentos que evitassem a dilapidacéo da forca produtiva viva
(e sua possivel resisténcia) - mas também regular a reproducao do capital
estabelecendo diretrizes que prevenissem a anarquia concorrencial.
Como é 6bvio, isso ndo transparece no conceito liberal de igualdade,
seja em sua versao mais restrita, seja naampliada, quando, no nosso século,
seguindo a concepgdo de Marshall (1967) sobre cidadania, passou-se a
falar em “direitos sociais” como uma categoria formal-processual, que
revela muito mais o aperfeicoamento evolutivo das instituicdes do Estado,
do que as pugnas travadas entre classes sociais antagbnicas face as
desigualdades. E como se tal conceito resultasse de uma base de consenso
entre pessoas de razdo e boa vontade sobre o papel do Estado benfeitor...
Na prética histérica, porém, vemos a inadequacdo desse conceito
pois a proépria ideologia liberal, em nome da igualdade, cria e recria
mecanismos semanticos e operativos que se, de certo modo, reformulam
seus valores originais, na verdade ndao perseguem os novos valores em seu
sentido real. A igualdade sdo sempre acrescentadas adjetivacdes que
mudam ou restringem 0 seu contetdo substantivo, parcializando ou
dificultando, de fato, o acesso das classes subalternas a igualdade e a
cidadania. E o caso da igualdade de oportunidades, de status, dos direitos
civis, politicos e sociais, etc.
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Constatamos, assim, que no marco das exigéncias que justificam a
criacdo e o desenvolvimento de medidas praticas, para pdr cobro as
flagrantes e incomodas desigualdades so6cio-econdmicas na sociedade
industrial capitalista, subjazem valores e praticas contraditérias. Ao
mesmo tempo em que tais valores se identificam com fins humanitarios,
apontando para a substituicdo da concepcéo liberal do Estado mercanti-
lista pelos ideais coletivistas e intervencionistas do Estado benfeitor,
privilegiam, ainda, o individualismo e o utilitarismo sob a capa da politica
social.

Sendo assim, o que deve chamar a atencéo na doutrina do bem-estar
social é menos a sua vaguidade ou ambiguiidade conceituai - incorporando
categorias que a situam, estrategicamente, entre o liberalismo e o socialis-
mo - e mais a forma contraditoria como ela se operacionaliza. Ai, ao invés
da lei espontdnea de harmonizacdo entre interesse individual e o bem
coletivo, defendido pelo liberalismo, o que ressalta € a persecucdo de
harmonias criadas artificialmente com vantagens de uns em detrimento de
outros. E como diz Bell: “a escada que conduz ao Paraiso ja ndo pode
apoiar-se na fé; tem que ser empirica: a Utopia tem de especificar aonde
queremos ir, como chegaremos ali, 0 custo do experimento e alguma idéia e
justificacdo acerca de quem pagara” (Bell, 1960:400). Paratanto, abre-se
mao das explicacBes naturais (liberais) e histéricas (de cores socialistas) e
restabelece-se, ao nivel pragmatico, o velho objetivo utilitarista burgués
segundo o qual, ao contrario dos valores aristocraticos, todos devem ser
Uteis a sociedade, colocando-se a sua disposicdo ndo a igualdade mas
““oportunidades iguais™. Nesse sentido, os Uteis sdo todos 0s que produzem
bens e servicos de que outros necessitam, e ndo apenas consomem como
fazia a nobreza.

E evidente que nesta nogdo de igualdade postula-se ndo s6 a
existéncia de um mercado, onde se compram e se vendem o0s bens
necessarios a maxima satisfagcdo individual, como modifica-se o teor da
proposta de igualitarismo na sua acepcdo original. Agora, ao invés de um
nivelamento natural entre segmentos diferenciados da sociedade, tipico e
especifico das pequenas comunidades, temos uma igualdade meritocratica,
definida pelas classes dominantes, na qual as oportunidades de nivelamen-
to estariam disponiveis para serem aproveitadas de acordo com o grau de
esforco de cada um. Sob essa Otica reiteram-se as conceptualizacdes
formalistas da igualdade, necessarias a justificagdo de uma sociedade
competitiva e dividida em classes, deslocando-se para a esfera do direito,
do status e do esforco individual o que s6 seria efetivamente explicado e
obtido ao nivel das transformagdes estruturais. E que sem essajustificacdo
ficaria dificil explicar, no modelo liberal, a acdo “protetora” do Estado
junto aos ““incapazes” e ““in(teis” que ndo conseguiram aproveitar-se das
oportunidades sociais e, muito menos, da preservacdo da desigualdade
apesar da existéncia de um Estado de feicdes humanitarias.
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Percebemos, pois, que a existéncia do Estado Social ndo decorre,
efetivamente, do ideal de igualdade hoje proclamado em escala mundial,
mas da imperatividade de administrar o mais eficientemente possivel a
desigualdade, visando manté-la dentro de limites econémico e politico,
socialmente aceitaveis. Assim sendo, a acdo benfeitora do Estado ndo
apenas procura atender os imperativos de eficiéncia capitalista, escorada
em recomendacgdes éticas de criar uma sociedade melhor, mas também
tenta operacionalizar estrategicamente essas recomendacdes face as impo-
si¢Bes, nesse sentido, pelos que se sentem em posi¢do desigual.

Resulta claro, pois, que a realidade do Estado de Bem-Estar, uma vez
guestionada a ideologia liberal, é extremamente complexa e contém em si
as mais agudas contradi¢Bes entre interesses divergentes, proprios das
sociedades de classe. Por isso, qualquer analise rigorosa sobre esta
realidade tem, ao nosso ver, de colocar, de pronto, a questdo de se a
intervencdo do Estado junto as desigualdades sociais representa um
recurso a favor ou contra elas.

Esta é a questdo que procuraremos analisar neste ensaio, recorrendo
tanto as principais teorias que serviram de suporte as idéias liberais da
igualdade, quanto as que contradizem essas idéias. Mas, dada a nossa
prévia convicgdo de que a logica liberal ndo da conta de explicar a
complexidade efetiva do Estado de Bem-Estar, tomaremos como marco de
referéncia o segundo grupo de teorias, ou seja, as explicacdes marxistas
para, partindo da utopia liberal da igualdade, desvendar as reais conexdes
entre a ampliacdo da acéo intervencionista estatal, na sociedade capitalista
moderna, e a persisténcia da desigualdade social. Em outras palavras isto
quer dizer que, para entendermos a igualdade, ndo devemos limitar-nos a
ver nela um simples modo de regulamentacdo processual da atividade
estatal, mas sim a sua relagcdo com a sociedade.

Nessa perspectiva impde-se, antes de entrarmos diretamente no tema
proposto, a explicitacdo de nossa concepcao tedrica acerca do carater do
Estado capitalista moderno, ja que na propria abordagem marxista do
Estado existem controvérsias que precisam ser cotejadas e aclaradas.

O QARATER DO ESTADO CAPITALISTA:
DEFINICAO DE NOSSO POSICIONAMENTO TEORICO

Ao nosso ver, falar de Estado significa referirmo-nos a um modelo de
dominagdo. Mas - atentemos bem - ndo se trata de um modelo semelhante
ao que é propugnado por Weber (1974), segundo o qual o Estado é o Gnico
detentor do “monopdlio da violéncia”, sob um ponto de vistaeminentemen-
te formal. N&o se trata, pois, de privilegiar os atos de soberania, em ultima
instancia, sem revelar a dindmica contraditéria da relacdo de violéncia,
salientando-se, apenas, os “feitos” isolados e predestinados de lideres
carismaticos na mudanca politica, como propde a teoria weberiana.
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A dominagdo a que nos referimos & um processo muito mais
complexo que aquele resultante de uma racionalidade formal-legal que
incumbe ao conjunto das leis o poder coercitivo sobre os cidaddos. E um
processo que ndo se esgota nos limites do Estado de Direito - julgado
hierarquicamente superir as outras formas de Estado pela burguesia
nascente e contestadora do Estado absoluto, policial e militarista, e do
Estado benfeitor de “fei¢cGes socializantes”, na sua luta por fazer prevale-
cer 0s seus interesses. Trata-se, sim, de um processo que, englobando o
contetido, o procedimento e as regras da atividade estatal, privilegia,
sobremaneira, as relagGes contraditérias de interesses entre o intraclasses,
e 0s possiveis resultados da a¢do do Estado. Em suma, significa privilegiar
uma acdo politica institucionalizada que por ser coordenada pelas fragdes
dirigentes das classes hegemonicas, cria e recria as condi¢gbes para a
reproducdo e a expansdo do capital e as formas de apropriacdo do
excedente produzido pelos trabalhadores.

Mas, tal processo ndo se d& de forma mecénica e predeterminada,
como sugerem algumas visGes simplistas do carater da dominacdo do
Estado, indicando o prevalecimento de duas visbes polares incorretas: a
que vé no Estado o organizador da sociedade onde a organizagdo das
classes sociais € débil; e a que concebe o Estado como um instrumento das
classes dominantes, por elas manipulado, e colocado, estritamente, a seu
Servico.

Ora, sabemos que nenhuma dessas vis@es é convincente. No primeiro
caso, prepondera a influéncia da concepcao liberal que, por necessidade
légica e ideoldgica, tende a aceitar a tese da separagdo entre Estado e
Sociedade, colocando o Estado acima dos interesses de classe. Destarte
“dizer que uma burguesia local é débil pode ser um fato empiricamente
correto” - como nos faz ver Kowarick (1979: 7) - “mas dizer que o
Estado constitui, por si sb, o principio unificador da nacdo” significa
encara-lo como totalmente autdbnomo das forcas sociais concretas, o que
constitui um erro.

No segundo caso, o0 equivoco fica por conta do reducionismo marxista
gue ao determinar o politico pelo econdmico esvazia a primeira instancia de
quaisquer potencialidades de autonomia no jogo do poder. Nesse sentido,
0s que postulam tal visdo parecem esquecer que neste processo ha muitas
mediacBes e que, por isso, ele € eminentemente contraditério (Kowarick:
id. Ib). Segundo Offe e Ronge (1976) essa 6tica apoiando-se muito mais em
oEstado e Revolugao, de Lenin, do que no 18 Brumario de Marx, conduz a
doutrinas do tipo “capitalismo monopolista do Estado”, que contém a
afirmacéo estereotipada de uma alianca conspiratéria do Estado com os
monopélios, revelando uma simplificacdo descabida da relacdo entre
Estado e os setores privados.

A visdo alternativa de corte marxista (ndo reducionista) e que tem
sido postulada por autores contemporaneos, merecendo o nosso endosso, é
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aquela que entende ser o Estado uma condensacgéo de relagdes de forgas
sociais (Poulantzas), expressando, ai, as contradi¢fes das classes contra-
postas. Nesse sentido, o Estado ““nem (s6) estd a servico e nem (s0) é
instrumento de uma classe contra outra, da mesma forma em que as classes
subalternas ndo sdo apaticas (ou nao participes), e hem tampouco sao as
conquistadoras exclusivas de “politicas”. Na verdade a estrutura e
atividade do Estado consistem na imposicdo e na garantia duradoura de
regras que institucionalizam as relacdes de classe especificas de uma
sociedade capitalista (Offe e Ronge, op. cit: 2) e, conseqiientemente,
Ihe impdem compromissos com todos os membros de uma sociedade de
classes. Na base desses compromissos, porém, sobressaem as principais
contradi¢cdes da dominacdo estatal que podem ser detectadas em duas
dimens@es: uma, ao nivel do bloco no poder, resultante das aliancas de
classe ou de fragdes dominantes que, por ndo serem univocas, transformam
0 Estado em Estado-relacao, ou seja, em uma instituicdo “constituida -
dividida de lado a lado pelas contradi¢des de classe” no seu proprio seio;
(Poulantzas, 1981: 152) e outra dimensdo, caracterizada como contra-
dicdo principal, revelando a existéncia de antagonismos entre classes
opostas (as dominantes e as subalternas) em vista dos quais o Estado
assume posi¢fes ambivalentes: ao mesmo tempo que procura excluir as
classes dominadas das vantagens do processo de producéo capitalista tem,
em certa medida, de acatar alguns de seus interesses. “Mas esse papel do
Estado diante das classes dominadas, tanto como seu papel frente ao bloco
no poder, ndo deriva de sua racionalidade intrinseca como entidade
‘exterior’ as classes dominadas. Ele esta igualmente inscrito na ossatura
organizacional do Estado como condensacdo material de uma relacdo de
forcas entre classes. O Estado concentra ndo apenas a relacdo de forcas
entre fragdes do bloco no poder, mas também a relacéo de forgas entre estas
e as classes dominadas.” (Poulantzas, op. cit.: 161-162).

Assim, ndo podemos conceber um Estado que esteja sistematicamen-
te em defesa de interesses particulares de uma determinada classe. O que
ocorre, de fato, em sua dindmica contraditéria, em face do movimento das
forgas sociais, é o estabelecimento de estratégias que consistem em criar
condicBes de reproducdo do sistema capitalista e, portanto, da reproducao
da sociedade dividida em classe. Para tanto, o Estado cria e recria as
condicBes que mantém as normas de exclusdo econdmica e politica, sob as
guais se assenta o pacto de dominacdo, mas assegura, a0 mesmo tempo, a
satisfacdo de interesses das classes e fragdes dominantes e de certas
demandas das dominadas, mesmo que estas possam causar resisténcias e
oposicdes por parte dos grupos hegeménicos.

Tais argumentos, apesar de ndo indicarem uma teorizacdo acabada
do Estado, fomecem-nos os fundamentos necessarios para compreender-
mos a dindmica das contradi¢fes pertinentes & questao da igualdade, como
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categoria bésicajustificadora das politicas sociais, bem como o posiciona-
mento de pensadores sociais ante ela.
E o que analisaremos a seguir.

AS CONTROVERSIAS DA IGUALDADE:
ABORDAGEM TEORICA E CONTEXTO HISTORICO

A declaracdo de igualdade pelos democratas burgueses no século X1X
é uma valoracdo que pressupde desigualdades reais que necessitam ser
avaliadas e/ou corrigidas, sob o risco de se instituir uma sociedade
negadora dos direitos fundamentais do cidaddo. Trata-se, sem duvida, de
uma declaracdo de escasso conteldo normativo, mas de uma largueza tal,
do ponto de vista interpretative, que tem sido possivel encontra-la em
concepgdes que divergem radicalmente entre si, no que concerne a idéia de
organizagdo politica, econdmica e social de uma sociedade democratica.

Assim, se retrocedermos até a Antiguidade, veremos que no decorrer
do tempo a discussdo em torno da igualdade é polémica, posicionando-se 0s
pensadores ora a favor ora contra ela, tendo em vista, sempre, o
aperfeicoamento e bom funcionamento da sociedade. Aristételes, por
exemplo, via a desigualdade que existia na escraviddo de sua época como
algo dado pela natureza e, portanto, merecedorade justificacédo cultural. A
determinac&o natural, alids, foi o critério basico em gque se apoiaram varias
correntes de pensamento para fundamentar os seus argumentos a favor ou
contra a igualdade. Mas, até o século XVIII preponderou na teoria
dominante (a liberal-burguesa) a suposicdo de que os homens sdo por
natureza desiguais, o quejustificaria a existéncia de uma ordem hierarquica
na sociedade.

Foi somente com os defensores do direito natural, no século XVIllI,
que a igualdade foi postulada, também, como algo natural, criando-se, a
partir dai, os requisitos tedricos para uma concepcdo politica desse
conceito. Desde entéo, a afirmacéo de que todos os seres humanos nascem
iguais passou a figurar seja nas proclamacgdes formais dos direitos dos
homens (veja-se a Declaracdo de Independéncia Americana, de 1776, e a
Declaracdo Francesa dos Direitos do Homem e do Cidad&o de 1789), seja
no idéario politico dos que negavam a ordem vigente (0s anarquistas e o0s
socialistas, por exemplo).

Rousseau, considerado o pai espiritual da concep¢do burguesa da
democracia, e portanto um defensor da igualdade, foi um dos primeiros a
problematizar a relacdo entre igualdade e liberdade, assumindo posicao
oposta a sustentada por Hobbes. Assim, em lugar de admitir ser o homem
primitivo um ente selvagem que age sob o desejo de poder, de riquezas e de
propriedades, como entendia Hobbes, e por isso necessita de um contrato
para constituir um Estado que impeca a sua destruicdo, ele concebia a
civilizagdo como perturbadora da paz inerente as sociedades primitivas. Ao



18 Estado, Cidadania e Movimentos Sociais

seu ver, entdo, a igualdade e a liberdade, que representam bens naturais dos
homens, devem constituir-se na sociedade de homens livres, iguais e
soberanos, garantida por contrato, e ndo num Estado separado do povo. A
idéia de contrato, pois, também esté presente nas postulacdes de Rousseau
- 0 que revela, como adverte Gruppi (1980: 18), a sua mentalidade
comercial e o seu individualismo burgués - s6 que, ao contrario de
Hobbes, e mesmo de Locke, ndo é o contrato que produz a sociedade, o0
governo e o Estado. ““O contrato s6 constitui a sociedade, a qual deve servir
a plena expansao da personalidade do individuo” (Gruppi, id: ib.). O 6rgao
soberano, entdo, ndo é o Estado, mas a assembléia representativa do povo.
O principe é apenas um employé, um funcionario do verdadeiro soberano-
0 povo - que pode destitui-lo de suas func¢des caso ele ndo as cumpra
satisfatoriamente.

Contudo ( ai entra a problematizacdo da relagdo entre igualdade e
liberdade) a igualdade, paraele, era 0 bem fundamental. Isso gerou, ao nivel
tedrico e ideoldgico, grandes polémicas pois, para muitos, a igualdade a
custa do controle da liberdade, conduziria a uma democracia mutilada.
Teoricos liberais conservadores do porte de Tocqueville (1962), por
exemplo, viam nessa tendéncia a instauracdo de um quadro cujas conse-
gliéncias seriam prejudiciais para a liberdade: tirania da maioria, supressao
da divisdo dos poderes e do federalismo, o nivelamento da educacéo e a
extensdo da mediocridade. Poroutro lado, a liberdade sem igualdade, como
lembra Ruffolo (1979), traz em si as possibilidades de incitamento e
conflito, o que pode criar a esperanca de se conquistar a igualdade *

O privilegiamento da igualdade sobre a liberdade em Rosseau,
constitui um primeiro ponto de reflexdo acerca da natureza e da indole deste
pricipio. Que tipo de igualdade é defendida por ele? Como ele resolve,
teoricamente, o problema da desigualdade? E quais as afinidades ou
divergéncias que apresenta - tanto na concep¢do quanto na resolucédo da
igualdade - com o ponto de vista marxiano?

Na verdade Rousseau refere-se, preponderantemente, a igualdade
juridica, a igualdade perante as leis, embora chegue, conforme salienta
Gruppi (op. cit: 19), a compreender que existe um problema de igual-
dade econdmico-social. No entanto, a desigualdade econémica e social
que ele via como resultante da institucionalizacdo da propriedade privada
(a qual condenava) tinha a sua explicacdo ao nivel das regulamentacdes

1. Uma das mais recentes teorias vinculadas a idéia de “justica”, embasada no principio da
liberdade, é a de JOHN RAWLS. Segundo ele, para que seja alcangado o bem-estar econd-
mico numa sociedade é preciso que: a) cada pessoa tenha igual direito ao uso o mais extensivo
possivel de liberdades basicas; e b) frente as desigualdades sociais e econdmicas 0os menos
favorecidos recebam maior beneficio, e todos contem com uma justa igualdade de oportuni-
dades no acesso aos oficios profissionais e posi¢oes. Contudo, a primeira exigénciaé, paracele,
fundamentai, e assenta-se na convicgéo de que nenhuma melhoria na igualdade deve preju-
dicar a liberdade. (RAWLS: 1981).
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formais. Em seu Discurso sobre a Origem e os Fundamentos da
Desigualdade entre os Homens isso fica bem patente quando conclui:
““sendo quase nula a desigualdade no estado de natureza, deve sua forca e
seu desenvolvimento a nossas faculdades e aos progressos do espirito
humano, tornando-se, afinal, estavel e legitima gragas ao estabelecimento
da propriedade e das leis. Conclui-se, ainda, que a desigualdade moral,
autorizada unicamente pelo direito positivo, é contraria ao direito natural
sempre que ndo ocorre, juntamente e na mesma propor¢do, com a
desigualdade fisica - distincdo que determina suficientemente o que se deve
pensar, a esse respeito, sobre a espécie de desigualdade que reina entre
todos os povos policiados, pois é manifestamente contra a lei da natureza,
seja qual for a maneira por que a destinamos, uma crianca mandar num
velho, um imbecil conduzir um sabio, ou um punhado de pessoas re-
gurgitar superfluidades enquanto a multiddao faminta falta o necessario”
(Rousseau, 1978: 282).

Disso depreendemos que, para Rousseau, a solugdo do problema de
uma igualdade universal, compreende o seu reconhecimento de que existem
duas espécies de desigualdades - a formal e a natural - e exige a aplicacao
do critério do merito e das condi¢Bes pessoais na sua efetivagdo. “Quer
dizer, exige, por outras palavras, uma igualdade fundada no reconhecimen-
to - social - das desigualdades ou diferentes capacidades e possibilidades
de todos os homens, sem excec¢des”. (Della Volpe, 1982: 112). Esta ai,
sem davida, o germe da concepc¢do da igualdade de oportunidades, tdo
explorada pelo sistema capitalista; mas, paradoxalmente, também ai esta
uma indicagdo que, numa visao de mundo e num plano histérico diferentes,
foi trabalhada por Marx e seus principais seguidores. Sendo, vejamos:

Para Marx ““o direito igual (de cada um ao produto igual do trabalho)
é ainda o ‘direito burgués’, que como todo direito pressupde a desigualdade.
Todo o direito consiste na aplicagdo de uma regra Unica a homens
diferentes, que, de fato, ndo sdo nem idénticos, nem iguais. Sendo assim, o
direito igual equivale a uma violagdo da igualdade, a uma injustica”. Com
efeito, segundo Marx, ““este direito igual € um direito desigual paratrabalho
desigual. Nao reconhece nenhuma distin¢do de classe, porque aqui cada
individuo ndo é mais que um trabalhador como os demais; porém
reconhece, tacitamente, como outros privilégios naturais, as desiguais
atitudes dos individuos e, por conseguinte, a desigual capacidade de
rendimento” (Marx, 1975, 17). Para evitar, pois, que tanto os que tra-
balham quanto os que ndo trabalham, bem como os que possuem
caracteristicas diversas, sejam equiparados na participacdo do produto
social, o direito deveria ser desigual e néo igual.

E justamente na definicdo do carater desigual do direito, em Marx,
que percebemos o tipo igualitario - rousseauniano— de contetddo antinive-
lador. Mas, as afinidades ficam ai. Enquanto Rousseau, na tentativa de
resolver a dificuldade ‘““de estabelecer um concurso proporcional da
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desigualdade ou diversidade dos homens com a diversidade entre si ou
juntamente com as dificuldades civis instituidas e reguladas pela sociedade”
(Della Volpe, op. cit: 111), ndo advogava um direito desigual, Marx
partia precisamente desta concepcdo para pensar em uma sociedade
comunista no futuro, assim comentada por Lenin (1978: 113-114) em O
Estado e Revolucdo: “Na primeira fase da sociedade comunista (denomi-
nada habitualmente socialismo), o direito burgués néo é abolido completa-
mente, mas s6 em parte, s6 na medida em que foi feita a revolucéo
econbmica, isto é, unicamente no que se refere aos meis de producéo (...).
Ele subsiste por conseguinte no seu outro aspecto, na qualidade de
regulador (fator determinante) da reparti¢cdo dos produtos do trabalho entre
0s membros da sociedade. ‘Quem ndo trabalha ndo come’; este principio
socialista ja estad realizado. ‘Para quantidade igual de trabalho (social)
guantidade igual de produtos (sociais). Este outro principio socialista
tambémja esta realizado. E no entanto isto ndo é ainda 0 comunismo, e nao
elimina ainda o ‘direito burgués’, que a homens desiguais e para uma
guantidade desigual (desigual de fato) de trabalho atribui uma quantidade
igual de produtos”.

Nas palavras de Marx, este pensamento é prosseguido e concluido da

seguinte forma: “Numa fase superior da sociedade comunista, quando tiver
desaparecido a escravidao dos individuos a divisdo do trabalho e com elao
antagonismo entre o trabalho intelectual e 0 manual, quando o trabalho ndo
for apenas um meio para viver mas se tomar ele préprio na primeira
necessidade vital, quando com o desenvolvimento multiplo dos individuos
as forcas produtivas aumentaram, e todas as fontes de riqueza coletiva
jorrarem abundamente, s6 entdo o estreito horizonte burgués podera ser
completamente ultrapassado e a sociedade podera escrever nos seus
estandartes: de cada um segundo as suas capacidades, a cada um segundo
as suas necessidades™, (Apud Lenin, op. cit.; 118).

Mas, antes de avaliarmos o que consideramos reformulacdes do
principio antinivelador de Rousseau, por Marx, inscritas na sua proposta
cientifica da fase definitiva do comunismo, vejamos como prosseguiu o
entendimento do problema da igualdade na histéria e na teoria das ciéncias
sociais.

Da analise da sociedade americana feita por Tocqueville temos as
primeiras insinua¢cdes de que o conceito de igualdade é dindmico, consti-
tuindo-se em condicdo necessaria para a eficientizacdo da sociedade
industrial. Desse modo, as tendéncias niveladoras da sociedade americana
respaldavam-se num ““aperfeicoamento constantemente em fuga” o que
significava que s6 um determinado nivel de mobilidade vertical, baseado na
capacidade dos individuos, seria compativel com a revolucdo industrial.
Nos séculos X1X e XX, adefesa do postulado da igualdade, de acordo com
a capacidade, se fez com maior énfase. Seria com base neste principio que se
justificaria, entdo, a crescente mobilidade geografica e a ascensdo, na



Patyara Amazoneida P. Pereira 21

escala social, dos individuos. A Declaracdo dos Direitos Humanos, pela
ONU, em 1948, ¢ uma confirmacdo desse modo de ver e pensar a
igualdade, a partir de entdo proclamada em escala internacional.

N&o obstante, contemporaneamente encontramos na literatura socio-
I6gica de inspiracdo ndo-marxista referéncias explicitas a importancia da
desigualdade, como forma de manter equilibrado e eficiente o funciona-
mento da sociedade. Exemplo disso é a discussdo sobre a estratificagdo
social entre os tedricos norte-americanos, com apoio em Parsons, favoravel
a existéncia da desigualdade, ja que, sem ela, ndo seria possivel preencher
adequadamente os postos profissionais diferenciados da sociedade. Haveria,
pois, de se instituir um sistema de recompensas que tomassem atraentes 0s
postos menos agradaveis e importantes ou mais dificeis. O trabalho da
Davis e Moore (1945) é indicativo dessa posicdo. Além destes, Dahrendorf
(1974), baseado na idéia de Durkheim de que toda sociedade constitui uma
sociedade moral que se apd@ia em certos valores instituidos como normas
vigentes, e cujo descumprimento “implica em sancdes, entende que a
desigualdade resulta das reacdes diferentes dos homens face as normas
vigentes em sua sociedade. Assim, onde houver direito ha desigualdade
pois este, além de garantir a conduta dos individuos de acordo com as
normas, estabelece, através das sangdes, uma hierarquia de prestigio e
riqueza. E, como as normas e suas respectivas san¢des sao administradas
pelo Estado, elas sempre sdo dominantes. Isto significa que, sob essa Gtica,
estard em posicao de desvantagem todo aquele que ndo se adapte as normas
em vigor em uma dada sociedade.

Em suma, prevalece ainda contemporaneamente, na literatura ndo
marxista, a visdo de que a igualdade € um conceito formal oujuridico que sé
pode encontrar a sua solucéo e seu limite dentro do marco da lei e dos
valores de uma sociedade, ndo importam as adjetiva¢des que o conceito
venha a receber (social, econdmico, politico, etc.). A tendéncia do Estado
de bem-estar, inclusive, no tratamento da desigualdade faz com que a
interpretacdo juridica de que os que ndo podem fazer uso de sua liberdade
econdmica ou que no exercicio da mesma ndo consigam obter o minimo
para uma existéncia digna, transforme-se em requisito formal e politico
minimos para o préprio exercicio da cidadania.

E contra essa concepgdo que a teoria de Marx se posiciona,
reformulando totalmente a dificuldade do igualitarismo anunciada por
Rousseau.

A ESPECIFICIDADE DO IGUALITARISMO EM MARX

A oposicdo de Marx a concepcéo juridica e politica da igualdade
vincula-se as criticas que desde o seu periodo de juventude estiveram
presentes em seus escritos, contra as idéias liberais de emancipacédo do
homem. Assim sendo, liberdade e igualdade para ele constituiam duas
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faces de uma mesma moeda, que seriam simultaneamente resolvidas com a
supressdo da sociedade de classe.

No que tange a liberdade Marx ja najuventude se deu conta de que a
emancipagdo propugnada pelos liberais ndo era a verdadeira liberdade
porque estava apoiada em bases falsas; ou seja, ao acreditarem que o
homem natural era o portador de certos direitos inalienaveis, defendiam a
sua emancipacédo através de um ordenamento politico, como o Unico capaz
de lhe permitir o uso desses direitos. Ora, para Marx, esse tipo de liberdade,
0 maximo que poderia conseguir era transformar o homem em “‘um némade
isolado e reduzido a si mesmo™, conforme sublinha em A Questéo Judaica
(1969). E esse homem, assim caracterizado, lhe parecia o arquétipo do
burgués que se interessa exclusivamente por seus interesses particulares.

Desse modo, Marx criticava ndo s6 a confusdo feita pelos liberais
entre o homem natural e 0 homem burgués, mas também entre emancipacéo
politica e emancipacdo humana ou entre cidaddo (conceito de homem
generalizado) e burgués (conceito de homem ““egoista independente™). Ao
seu ver, portanto, a verdadeira emancipagdo seria aquela que fizesse
desaparecer a posicdo entre cidaddo e particular e liberasse 0 homem como
“ente da espécie”. A esse respeito, em uma famosa passagem de A Questao
Judaica ele assim se expressa: “A esséncia humana da natureza so existe
para o homem social (...) A sociedade € a perfeita unidade com a natureza,
averdadeira ressurreicdo da natureza, o naturalismo consumado do homem
e o perfeito humanismo da natureza”.

Apesar de estarem ainda implicitos nesses argumentos alguns resqui-
cios da idéia liberal de determinacgédo natural do homem, Marxja sustentava
uma critica ao Estado burgués como uma espécie de dendncia da
separacdo entre o ideal e o real. Em seus primeiros trabalhos esta critica se
volta contra o pensamento idealista de Hegel (1973) de que o povo esta
representado no Estado liberal, argumentando, num lampejo que lembra a
defesa de Rousseau da soberania popular, que tal representacéo seria “o
povo em miniatura” (enquanto “edi¢do de classe da sociedade civil™).

Contudo, o que ressalta como inovador em Marx jovem e que, sem
davida, constituird o eixo ordenador de sua postura filosofica, cientifica e
politica, é a desmistificacdo do capitalismo como um possivel processo
emancipador. Assim, de acordo com a sua teoria, a emancipacdo humana
pressupfe a eliminacdo ndo de um ou outro aspecto desumano do ca-
pitalismo, mas sim sua supressao total. Ao seu ver, o Estado liberal ndo
pode eliminar a miséria, sejam quais forem as reformas que conceba e
implemente, ja que faz parte de sua prépria logica, e da ordem social que
representa, reproduzir as desigualdades. Ou, nas palavras de Engels (1975:
322): o Estado existe para manutencao violenta da base explorada nas
condicBes de opressdo causadas pelos métodos do sistema de producéo
baseado na propriedade privada.



Patyara Amazoneida P. Pereira 23

No que se refere a igualdade, a posicdo de Marx, ja identificada na
sua discussdo sobre direitos desiguais, ndo indica uma defesa do igualita-
rismo de todos 0os homens no terreno das necessidades pessoais. Ndo; para
ele, as diferencas entre os seres humanos existirdo sempre, inclusive no
comunismo, sendo que, neste, desaparecerdo aquelas diferencas e condi-
¢des que podem produzir uma diferenga na posi¢ao social dos homens. Em
outras palavras, as diferencas pessoais ndo servem de fundamento para a
desigualdade, e é até salutar que elas existam, pois do contrario ndo haveria
distingdes entre os homens; a igualdade de que fala Marx é aquela
conquistada historicamente, condicionando a extin¢ao da propriedade dos
meios de producéo, o fim da exploracdo, e a aboli¢do de classes. Assim,
somente sobre a base da socializa¢do dos meios de producéo é possivel dar
atodos a oportunidade de trabalho e um salario compativel com a qualidade
e quantidade do seu rendimento.

Tal entendimento esté na base das postulacdes de Marx a respeito do
desaparecimento do Estado, como resultado da revolugdo protagonizada
pelo proletariado e segundo as quais, tal protagonista se converte em
defensor do principio da igualdade por ela mesma. E 6bvio que para fun-
damentar esse entendimento Marx desenvolveu em sua obra principal,
O Capital, as premissas basicas para medir a igualdade, através do tra-
balho, reduzindo toda a riqueza de uma sociedade e todos os valores ao
trabalho correspondente a cada homem, em razdo do seu rendimento la-
borai.

Mas, ainda que tal igualdade preconizada e trabalhada cientifica-
mente em sua obra ndo se tenha realizado na pratica, ela tem servido,
exitosamente, para refutar a falsidade do postulado da igualdade até hoje
defendido no capitalismo mundial. E, com isso, estd em condi¢do de
resolver com a sua visdo materialista aquele problema tedrico, nao
solucionado por Rosseu, de uma igualdade universal.

Sédo essas premissas que estdo na base das formulagbes teodricas
marxistas contemporaneas sobre o Estado Social e que as levam a concluir,
com acerto, que a abertura de oportunidades aos desiguais, via politica
social, ndo significa outra coisa sendo a institucionalizacao da desigualdade
ao invés de sua extingdo. . .
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ESTADO E MASSAS NA ATUAL CONJUNTURA

Vicente de Paula Faleiros *

O objetivo deste trabalho é situar as relagcdes entre Estado e
sociedade hoje no Brasil no que diz respeito a formulacdo de politicas
sociais. Deter-nos-emos mais concretamente na dindmica entre os movi-
mentos populares e o Estado no quadro da estrutura capitalista de
exploracdo existente e das relagcdes de poder entre organizac@es populares
e instituicbes estatais.

Antes de analisarmos o processo de transi¢cdo da sociedade de um
regime autoritario para formas democraticas, vamos definir teoricamente a
problematica do Estado, do capital e do poder.

A Estrutura de Dominacgédo e as Relacdes de Poder:
a Assimetria do Poder

Nas relacdes entre o Estado e movimentos populares hd uma posicédo
assimétrica tanto estrutural como relacionai * A assimetria, em primeiro
lugar, se define pela prépria estrutura capitalista de producdo em que o
capital detém as condicgdes de exploragdo e dominio da forca de trabalho. O
capital concentra os meios de producdo, separando o trabalhador do
produto e de seus meios de trabalho. Isto implica, em conseqliéncia, a
separacdo do trabalhador dos seus meios de vida pois o capital passa a
deter também os meios de producdo da casa, do transporte, do lazer, da
alimentacdo. Um indicador desse processo de apropriagdo dos meios de
vida pelo capital pode ser constatado pelo desenvolvimento das companhias
construtoras, (434 em 1981) ocupando um lugar importante entre as
empresas capitalistas, pela expansdo dos supermercados (Pao de Acucar,
Sendas, Paes Mendonga, Bom-Preco, Eudorado, Banha, Zaffari). O

* Professor do Departamento de Ciéncias Sociais da Universidade de Brasilia

1. Ver a respeito, por exemplo OFFE, Claus e VIESENTHAL, Helmut - Duas légicas da
acdo coletiva: anotagGes teoricas sobre classe social e forma organizacional - in OFFE,
Claus - Problemas Estruturais do Estado Capitalista, Rio, Tempo Brasileiro, 1984, pp. 56-
119 e CHAZEL, Francois - Pouvoir, structure et domination - in Revue Francoise de
Sociologie, XXI1V, 3, juillet/septembre 1983, pp. 309-395.
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transporte urbano estd nas méos de empresas estatais e privadas. A
reproducdo do trabalhador e de sua familia estd subordinada as formas
estruturais da producdo capitalista. Por outro lado o acesso aos bens de
consumo e aos servicgos urbanos depende do dinheiro obtido com a venda da
forca de trabalho, ou seja, do salario.

Esta estrutura de producdo capitalista tem como efeito também
diferentes formas de acesso aos bens de consumo. A reproducédo das classes
trabalhadoras vincula-se a sua insercdo no processo produtivo e se
diversifica da reproducéo da classe burguesa 2. Na dindmica capitalista, a
reproducdo da classe trabalhadora nao se constitui num somatorio de acdes
de consumo individual, mas toma-se necessaria a criacdo de condicGes
para o0 consumo coletivo que garanta o conjunto da forca de trabalho e sua
mobilidade horizontal e vertical. Os servicos coletivos de salde, transporte,
educacdo, assisténcia, habitacdo sdo necessarios a producéo e a produtivi-
dade. Uma paralisacdo dos transportes paralisa a producdo. Uma falta de
salde, qualificacdo e moradia perturba a producdo, a produtividade e a
reconstituicdo da forca de trabalho.

Embora necessarios & produgdo esses servicos sdo desigualmente
distribuidos e organizados, como ja analisamos em trabalho anterior,
formando-se corredores e canais diferenciados de excluséo e inclusdo das
diferentes classes 3.

O Estado capitalista garante essas condi¢des gerais do consumo,
socializando seus gastos entre os capitalistas e transferindo-os aos proprios
consumidores. Ele manipula recursos e formas politicas variadas de
acordo com as conjunturas para responder contraditoriamente ao processo
de garantia da acumulacdo e da reproducéo da forga de trabalho constituido
pelas lutas e movimento das forgas em presenca.

Nesse processo 0s recursos ndo sao distribuidos igualitariamente
segundo critérios ou padrbes normativos de equidade e nem segundo um
equilibrio entre os varios grupos de interesse da sociedade 4. Os padr&es
normativos de justica ou equiidade séo justificacbes ““ideais” de uma forma
de sociedade. Surgindo historicamente, esses padrdes se modificam, e, por
isto mesmo, deixam de ser permanente. Os grupos de interesse parecem

2. Sobre a relagéo entre producéo e reproducéo ver EVERS, Tilma et alii - Movimentos de
Bairro e Estado: lutas na esfera da reprodugéo na América Latina. In MOISES, José Alvaro
et alii. Cidade Povo e Poder. Rio, Paz e Terra, 1982, pp. 109-165.

3. Ver FALEIROS, Vicente de Paula. A politica social do Estado capitalista. Asfungées
da previdéncia e assiténcia social. S&o Paulo, Cortez, 1985, 4? ed.

4. Sobre os grupos de interesse ver, por exemplo, LINDBLOM, Charles E. The Policy -
makingprocess. New Jersey, Prentice Hall, 1980. Sobre a teoria das influéncias ver DAHL,
Robert. Analise Politica Moderna. Brasilia, Ed. da UnB, 1981. Segundo este Ultimo o
governo intervém quando o conflito se torna insoltvel (sic!) por outros meios que nao o Estado
(p. 49). Para Lindblom a desigualdade n&o tira o poder do cidaddo mas apenas faz com que uns
tenham mais poder que outros (p. 96).
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justificar empiricamente as formas politicas do capitalismo compensando-
se as desigualdades estruturais pelas atribuicdes de beneficios (allocation)
ou concessdo de mandatos (authorization)5. A atribuicédo refere-se ao uso
de objetos e a concessdo de mandatos refere-se ao comendo das pessoas
embora, a nosso ver, uma e outra estejam relacionadas. A atribuicdo de
beneficios pode ser um meio para articular relagbes entre as pessoas e a
transacédo de relagbes pode ser um meio de redefinir beneficios.

O Estado, nesse processo de acomodar relacdes e distribuir benefi-
cios, ndo funciona como arbitro mas como garantidor do préprio processo e
da desigualdade e conseqiientemente dos interesses das classes dominantes
que se relacionam com o sistema politico de maneira privilegiada. As formas
politicas traduzem prioritariamente as formas econdmicas da acumulagéo,
embora ndo de maneira mecanica e automatica. Esta vinculagédo do Estado
ao processo de acumulacdo e de manutencéo da desigualdade deriva de sua
condic¢do de articuladorda repressao e da integracdo dos grupos conflitan-
tes, canalizando para o sistema politico os conflitos inerentes ao sistema
econdmico, como o indica Habermas 6.

A organizacdo das classes dominantes e seu peso politico sdo
facilitados pelo préprio Estado e pela repressdo e dizimagdo que exerce
sobre as classes dominadas e pela imposicdo de formas politicas de
participacdo e organizagdo as classes populares.

Ja esté bastante explicito no Brasil o papel fundamental do Estado na
organizacéo dos partidos e dos sindicatos 7, principalmente no contexto do
corporativismo varguista que combinou assisténcia com a incorporacgéo
controlada dos trabalhadores aos beneficios 8. Este quadro estrutural
econdmico de dominacao se sustenta através de relacdes de poder bastante
complexas. O poder do Estado ndo é absoluto e consiste de um conjunto de
relagdes. O poder é relacionai, estruturalmente relacionai, dispondo o
Estado de recursos e facilidades para exercer a ““capacidade transformado-
ra da acdo humana” na expressdo de Anthony Giddens 9, que destaca
também o fato de as estruturas serem constituidas pela acdo humana sendo,
ao mesmo tempo, o préprio meio desta constituicdo 10.

Sem uma visdo dialética da relacdo entre estrutura de dominacdo e
poder ndo poderemos entender a dinamica existente entre Estado e

5. Ver CHAZEL, Francois. Op. cit. referindo-se a GIDDENS, Anthony. Centralproblems
in social tehory. London, Macmillan, 1979.

6. Ver HABERMAS, lJirgen. Para a reconstru¢do do materialismo histérico. S&o Paulo,
Brasiliense, 1983, p. 226.

7. Ver por exemplo VIANNA, Luiz Wemeck. O problemada cidadania na horada transi¢édo
democraética, in Dados, Vol. 26, n? 3,1983 pp. 243-265 e VIANNA, Maria Lucia Wemeck e
SALINAS, Jalio Abuléfia. Acdo coletiva e participagdo politica do pequeno e médio
empresério, in Dados. Vol. 25, n° 1, 1982, p. 105-128.

8. Ver FALEIROS, Vicente de Paulo. Op. cit.

9. VerGIDDENS, Anthony. Novas regras do método sociolégico. Rio, Zahar, 1978,pp. 117.
10. Idem, ibidem, 129.
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movimentos populares. O Estado se inscreve numa estrutura de dominacgéo
mas ndo exerce todo o poder. Sua relagdo com os movimentos populares é
assimétrica mas ndo 0s contém como o continente guarda o conteudo,
podendo apenas conté-los como a barragem contém ou desvia a agua.

Os movimentos populares tornam-se poder justamente no confronto
com o Estado. Sendo o poder um exercicio de capacidade de realizacédo de
seus interesses sobre o outro (poder de e poder sobre) os movimentos
populares exercem sua forca sobre o Estado em relacdo aos seus interesses,
realizando-se em cada forma estatal ““‘um modo particular de compromissos
entre governantes e governados, um modo particular de nexos entre
economia e politica”11, com diferentes mediacGes.

A presenca das massas na sociedade moderna, rompendo inclusive
com as formas tradicionais de representacdo partidaria, sindical ou de
relacionamento burocratico vdo exigir novas composi¢des e novosfor-
matos politicos e novos recursos do Estado pois, para Gramsci, “pelo
Unico fato de unirem-se as massas modificam a estrutura (sic) politica da
sociedade12

Quando as massas passam da passividade a atividade ou quando o
proprio Estado fracassa no processo de manutencao da legitimagaojunto as
massas, processa-se uma crise do bloco no poder. A legitimacdo é o
reconhecimento ativo da legitimidade, entendida, conforme Habermas,
como um ““ordenamento juridico digno de ser reconhecido’13. Neste
momento produz-se uma desagregacdo das composic¢des, formatos politi-
COS € recursos presentes nas relacfes entre Estado e massas.

Os movimentos populares consistem nesta irrupcdo ativa da socie-
dade em confronto com o Estado, em defesa de interesses das classes
trabalhadoras. A articulagcdo desses interesses e da passagem da pas-
sividade & acdo é um processo heterogéneo condicionado pela tecitura da
vizinhanga, pela situacdo comum de pauperizagdo, pela desigualdade
social flagrante, pela auséncia do préprio Estado ou suas formas ina-
ceitaveis de presenga. N&o bastam o convivio e as condi¢gdes comuns, mas
que estas condicdes se transformem em objeto de luta pelo processo da
comunicacdo (discurso e acdo comuns) e da formacgdo do consenso em
tomo desses interesses e da disposicdo para agir no confronto com o
Estado. Este consenso e esta disposicao relacionam-se dialeticamente com
a organizacdo em tomo de recursos, pessoas e estratégias de mobilizacéo
que vao desde a peticdo, 0 abaixo-assinado até a manifestacdo e a acao
direta. A passagem da passividade a atividade ndo se processa num
“crescendo” mas em ondas ofensivas e defensivas (ou vice-versa). Esses

11. Ver PORTANTIERO, Juan Carlos. Los usos de Gramsci. México, Folios Ediciones,
1982, p. 47.

12. In Maquiavel, sobre politica y el estado moderno, México, 1975, p. 173. citado por
PORTANTIERO, Juan Carlos, Op. cit. p. 50.

13. HABERMAS, Jiirgen Op. cit. p. 220.
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movimentos sdo também heterogéneos, agregando em certos momentos
grandes massas, reduzindo-se depois a grupos mais ativos diante de bases
mais ou menos latentes para uma nova presenca no cenario da pressdo. As
diferengas internas dos movimentos manifestam-se nos momentos de
recuo, de derrota ou apds algumas conquistas.

Esta forma relacionai do poder do Estado e do poder das massas esta
mudando no Brasil de hoje. Para situar esta mudanca vamos delinear o
processo de transicdo e crise dessa propria assimetria estrutural e relacionai
do poder.

A CRISE DO PODER E TRANSICAO DO REGIME
AUTORITARIO A DEMOCRATIZACAO

A crise do regime autoritario (autoritarismo) deriva da deterioracao
das relagbes de poder do Estado arbitrario-autoritario (AA)14 correla-
cionada com a crise econdmica e o arrocho salarial. Alias, o arrocho
salarial foi o eixo central da economia politica do governo, tendo havido
uma queda de 35 a 18% no indice real dos sal&rios de 1964 a 1970 e uma
queda de 11% de 1970 a 1978 no salario-minimo (embora a Fundacéo
Getulio Vargas assinale um aumento de 9%), e de 1980 a 1984 constata-se
25% de queda no poder aquisitivo dos assalariados e de 12,6% na renda
per capita acumuladal5. A concentragdo da renda aumentou: em 1970 os
10% mais ricos da populagéo urbana detinham 43,7% da renda e os 20%
mais pobres 3,2% da renda passando respectivamente a deter 48,2%
(aumento de 10,3%) e 2,8% (diminuicdo de 12,5%).

Constata-se, no periodo, uma forte acentuacdo das desigualdades
sécio-econdmicas, assegurando-se a assimetria estrutural na posse de
recursos pelas diferentes classes sociais. As classes dominantes passam a
concentrar mais riqueza em suas méos nao sé em forma de renda, mas em
forma de propriedade e de controle dos meios de produg&o.

A assimetria politica se exacerba com a implantacdo do “terror de
Estado”, que no governo Médici se transformou em “gangsterismo” na
expressao de Francisco Weffortl6. O governo ou o Estado, e mais ainda a
sociedade perdem o controle de seus organismos represssivos que agem por
conta propria. Sdo eles que exercem a tutela da sociedade pelo terror. Este
processo leva a exclusdo da participacdo politica, que periodicamente se
manifesta atraves de eleicBes. Estas manifestagbes controladas, no en-
tanto, manifestam o descontentamento popular. Em 1970 ha 27,7% de

14. Para o conceito de Estado Arbitrario-Autoritariover FALEIROS, Vicente de Paula. “La
regulation étatique des accidents du travail au Brésil". Tese de doutorado. Universidade de
Montréal. 1984.

15. Ver ALMEIDA, Fernando Lopes de. Politica Salarial, emprego e sindicalismo
1964/1981. Petropolis, Vozes, 1982 e IBASE e O Estado de S&o Paulo de 1/5/84, p. 26.
16. In WEFFORT, Francisco Correia. Porque democracia. Sdo Paulo, Brasiliense, 1984. p.
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votos em branco nas elei¢bes para o Senado Federal e 30% para a Camara.
Em 1974 o MDB, partido de oposicdo, obtém 50,0% dos votos para o
Senado e 37,8% para a Camara e em 1978 consegue 46,4% para o Senado
e 39,3% para a Camara, superando o partido oficial na votacdo para
senadoresl?. Em 1982 as oposi¢cdes obtém a maioria na Camara dos
Deputados com 244 representantes (PMDB: 200 - PDT: 23 - PTB: 13 ¢
PT: 18) contra 235 do PDS.

A manipulacdo de recursos para implementacdo de “medidas de
impacto social” (Governo Médici) e de integracdo e desenvolvimento
social (Governo Geisel) e de politica salarial (Governo Figueiredo) néo
conseguem reduzir a desigualdade e aumentar a legitimacédo do Estado. A
assimetria se toma nua e crua aos olhos da populacdo. A riqueza e a
corrupcdo aparecem no quotidiano apesar da censura e do controle da
imprensa.

A politica social liberal visa fazer passar a desigualdade social
transformada em igualdade individual perante a lei com o chamado acesso
universal aos beneficios e ainda, justificando-se a desigualdade pelas
“diferencas naturais”. O social se toma natural a tal ponto de Margareth
Thatcher defender “o direito a ser desigual” (The right to be unequal).

No Brasil, a desigualdade e o terror levaram as classes dominadas e
0 proprio conjunto da maioria da sociedade a postular a democratizacdo
politicacomo forma de abrir espagos para as lutas sociais. As insatisfacdes
e pressdes da sociedade (igrejas, sindicatos, partidos, associacfes) e as
divergéncias do bloco no poder provocaram uma crise politica do regime
com a perda de sua base de sustentacdo: 0s empresarios repudiam a
recessdo, a queda nas vendas, 0s juros extorsivos, sendo apenas alguns
setores compensados com a politica de exportacdes. As classes médias
gritam contra o arrocho das Vvarias leis salariais impostas como medidas de
seguranca nacional e decretacdo de emergéncial8, e provocando insa-
tisfacBes da classe trabalhadora e cassacdo dos lideres sindicais19.

O préprio partido do governo racha na discussao do Decreto 2.045 e 0
Congresso rejeita 0 mesmo decreto em 19/10/83. A candidatura Malufa
Presidéncia da Republica foi identificada com esta politica e contribuiu
ainda mais para o desgaste do governo. Em 1979 houve 430 greves.

As insatisfacbes se manifestaram nas ruas, nos quebra-quebras
registrando-se, em setembro de 1983, 227 saques sendo 50 em Sao Paulo,
84 no Rio de Janeiro e 93 (estimativa) no Nordeste20.

17. Ver KINZO, Maria d’Alva Gil. Novos partidos: inicio do debate. In LAMOUNIER,
Bolivar. Voto de Desconfianga. Petrépolis, VVozes/Cebrap, 1980. pp. 219-238.

18. O governo decreta emergéncia e reiine o Conselho de Seguranga Nacional para impor a
politica salarial ao povo e & aprovagdo do Congresso.

19. A greve de Paulinia estoura emjulho de 83 incluindo a reivindicagdo da quedado Decreto
2.024.

20. Revista Veja de 5/10/83.
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A manifestacdo pelas diretas coloca em questdo a legitimidade do
poder e do regime, levando o povo a sair as ruas mesmo em Brasilia com
“buzina¢o” em plena vigéncia das medidas de emergéncia no dia 25 de
abril de 1984. No Rio o comicio pelas diretas concentra mais de | milhao
de pessoas.

O recurso da “emergéncia” ou do uso da for¢a coloca ainda mais a nu
a assimetria do autoritarismo e a divisdo do dltimo baluarte do autori-
tarismo: os proprios militares que se manifestam nas elei¢Bes para o Clube
Militar com dois postulantes ap6s varios anos de candidato Unico: de um
lado Andrada Serpa, porta-voz de um nacionalismo liberal e de outro Tasso
da Silveira, porta-voz da linha dura. Este ultimo ainda saiu vitorioso com as
inlmeras pressdes que 0s votantes receberam.

Neste contexto, ndo se toma dificil situar a articulacdo da candidatura
Tancredo Neves a Presidéncia da Republica como simbolo da recon-
ciliagdo, do consenso, do “entendimento” de forcas de uma sociedade e de
um Estado dividido. O Estadoja ndo consegue representar a identidade da
nacdo, que canta o hino nacional em protesto contra o préprio governo. O
hino foi utilizado pelo governo militar como simbolo da ““grande poténcia”
e hoje é simbolo da ““unido nacional” pelas mudancas sociais.

O governo langa uma propaganda sem precedentes na televisdo com o
slogan: ““O Brasil Mudou Vocé Trabalhou™, e com as imagens da moder-
nizacdo realizada acompanhada de pronunciamentos de Jodo Figueiredo.
Mas a operagdo ndo tem efeitos, pois 0 povo conhece o custo que teve que
pagar para ter mais telefones, mais escolas, mais estradas, mais industrias.
Isto significa menos salarios, menos alimentos, menos leite21, menos
acesso a casa, menos emprego, menos dinheiro (mais impostos, contri-
buicbes e taxas).

No Colégio Eleitoral de 15/1/85 é eleito Tancredo Neves com apoio
da Aliangca Democrética formada com o PMDB e os dissidentes do PDS
que implode e explode dando ao candidato oposicionista uma significativa
votacao22.

A POLITICA DA ALIANCA DEMOCRATICA

Em 15 de marco toma posse o governo da Alianga Democréatica na
pessoado vice José Samey (ex-presidente do PDS) tendo em vista a doenca
subitamente declarada de Tancredo Neves, e acompanhado de um
ministério conservador. Ndo considerando os cinco militares, ha 18
ministros dos quais apenas nove sdo originarios das oposicdes ao regime e
nove provém do PDS via Frente Liberal ou da antiga Arena via Partido

21.0 consumo de leite per capita diminui assustadoramente.
22. Tancredo obtém 686 votos, com uma diferenca de 150 em relagao a Maluf.
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Popular23. Tancredo Neves compds o ministério de tal forma que um
progressista pudesse anular um conservador e vice-versa. Colocando na
Economia Sayad (PMDB) e Domelles (PDS), na Salde Pires (PMDB) e
Santana (ex-PDS), na Industria Gusmao (ex-PP) e no Trabalho Pazziano-
to (PMDB) na Justica Lyra (PMDB) e no Itamaraty Settbal (PFL,
banqueiro). Esta divisdo permitiria ao presidente a arbitragem pessoal dos
conflitos.

A principal tarefa do novo governo é reconquistar a credibilidade
usando o discurso do consenso, da moralizacdo e da competéncia24 para
reduzir a assimetria entre o poder do Estado e as lutas populares. O
discurso moralizante é sustentado por Tancredo Neves, que aparece ao
povo sacrificando o “final feliz” do governo de Minas para ser eleito o
candidato do “consenso”. Tancredo Neves desce do pedestal para falar
com o povo. Rompe a assimetria e se apresenta como ““salvador”,
identificando-se &s mudancas desejadas pela sociedade. Desce do ““céu’ do
governo para a terra das insatisfacdes populares.

A operacgdo consenso visa também garantir a contencgéo da extrema
direita militar que se manifestara na cena politica com incéndio de bancas
de jornal, no episédio do Rio-Centro, no caso Baumgarten e na decretacdo
de medidas de emergéncia.

O consenso deveria expressar-se na constituicdo de um pacto politico
e de umpacto social como afirmara varias vezes o candidato Tancredo
Neves25. O pacto politico deveria estabilizar as relagbes entre os partidos
para a remocao da legislacdo de exce¢do e o pacto social deveria viabilizar
a paz social com um acordo entre operarios e patrées ou seja, auséncia de
greves em troca de certas concessdes salariais.

O pacto politico se costura dificilmente no seio da prépria Alianca
Democréatica na disputa por cargos, postos, clientelas e recursos com a
briga flagrante entre PMDB e PFL e seus caciques regionais. O pacto
social se mostra invidvel diante da profunda desigualdade que aflora nas
lutas. Basta ver que os cortadores de cana do norte de Sdo Paulo pedem
uma diaria de Cr$ 50.000 e os patrdes s6 ofereceram Cr$ 18.00026, sem
levar em conta as reivindicagdes por um minimo de condi¢6es de trabalho
como luvas, ferramentas, atendimento médico e 4gua para beber, que nunca
foram atendidas. Os metallrgicos de S&o Paulo lutam pelo reajuste
trimestral e reducdo dajornada de trabalho completando em 28-5-84 47

23. Sdo do PMDB: Sayad (Planejamento), Flavio Peixoto (Habitagcdo), Aluizio Alves
(Administragdo, oriundo da antiga UDN), Fernando Lyra (Justica). Renato Archer(Ciéncia
e Tecnologia), Almir Pazzianoto (Trabalho), Nelson Ribeiro (Reforma Agréria), Waldir
Pires (Previdéncia) e Pedro Simon (Agricultura).

24. Critérios definidos por Tancredo Neves para escolha dos ministros no Natal de 84.
25. Ficou célebre sua declaracéo de pacto social na conferéncia pronunciada na CNTI em
Brasilia.

26. Ver Folha de S&o Paulo de 27/5/85, p. 7.
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dias de greve. Os professores entram em greve em varios estados durante o
més de maio, mas a proposta governamental é de dar aumentos de acordo a
100% do INPC27.

O pacto, os aumentos limitados aliados a uma politica emergencial
déo o tripé dos recursos utilizados pelo governo Sarney para enfrentar o
problema da assimetria politica e da desigualdade social e que poderia ser
expresso nas seguintes categorias28;

- A institucionalizacdo dos conflitos (greves, movimentos,
BNH, Terra, violéncia, movimentos de moradores);

- A compensacgdo limitada;

-A emergéncia social (Pao e Ordem).

Vejamos mais em detalhe estas trés formas de recursos politicos nas
questdes mais quentes até agora levantadas pelos movimentos populares.

A institucionalizacdo dos conflitos visa estrategicamente ao controle
das grandes manifestacdes e associaces pelos aparelhos institucionais: o
chamado pacto politico deve ser canalizado pelo Congresso Nacional
através de acordos de lideres. A Nova Constituicao deve ser elaborada em
comissdes. As reivindica¢des dos professores universitarios, que em 1984
estiveram dois meses em greve por democratizacdo das universidades e
salario vao ser estudadas pela Comissdo dos 2429. As eleicdes diretas ja
foram aprovadas no Congresso com o emendédo constitucional enviado pelo
Executivo em abril de 85 também legalizando os partidos clandestinos.
Estes terdo voz dentro das instituiches e a propria extrema direita,
representada pelo general Newton Cruz, deseja estar presente na préxima
Assembléia Nacional Constituinte.

As greves sdo contornadas com a mediag¢do do ministro do Trabalho
que propde a negociacdo como forma de se resolver os conflitos, sendo
consideradas improcedentes as greves que ndo se pautarem pela nego-
ciacdo, que forem deflagradas por motivos alheios a reivindicacGes
trabalhistas, nos servicos publicos e em atividades essenciais. O Estado
impGe o acordo. O conflito s6 pode existir se tiver por base o acordo30.

Na &rea de habitacdo o ministro Peixoto prop&e um consenso e um
pacto entre mutudrios, agentes financeiros e governo para reajuste das
prestacdes da casa propria, oferecendo a escolha entre um aumento de
112% com reajustes semestrais ou 242% com reajuste anual, o que
equivale ao mesmo montante, a médio prazo.

A contestacao de artistas, mulheres, negros e indios sera institucio-
nalizada pela criagdo da Comissdo de Estudos Sobre a Censura, do

27. Ver projeto de Carlos Chiarelli que "tem o apoio do presidente Jose Sarney’’-Folha de
Sao Paulo 27/5/85, p. 4.

28. Ver FALEIROS, Op. cit.

29. Comisséo criada pelo ministro Maciel para a sua Reforma Universitaria.

30. Vero projeto de lei encaminhado pelo ministro A. Pazzianoto a José Sarney e publicado
no jornal O Globo de 28 de maio de 1985.
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Conselho da Condigdo Feminina e dos Conselhos da Condi¢éo do Negro e
da Integragdo do indio na Funai.

O problema de terra estd sendo estudado pelo Ministério da Re-
forma Agraria que visa lidar com os 930 conflitos existentes ““sem afetar
a propriedade” conforme discurso do presidente José Sarney aos traba-
Ihadores rurais31.

Os movimentos de moradores serdo devolvidos as autoridades locais
para a negociagdo caso a caso ou massificados e conduzidos pela nova
““Secretaria de Assuntos Comunitéarios”, vinculada diretamente a Presi-
déncia da Republica e que visa ““aproximar o povo do presidente”,
conforme um anteprojeto emanado do Palacio do Planalto. O governo
sabera ouvir e nomear comissfes para estudo dos problemas, dentro dos
limites de verbas.

A limitacdo de verbas para a éarea social provém do modelo
econbmico vigente de acumulacdo selvagem e transferéncia de capital e
poupanca para o exterior, modelo este condicionado pelo FMI. Nesse
contexto, as reivindicacBes o governo responderd com uma politica de
compensacdes a conta-gotas para concessdo do minimo, e dilatando o
tempo das prestacdes. Os reajustes salariais ndo repordo, nem a médio
prazo, o arrocho anterior. As verbas para 0s setores sociais vdo ser
implementadas lentamente, de forma gradativa. No entanto, o reajuste de
acordo ao INPC sera cantado em prosa e verso como forma de legitimacao
do governoja que no regime anterior os salarios ficavam legalmente abaixo
da inflacéo.

As medidas de emergénciatém um impacto politico maior em face das
eleicdes de 1986. O governo pretende fundamentalmente produzir e
distribuir alimentos para a populacdo carente32 além de desenvolver
algumas obras publicas a nivel municipal, como saneamento basico. Por
outro lado, o ministro da Fazenda33 propde cortes nos gastos do governo
para reduzir o déficit plblico. E de se esperar que o programa de
emergéncia seja ainda menor do que o proposto. A situacdo de desigual-
dade parece transitOria, temporaria, situacional. A assimetria ndo é vista
como estrutural e organica. Para pagar o preco da emergéncia talvez haja
aumentos de impostos. Nos jornais ja aparecem condenagdes aos pro-
gramas sociais taxados de populistas. Esse bombardeio, vindo também dos
monetaristas do Banco Central, reflete o fato de que as for¢as dominantes
ndo estdo desarticuladas e contam com posi¢Bes governamentais impor-
tantes.

31. Ver discurso de José Sarney na abertura do Congresso da Contag em Brasilia dia
26/5/85 conforme Folha de S&o Paulo de 27/5/85.

32. Ver o projeto PAP (Programa de Alimentacdo Popular) implementado pela Cobal
através da renda de uma cesta de produtos nas zonas mais carentes. O programadeve iniciar-
se na cidade-satélite de Ceilandia, em Brasilia, no més de setembro de 1985.

33. Ver Revista Senhor de 29/5/85, p. 36.
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As contradicdes da Alianca Democratica mostram-se patentes
durante a greve dos metallrgicos, onde o discurso e as medidas de garantia
da propriedade, da lei e da ordem fixaram o quadro das negociacdes e do
consenso34. O Estado, para voltarmos ao inicio deste trabalho, impde os
limites estruturais da dominacao capitalista as relacfes de poder, mas estas
relagBes também se estruturam nas lutas sociais e no enfrentamento do
Estado com os movimentos populares. E o que tentaremos detalhar melhor
a sequir.

AS ALTERNATIVAS DA MOBILIZACAO POPULAR

Nao pretendemos esboc¢ar caminhos para ninguém, mas tirar algumas
reflexBes do processo que vivemos a partir do quadro aqui esbocado.

Aos movimentos populares abre-se a possibilidade de maior espaco
institucional, de contar com a presenca de atores progressistas em postos de
decisdo e de levar suas reivindicacdes e pressdes diretamente ao governo,
no proprio palécio governamental. Poderdo também exigir a presenca do
governo nos bairros, nas ruas, nas assembléias. Os movimentos aumen-
tardo certamente sua audacia no seio das institui¢cbes provocando fissuras,
debates, choques na sua proposta e desempenho de certos programas.
Podera haver certo equilibrio temporario de forcas, mas se 0s movimentos
ndo se desmobilizarem com este acordo tenderdo a endurecer suas
pressdes3s.

Para isto terdo de construir formas e buscar recursos para articular
suas forcas fora do terreno institucional oferecido pelo Estado, rompendo
com o verticalismo, o clientelismo e o controle partidario, para o
desenvolvimento de organiza¢Bes horizontais que atravessem as barreiras
burocréticas e tecnocraticas impostas pelo Estado. A unido das organi-
zac0Oes sindicais entre si e com movimentos de bairro e com associag¢Ges de
categorias pode traduzir-se em formas novas de pactos de luta.

Os movimentos tenderdo também a cobrar do Estado seus direitos
exigindo a prestacdo publica de contas, de verbas e programas e o controle
dos processos decisérios desde que mantenham sua autonomia em relacao
as politicas de cooptacgao.

Para isto a experiéncia tem mostrado a importancia do desenvol-
vimento de recursos proprios de informacao que fortalecam sua perspectiva
na visao das questBes sociais e das politicas governamentais. A divergéncia
de visdo é uma condicdo para o debate, a estratégia, a reivindicacéo.

Os movimentos também passam por um processo de democratizagcdo
interna. Os sindicalistas ja ndo aceitam os pelegos e exigem elei¢cdes

34. Nas declaracGes do presidente Samey e de seu lider no Congresso F. H. Cardoso, a ordem
deve predominar sobre a agitagéo.
35. Ver a experiéncia das Prefeituras Comunistas na Franga.
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diretas. Seus dirigentes também devem prestar contas e podem ser
demitidos pelas assembléias. Estas questdes também dividem os movi-
mentos e 0 tamanho das assembléias, para que ndo se tomem massificantes,
deve ser compensado com o trabalho dificil e arduo das discussdes
menores. As correntes politicas e ideoldgicas também atravessam os
movimentos maiores que necessitam de didlogo e tempo para conseguir o
préprio equilibrio interno.

Estas dificuldades podem quebrar e dividir os movimentos, mas
também dar-lhes mais coesdo e impulso no enfrentamento politico ja que
vdo também, intemamente, combatendo o sectarismo, o partidarismo, o
voluntarismo e o fatalismo.

Ao mesmo tempo 0s movimentos populares e 0s movimentos sociais
mais amplos véo se defrontar com estratégias e taticas de negociacdo mais
rebuscadas e refinadas e tamhém devem se preparar para elas. O
autoritarismo eliminou a possibilidade de negociacdo. O novo governo vai
reabrir esta possibilidade para a qual os movimentos populares deverdo
também preparar-se. Esta preparacéo consistird numa anélise constante da
conjuntura e da correlagdo de forgas para buscar aliados e identificar os
inimigos, assim como numa busca criativa de taticas e estratégias de
pressdo, pois a negociacdo democrética se faz sob pressdo, ou melhor,
pressdes de diferentes ordens e tipos.

A negociacdo ndo serd feita pelo governo como um todo, mas por
setores que podem retardar, reprimir ou cortar certos processos, ficando um
“lado” do governo como “bom” e outro aparecendo como ““ruim”. Os
movimentos de base deverdo constantemente adaptar-se ao terreno de luta
oferecido pelo governo que multiplicara os beneficios imediatos pequenos
para ndo abrir mdo de manutencdo da ordem social e da estrutura de
dominagdo no seu conjunto.

Nestas condi¢bes também h& possibilidade de ampliacdo das lutas,
aliancas e mobiliza¢des que vdo desembocar na luta pela Constituinte nas
eleicdes de 1986. Nesta questao as forgas conservadoras também véojogar
todo seu poder e dinheiro para garantir a maioria dos deputados. O mais
significativo é que o jogo de forcas esta aberto, e 0s espacos podem ser
identificados e as forgas manifestadas.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ALMEIDA, Fernando Lopes de. Politica Salarial, Emprego e Sindicalismo 1964/1981,
Petrépolis: Vozes, 1982.

CHAZEL, Francois, "Pouvoir. Structure et Domination”, in Revue Frangaisede Sociologie,
XXV, 3 juillet/septembre, 1983.

DAHL, Robert, Anélise Politica Moderna, Brasilia, Editora da UnB, 1981.

EVERS, Tilma et alii, “Movimentos de Bairro e Estado: lutas na esfera da reprodugéo na
América Latina” in Moisés, José Alvaro et alii, Cidade, Povo e Poder, Rio de Janeiro:
Paz e Terra, 1982.



Vicente de Paula Faleiros 37

FALEIROS, Vicente de Paula, La Regulation Etatique desAccidentes du Travail au Brésil.
Tese de doutorado. Universidade de Montreal. 1984.

FALEIROS. Vicente de Paula. A Politica Social no Estado Capitalista. Asfuncdes da pre-
vidéncia e assisténcia social, Sao Paulo: Cortez, 1985/(4? Edicao).

GIDDENS, Anthony. Novas Regras do Método Sociolégico, Rio de Janeiro: Zahar Edito-
res. 1978.

GIDDENS. Anthony. Central Problems in Social Theory, London: McMillan. 1979.

HABERMAS. Jurgen. Para a Reconstrucdo do Materialismo Histérico, S&o Paulo. Brasi-
liense. 1983.

K.INZO. Maia d'Alva Gil. "Novos Partidos: inicio do debate", in Lamounier. Bolivar (org.).
Voto de Desconfianca, Petropolis: Vozes Cebrap, 1980.

LINDBLOM, Charles E., The Policy - making Process, New Jersey: Prentice Hall, 1980

OFFE, Claus e VISENTHAL, Helmut, "Duas Logicas da Acao Coletiva. AnotacOes Tedricas
sobre Classe Social e Forma Organizacional” in OFFE. Claus. Problemas
Estruturais do Estado Capitalista, Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1984.

PORTANTIERO. Juan Carlos. Los Usos de Gramsci, México: Folios Ediciones. 1982.

VIANA, Luiz Werneck e SALINAS, Julio Abuléfia. "Acéo Coletiva e Participacéo Politica
do Pequeno e Médio Empresario” in Dados, vol. 25 n? 1. 1982.

VIANA, Luiz Werneck, "O Problema da Cidadania na Hora da Transicdo Democratica" in
Dados, vol. 26. n.° 3, 1983.

WEFFORT, Francisco Correia, Por que Democracia, Séo Paulo: Brasiliense. 1984.






TENDENCIAS DA POLITICA
BRASILEIRA (ATE O FIM DA DECADA)

Walder de Gobes *
TENDENCIAS HISTORICAS

Cinco tendéncias histéricas principais do sistema politico brasileiro
podem ser apontadas para os fins desta analise:

1) O conservantismo. Sua expressdo é a rigida distribuicdo social do
poder e a resisténcia ao distributivismo econdmico e a ampliagdo da
participacdo. Os atores principais dessa tendéncia sdo os niveis mais altos
do empresariado, da propriedade rural, das Forcas Armadas, da tecno-
cracia e da elite técnica. O Estado Novo e 0 Regime de 1964 constituem as
afirmacdes mais tipicas da politica conservantista, mas ela permeia toda a
histéria, pois tem sido o substrato mais durdvel e decisivo do funcio-
namento politico do pais;

2) A liberalizac&o. Sua expressao ndo é a politica democrética, pois
ela ndo dispde, entre nds, de suficiente autonomia. A politica democrética
ndo pbde, ainda, sustentar interesses expressivos, capazes de dar-lhe
consisténcia mediante efetiva reducdo dos designios conservantistas.
Assim, no Brasil a liberalizacdo aparece, historicamente, como mera
consequéncia de exaustdo conjuntural do conservantismo, quando ele
lidera a coalizagdo governante e quando sua legitimidade é solapada por
crises politicas ou econémico-sociais.

Néo se traduzindo em uma politica democratica consistente, a
liberalizagdo acaba se associando a praticas populistas e clientelisticas -
modelos de acdo politica que se projetam mais para a manipulacdo do que
para 0 aumento da participacdo. Os atores principais da liberalizagéo séo
os politicos profissionais, a elite técnica reformista e organizagGes das
classes subalternas. Experimentos de liberalizagdo tém sido freqiientes na
historia brasileira, mas sua expressao histérica mais definida é o Regime de
1945, notando-se que um quadro semelhante se esboca na atualidade;

* Jornalista e professor do Departamento de Ciéncia Politica da Universidade de Brasilia.
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3) A politica de conciliacdo. Ela é um compromisso flexivel entre
valores e instituicdes que chegaram com os colonizadores e foram depois
continuamente renovados. A conciliacdo aparece em duas versfes. Em
uma, ela é um processo suave de ajuste de contas entre atores dotados de
influéncia mais ou menos igual. O melhor exemplo dessa versdo foi o
acordo celebrado em 1961 entre os legalistas e os setores inconformados
com a posse de Jodo Goulart. Em outra versdo, a conciliacdo é o
reconhecimento, por parte de um pdlo politico ou social fraco, da primazia
de um pélo mais forte. Exemplo notavel foi o da deposicdo de Goulart, em
1964, quando as forgas militares minoritarias aderiram as majoritarias,
ap6s contagem de homens e armas.

A politica de conciliacdo se apresenta quando as tendéncias con-
servantista e liberalizante entram em curso de colizdo. O choque nunca se
da, ou nunca é frontal, profundo e dramatico. Ele é sempre evitado pela
politicade conciliacdo, que é uma férmula intermediaria entre o liberalismo
e o autoritarismo. O sistema politico, em consequiéncia, funcionacomo uma
tensdo polar entre continuidade e mudanca, mas nem a continuidade nem a
mudanca se instala como um processo nitido e continuado. Uma opcéo
clara somente se daria caso se produzisse um choque frontal, profundo e
dramatico, criando-se uma forca hegemdnica capaz de aplicar toda a sua
ideologia. A politica de conciliacdo, impedindo o choque, impede também
0 aparecimento de hegemonias nitidas, fundindo-se perspectivas conser-
vantistas e liberalizantes. Instala-se, assim, um quadro que reduz a
continuidade, mas ndo imp&e a mudanca. Um notéavel exemplo é o da atual
conjuntura brasileira, em que se fundem o conservantismo e a liberalizacao,
juntando-se no governo forcas do antigo regime com as que lhes fizeram
0posicao.

Os atores principais da politica de conciliagdo séo setores do proprio
conservantismo, 0s quais percebem os riscos associados as conjunturas que
fortalecem a liberalizagdo. S&o os liberais.

O liberalismo, no Brasil, ndo tem a autonomia doutrinaria e ideo-
légica que ele exibe na Europa Ocidental. Aqui, ele se reduz a uma
estratégia dos setores conservantistas que, em determinadas conjunturas,
percebem os riscos implicitos na politica conservantista ou autoritaria. A
historia brasileira esta repleta de exemplos da politica de conciliagdo. A
Independéncia nao foi feita pelos lideres anticolonialistas, mas pelos filhos dos
proprietarios de terra afetados pela onda liberal da época. A abolicdo da
escravatura ndo foi obra dos abolicionistas, pois sua bandeira foi tomada
pelos mesmos liberais. A Revolucdo de 1930 ndo foi feita pela burguesia e
pelo proletariado nascentes, mas por uma dissidéncia da oligarquia cujo
lema, afinal, foi a frase de Antdnio Carlos - ““fagamos a revolugdo, antes
que o povo a faca” -, por ele produzida ao fundar-se a Alianca Liberal, em
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1929. A formacdo da Alianga Democréatica, em 1984, é tipica expresséo da
politica de conciliacdo - a oposicdo mobilizou o povo contra o regime
militar e depois aliou-se a faccdes desse mesmo regime para formar um
novo governo. Mais uma vez, os liberais entraram em ag&o.

4) A predominéncia do Estado. A causa remota da predominancia
do Estado é conhecida: a criacdo de um aparelho estatal forte e multi-
funcional é, no Brasil, antecedente ao surgimento de grupos sociais
articulados. Foi o aparelho colonial - 0 Estado - que definiu as opg¢des da
construcdo da nacionalidade, inclusive na determinacao do tipo de elite que
iria continuar essa tarefa. A formacdo tardia das classes sociais, pelo
retardamento do processo histérico em geral, garantiu a forca tutelar do
Estado. Isto ¢, o Estado tem sido, historicamente, a for¢ca organizadora das
diferentes coalizdes conservantistas. E mesmo quando a modernizagdo
avancou, pela urbanizacgao e pela industrializagdo, 0s novos grupos sociais
passaram a disputar o controle do Estado e ndo a posse de recursos de poder
a ele estranhos. O Estado p6de, assim, manter-se como ator privilegiado,
liderando continuamente o processo de desenvolvimento.

5) O papel dos militares. Numa sociedade cujas classes tiveram
formacdo tardia e onde predomina o aparelho estatal, era inevitavel que as
Forcas Armadas se transformassem num ator politico de primeira gran-
deza. Elas protagonizaram o processo de formagéo da nacionalidade, desde
a proclamacdo da Republica e, assim, retiveram poder para influenciar
poderosamente a forma como o poder politico é distribuido. Esse papel foi
grandemente fortalecido pela evolucdo recente da corporacdo militar,
marcada por trés processos conexos, descritos por Edmundo Campos
Coelho: ““o0 peso crescente dos interesses da organizacdo como fatores de
seu comportamento politico, a aquisicdo de graus cada vez mais elevados
de autonomia em relagcdo a sociedade e o fechamento progressivo aos
influxos sociais™1.

No curso dessa evolugdo, as Forcas Armadas se tomaram estatais
enquanto o Estado se tomou militar. As conjunturas militarizantes
associadas ao regime fundado em 1964 tomaram esses processos mais
amplos e estruturados. De um lado, a corporac¢éo militar fundou no Estado
mecanismos institucionais que lhe propiciam posicdo privilegiada na
tomada de decisBes. De outro, ela conduziu numerosamente seus quadros
da reserva para campos tradicionalmente civis da administracdo publica.
Assim, a forca politica da corporacdo militar, institucionalizada e néol

1. Campos Coelho, Edmundo-Em busca da Identidade: o Exército e a Politica na Sociedade
Brasileira, Forense, Rio, 1976 (Ver Introducéo, p. 27).
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institucionalizada, fez do pensamento das Forcas Armadas a fonte das
opcbes do Estado e criou um diferencial de poder que dificulta a
organizacdo politica da sociedade.

TENDENCIAS MODERNAS

No quadro das tendéncias histéricas acima referidas, os niveis mais
altos das elites estabeleceram um diferencial de poder desequilibrante dos
recursos politicos detidos pelos diferentes outros grupos sociais. Ao longo
da historia, eles impuseram sua agenda. Somente a flexibilizaram, através
da politica de conciliagdo, nos momentos em que o declinio de sua
legitimidade reforcou conjunturalmente os recursos de poder da tendéncia
liberalizante.

Os tempos recentes, porém, estabeleceram tendéncias estruturais
novas. Essas tendéncias ndo eliminaram o diferencial de poder das forcas
conservantistas, mas lhes impuseram limites, reduzindo - mas nao elimi-
nando - a eficicia da politica de conciliacdo. As novas tendéncias
nasceram no bojo do processo de modernizagdo das Ultimas décadas,
associado a urbanizacgdo, a industrializagdo e a atualizacdo do campo. A
sociedade brasileira tomou-se complexa e diferenciada, o desenvolvimento
dos meios de comunicacéo uniformizou codigos e valores, as expectativas
de consumo tomaram-se generalizadas, cresceu a massa da populacéo
dotada de melhor educacéo geral e técnica e se ampliaram 0s pontos de
contato entre a cultura nacional e a dos paises desenvolvidos.

Em conseqiiéncia, redesenhou-se o perfil dos quatro atores informais
mais importantes da sociedade brasileira. Os trabalhadores urbanos, de um
lado, e os empresarios, de outro, tomaram-se mais fortes perante o Estado
na medida em que suas formas de organizacdo se expandiram fora dos
moldes corporativos tradicionais. Os indices de sindicalizac8o cresceram
fortemente nos dltimos vinte anos e os trabalhadores, ademais, criaram
centrais intersindicais e estabeleceram outras formas autbnomas de
organizacdo que os fortaleceram como ator politico. Os empresarios,
igualmente, passaram a se unir numerosamente em torno de entidades
alheias a estrutura piramidal supervisionada pelo Ministério do Trabalho.
O campesinato emergiu como uma forca nova. Em vinte anos, os
trabalhadores rurais sindicalizados - 30% dos quais ja vivem em regime de
salario - cresceram de menos de 2 milhGes para 8 milhfes. As classes
médias técnicas tomaram-se igualmente um ator influente, ao crescerem
em quantidade e capacidade de organizacdo e mobilizag&o.

Esse processo gerou duas tendéncias estruturais novas. Uma, 0
aumento da organizacédo interna da sociedade civil. Maiores parcelas dos
trabalhadores e das classes médias organizaram-se. Surgiu um novo
associativismo, relativamente autbnomo em relacéo ao Estado. Nota-se o
aparecimento de uma elite reformista e emergem as bases de uma nova
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consciéncia politica. Outra tendéncia estrutural nova é o enfraquecimento
do Estado, que j& atingiu o limite de sua capacidade na imposi¢do de um
modelo centralizador, corporativo e intervencionista. No cruzar das duas
tendéncias, problematizou-se a hegemonia dos setores tradicionalmente
dominantes, fortalecendo-se a tendéncia liberalizante.

Ademais, as Forcas Armadas - sustentaculo do Estado e do con-
servantismo - refluiram de seu papel politico ostensivo. Afetadas pelo
declinio do ciclo econémico, ocorrido durante seu regime, e desunidas pela
politizacdo interna, as Forcas Armadas deixaram a cena visivel do poder
como uma estratégia de recomposicdo da unidade e do prestigio. Os
recursos de poder que elas conservam, no entanto, garantem-lhe um papel
privilegiado nas decisdes estratégicas, especialmente aquelas pertinentes a
segurangca nacional. Mas ndo lhe garantem uma posicdo totalmente
hegemdnica, num ambiente sdcio-politico alterado. Esse novo ambiente
exige negociagao.

OS ELEMENTOS DA CONJUNTURA

O quadro politico futuro exprimird, naturalmente, o entrechoque
entre as tendéncias estruturais histéricas e modernas. E 6bvio, porém, que
elas serdo condicionadas pelas novas conjunturas. E nas conjunturas,
afinal, que as estruturas realizam suas op¢des. E 0 que nos mostra a atual
conjuntura?

Tornou-se mais nitida a divisdo da sociedade brasileira em duas
grandes correntes. Uma, a reformista-popular, expressdo da tendéncia
liberalizante. Outra, a corrente burguesa, expressdo da tendéncia con-
servantista. A primeira é integrada pela média burguesia reformista, pelas
classes médias técnicas e pelos trabalhadores organizados, rurais e
urbanos. As classes médias técnicas - administradores, funcionarios,
técnicos, cientistas, intelectuais, profissionais liberais - cresceram con-
sideravelmente nos ultimos tempos. Elas representavam 7,3% da forca de
trabalho em 1960 e, segundo investigacdo recente, passaram a representar
16,6% em 1980. A corrente burguesa, por sua vez, é formada da grande
burguesia e da média burguesia conservadora, de que é aliada a alta tecno-
burocracia civil e militar. Ambas as correntes estdo representadas nos
partidos politicos2.

Essa divisdo dicotdmica da sociedade brasileira internalizou-se no
sistema politico, através da politica de conciliacdo, ao integrar no governo
parcelas tanto da corrente reformista-popular quanto da corrente burguesa,

2. Uma descricao mais detalhada da composicao dessas duas correntes foi recentemente feita
por Luiz Carlos Bresser Pereira. (1985). Os nimeros sobre o crescimento das classes médias
técnicas foram extraidos do trabalho de Bresser.
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ambas representadas no movimento politico que elegeu Tancredo Neves e
José Sarney. Essa é uma situacdo andmala, pois geralmente uma corrente
se sobrepBe a outra, governando. Ao internalizar-se no sistema politico,
num momento em que a lideranca militar reflui, criam-se no processo
decisério do governo tensdes antagbnicas que conduzem a politicas
contraditorias e vacilagBes decisfrias. Um quadro desse tipo somente se
interrompe quando uma corrente se toma dominante ou quando uma
lideranca excepcional se sobrepde a ambas.

Caso a corrente burguesa se tome dominante, o reformismo sera
menos intenso e mais controlado, assim como se reduzirdo o populismo e o
clientelismo. Em caso de triunfo da corrente reformista-popular, porém, o
reformismo ser4 mais intenso e menos controlado, assim como serdo
ampliadas as do populismo e do clientelismo. A primeira corrente dispde de
maiores recursos de poder, pois ela é mais homogénea, mais organizada,
mais articulada e tem quadros mais aptos para lidar com as tarefas
governamentais. Seu projeto de dominio, porém, encontra-se conjuntural-
mente embaracado, seja pela conjuntura de liberalizacdo, seja pelo avanco
da organizacéo popular, sindical e partidaria dos trabalhadores nos Gltimos
anos.

O novo sistema politico é, assim, uma estranha diarquia, que
representa justamente o carater mais especifico da intemalizacdo, no
governo, das divisGes maiores - politicas e ideoldgicas - existentes na
sociedade. Um pélo da diarquia é integrado por politicos e intelectuais do
PMDB, que representam segmentos sociais ideologicamente afins e cujos
interesses se situam no quadro de uma economia estatizada. No caso
brasileiro, o estatismo nao define uma pauta reformista, tendo em vista os
vigentes padrdes de estatizagdo. No entanto, a verdade é que os interesses
da corrente reformista-popular dependem do controle estatal da economia,
pois isso se opde aos interesses privados conservadores. O outro polo é
representado por politicos e intelectuais, filiados ou ndo ao PMDB e ao
PFL, cujas expressGes principais sdo os altos empresarios e os chefes
politicos mais conservadores. A clpula da tecnocracia e a elite técnica
dependem de que a estatizacdo seja contida, abrindo-se novos espacos ao
setor privado da economia.

Os embates dentro do governo op&em justamente essas duas corren-
tes. E esta divisdo, ao mesmo tempo politica e ideoldgica, que esta por
baixo das divergéncias de enfoque na esfera da politica econémica. As
ddvidas do presidente Sarney, assim, ndo refletiriam apenas falta de
discernimento quanto aos melhores caminhos a seguir. Refletem, sobretu-
do, o entrechoque de duas forcas poderosas, ambas representadas na
coalizacdo politica que o colocou no governo.

Esse entrechoque impede o dominio de qualquer das duas grandes
correntes que disputam espagos no governo. Isso significa que recursos de
poder cruciais flutuam, isto é, ndo se encontram apropriados por nenhum
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grupo particular. A hipdtese mais provavel é que esse quadro permaneca
imutavel por um tempo consideravel, até quando se caracterizar um cenario
de crise aguda - econdbmico-social, politica e de funcionamento do governo.
Uma situagdo desse tipo cria uma dindmica que conduz ao aumento dos
recursos de poder de uma corrente, as expensas da outra, reduzindo-se as
ambiguidades.

N&o é provavel que a corrente reformista-popular se torne totalmente
dominante. Ela dispde - atualmente - de bases de opinido publica,
partidarias e congressuais poderosas, mas é heterogénea, desarticulada,
suas idéias sdo imprecisas e ela ndo dispde de quadros habilitados para
governar. Ademais, é sobretudo dela que partem as préaticas de tipo
fisioldgico ultimamente verificadas com grande intensidade, o que corroi
continuamente sua reputacdo. E é também em seu ambito que emergem o
populismo e o clientelismo, fatores de ineficiéncia que tendem a contribuir
para o agravamento da conjuntura de crise. Além disso, caso a corrente
reformista-popular tomasse solitariamente o poder, entraria fatalmente em
choque com os grupos mais poderosos da elite.

A corrente burguesa, por sua vez, é minoritaria em bases de opinido
publica, partidarias e congressuais. Sua principal debilidade, porém,
parece residir no fato de que ela se recusa a aceitar determinadas
realidades, como o avango organizativo das classes populares e, em
consequéncia, a impossibilidade de manter-se a rigidez tradicional do
sistema de participacdo. No entanto, a corrente burguesa dispde de
algumas vantagens nitidas sobre a corrente reformista-popular: ela é mais
homogénea, mais articulada, suas idéias sdo mais precisas e seus quadros
sS40 mais aptos. Seu projeto, além disso, encontra-se totalmente encampado
pelos meios de comunicag&o.

José Sarney §é, politica e ideologicamente, um meio termo entre uma
corrente e outra. Ele ¢ um homem de tradicéo partidaria e congressual, mas
esta consciente de que o nivel de racionalidade declinou e tende a manter-se
baixo no Congresso e nos partidos e de que ndo lhe seréd possivel governar
caso ndo possa sobrepor-se a essa realidade. Sob esse aspecto, ele tende
para a corrente burguesa. Por outro lado, Sarney vem de uma regido pobre,
de convivéncia intima com alguns dos potenciais mais explosivos da
realidade brasileira. Ademais, ele recebeu o governo num momento de
saturacdo da ordem social. Ele sabe, assim, que reformas sdo imperativas,
sobretudo no campo socio-econdmico. Sob esse aspecto, Sarney tende para
a corrente reformista-popular. Isto é, 0 momento é da liberalizacdo, huma
quadra em que o conservantismo é estruturalmente mais forte e conjuntu-
ralmente mais fraco e em que a liberalizacéo é conjunturalmente mais forte
e estruturalmente mais fraca.

Ora, José Sarney pode ndo ser um homem de discernimento
excepcional, nem uma personalidade especialmente vigorosa. Mas ele tem
o0 sentido da histéria. E provavel, assim, que sua inclinacdo - estimulada
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pelo entrechoque de tendéncias acima aludido - se dirija para a idéia de
presidir uma solucéo de compromisso, pelo qual ele se defina pelos setores
mais moderados de ambas as correntes: a esquerda da corrente burguesae a
direita da corrente reformista-popular. Nesse caso, a expressao partidaria
principal do governo seria o PMDB, sob controle de seus setores mais
conservadores, ou um partido centrista que eventualmente se forme em
caso de enfraquecimento agudo do PMDB.

Num quadro desse tipo, o reformismo podera ser racionalizado e
moderado, mas nado evitado, pois algum compromisso reformista é condi-
¢do de ajuste entre as duas correntes, na linha de uma politica de
conciliagdo arrefecida pelas tendéncias estruturais modernas acima referi-
das. O modelo histérico da politica de conciliagdo ndo poderd ser
totalmente reproduzido, mas é ébvio que ele ainda dispbe de energias
consideraveis.

O CENARIO DO COMPROMISSO

O cenério politico para o resto dos anos 80, assim, podera assumir as
seguintes caracteristicas:

1) A instabilidade e as vacilacBes do sistema politico poderdo ser
moderadas, mas nao eliminadas. Isso decorre do entrechoque das tendén-
cias acima referidas, pois nenhuma solucéo de compromisso sera perfeita, e
também das tensGes sécio-politicas associadas aos desequilibrios estrutu-
rais da sociedade brasileira;

2) O controle estatal da economia devera ser contido ou moderado,
em virtude do declinio do modelo centralizador, corporativo e intervencio-
nista e da nova vontade politica que esse fato inspira. Ademais, 0s recursos
financeiros a disposicdo do setor publico se tomardo mais escassos. No
entanto, o sistema econdmico continuara dependendo do Estado em uma
medida ainda expressiva, seja em virtude do poder por ele acumulado, seja
em face da persisténcia de muitas das razdes estratégicas que informaram o
crescimento do aparelho estatal brasileiro. O fato de que a corporagéo
militar ndo foi derrotada como ator politico, mas preserva parte substancial
de seu poder, reforca essa tendéncia. No novo ambiente, no entanto,
crescerdo as demandas por maior eficiéncia do setor estatal;

3) As leis e regulamentos referentes ao capital estrangeiro nao sofrerédo
alteragdo significativa. Nao é provavel a ocorréncia de uma onda naciona-
lista no pais, a menos que o sistema financeiro internacional se comporte
com extremo radicalismo em relacdo ao Brasil. Ao governo ndo interessa
a ocorréncia de uma onda nacionalista, seja por sua consciéncia da aguda
dependéncia do pais em relacdo ao exterior, seja por ndo lhe interessar a
introducdo de elementos mobilizantes na politica nacional. Ademais, as
elites que criam opini&o no Brasil, especialmente os meios de comunicagéo
de massa, ndo sdo nacionalistas. As Forcas Armadas sdo nacionalistas,
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mas seu nacionalismo é contido. Primeiro, por sua dependéncia do sistema
de defesa liderado pelos Estados Unidos. Essa dependéncia aumentou
consideravelmente nos Gltimos 20 anos, tendo em vista que o Exército se
orientou para o plano interno, enfraquecendo suas posi¢des de defesa
externa. Segundo, porque uma mobilizagdo nacionalista abriria espago ao
movimento comunista, o que se choca com a ideologia dominante na
corporacdo militar. Ha fortes ndcleos nacionalistas nas elites politica e
trabalhista, mas a maior probabilidade é de que eles sejam neutralizados
pelos atores que ndo ganham com o nacionalismo;

4) As praticas clientelisticas e populistas deverdo sofrer alguma
atenuacdo. Mas o novo compromisso politico ndo podera evita-las inteira-
mente, pois elas constituem tendéncias de fundo da cultura politica e
refletem, ademais, os obstaculos estruturais ao distributivismo e a efetiva
ampliacéo do sistema de participacdo. O populismo é distributivista mas,
como é também um instrumento de manipulacdo, pratica um distributivis-
mo limitado e controlado. O clientelismo, por sua vez, é um mecanismo de
cooptacdo, pela qual se neutralizam dissidéncias importantes. O populismo
e o clientelismo, no entanto, tendem a afetar o sistema produtivo estatal, na
medida em que lhe encaminham demandas irracionais, num obstaculo a
mais ao seu crescimento em eficiéncia;

5) A liberacao das forcgas politicas, associada a maior organizagéo
dos trabalhadores e ao declinio do modelo corporativo, devera reduzir a
tutela do Estado sobre o movimento trabalhista-sindical. As relac6es entre
capital e trabalho se tornardo mais livres, aumentando-se a massa salarial e
sua pressdo sobre a capacidade de investimento e sobre a oferta de bens e
servicos. Esse fato exigird aprimoramento da capacidade de negociacdo
por parte das empresas e pediré esforgos para o aumento da produtividade;

6) Crescera a participacdo do Congresso no processo decisério do
Estado, especialmente na funcdo de shaker, isto é, na imposicéo de limites
politicos & acdo do Executivo. A a¢do do Congresso reforcara o distributi-
vismo econdmico e influenciara - mas ndo determinara - a postura do
governo em relagdo ao sistema financeiro internacional. O fisiologismo e o
clientelismo, porém, continuardo sendo uma marca importante da postura
dos congressistas, significando isso que a maior participacdo do Congresso
no processo decisorio do Estado ndo se pautard, necessariamente, por
critérios racionais;

7) Uma nova institucionalidade sera estabelecida, através da Consti-
tuinte. Ela serd de tipo liberal. Institucionalidade de tipo liberal nédo
significa, necessariamente, total eliminacdo do centralismo - ele sera
contido, mas ndo eliminado. Os caminhos provaveis poderdo ser 0s
mesmos trilhados pela Constituicdo de 1946, quando a defini¢do de uma
institucionalidade liberal passou a conviver com a persisténcia, na ordem
constitucional, de elementos centralistas originarios do Estado Novo,
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como o modelo sindical corporativo adotado em 1937 e ainda presente na
ordem constitucional;

8) A solucdo de compromisso entre o conservantismo e a liberaliza-
¢do criard uma forma intermediaria de distributivismo econdmico. O
distributivismo sera ampliado, em relacdo aos padrdes vigentes, mas nédo
em medida expressiva. A previsivel persisténcia de obstaculos a plena
retomada do crescimento econdmico, no cendrio que se divisa, impora uma
tensdo polar entre distributivismo e centralizacdo da riqueza e da renda;

9) Ocorrerra alguma reconstrucao federalista, que se expressara mais
na capacidade dos Estados e Municipios para definir com autonomia suas
prioridades, do que em reformas que, efetivamente, redistribuam ampla-
mente a receita tributaria. O setor publico federal transferird mais recursos
para os Estados e Municipios, mas também lhes transferird obrigacdes. A
persisténcia de um elevado déficit publico federal, associado as limitagdes
ao crescimento da receita tributéria, condicionara o tipo de reconstrucéo
federalista em processo;

10) Tendo em vista que 0 novo cenario ndo sera isento de tensdes
desequilibrantes da ordem interna e que muitas das decisfes estratégicas do
Estado se baseiam em elementos de fundo da cultura e dos interesses
militares, prevé-se que as Forcas Armadas continuardo sendo um ator
politico importante. O modelo de intervencdo direta, vigente nos dois
Gltimos decénios, cederé lugar a um modelo segundo o qual a corporacao
militar funcionara como um poderoso lobby dentro do Estado. Esse lobby
podera ser especialmente ativo em questdes tais como a informaética, a
energia nuclear, as telecomunicac@es e as politicas globais que afetam a
industria bélica.

Um cenério radicalmente diferente do acima descrito, mediante
ascensdo da extrema esquerda ou da extrema direita ao poder, ndo é
impossivel, mas é altamente improvavel. Uma intensa radicalizacdo do
sistema politico brasileiro somente ocorrera em caso de total fracasso do
atual governo. Esse fracasso poderia se configurar a qualquer momento,
mas ndo existem canais institucionais que permitam uma brusca mudanca
de situacdo. Uma oportunidade de mudanga intensa somente sera oferecida
pela sucessdo presidencial. O mandato do presidente Samey ainda esta
indefinido, mas certamente ndo se encerrara antes de 1989. Um golpe
militar é altamente improvavel, pois a corporacdo militar ainda precisara de
muito tempo para reconquistar posicdo que eventualmente legitime uma
nova intervencao direta.
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“SEM LENCO, SEM DOCUMENTQO™:
REFLEXOES SOBRE CIDADANIA NO BRASIL *

Mariza G. S. Peirano

O antrop6logo que decide fazer das sociedades modernas seu objeto
de estudo enfrenta um desafio e corre um perigo. O desafio consiste em fazer
com que a tradicdo antropoldgica, desenvolvida principalmente no estudo
de sociedades tribais, ndo se perca nem sejaabandonada como ultrapassada.
Faz parte deste desafio, portanto, uma visao da perspectiva antropolégica
que ultrapasse os limites estreitos impostos pela defini¢cdo de um objeto de
estudo concreto. O perigo que o antropologo corre é, ao contrario, o de
reificaros procedimentos através dos quais estudou sociedades ‘primitivas’
e aplica-los indiscriminadamente as sociedades modernas. Criticados e
rejeitados, os ‘estudos de comunidade’ ainda esperam por uma alternativa
1

Qualquer forma que tome, a alternativa devera implicar no reconhe-
cimento do que € especifico ao objeto de estudo investigado; do que o torna
sui-generis e do que o toma comparavel e universal. Se houve um momento
no desenvolvimento da antropologia em que era preciso advertir os
etn6logos dos perigos do etnocentrismo, 0 momento atual parece indicar o
oposto: o antropélogo que ‘estranha’ a sua propria sociedade ndo deve se
deixar levar por uma atitude simplista que considera as chamadas
* sociedades complexas ' como sociedades ‘simples”, apenas complexifi-
cadas. Perder-se-ia, assim, o carater histérico do fendbmeno sociolégico
Unico que foi o aparecimento das sociedades nacionais modernas. O que 0s
antropd6logos chamam de * sociedades complexas ' sdo, na maioria dos
casos, nagbes-estados 2.

* Esta é uma nova versao, revisada e atualizada, de “Documentos e Identidade Social, artigo
escrito em 1982 e divulgado nos Cadernos de Ciéncias Sociais, Série Antropologia n. 30,
Universidade de Brasilia. O trabalho é resultado de uma pesquisa realizada, na sua primeira
etapa, em conjunto com Elisa Pereira Reis e Jodo Batista Aradjo e Oliveira na cidade de Rio
Paranaiba, Minas Gerais, e no Ministério da Desburocratizagéo, Brasilia. Ver Reis, 1981.
Uma pesquisa sobre as cartas enderegadas ao Ministério foi realizada por Inés Zatz na
mesma época. Ver Zatz, 1983.

1- Ver Dumont, 1970: 112-133 para uma critica ao conceito de ““comunidade”.

2. Ver Peirano, 1983 para uma reflexdo sobre o conceito de ““sociedade complexa”.
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A possivel contribuicdo da antropologia para o estudo de um tema que
tem sido o objeto por exceléncia da sociologia e ciéncia politica talvez sejao
carater comparativo, universalista e relativizador da sua perspectiva.
Assim, por exemplo, o ponto de partida de Wanderley Guilherme dos
Santos, de que “‘a igualdade de todos os seres humanos como pessoas
morais s pode significar o direito igual de ser diferente” (W. G. Santos,
1981: 175), ndo se coloca para o antropdlogo como um valor em relagdo a
sociedade que estuda, mas, sim, como ponto de partida da sua antropologia.
Isto significa que, para o antropélogo, sdo as sociedades que tém o direito
igual de ser diferentes e seu ponto de partida serdo sempre as categorias
com que os membros de qualquer sociedade ordenam sua experiéncia, ou as
teias de significado que elas formam.

E desta perspectiva que este trabalho pretende sugerir algumas idéias
para um futuro projeto sobre a formacdo da cidadania no Brasil. Para
cientistas politicos, o tema sugere imediatamente questdes de justica,
participacao politica, direitos sociais. O antrop6logo propde-se, em relacéo
ao mesmo tema, perguntas aparentemente mais simples: qual a concepcédo
que diversos grupos tém de cidadania? O que é um “cidadao”? Através de
que simbolos é possivel detectar concepg¢des de cidadania?

CIDADANIA, NACAO, ESTADO

Para o antropélogo, o Estado e a Nac&o séo peculiares principalmen-
te na medida em que sdo formacdes sociais recentes, agindo como atores
privilegiados na arena internacional. Estes atributos lhes conferem um
aspecto de universalidade. Uma observacdo mais detalhada mostra, no
entanto, a diversidade do fendbmeno e entdo pode-se observar que, mais que
algo acabado e pronto, trata-se de um processo ou uma tendéncia. Esta
perspectiva ndo é nova e recebe reconhecimento através de conceitos como
state-formation e nation-building, por exemplo (Elias, 1972). O reconhe-
cimento da historicidade das na¢Ges-estados também nos permite constatar
que, lado a lado aos processos de formacéo e construcdo deste tipo de
organizacdo social, surgem as auto-imagens das na¢des. No primeiro nivel,
predomina o aspecto de interdependéncia funcional entre os estratos
sociais e as regides das nagdes, e ai a historicidade é admitida: no que diz
respeito a auto-imagem. aqui se encontram representaces que tendem a
ver as nagdes como eternas, imutaveis e integradas. Se separamos 0s dois
niveis, constatamos que paises industrializados contemporaneos, conquan-
to se considerem nacgfes acabadas, podem ainda estar nas fases iniciais de
nation-building. 3

Por definicdo, os membros de uma nacdo-estado sdo considerados
cidadédos, e a cidadania implica em direitos e deveres no reconhecimento da

3- Ver Weber, 1976 para um estudo sobre a Franca.
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igualdade humana bésica e sua participacdo integral na comunidade
(Marshall, 1964: 64). No entanto, se estados e na¢des estdo sempre em
processo de serem constituidos e solidificados o mesmo pode ser dito da
cidadania. Como cada estado usa critérios diferentes de selecdo e de
exclusdo no status de cidaddo, as variagbes também podem ser vistas
contextual e historicamente.

Como um modelo, o conceito de cidadania carrega fortes conota¢des
de individualidade e universalismo. Este modelo se coaduna com a
definicdo de nacdo enunciada por Marcei Mauss, para guem a nagao é:

““uma sociedade material e moralmente integrada, com frontei-
ras fixas, e onde h4 uma relativa unidade moral, mental e
cultural entre seus habitantes, que conscientemente aderem ao
Estado e suas leis” (Mauss, 1953-4: 20).

Recentemente tal definicéo foi contestada como referindo-se a nagédo-
estado, e ndo apenas a nacdo (Grillo, 1980: 6). Naturalmente, ao
antropologo ndo cabe discutir um conceito que é reconhecidamente contro-
vertido mesmo no léxico da ciéncia politica (Tilly, 1975: 6). Pode-se, no
entanto, para efeito de analise, enfatizar-se que o conceito de nacédo inclui
sempre valores ideologicos. Como diz Louis Dumont, acima de tudo a
nacao é ““a sociedade que se vé como constituida de individuos” (Dumont,
1970: 93).

Dumont vé a sociedade moderna como uma formacéo social que se
diferencia das sociedades tradicionais em geral por uma revolucao
ideolégica que coloca especial énfase no individuo. Nas sociedades
tradicionais a énfase valorativa principal esta naordem, na‘ tradicdo ’, e na
orientacdo de cada ser humano na direcdo dos fins prescritos pela
sociedade. Na sociedade moderna, a referéncia principal recai nos atribu-
tos, reinvidicagOes e bem-estar de cada ser individual, independentemente
de seu lugar na sociedade (Dumont, 1971). Noprimeirocaso, o ser humano
é considerado essencialmente um ser social, derivando sua propria
humanidade da sociedade da qual ele faz parte (caso de ideologia ““holista™);
no segundo, cada seré um individuum da espécie, é uma esséncia existindo
independentemente, e observa-se uma tendéncia a reduzir, obscurecer, ou
suprimir o aspecto social da sua natureza. Neste sentido, quando Dumont
diz que a nacdo é a sociedade que se vé como constituida de individuos, o
autor ndo se refere a presenca empirica de seres humanos, mas ao valor
ideolégico colocado no individuo. Mesmo assim, adverte Dumont, as
variagdes permanecem, e ele nos mostra as diferengas entre os conceitos de
“nacdo” no pensamento francés e no pensamento germéanico (Dumont,
1971).

Tais idéias serdo testadas, de forma tentativa, através da observacdo
do carater simbdlico que os documentos assumem no Brasil como simbolos
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de identidade civica. Documentos sdo fornecidos por 6rgdos publicos
apenas para aqueles que preenchem determinados requisitos estipulados
por lei. Eles preenchem, portanto, a funcdo de distinguir o cidaddo do
“marginal”. Empiricamente, trataremos de dois tipos de documento: a
carteira profissional, com base na sugestao indicada no estudo de W. G.
Santos (Santos, 1979), e o titulo de eleitor, através de observacGes de uma
pesquisa realizada em um municipio rural em Minas Gerais 4. A seguir,
mostraremos como o conceito de cidadania pode ser introduzido de outras
maneiras, ou mesmo integrado em termos nacionais, através de algumas
reflexfes sobre o programa de desburocratizacdo em vigor desde 1979 no
Brasil. No caso dos documentos, portanto, trata-se de ver como 0s grupos
sociais concebem ““espontaneamente” a cidadania; no Gltimo, de como o
conceito é disseminado pelo Estado sob a perspectivado “ndo-documento”.

OS DOCUMENTOS: A CARTEIRA PROFISSIONAL

A carteira profissional é importante para este estudo através das
sugestbes de W. G. Santos, por ter se tomado a “certiddo de nascimento
civico” no Brasil apds os anos trinta. A implicacdo é de que, de todos os
documentos a que a populacdo urbana tinha direito, a carteira de trabalho
passou a ser o documento comprobatoério de cidadania.

Wanderley Guilherme justifica seu ponto de vista mostrando como,
ao invés de ser definida através de direitos civis, politicos e sociais, a
cidadania no Brasil desenvolveu-se pelo reconhecimento e definicéo por lei
das profissdes vigentes, através de um sistema de estratificacdo ocupacio-
nal. A cidadania no Brasil foi “regulada” pelo Estado, imposta pela
inclusdo na legislacdo de novas profissGes e/ou ocupacdes, e pela amplia-
¢do dos direitos associados a estas profissdes. Passaram, assim, ao status
de cidad&o todos aqueles que tinham sua profissdo reconhecida por lei,
consequentemente sendo considerados pré-cidaddos todos os trabalhado-
res urbanos ndo regulamentados e todos os trabalhadores da area rural. Em
outras palavras, o conceito de “cidadania regulada” partia do Estado: ““Se
era certo que o Estado devia satisfagdo aos cidaddos, era este mesmo
Estado quem definia quem era e quem nao era cidaddo, via profissao”
(W. G. Santos, 1979: 77). Assim, ndo foram os valores inerentes ao
conceito de membro da comunidade, nem tampouco as aspira¢fes da
populacdo em comungar um ideal nacional que serviram de base para esta
concepcgdo, mas simplesmente uma categorizacao das profissdes.

A leitura do estudo de Wanderley Guilherme nos sugere uma possivel
“afinidade eletiva” entre a a¢do do Estado e a assimilacdo da definigdo

4. A primeira etapa da pesquisa foi realizada em agosto de 1981 em Rio Paranaiba (regido do
Alto Paranaiba), Minas Gerais, junto com Elisa Pereira Reis e Jodo Batista Aratjo e Oli-
veira. Pretendeu-se realizar um estudo exploratério da burocracia no meio rural e do pos-
sivel impacto do Programa de Desburocratiz.agéo.
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estatal pela populacdo urbana em geral. Tal fato é atestado por exemplos
oferecidos pelo préprio autor, como a luta desenvolvida nas ultimas
décadas pelo reconhecimento legal de vérias profissdes (ex.: sociélogos,
processadores de dados) e que visavam em Ultima instancia, a inclusdo na
categoria de cidadaos. Por outro lado, corrobora a sugestdo do autor o fato
de que associac¢des profissionais passaram a expedir carteiras de identida-
de, como o caso das expedidas pelos CREAs. As associacdes de classe
assumiram, portanto, funcdes préprias de Secretarias de Seguranca
Publica. Finalmente, é interessante notar que, dado que a carteira
profissional passou a ser simbolo de cidadania, ela ndo trouxe implicita os
pressupostos geralmente atribuidos a tal concepgao, i.e., o reconhecimento
da igualdade humana e a participacao integral na comunidade. A carteira
profissional, sendo privilégio de uma parcela especifica da populagéo,
aponta para uma concepg¢ao de cidadania que mostra a face da distingdoe a
marca do status. Os cidadaos da nagdo constituem uma minoria privilegia-
da. A nacdo existe como categoria ideolégica, mas é uma nagdo composta
de individuos hierarquizados que se diferenciam por sua profissao e pelo
lugar que ocupam no todo da sociedade.

O TITULO DE ELEITOR

O titulo de eleitor nos leva para outros caminhos, e nos foi sugerido na
pesquisa de campo em Rio Paranaiba, mencionada anteriormente. Diferen-
temente da situacdo urbana descrita por Wanderley Guilherme, em Rio
Paranaiba o titulo de eleitor € o documento mais freqlientemente requisita-
do no cartorio da cidade. Tudo faz crer que se trata, para a populagéo rural,
do equivalente da carteira de trabalho, devido & tradi¢cdo do empregador
providenciar o titulo para seus novos empregados, inclusive arcando com as
despesas necessarias. No entanto, se este tipo de documento preenche a
mesma funcao da carteira profissional, ele sugere outras dimens@es que sao
particularmente “rurais” - ou “ndo-urbanas” -, entre elas a personalizacdo
das relacBes sociais e a importancia do dominio da “politica” como esfera
de atuacdo e como categoria ideolégica.

Rio Paranaiba ndo é uma comunidade isolada, como geralmente
idealizada pela populacdo urbana em relagdo ao ““interior” em geral. Ao
contréario, Rio Paranaiba forma com outros municipios vizinhos - Sao
Gotardo, Carmo do Paranaiba, Patos de Minas, Ibid, por exemplo - uma
espécie de rede na qual se estabelecem relagdes comerciais e de servicos.
Dependendo do tipo de relacdo envolvida, ela pode se estender a Belo
Horizonte ou mesmo Brasilia, para onde, inclusive, foi significativa a
migracdo na década de 60. Rio Paranaiba, apesar de sua reduzida
populacdo (aproximadamente 3.000 habitantes na sede e 11.000 no resto
do municipio), goza de recursos razoaveis comparados ao nivel da maioria
da populagdo rural brasileira. Encontram-se 14, por exemplo, um posto de
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salde, um hospital (quase inoperante) com dois médicos, uma escola
publica, um ginasio, cartério, escritério do Sindicato de Trabalhadores
Rurais, escritério da Emater, agéncia do Banco Real, escritério de
contadoria, uma igreja catélica com padre residente, um templo protestan-
te, um hotel, uma pensdo. Moram em Rio Paranaiba ojuiz, o procurador, e
dois advogados. Nos ultimos anos foram inaugurados uma creche, uma
estacdo rodoviaria, uma nova sede da Prefeitura e instalada uma agéncia do
Banco do Brasil 5.

Neste contexto, em que 0s habitantes estdo familiarizados com
simbolos urbanos, o titulo de eleitor ndo é uma ““sobrevivéncia” de um
passado clientelista, mas uma realidade atual que convive com a introducéo
de medidas modemizantes tais como a criacdo do Estatuto do Trabalhador
Rural e, mais recentemente, do Funrural. E importante salientar este fato,
porque Wanderley Guilherme sugeriu que, com a extensdo dos direitos
sociais ao trabalhador rural, ndo sé esta populacdo se integraria a sociedade
legal, mas também o Funrural representaria uma inovagéo de tal ordem nos
valores politicos e sociais que romperia a nocdo de “cidadania regulada”.
Estes novos direitos, segundo o autor, trariam como inovacgao o fato de se
estenderem a todos os membros da coletividade agréria, independentemen-
te de ocupacéo (W. G. Santos, 1979). No entanto, o fato de que o titulo de
eleitor serve como simbolo de identidade civica em Rio Paranaiba, se ndo
contradiz, pelo menos sugere que se deve ver com cautela a relacdo entre a
extensdo de direitos pelo Estado e as concepgdes de cidadania vivenciadas
pela populacdo rural. Neste contexto, o titulo de eleitor vincula, em
primeiro lugar, o cidaddo ao empregador sé secundariamente aos outros
eleitores. Ele simboliza ndo o direito de voto, mas uma filiagdo politica.

A esse respeito, dois aspectos devem ser salientados para futuras
pesquisas: um diz respeito ao que se concebe localmente como “politica™; o
outro, ligado ao primeiro, refere-se a concepc¢éo de “filho do municipio”.
Estes dois aspectos mostram que, apesar do carater de integracdo de Rio
Paranaiba no cenario regional e nacional, as informagdes vindas dos
grandes centros e mesmo as medidas concretas de inclusdo da populacéo na
categoria de cidaddo recebem interpretacdes locais especificas.

Como exemplo da importancia da “politica”, basta mencionar que é
ela que explica grande parte dos eventos locais, como a forma de se
conseguir um emprego, a causa de uma demissdo, a razdo Ultima de
problemas aparentemente religiosos. Explicacdes para este tipo de eventos
sdo geralmente feitas em termos laconicos de que “E a politica”. A
“politica” explica eventos histéricos - ela explica por que Benedito
Valadares, por exemplo, foi nomeado interventorem Minas Gerais por ser
casado com uma filha adotiva de Getllio Vargas, mesmo ndo estando

Estes dados foram coletados em uma segunda fase da pesquisa, durante as elei¢bes de
1982.
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incluido na lista dos dez candidatos; a “politica” explica igualmente a
morte de um padre cat6lico pela faccéo protestante ocorrida ha cinqiienta
anos: a “politica” explica a nomeacdo atual de procuradores, inspetores
escolares, professores.

A “politica” esta, portanto, vinculada a dominacdo das relacfes
personalizadas e hierarquicas, em contraste com o modelo individual e
universalista da ideologia “moderna’. Nao sdo as caracteristicas indivi-
duais e peculiares de cada pessoa, nem tampouco sua qualificacdo ou
meérito que determinam sua escolha para um emprego mas, sim, sua posi¢ao
social dentro de um grupo e a rede de relagdes que mantém com 0s outros
membros do mesmo grupo. Este mesmo mecanismo pode ser observado no
fato de que. em Rio Paranaiba, praticamente inexistem tabelas fixas de precos,
notando-se uma flutuacdo constante e consideravel. O mercado é regulado
através de avaliagbes mutuas de status e posicdo hierarquica, e entdo
chega-se a um consenso. Assim, 0 pre¢o para obtencdo de um documento
no cartério local ou o salario de uma empregada doméstica variarédo
conforme as pessoas que solicitam os servicos. A situacdo é aceita e ndo ha
reinvidicacGes de igualdade de precos, ja que pessoas de status diferente
tém obrigacdes e deveres que variam com o lugar que ocupam na sociedade.
Tudo isso convive, em Rio Paranaiba, com situagbes extremamente
modernizantes, como ojovem prefeito que governou até 1983 e que, mesmo
ndo pertencendo a nenhuma das familias tradicionais locais, foi extrema-
mente bem sucedido quando procurou imprimir um carater modemo-
tecnocrético ao seu governo. Este mesmo prefeito, no entanto, assumia um
estilo mais “tradicional” nas suas relagdes com o governo estadual e
federal, que estamos aqui chamando de “politico”. sabendo que suas
reinvidicagBes para o municipio sd seriam aceitas através de aliancas, ele
costumava visitar o governador em Belo Horizonte uma vez por semana, € a
cada trés meses ia a Brasilia para manter e/ou conservar contatos com altos
escaldes federais.

Ser “filho do municipio” é, por outro lado, motivo de orgulho e
atestado de identidade social. A hipdtese que gostaria de levantar aqui é de
gue o municipio serve como mediador entre o nivel individual e o nivel
nacional como entidade politica, e ndo simplesmente territorial e popula-
cional (como define o IBGE, por exemplo). Na medida em que a pessoa
participa da esfera municipal, ela também participa da vida nacional, via
“politica”. Podemos citar o exemplo de pessoas que, mudando-se de Rio
Paranaiba para outros centros, fizeram quest&o de néo transferir o seu titulo
de eleitor, numa clara afirmacdo de sua identidade como “filho do
municipio” 6.

Inéz Zatz atualmente (1986) desenvolve este tdpico com referéncia a cidade de Planaltina,
antiga sede do municipio goiano do mesmo nome e atualmente cidade-satélite, em tese de
mestrado a ser apresentada ao Departamento de Antropologia da Universidade de Brasilia.
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Em suma, Rio Paranaiba desconfirma a concepc¢éo de Louis Dumont,
de que uma nacgdo é uma sociedade que se vé como composta de
“individuos™. Para os rioparanaibanos, a imagem de uma nacéo é clara,
mas o modelo de cidadania tal como tradicionalmente concebido, ou a
concepcdo de “individuo”, é duvidosa. L& a idéia de nacéo é mediada pela
identidade de “filho do municipio”, identidade essa que tem o titulo de
eleitor como seu simbolo politico. A énfase ndo recai no individuo como
valor Gltimo, mas no grupo. Dentro do municipio, 0s grupos sao os partidos
politicos, mesmo aqueles ndo mais reconhecidos oficialmente: “Aqui é
tudo UDN e PSD e vai continuar assim enquanto mundo for mundo”. No
nivel estadual, a identidade se faz pelo municipio de origem, e aqui entra a
idéia de ““filho do municipio”. Finalmente, em termos nacionais, a
identidade é de “mineiro” (em contraste com "goiano”, ‘“baiano”,
“paulista”, etc.). Este esquema é familiar aos antropdlogos, e relembra os
estudos de Evans-Pritchard sobre as faccdes politicas dos Nuer. Contudo,
aqui se trata de uma ideologia nacional que, em termos de modelo, deveria
ser “individualista” mas que se insinua, ao contrario, como ““holista”. Tal
situacdo parece indicar uma a-historicidade do modelo de Louis Dumont.
O que Rio Paranaiba sugere é a possibilidade de termos uma nacéo
constituida de individuos que ndo se véem como iguais, mas que, ideologi-
camente hierarquizado no nivel local, transp6em esta hierarquia para o
nivel nacional. Aparentemente, esta hierarquia esta intimamente ligada a
nocao de territdrio - especialmente de municipio -, quando nao a partidos
politicos. Mas é necessario distinguir aqui, como faz Dumont em relacdo a
“individuo™, o territério como presenca empirica e o lugar do territério
como tal na consciéncia que o grupo tem de si 7.

0 “NAO-DOCUMENTO”

E bastante claro que a carteira profissional e o titulo de leitor no
esgotam as possibilidades de simbolizacdo de identidade nacional no
Brasil. H& situagdes em que a certiddo de batismo preenche a mesma
funcdo, misturando-se ai identidade civil e religiosa. Da mesma forma,
existem instancias em que ndo é a nacdo, mas o Estado (ex. Ceard) a
unidade de referéncia 8. Existem, mesmo, populacfes rurais que ha vinte
anos atrds ainda supunham o Brasil ligado a Portugal como colénia9.

Dado este cenario variado, a discussdo em linhas gerais do impacto
do programa de desburocratizacéo iniciado pelo governo em 1979 se torna
interessante. A desburocratizacao se definiria, frente aos documentos men-

7- Ver Dumont, 1970: 107 para a nogéo politica de territdrio.

8- Tal fato foi constatado em pesquisa de campo realizada em 1974 entre pescadores no litoral
do Ceard, para quem “alemées” ou ““sulistas” poderiam vir a desempenhar igual papel (no
caso, de potenciais inimigos).

9 Relato pessoal de Roque de Barros Laraia.
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cionados anteriormente, como a instancia do ““ndo-documento”. O pres-
suposto é que a palavra do cidadéo vale por um documento, e a tentativa de
se eliminar ao maximo as dificuldades que enfrentam os usuérios dos servi-
¢os publicos na obtencéo dos seus direitos.

Da mesma forma que os documentos simbolizam um modelo de
cidadania, a desburocratizagdo traz também em seu bojo um outro modelo
em que o cidaddo estaria dispensado do excesso de documentos. Este
modelo pressupde a idéia de que o individuo/cidaddo tem acesso direto ao
governo, bastando para isto escrever, pessoalmente e sem intermediarios,
ao ministério. Mais recentemente, 0 programa procurou avangar na
desburocratizacdo: desta vez, através do telefone, o projeto “Fala Cida-
dédo”, implantado em 1985, eliminava inclusive a intermediagédo da carta.
Tratar-se-ia, portanto, da implantacdo de um modelo de nagdo da forma
como foi definido por Mauss, em que a integracdo é de tal ordem,

*“... que por assim dizer ndo existe intermediario entre a nacéoe
o cidaddo, que toda espécie de grupo desapareceu...” (Mauss,
1953-4: 24).

Teriamos, portanto, um modelo de cidadania no seu estado mais puro
- 0s cidadaos da nacéo, iguais perante o Estado, teriam acesso direto nao s
a um ministério, mas ao préprio ministro (no caso das cartas). Vale aqui
lembrar que o programa de desburocratiza¢do iniciou-se através de um
ministério “extraordinario”, ele préprio se concebendo como desburocra-
tizado.

A desburocratizacdo se faz num espacgo politico e ideolégico bem
definido. Ao contrario das medidas econdmicas centralizadoras, a desbu-
rocratizacdo propde uma descentralizagdo administrativa. A proposta
descentralizadora traz, no entanto, implicacdes ideoldgicas centralizado-
ras, de integragdo nacional. Aparentemente este esforco parece ser objetivo
ndo s6 deste ministério (ou programa), mas também de outros 6rgdos
governamentais que se propdem a construir um passado nacional. Estes
orgéos, como o0 SPHAN, a Fundacéo Pr6-Memodria, etc., visando modifi-
car a médio e longo prazo ““a consciéncia do Brasil” 10, representariam em
seu sentido mais puro uma experiéncia de nation-building sob o comando
do Estado. Se tal hip6tese é correta, o Ministério da Desburocratizagéo
atingiria seus objetivos na medida que produzisse respostas de participagédo
popular e, a0 mesmo tempo e/ou secundariamente, a efetiva concretizagdo
de medidas desburocratizantes. Tal sugestdo parece se confirmar em
medidas que nitidamente procuravam mobilizagdo popular. Em dezembro
de 1981, por exemplo, 1 milhdo e 200 mil funcionarios publicos federais

10-Uma entrevista de Aloisio Magalhdes a revista Isto E (13.1.82) corrobora esta
interpretacao.
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receberam formularios do ministério junto a seus contracheques para
serem preenchidos com sugestdes visando simplificar a burocracia no pais.
Em 1985, entre os nove principais projetos do programa o item ““desburo-
cratizacdo” propriamente dito figurava em quinto lugar, sendo antecipado
pelo “Projeto Cidadao™, pela Politica Nacional de Defesa do Consumidor,
pelo projeto de apoio & microempresa, e pelo plano de descentralizacdo e
municipalizacdo (cf. Programa Nacional de Desburocratizagdo, Plano
Nacional de Desenvolvimento, Presidéncia da Republica, 1985).

Outras observac8es sdo ainda pertinentes a este propdsito. Desburo-
ccratizar, no seu sentido estrito, significa eliminar a burocracia. Pressupde,
portanto, uma situacdo altamente burocratizada a ponto de ineficiéncia,
que necessita desburocratizacéo. Se tal fendmeno é claramente visivel nos
grandes centros urbanos brasileiros, sua aplicabilidade é questionavel no
meio rural. Assim, em Rio Paranaiba, os habitantes ndo acreditavam na sua
utilidade, ja que 14 “todo mundo conhece todo mundo”. A solucéo local era,
inclusive, vista como mais favoravel e mesmo superior a governamental na
tentativa de se eliminar injusticas sociais. Como todos se conhecem,
“muitas vezes pobre ndo paga”. A maioria de Rio Paranaiba se vé comoja
desburocratizada; contudo uma visao como pré-burocratizada talvez fosse
mais realista. A excecdo é composta pelos funcionéarios do Judiciario e
despachantes, que viam na desburocratizacéo a solucdo para se romper o
esquema de satelitizacdo em que Rio Paranaiba estava envolvido, no qual
a cidade fica em situacdo de dependéncia de Sdo Gotardo, Carmo do
Paranaiba, Patos de Minas, e mesmo Belo Horizonte ou Brasilia. A quebra
deste sistema acarretaria um maior fortalecimento do municipio. Note-se,
no entanto, que as mudancas sao desejadas no &mbito das relagdes externas
do municipio, preservando as relac@es sociais existentes dentro do munici-
pio. Em 1981 duas pessoas tinham escrito para o entdo ministro Hélio
Beltrdo, ambos pertencentes ao sistema judiciario: um advogado e um
escrivao.

O exemplo de Rio Paranaiba mostra o quanto é possivel andarem
juntos a descrenca no programa de desburocratizacdo, de um lado, e de
outro, a assimilacdo do seu apelo ideoldgico. Ele mostra, igualmente, o
paradoxo de ver chegar a desburocratizacéo a lugares pré-burocratizados.
O apelo ideoldgico permanece - a Prefeitura de Rio Paranaiba exibia um
cartaz do programa logo na sala de entrada. Por outro lado, durante algum
tempo paises como Colémbia, Argentina, Venezuela, Portugal e Espanha
procuraram o governo brasileiro para iniciar convénios para consultas e
trocas de experiéncias. Ha cingiienta anos atras Lévi-Strauss, o antropdlo-
go francés, mostrou que Sao Paulo podia estarrecer um intelectual europeu
pela sua modernidade, e ele fala da surpresa de encontrar, em um pais que
fundava suas primeiras universidades, estudantes que estavam sempre a par
das ultimas teorias européias que, neste contexto, tinham o fascinio da ul-
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tima moda (Lévi-Strauss, 1977). Resta saber se a desburocratizagéo nao se
desenvolve no mesmo espaco ideolégico.

Independentemente deste aspecto, no entanto, fica a questdo se, junto
a um novo modelo de cidadania, a desburocratizacdo ndo traz junto,
também, o famoso ““paradoxo de Tocqueville” (Bendix, 1964: 60). Este
paradoxo se refere ao fato de que o individualismo e o poder central podem
crescer lado a lado, na medida em gque cada individuo tem direito de fazer
suas reinvidicacGes a assisténcia governamental de forma independente.
Em outras palavras, fica a pergunta se a igualdade de participacdo que a
desburocratizagdo promete ndo acarreta a perda de identidade social do
individuo. Tratar-se-ia, entdo, de um arremedo de participacdo, porque
enquanto do ponto de vista do governo ele esta proporcionando canais de
comunicacdo para todos os seus cidadaos, para os cidadaos a representa-
¢do coletiva fica blogueada. A inexisténcia de intermediarios entre a nagéo
e 0 cidaddo também chamou a atencdo de Marcei Mauss, para quem.

““... 0 poder do individuo sobre a sociedade e o da sociedade

sobre o individuo, exercendo-se sem freios e sem engrenagens,
pode resultar em algo anormal...” (Mauss, 1953-4: 24).

Na medida em que a burocracia faz as vezes de grupo intermediario
entre o Estado e o cidadéo, a questdo que se coloca, entéo, € a de se pensar
no problema “burocracia” a partir de novos modelos de organizagdo dos
setores intermediarios - ndo necessariamente “de cima para baixo”, mas
também na diregdo inversa.

Uma Gltima observacéo se refere ao timing do programa de desburo-
cratizagdo. Wanderley Guilherme mostrou que foi nos periodos autoritérios
que mais se propuseram modelos de cidadania no Brasil (W. G. Santos,
1979). Se esta tendéncia se confirma, temos aqui um processo contradito-
rio de uma disseminagdo vinda “de cima” - em que pesem os indicios de
abertura da época da sua implantacdo - de um modelo democrético. Este
modelo ndo brota de aspiracdes populares especificas, pois é iniciativa
particular do governo. A rigor, as reinvidicagdes populares ficaram por
longo tempo a margem (como reinvidicacgdes salariais e outras) e propunha-
se, como substitutivo, a desburocratizagdo. Além disso, é preciso salientar
que se trata de um modelo eminentemente urbano, e parte do pressuposto
de que aburocracia é um procedimento técnicoll. Ja no meio rural, onde as
relagBes sociais sdo, reconhecidamente, relacdes ““politicas”, o programa
produz uma possivel integracdo ideologica, mas desprovida de eficacia
concreta.11

11- As ambiglidades existentes entre os propoésitos “técnicos” de desburocratizacao e o apelo
““politico” de descentralizacdo a nivel do Estado merecem maior esforgo de pesquisa.
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Passados cinco anos desde a sua implantagdo, a mudanca de governo
em 1985 ndo parece ter mudado substancialmente as diretrizes gerais do
projeto. Nota-se, inclusive, a perpetuacdo dos paradoxos quando vemos o
Programa de Desburocratizacdo propondo um projeto de “Documenta-
¢do para a Cidadania”, em que pequenos postos municipais provisorios
ofereceriam titulo de eleitor, certiddo de nascimento, certiddo de casamen-
to, certiddo de Obito, carteira de identidade ou carteira de trabalho e
certificado militar para a populacdo desprovida de tais documentos.
Observa-se ai a tentativa de se habilitar a populacdo na direcdo de uma
sociedade civil, na crenca de que somente uma sociedade civil pode alterar
a correlagdo de forcas localizadas nos escalbes intermediarios - mais
burocratizados - do governo. Em que pese o paradoxo de “documentar
para desburocratizar”, ha um toque de realismo na medida. Esquece-se, no
entanto, o significado cultural de tais documentos em contextos diversos e,
especialmente, do papel politico dos documentos. Esquece-se, mais ainda,
gue a cidadania no Brasil passa pelo dominio do ““politico” e ndo se limita a
aspectos especificamente civis e sociaisl2. A questdo é, entdo, saber-se se a
construcdo de uma sociedade civil tem na desburocratizacdo o seu caminho
mais eficaz.

OBSERVACOES FINAIS

Chegamos, portanto, a conclusdo que o ideal de se viver “sem lengo,
sem documento” 13 é fundamentalmente urbano. No meio rural, “cidadao”
€ um termo de conotagdo negativa, que se usa para designar uma pessoa
desconhecida, estranha a comunidade - uma pessoa ““sem home™. O termo
“cidaddo” carrega toda a conotacdo de impessoalidade que marca o
individuo como um estranho. Fica claro, portanto, que “cidadania” e
“cidaddo” sdo conceitos cujo significado varia para cientistas sociais e para
membros de uma comunidade especifica, podendo ser, inclusive, um status
valorizado para uns e indesejavel para outros.

Cientistas sociais sofrem de uma perene dificuldade ao definir ci-
dadania, na medida em que, mesmo reconhecendo o fenémeno como re-
sultado de um processo histérico, existe uma inevitavel tendéncia a se falar
sobre uma tipologia dos direitos do cidaddo. Classicamente, esta tipologia
originou-se dos trabalhos de T. H. Marshall que, embora afirmando que sua
analise é ditada “mais pela histéria que pela l6gica” (Marshall, 1967: 63),
divide o conceito em trés partes:

12- A recente (1986) mobilizagédo popular de apoio as medidas econdmicas do governo no seu

plano antiinflacionario parecem confirmar os pressupostos acima. )
13. A proposta anticidadao de Caetano Veloso se completa com o verso seguinte: “Nada no

bolso ou nas maos”.
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os direitos civis, compostos dos direitos necessarios a
liberdade individual - liberdade de ir e vir, liberdade de
imprensa, pensamento e fé, o direito & propriedade e de
concluir contratos validos e o direito a justica;

- os direitos politicos, como o direito de participar no exerci-
cio do poder politico como um membro de um organismo
investido de autoridade politica ou como um eleitor dos
membros de tal organismo;

- 0s direitos sociais, que se referem a tudo o que vai desde 0
direito a um minimo de bem-estar econémico e seguranca ao
direito de participar, por completo, na heranca social e levar
a vida de um ser civilizado de acordo com os padrfes que
prevalecem na sociedade” (Marshall, 1967: 64).

Marshall mostra que os trés elementos da cidadania se formaram na
Inglaterra no decorrer de trés séculos: os direitos civis podem ser atribuidos
ao século XVIII, os politicos ao XIX e o0s sociais a0 XX, mesmo
aceitando-se uma superposicdo no seu desenvolvimento. Assim, junto a
uma descri¢do histérica, nota-se uma implicita tendéncia a conceber os
direitos como ““‘um modelo de cidadania”. A mesma perspectiva parece
surgir nos estudos de R. Bendix, quando este autor centra seu tema na
extensdo dos direitos de cidadania as classes baixas. A visdo histérica é
freqlientemente contaminada por termos como ““os elementos da cidada-
nia” (Bendix, 1964: 89 ss) e nas “‘experiéncias de transicdo” (1964:
78, 82, 115).

Marshall reconhece que ndo ha nenhum principio universal que
determine quais os direitos e obrigacdes da cidadania, “mas as sociedades
nas quais a cidadania é um instituicdo em desenvolvimento criam uma
imagem de uma cidadania ideal” (Marshall, 1967: 76; meu grifo). O
principal problema desta abordagem reside no pressuposto implicito de que
algumas nac@es ultrapassaram o ponto critico em que ocorrem transforma-
¢cdes no conceito de cidadania. Mesmo que se aceite, por exemplo, que a
Inglaterra ““é a excecdo, mais que o modelo” (Bendix, 1964: 86), é como
se 0 estado nacional se encontrasse em sua forma definitiva e o conceito de
cidadania plena e definitivamente estabelecido. Em primeiro lugar, esta
perspectiva é etnocéntrica e a-histérica. Em segundo lugar, ela nédo
distingue os direitos que um Estado oferece aos cidaddos da prépria
concepgdo que os cidaddos tém da cidadania. A vinculagdo entre os dois
niveis ndo é automatica, nem necessariamente os dois niveis homologos.
Finalmente, e talvez mais importante, ela ndo leva em consideracdo que em
diferentes contextos os direitos civis, politicos e sociais de que fala
Marshall podem ter valores ideoldgicos diferenciados - como parece ser o
caso brasileiro em relagéo aos direitos “politicos”.
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Criticando a visdo estatica com que estados nacionais tém sido
estudados, como se fossem “‘sistema” ou ““tipos ideais”, Anton Blok
mostrou como € inapropriada a idéia de que qualquer desenvolvimento
politico seja o resultado do esfor¢o de um governo particular sobre as forcas
da tradicdo, da corrupc¢éo e do particularismo. Neste sentido, Blok mostra
gue a méfia siciliana, por exemplo, ndo é o residuo de um passado sem lei,
mas o resultado da formaespecifica pela qual o processo de state-formation
se desenvolveu na Italia (Blok, 1975).

Nossa sugestdo é que o proprio desenvolvimento de uma sociedade é
apreendido ideologicamente. Nos paises ricos e industrializados predomi-
na uma ideologia que os vé como estados prontos e acabados. No Brasil a
ideologia de uma nacdo acabada ndo existe. Ha mais de um século que um
aspecto dominante de nossa ideologia é de que estamos construindo uma
nacdo. Nation-building ndo é, portanto, apenas um processo, mas uma
ideologia. Formar um estado nacional foi projeto de imperadores, intelec-
tuais, revolucionarios, governos militares e governos eleitos 14. A cons-
ciéncia de construcdo da nagdo convive, a0 mesmo tempo, com a
idealizacdo do que seja uma nagdo-estado, concebida como uma reificacao
dos processos histdricos europeus.

A proposta contida nestas notas preliminares é de que conceitos como
“cidadania”, “Estado”, ““nacdo”, variam histdrica e contextualmente. De
um lado, temos processos de formacao do Estado, de construcédo da nacéo,
de ampliacdo dos direitos de cidadania. E nesta esfera que as politicas
estatais devem ser analisadas e os aspectos administrativos-burocraticos
avaliados. De outro, vinculados mas ndo necessariamente homélogos,
estdo as categorias de cidaddo, Estado, Nagdo, também sofrendo proces-
sos de construcdo ideoldgica. O corolério é de que a ampliagdo dos direitos
de cidadania, por exemplo, desejavel sob o ponto de vista de justi¢a social,
ndo formara, automaticamente, individuos que se conceberdo como
cidaddo segundo o modelo classico. Da mesma forma, seria indesejavel e
mesmo condenavel formar ou forcar esta mesma ideologia de cidadania
sem que os direitos correspondentes fossem oferecidos. Isto nos leva a
postular que a cidadania como classicamente definida é, do ponto de vista
do cidaddo, apenas uma das formas de identidade nacional.

Os exemplos que vimos, precarios que tenham sido, indicam que o
conceito de cidadania lato sensu varia no Brasil em situacBes urbanas e
rurais, em termos regionais, em termos de conceitos impostos ou ““regula-
dos” pelo Estado, ou de conceitos “esponténeos”. Estamos frente,
portanto, ndo a um conceito de cidadania, mas a um processo de construcdo
de identidade nacional em que a cidadania é uma de suas formas, em que

14. Ver Céandido. 1964 para o papel dos intelectuais na construcdo da nagdo; ver Peirano,

1985 para reflexdes sobre a relagdo entre o desenvolvimento da antropologia e a ideologia
de nation-building no Brasil.
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varios “modelos” coexistem, e no qual o Estado e a sociedade civil estdo
empenhados. Resta saber até que ponto suas visdes divergem ou coincidem.
Em termos de politicas concretas, é necessario estar atento para que o
espaco aberto para a disseminacao dos direitos de cidadania ndo venham
atrelados, necessariamente, a concep¢do moderna “individualista”. Devem,
por outro lado, acautelar-se os mesmos administradores para o logro que
significa fazer com que a populacéo se sinta participante quando seu poder
de ser efetivamente ouvida é minima ou inexistente. Aqui confrontamo-nos
novamente com o valor ideoldgico privilegiado dos direitos politicos. Em
termos tedricos, o caso brasileiro representa um entre aqueles que mostram
varia¢des possiveis da questdo de integracdo nacional - social e territorial -
apontando para possiveis combinacdes entre os valores modernos, ““indivi-
dualistas™, e os valores tradicionais, ““holistas”. Talvez uma nagao possa
existir na consciéncia dos homens, sem que necessariamente estes se vejam
como ““individuos”.
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CIDADANIA E CULTURA AFRO-BRASILEIRA

José Geraldo de Sousa Junior *

A intervencdo de um advogado na discussao da questao cultural afro-
brasileira s6 pode ser adequadamente esclarecida mediante a prévia
identificacdo do modo como a sua pratica coletiva realiza a sua propria
identidade cultural.

Trata-se de reconhecer, no processo geral que caracteriza a existéncia
social de povos e nagdes, a especificidade de certas relag6es internas desse
processo que configuram a dimenséo especifica ligada as préaticas de grupos
no interior da sociedade e que expressam a sua maneira de conceber e
organizar a vida social.

Portanto, ainda que se fale de uma realidade cultural comum a toda
uma sociedade, esse sentido generalizante ndo exclui, na definicdo de uma
questdo cultural, a perspectiva histérica de cada sociedade, sob cujos
parametros aquela ha de ser compreendida e organizada, a partir da
dimensao interna da produc&o individual ou coletiva de setores especificos,
insertos, porém, no processo cultural globalizante de criagdo e recriagdo
social.

Nessa perspectiva é que Herilda Balduino de Souza situa a questao
cultural dos advogados (Souza. 1984). mostrando como estes "historicamente,
deitam raizes constitutivas no seio da sociedade civil, 0 espaco politico onde se
articula a trama da propria sociedade humana". Diz ela. "A sua acéo, em di-
mens&o propria tem sido efetiva e real no sentido da afirmac&o e da articulacéo da
sociedade civil. Num contexto histérico pluralista, a produgéo cultural dos
advogados, através da Ordem, se afirmou caracteristicamente, elaborando
produtos e resultados culturais dotados reconhecidamente de capacidade
propria para emitir pronunciamentos, interpretar a realidade e agir sobre
ela”.

Desse modo, a contribuicdo do advogado a uma discussao deste nivel
deve atentar para o compromisso fundamental de identificar, na questdo
cultural afro-brasileira, a possibilidade de que ela venha a constituir-se em
elemento da formacdo de um pensamento critico sobre o conceito de
direito.

* Professor do Departamento de Direito da Universidade de Brasilia e membro da Comisséo
de Justica e Paz da CNBB.
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Essa opgao afasta-se, desde logo, de uma preocupacao presente nesse
tipo de debate, porém de certa forma marginal ao enfoque objetivamente
pretendido. Temas como o da “Democracia Racial”, submetido ao debate
ainda aberto de sua mitologia e realidade, conforme situa a questdo Abdias
do Nascimento, desde o Il Festival Mundial de Artes e Culturas Negro
Africanas, ou 0 do ““Racismo”, tém intima relagcdo com a prética juridica,
na medida em que acentuam, conforme o Professor Joel Rufino dos Santos
assinala, ““formas de controle social” e ““tatica de esconder conflitos, para
diminui-los”.

Assim, o ponto para o qual desejo chamar a atencdo e que se prende a
qguestdo que formulei inicialmente remonta a discussdo originada na
antropologia politica e que procura resgatar, no passado colonial brasileiro
e africano, elementos para uma elaboragdo tedrica sobre o conceito de
direito.

O jurista e sociélogo portugués Boaventura de Sousa Santos ja havia
dirigido a atencéo para a controvérsia no que ela se prende com a questao,
mais ampla, do etnocentrismo. Isto é, saber se “é legitimo ou ilegitimo usar
na analise de outras sociedades e culturas conceitos como, por exemplo, 0
conceito de direito, que sdo originariamente conceitos-/o/fc (conceitos
populares ou étnicos) da sociedade e cultura a que pertence o antropélogo™.
(Santos, 1980: 66).

O desate dessa questdo que perpassa a tensao originaria da obra dos
dois fundadores da antropologia juridica, Malinowski e Radcliffe-Brown,
conduz a um acentuado processo de elaboracao conceituai sobre o direito,
adequado as necessidades analiticas e tedricas da investigagcdo empirica.

A estratégia conceituai, nesses autores, estabelecendo objetivos de
especificidade ou de generalidade na compatibilizacdo das categorias
juridicas ocidentais para o reconhecimento da existéncia de instituicdes em
sociedades ndo-ocidentais, resultou em inutilizar o critério etnocéntrico por
meio do qual se fazia possivel reconhecer a realidade juridica em qualquer
sociedade: o controle social estabelecido através de coacdo sistematica da
sociedade politicamente organizada, vale dizer, o Estado.

Na historia africana, mostra Balandier (Balandier, 1974: 184), o
aparecimento do Estado marca um momento forte e de maltiplos efeitos,
significando, antes de tudo, a constru¢do de uma sociedade de tipo novo,
mais diferenciada e freqiientemente ““plural’, mais aberta a desigualdade e
asseguradora da supremacia legalizada de um grupo dominante, sobrema-
neira liberada das relagdes primérias que decorrem do parentesco, da
afiliacdo e da alianca.

“Os Estados africanos - diz esse autor - engendraram uma historia
cheiade peripécias. Um grande nimero dentre eles desapareceu, deixando,
porém, subsistir modelos de defini¢do e de organizacdo do poder publico
que afetam os modelos ““importados” no momento da descolonizacao;
diversos se mantiveram, entre eles o Mossi, constituido no Alto Volta nos
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seculos XIV e XV, figurando como um encrave no interior das unidades
resultantes da partilha colonial. Tanto esse desaparecimento como essa
permanéncia colocam problemas que nés estamos em condicdes de definir,
mas que ainda ndo receberam solucdes que permitissem melhor qualificar a
natureza e a especificidade da histéria africana”.

E que a subsisténcia de modelos de definicdo e de organizacdo
politica assim como juridicas preexistem e independem da forma estatal,
conforme apontam as investigagdes antropolégicas realizadas no espaco
geopolitico africano.

A reciproca, que envolve o campo tedrico, resulta, pois, de um
elemento que a investigacdo empirica recupera analiticamente: o problema
do pluralismo juridico. (Sousa Junior. 1984).

Conforme Boaventura de Sousa Santos, o problema do pluralis-
mo juridico, que ja tivera no século XIX e nas primeiras décadas do
século XX amplo tratamento na filosofia do direito, é depois retomado,
exatamente pela antropologia do direito. “O contexto sociologico basico
em que se deu o interesse por este problema foi” - diz ele - “como em
muitas outras questdes, o colonialismo, isto é, a coexisténcia num mesmo
espago, arbitrariamente unificado como colbnia, do direito do estado
colonizador e dos direitos tradicionais. Esta coexisténcia, fonte constante
de conflitos e de acomodacdes precarias, teve em alguns casos cobertura
juridico-constitucional (por exemplo, na indirect rule do colonialismo
inglés), enquanto noutros foi um fendmeno sociolégico e politico a revelia
das concepcdes juridico-politicas oficiais do estado colonizador (o que, em
boa parte, aconteceu com o colonialismo portugués). No primeiro caso, 0
pluralismojuridico constituiu um conjunto de questes novas para a pratica
juridica do direito colonial, politicamente dominante, e para a ciéncia
juridica que o servia; tanto no primeiro como no segundo caso, 0
conhecimento sociolégico do pluralismo juridico, isto é, o conhecimento
das clivagens soOcio-econdmicas, politicas e culturais em que ele se
assentava, tornou-se indispensavel para assegurar a pacificacdo das
colbnias através de uma gestdo racional (econdmica) dos recursos coloniais.
Foi a investigacao destas questdes que coube em boa parte a antropologia e
a sociologia do direito™.

Se se estudam as origens e a caracterizacao do direito brasileiro, logo
se vera o contexto colonial permeando o transito histérico da formacéo
social brasileira, numa perspectiva de acentuado pluralismo juridico. As
praticas autdnomas de juridicidade na forma das comunidades indigenas
primitivas ou no sincretismo da republica comunista-cristd guaranitica, a
concorréncia de ordens juridicas simultaneas na competicédo portuguesa e
holandesa dé&o contornos preciosos a esse gquadro.

E a Republica dos Palmares, na sua concreta representacao, segundo
anota Carlos Alves Moura(Moura, 1982:4), de uma "possibilidade de mudan-
¢asocial, estruturada em uma nova sociedade alicergada na convivénciajustae
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equanime”, a expressdo mais elaborada do pluralismo juridico nesse
periodo.

Tanto mais para aqueles que em Palmares identificam uma clara
manifestacdo da luta de classes, sustentando que nela se defrontam os
interesses das duas classes sociais engendradas pela nova organizacao
econdmica da colbnia: senhores e escravos.

Ivan Alves Filho (Alves Filho. 1981: 208) que defende essa hipdtese,
afirma ainda que ““Palmares tinha carater multirracial e essencialmente
classista, abarcando praticamente todos os setores oprimidos da sociedade
colonial: escravos negros (sobretudo de origem bantu e predominantemente
de Pernambuco) mas também indios, mamelucos, mulatos e brancos - estes
soldados desertores, individuos marginalizados ou camponeses expulsos
de suas terras”.

E esse autor quem atualiza, através desse enfoque, a projecdo da
resisténcia negro-proletaria manifestada em Palmares para um contexto de
resisténcia cultural, em nosso tempo, que resgata noutra dimensdo a
hipdtese tedrica do pluralismo juridico.

Com efeito, diz ele: ““Palmares foi o instante mais duravel, mais épico,
mais formidavel da resisténcia negra. Mais impressionante que ele sé outro
tipo de resisténcia, de natureza cultural, que permitiu trazer aos nossos
tempos, ao interior de nossas massas proletarias, um aporte admiravel de
tradicBes enraizadas na Africa”.

Por isso, tem razdo Boaventura de Sousa Santos ao assinalar, para
além do colonial, outros contextos de pluralismo juridico. Além dos casos
de paises com tradi¢Bes culturais dominante ou exclusivamente ndo-
européias, que adotam o direito europeu como instrumento de ““moderniza-
cao” e de consolidacdo do poder do estado ou em casos que tém lugar em
virtude de uma revolugéo social, quando o direito tradicional entra em
conflito com a nova legalidade, salienta o autor a conveniéncia em ampliar
o0 conceito de pluralismojuridico, de modo a cobrir situacdes suscetiveis de
ocorrer em sociedades cuja homegeneidade é sempre precaria porque
definida em termos classistas; isto é, nas sociedades capitalistas, atualmente.

“Nestas sociedades, - diz ele - a ‘homogeneidade’ é, em cada mo-
mento histérico, o produto concreto das lutas de classes e esconde, por
isso, contradicdes (interclassistas, mas também intraclassistas) que néo
sdo nunca puramente econdmicas e, pelo contrario, sdo tecidas de
dimensdes sociais, politicas e culturais variamente entrelagcadas. Estas
contradi¢cdes podem assumir diferentes expressdes juridicas, reveladoras,
na sua relativa especificidade, dos diferentes modos que se reproduz a do-
minacdo politico-juridica.” (Santos, op. cit.: 76).

“Uma dessas express@es (e um desses modos) é precisamente a
situaco de pluralismo juridico e tem lugar sempre que as contradi¢des se
condensam na criacdo de espagos sociais, mais ou menos segregados, no seio
dos quais se geram litigios ou disputas processados com base em recursos
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normativos e institucionais internos. Estes espacos sociais variam segundo
o fator dominante na sua constituicdo (que pode ser sécio-econdbmico,
politico ou cultural) e segundo a composic¢éo de classe. Em geral, tendem a
configurar situagbes de menor consolidacdo (e por vezes de mais curta
duracdo) quando confrontadas com as que compdem 0s contextos de
pluralismo juridico anteriormente mencionados.”

Na base da hipdtese socioldgica do pluralismojuridico € que se coloca
a questdo dos direitos humanos. Quando me refiro a direitos humanos,
indico a correlacdo em geral ndo apreendida pelas declaragdes periddicas
que pretendem enuncia-los. Nelas, apenas se visualizam “principios™, ndo
se captando o fato da coexisténcia conflitual de séries de normas juridicas,
na estrutura social, a sede da atividade anémica de onde emergem,
materialmente, os direitos humanos, em enlace politico-juridico que se
insere no circulo amplo do direito.

E, pois, no processo de busca de reconhecimento de suas formagdes
contra-institucionais e contraculturais, em desafio as normas dominantes,
que se desencadeia a atividade anémica representada pelas quotas de
libertacdo das classes e grupos sociais emergentes, pleiteando a instrumen-
talizagdo politica e a fundamentacéo juridica de seus respectivos projetos
histéricos.

A questdo da pluralidade juridica é retomada no contexto atual em
que se reavaliam as relacdes entre o Estado e a Sociedade Civil, poronde se
define o &mbito de expressdo da préatica da cidadania.

Se o Estado pdde ser, historicamente, “mediador entre 0 homem e a
sua liberdade”, ainda que configurando o ““meio necessario”, o “‘subter-
fagio” de que falava Marx, em “A Questdo Judaica”, a sua realidade atual,
isto é, 0 seu carater de classe, ja ndo comporta mediar ou pelo menos conter
os conflitos oriundos das contradi¢Bes sociais.

Num campo peculiar de expressdo cultural afro-brasileira, a forma-
¢do da consciéncia negra (Moura, 1982: 10), a reivindicacdo de “direitos
humanos dos negros™, o “quilombismo”, a existéncia de movimentos mili-
tantes negros definem o ““lugar” que esses grupos ocupam na sociedade e
demarca a situacao especial a partir da qual a questéo negra se articula com
as lutas gerais da propria emancipacdo social e humana.

E nesse contexto que se agudizam os vinculos entre as formas e
organizacdes de luta por novos direitos e cidadania, como conflito relevante
que ja ndo pode ser ocultado huma nocao de direito que se elaborou a partir
da ideoldgica nocédo de igualdade juridica.

A necessidade de atualizar a no¢do de cidadania para a configuracio
do quadro juridico que lhe conforme o transito conceituai, no plano de sua
relevancia politico-juridica, recebe da cultura afro-brasileira, no sentidoem

que aqui foi abordado, nitido direcionamento respondendo a questdo
inicialmente formulada.
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Trata-se de verificar o “lugar” que cada classe ou grupo ocupa na
estrutura econdmico-social para definir a dimensdo relevante de suas
reivindica¢Ges por novos direitos. A cidadania, nessas condices, ja ndo se
fundamenta numa nocdo formal de igualdade, mas como exigéncia de
reconhecimento do direito a diferenca.

E assim que a Nova Escola Juridica Brasileira se propde a caracteri-
zar toda emancipacdo humana, como processo de organizagao das forcas
sociais, sob forma de forca politica (Rousseau, 1978: 57)(Marx, s/d: 51).
Na verdade, conforme se vai delineando através da Revista Direito e
Avesso, instrumento de organizacdo e de divulgacdo do pensamento da
Escola, na esteira das formulagdes de Roberto Lyra Filho (Lyra Filho,
1982, passim), a articulacdo dos principios basicos da Justica Social atualizada,
segundo padrdes de reorganizacao da liberdade que se desenvolvem nas
lutas sociais do homem.
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SITUAGAO SOCIO-POLITICA E A
PRATICA DA SAUDE NO BRASIL

Benicio Viero Schmidt *

Na formulagdo de um quadro de referéncias para o entendimento da
guestéo saude no contexto de desenvolvimento geral de qualquer formacéo
social nacional, o analista esta diante de dilemas cruciais. A anélise
histérica indica que a assisténcia a salde é um requisito de cidadania e
permanente motivo de clivagens politico-ideoldgicas frente as possibilida-
des de uso do capital social acumulado e gerenciado pelo Estado. Todavia,
estas mesmas analises indicam que a atencdo a saude, como parte da
assisténcia a pobreza, antecedeu qualquer direito inerente a cidadania
plena.

De outro lado, anédlises inspiradas em Ivan lllich extrapolam os
limites dos sistemas médico-assistenciais estabelecidos. Com isto buscam
erigir um modelo critico de toda a organizagéo e funcionamento do sistema
social. O equivalente a relagdo homem-natureza com caracteristicas néo-
pacificadas da Escola de Frankfurt, em que os homens sdo detectados
vivendo em profundo antagonismo transformador com a natureza, é a
suspeita de que os programas de assisténcia a saude tém engendrado novas
ondas sistematicas de destruicdo da propria espécie humana, através da
subversdo da propria natureza do homem, por meio da intervencio médica
e de seus complementos.

E aiatrogénese, conjunto de efeitos advindos do préprio tratamento
médico. Ora, este tratamento prevalecendo contemporaneamente e de
modo extensivo a todos paises do mundo, comporta e supfe a existéncia de
burocracias tidas como igualitarias e que deveriam servir para intermediar
bens e servicos de salide sem privilégios. A combinacdo dos tratamentos
(intervengBes do campo médico) e das estruturas que os administram d&o
razdo a esta nova praga socialmente compartilhada. “Em sentido estrito,
uma doenca iatrogénica é a que ndo existiria se o tratamento aplicado néo
fosse o que as regras da profissdo recomendam. Por essa defini¢do, tem-se o
direito de processar 0 médico prudente gque ndo submeteu seu paciente a um
tratamento admitido pelas praticas profissionais por temer que os efeitos
desse ato Ihe fossem nocivos. Em sentido mais amplo, a doenca iatrogénica

Professor do Departamento de Sociologia da Universidade de Brasilia.
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engloba todas as condi¢Ges clinicas das quais 0s medicamentos, os médicos
e 0s hospitais sdo os agentes patogénicos™. (lllich, 1981: 32-33).

A abordagem histérica deixa geralmente a desejar, por confundir a
histéria da medicina social, e seus ramos derivados, com a histériapolitica
(a formacgdo dos direitos politicos de cidadania) de formagfes sociais
dispares. O complicador surge do fato, obviamente constatavel, de que ha
frequentes movimentos de regressdo politica, enquanto a histéria dos
direitos sociais ndo apresenta necessariamente correlacdo imediata com a
face estritamente politico-institucional dos sistemas sociais. Supor uma re-
lacdo univoca entre as dimensGes mencionadas é grosseira ingenuidade
exatamente porque a histéria real indica o contrario.

A abordagem de Illich é mais abrangente. E, na verdade, uma anélise
meta-medicina social. Baseada numa dialética negativa, que busca identifi-
car 0s mecanismos institucionais de expropriacdo permanente dos homens
em sociedade, através do préprio movimento de desenvolvimento econd-
mico, de “progresso” cientifico e tecnolégico, ela alude ao funcionamento
sistémico global. Serve como excelente instrumento heuristico, mas exige
uma analise pormenorizada de dimensdes nem sempre facilmente quantifi-
caveis; pois 0 que estd sob juizo é a substancia mesma do processo de
tratamento das enfermidades institucionalmente consagradas. Um mérito
notavel desta abordagem ¢ a ligacdo que faz entre o contelido da préatica
profissional, seu conhecimento organizado sob forma de *“disciplina
académica”, e 0s mecanismos existentes para dispensar seu exercicio. O
poder do conhecimento e o quadro administrativo que o sustenta sdo os
fundamentos para a existéncia de um subsistema crucial para a propria
sobrevivéncia dos homens em sociedade. A dificuldade em erigir alternati-
vas a partir dessa critica talvez esteja menos na prépria abordagem do que
no peso real de gigantescos mecanismos de reproducéo do poder na escala
burocrética e politica encarregada da politica de salde.

Uma outra abordagem, usual e convencionalmente aceita para a
analise de “questdo saude” em contextos de mudanga social, é a depolitica
social, tal como derivada de orienta¢Bes keynesianas e neo-keynesianas. O
Estado comparece frente a sociedade civil com uma diferenciada estrutura
de bens e servicos, a partir de uma demanda definida socialmente. Encara-
se a politica social como reativa, como resposta a pressdo definida
politicamente através da atividade de sindicatos, organizacdo dos consu-
midores, associacdo de pensionistas, etc. Ha uma suposicdo de que a
demanda socialmente definida estabelece os limites da acdo do Estado, os
limites da politica social. E, convencionalmente, estapolitica especifica é
avaliada tendo-se em conta o confronto entre as proposi¢des (o discurso
oficial) e os resultados, em uma espécie de contabilidade social.

Desta analise ““contabil” decorrem duas posturas que a interpretam
politicamente. Uma que a vé na perspectiva do Estado de bem-estar social,
que toma a politica social como modo de dissipar profundas desigualdades
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estruturalmente existentes, sem com isto pér em xeque os fundamentos da
desigualdade enquanto tal. A derivada é que o Estado, por meio dos
aparelhos especificos formuladores e implantadores de ““politicas sociais”,
torna-se autdnomo enquanto pode definir o que é socialmente experimen-
tado mas que sé através dele pode ser satisfeito. Outra perspectiva, também
muito freqlente, é aquela que vé nesta mesma atividade estatal uma
tentativa de cooptagao sistematica e permanente. Através de politicas
sociais, o Estado burgués - de modo indiferenciado - vai paulatinamente
incorporando demandas politicas e econdmicas ao seu centro decisdrio,
com a finalidade precipua de organizar os dominadores e desorganizar e
impedir a organizacdo dos desorganizados.

As duas interpretacdes das politicas sociais do “Estado de Bem-
Estar” sup6em uma autonomia politica extrema por parte dos setores
hegemdnicos no aparelho decisorio estatal. A primeira eleva a tecnocracia
aos pincaros do poder absoluto sobre as necessidades sociais reveladas
pelo funcionamento das classes sociais. A segunda faz exatamente o
reverso, acusando a tecnocracia de ser o brago armado do poder burgués
encastelado no Estado, pois através de medidas de ““‘aparente interesse
publico” estaria em marcha uma eficiente operacdo de cooptacdo massiva
dos setores politicamente organizados. Diante de um quadro de evidentes
desequilibrios, em termos de participacdo social, originados no préprio
desenvolvimento capitalista industrial, haveria somente a alternativa da
repressdo das demandas sociais legitimas ou da pura cooptacdo, “a
incorporacdo heterénoma e controlada dos setores populares na ordem
social e econdmica baseada na exclusdo e na politica elitista™1.

Contrariamente a isto, outras fontes examinam a ““questdo salde”
como problema econdmico, objeto da prética capitalista desde o mercanti-
lismo e objeto de escolas de pensamento derivadas da propria necessidade
de considerar a salude como mercadoria e instrumento essencial na
constituicdo da forga de trabalho apta a reproduzir o capital controlado
pela burguesia. A salde deixa de ser objeto puro e simples da prética
médica: passa a ser uma questdo de administracdo publica ou, em termos
mais atuais, uma questdo de politica econémica.

A historia desta “intervencdo” encontra localizadas resisténcias na
propria pratica médica autonomista e individualizada, bem como no baixo
nivel da organizagcdo administrativa do préprio Estado, no sentido de
constituir uma rede de atendimento a satde (preventivae curativa) (Bragae
Paula, 1981: 7).

O marco historico de uma flagrante mudanca na consideragédo da
salde como direito é a Revolugdo Francesa: pela primeira vez ha a*

I Sérgio Abranches, (1982). Representativo de uma clara posicao autonomista linear do Es-
tado rente ao mecanismo geral que determina a existéncia de politicas sociais no capitalis-
mo industrial.
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demanda massiva de cobertura social e estatal as doencas socialmente
identificaveis. Naturalmente, é porém na Inglaterra que estes primeiros
mecanismos se desenvolveram, ao longo da implanta¢do da Revolugéo
Industrial. Todavia, é com 0s neocléssicos que as despesas com a atencao
a salde sao definidas como investimento (capaz de possibilitar retomo
econdmico) e ndo mais como gasto de consumo (Polack, 1972).

Para encarar as decorréncias desta postura, os neoclassicos acaba-
ram por ter de enfrentar imensas dificuldades de carater administrativo.
Desenvolveram muitas teorias a respeito do melhor funcionamento dos
guadros administrativos para o comércio (oferta, atendimento) da nova
mercadoria a ser privilegiada como substantivamente “econémica”. Dali,
as fatais razdes alegadas para o alargamento da rede de servi¢cos e sua
crescente “complexificagdo”. O importante, para os efeitos deste introito, é
identificar uma das pontas de inspiracdo de politicas hoje em franca
expansdo e que tém no suposto de salide como mercadoria um de seus
elementos fundamentais. Nao é preciso lembrar, de passagem, a critica de
Illich, por exemplo, que alude a comparacdes internacionais em que 0s
niveis de salde reagem inversamente a ampliacéo da rede de atendimento.
(Illich, 1981).

O que é importante lembrar aqui é que se deve considerar a salde e
seus servigos como meios de consumo coletivo, fazendo parte assim das
“condig¢es gerais de producgdo”. As politicas publicas especificas a cada
Orbita da atividade socialmente necesséaria a reproducdo da sociedade
capitalista como um todo tém muitas facetas e diferencas, mas conservam
um trago Unico e homogéneo. E o carater de necessidade com que se
impdem. E ai, tanto faz que sejam politicas urbanas (infra-estrutura),
educacionais, de salde, etc. O que vale é o fato de que sem elas néo se pode
constituir a forca de trabalho apta a garantir a existéncia de um modo de
producdo baseado na generalizacdo da mercadoria como forma basica e
essencial de relacdo entre os homens. (Schmidt, 1983).

Para a conclusdo desta curta introducdo, é preciso, desta forma,
sublinhar que as politicas institucionalizadas para a questdo salde vao
sofrer varia¢des ao longo do tempo, no &mbito de conjunturas histéricas que
apresentam distintas configuracdes de hegemonia politica. Todavia, elas
devem ser encaradas no essencial como sendo uma necessidade para a
constituicao da sociedade como um todo, pois incorporam uma nova mer-
cadoria a serproduzida, circulada, distribuida e consumida.

Assim encarados, 0s servigos de saude passam a ter um fluxo forgado
e independente de sua adequacdo as finalidades curativas e preventivas das
quais filosoficamente se acham imbuidos. Em sistemas sociais da natureza
do nosso, a definicdo assim colocada implica restringir drasticamente os
graus de liberdade que o Estado possa ter sobre seu estabelecimento ou
nao . . . Aceito isto, é a teoria do desenvolvimento do capital, e seu
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correlato organizacional, a teoria da burocracia, que permitirdo visualizar
o rapido crescimento dos servigos de salde, suas limitacBes e alternativas.

A matriz da analise, portanto, ndo podera estar em uma suposicdo
tedrica que privilegia ingenuamente a liberdade politica e administrativa do
Estado em oferecer ou ndo, em estabelecer ou ndo, servi¢os de saide. Com
isto, o proprio crescimento da rede de servigos pode ser analisado de
maneira distinta do que fazem crer as frageis suposic@es da teoria do
“Estado de Bem-Estar Social”.

Tendo essas possibilidades de interpretacdo como referéncia, em
particular no que tocam a ““questdo salde” e seus complexos derivados,
vamos a algumas informacdes que permitam definir melhor o contexto de
mudancas socio-econdmico-politicas ocorridas no Pais, a partir de 1960.

Neste quadro, ressalta como marcante o processo de urbaniza¢éo do
pais. E, correlatamente, a existéncia e aprofundamento de uma politica
urbana massiva com vistas a estabelecer as bases de uma sociedade urbana,
no sentido substantivo do termo. Ou seja, 0 estabelecimento de condicdes
que garantam a reproducdo geral do sistema sécio-econdmico a partir de
uma base urbana. Isto é crucial para a analise que segue, pois uma das
caracateristicas do sistema previdéncia-salde no Brasil é sua marca
urbana. Desta forma, as bases da expansdo do sistema de salide sdo as
mesmas de outras politicas publicas que visam o pleno estabelecimento das
bases materiais capitalistas sediadas no urbano; e dele fazendo seu centro
propulsor. Isto deve ser destacado, pois se € uma caracteristica de muitas
formagBes sociais ndo o é de todas. O caso da China pode ser tomado
exatamente como o paradigma oponente: da revolucao social baseada nos
camponeses a seus servicos de atendimento as necessidades publicas.
Todos girando em torno de uma concep¢do ndo-urbana ou ndo concentrada
na tendéncia a urbanizacdo como ““inexoravel”, como costuma acontecer
no perfil de todas as analises do desenvolvimento latino-americano.

No desenvolvimento de atividades publicas e privadas concernentes
as formas espaciais construidas, o analista deve dar atencéo a outra questdo
na politica nacional brasileira, isto €, a questdo regional. Ela se corporifica
através da maneira pela qual o Pais se estruturou, amalgamando crescente
integracdo e concentracédo de recursos (capital, trabalho, producéo, poder)
ao redor de poucas areas metropolitanas. O complexo regional gerado em
Sao Paulo pela expansdo do café - e pelos meios de transporte em ferrovias
- deu origem ao primeiro p6lo moderno de desenvolvimento econémico no
Brasil. Por seu turno, este pdlo veio condicionar de modo profundo a forma
presentemente assumida pela sociedade e territorio brasileiros.

Mais recentemente, o Estado tem dado demonstracdo de uma
vigorosa disposicdo de intervir no meio urbano nacional, através de um
conjunto de politicas e programas que afetam desde a habitacdo, o
transporte urbano, os loteamentos, o saneamento bésico, a saude e a
previdéncia social, os equipamentos de uso social, até a criagdo de bases
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materiais novas para a instalagdo de grandes complexos industriais. Esta
politica urbana, como outras politicas publicas no Brasil pds-1964, tem
sido marcada pelas caracteristicas autoritarias e centralizadoras do préprio
regime politico vigente.

Acopladas as condig¢des gerais da sociedade brasileira, as carac-
teristicas de saude da populagéo tém sofrido mudancas nos ultimos anos.
A esperanca de vida vem crescendo: era de 52 anos em 1970, e ao redor de
60 anos em 1980. “Mas sua variacdo por nivel de rendimento familiarper
capita é bastante acentuada. Existe uma diferenc¢a de aproximadamente 14
anos entre as familias pobres e as mais ricas: 55,4 e 69 anos”. Nas
mesmas fontes, fica constatada a correlagdo multilinear que estabelece as
bases destas diferengas: existéncia ou ndo de instalagdes sanitérias,
implicando reducdo de esperanca de vida de cerca de 12 anos para o Brasil
como um todo; diferencas causadas por “moradias inadequadas” sobre
criancas de familias pobres; incidéncia de mortalidade associada a pobreza,
tendo-se familias com rendimento até | salario minimo com mortalidade de
113,2 por mil nascidos vivos, enquanto em familias com mais de 5 salarios-
minimos é de 56,3 por mil a mortalidade.

O quadro é agravado se verificado o nivel de acesso aos servi¢os de
saude e educacdo por parte das familias pobres. A condicéo de educacéo
dos pais, etc. sdo fatores impeditivos de maior beneficiamento, as vezes até
frente a oferta de bens ja disponiveis.

Em termos do sistema de salde, e correlatamente do sistema
previdenciario, é preciso apontar para as grandes reformas havidas:
unificacdo dos institutos previdenciarios, com a criacdo do Instituto
Nacional de Previdéncia Social (INPS) em 1967; criacdo do Sistema
Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social (Sinpas) em 1978, com a
consequiente divisdo do trabalho do sistema como um todo (INPS -
previdéncia, Inamps - assisténcia médica, lapas - administracdo); a
criagdo do principal fundo de financiamento para capital fixo através do
FAS (Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social) pela Lei n? 6.168 de 9
de dezembro de 1974; além da anterior criacdo da Cerne (Central de
Medicamentos) pelo Decreto n.° 68.806, de 25 de junho de 1971.

Todas estas mudancas vao no sentido de “racionalizar” as acGes do
Estado no ambito de um contexto onde as pressées por assisténcia médicae
previdenciaria, bem como o alto indice de consumo de medicamentos por
parte da populacéo brasileira, funcionam irresistivelmente no sentido de
expandir e solidificar as bases do sistema. Como tendéncia importante esta
o fato de que quando o pais entra em fase aguda de transformacées
industriais ha, concomitantemente, a constituicao de um setor de atencao
a saude. A producdo privada de bens e servigos passa a serfortemente
financiada pelo Estado, através da arrecadacdo previdenciaria. “O
crescimento deste setor se d4d a taxas maiores do que o restante da
economia, como decorréncia tanto de seu movimento interno, como das
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pressBes sociais a exigirem maior cobertura e universalizagdo do sistema
previdenciario” (Braga e Paula, 1981: 16).

Estas afirmag6es levam em conta, realisticamente, o potencial do
setor salde como propulsor de novas ondas de investimento produtivo do
capital socialmente disponivel. Inclusive servem para ressaltar que, mesmo
antes da centralizacdo (1966-67) do complexo produtor dos servicos de
salide, estava ja estruturada a rede que seria expandida através de
convénios e contratos diversos com o INPS. A composi¢do privada do
setor continua se acentuando, uma vez que ja em 1965 o total de 63% dos
leitos hospitalares pertenciam & rede particular, enquanto 37% deles
pertenciam a rede oficial.

Esta tendéncia a preponderancia privada nos servicos de salde,
relativos ao complexo sistema da Previdéncia Social, no Brasil, tem
aumentado. O ministro Jarbas Passarinho afirma em recente mensagem
{Previdéncia Hoje, depoimento no Senado Federal a 24 de maio de 1984)
que ha 3.600 hospitais particulares em convénio com 0 MPAS, enquanto o
Governo propriamente dito possui cerca de 350 hospitais. Em termos
hospitalares, portanto, o Estado possui cerca de 10% da rede existente no
Pais. Cerca de 90% deles sdo privados, financiados diretamente com
recursos da Unido e dos contribuintes através da arrecadacgéo previdenciéria.

Comoja mencionado antes, neste trabalho, a configuracdo dosistema
previdenciario, bem como de todo o setor salude, no Brasil, provém de
reformas implantadas desde 1966. Por meio de mudangas institucionais,
politicas e econdmicas empreendidas pelo bloco de poder hegemdnico
através do movimento vitorioso em 1964, conformou-se uma nova
estrutura de decisdes no Brasil: Roberto Campos comandou a implantacao
de diversas reformas fundamentais (administrativa, tributaria, financeira,
etc.) que resultaram em alteragdes profundas no aparelho de Estado no
Brasil. Como produtos finais dessas alteragcdes, o Decreto-lei n.° 200
(iniciativa Campos-Beltrdo), em 1967, e posteriores modificacBes dele
provenientes por meio do Decreto-lei n.° 200 (em 1969) sdo os textos
legais basicos que comandam as regras de evolucdo do aparelho estatal no
Pais. Antes destes procedimentos, toda a administracédo publica estava sob
o controle direto e imediato do Governo Central.

A forma convencional de controle havia adquirido caracteristicas de
administracdo direta, que foi entdo modificada por arranjos mais ““moder-
nos”, aptos a permitir varias inovacBes, sendo uma delas a maior
flexibilidade na prestacdo de servi¢os via o contrato, ou convénio, entre o
Estado e o capital privado.

Em particular, a administragdo dos servi¢os publicos acarretou o
surgimento de formas mistas de empresas publicas. Estas ndo sdo produtos
de tipologias classicas de administracdo dos negdcios publicos, nem ao
menos sdo instituicbes baseadas exclusivamente no modelo da corporacdo
privada. Mais precisamente, surgiu uma configuragdo peculiar de empresas
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mistas, que tém sido consideradas como principais instrumentos de
intervencdo do Estado no Brasil, desde os primérdios de sua industrializac&o.

Neste sentido, a crise do sistema nacional de satde é enfrentada, a
partir de 1966, por meio de varias mudancas. O sentido geral, visto
preliminarmente, leva osprogramas de salde publica a uma posicao
secundaria em relacdo & medicina previdenciaria. Outra preliminar impor-
tante € que por meio da criacdo do Sistema Financeiro de Habitagdo (SFH,
Lei n° 4.380, de 21 de agosto de 1964) passam a existir instituicdes
especificas para financiamento habitacional, assim tirando dos institutos
previdenciarios a responsabilidade por este servi¢co, aumentando suas
disponibilidadesfinanceiras.

Com esses elementos, pode-se afirmar que a reforma previdenciaria
leva:

a) a ampliacdo do escopo das instituicdes estatais de coordena-
¢cdo do setor salde (INPS, por exemplo), de modo a
assegurar a predominancia da empresa privada e suas
decorréncias (tecnificagdo do ato médico, formagdo de
grandes empresas privadas na area, assalariamento pleno
dos profissionais da salde etc.);

b) a ampliacdo dos recursos financeiros do Estado, por meio do
aumento da contribuicdo previdencidria e expansdo da
cobertura;

) ao crescente papel do Estado como mobilizador das dispo-
nibilidades (pessoal, equipamentos, estrutura de arrecada-
¢do previdenciaria, investimentos em capital fixo, convénios,
previdéncia complementar, regulamentador de fundos de
pensao, etc.), conseguido finalmente através da unificacéo
dos institutos previdenciarios.

A relacdo entre os programas de medicina previdenciaria e de salde
publica tem se deteriorado em prejuizo da saude publica enquanto
programa. Desde 1967, a medicina previdenciaria tem crescido, enquanto
0s programas de salde publica tém tido uma participacdo cada vez menor
nos recursos disponiveis. Isto é sobretudo marcante no periodo de 1967-78,
guando é criado o Sinpas (Sistema Nacional de Previdéncia e Assistén-
cia Social), englobando o INPS, Inamps e lapas.

Na comparacéo operativa dos programas (medicina previdenciria e
saude publica) é preciso destacar as fontes de financiamento. Os recursos
para a area de saude publica vém, em geral e quase exclusivamente, do
Orcamento Geral da Unido, enquanto a medicina previdenciaria tem
recursos através das seguintes fontes:
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a) transferéncias correntes: contribui¢do da Unido para custeio
das despesas de pessoal, administracdo geral, recursos
referentes aos reajustamentos de beneficios;

b) receitas patrimoniais e de capital: retomo de investimentos e
0 apurado com alienacdo de imoveis;

c) receita tributaria do INPS: contribuicdo de empregados e
empregadores.

A medicina previdencidria esta, desta forma, repousando fundamen-
talmente na receita tributdria, ja que os outros itens integrantes da receita
(transferéncias da Unido e receitas patrimoniais e de capital) tém tido uma
contribuicdo minima para o total global. A contribuicdo da receita por parte
das empresas deve ser ressaltado - € normalmente repassada aos consumi-
dores finais de bens e servi¢os. Isto sublinha o papel crucial das bases as-
salariadas das contribuices & existéncia da medicina previdenciéria.

Sendo este um fato central, & importante verificar como mudancas na
legislacdo salarial tém afetado as condi¢des de funcionamento da Previdén-
cia Social no Brasil. Com um orcamento monumentalmente grande, com-
parado ao Ministério da Salde (12 vezes mais em 1983 e 1984), as
instituicdes previdencidrias e de assisténcia médica do MPAS foram
profundamente afetadas pelos Decretos-lei n.°s 2.087, 2.088, 2.102 -
todos de 1983. Estes decretos tratavam do recolhimento de contribuictes
por parte das empresas e também conferia o valor de 6% (até 6%) sobre o
litro de gasolina e alcool a Previdéncia. Realmente incidindo em prejuizo
para a Previdéncia Social foi o Decreto-lei n° 2.065, cujos pardmetros
salariais recessivos trouxeram uma perda de Cr$ 780 bilhdes para o
sistema.

Afora as perdas acarretadas pela politica salarial, derrubada no
segundo semestre de 1984, a Previdéncia é afetada por fraudes estruturais
(estimadas em 17% dos beneficios sendo pagos, de acordo com fontes
oficiais) e por perda de ““reservas de contingéncia” que tém sido carreadas
para outras politicas de cunho social. Além disto, ha inimeros beneficios
sem custeio, 0 que acarreta uma permanente mobilizag@o de recursos para a
cobertura de expectativas e direitos socialmente adquiridos.

Como os recursos federais para o setor salide sdo originérios, na sua
quase-totalidade, do Ministério de Previdéncia e Assisténcia Social
(79,7% em 1982) e destinados ao atendimento médio individualizado,
eles ndo sdo remanejaveis para o combate a doencas trasmissiveis ou a
programas de nutricdo, esses com recursos cada vez mais escassos
oriundos do Tesouro Nacional. Para tentar ““corrigir” esta situacdo, o que
determina que grande parte das internacbes hospitalares onerando o0s
recursos previdenciarios partam de ““doencas evitaveis” (40%), foi criado o
Finsocial.
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“Enquanto a receita previdenciaria proporcionou um notavel
crescimento do subsistema médico hospitalar, os recursos do
Tesouro Nacional destinados ao Ministério da Sadde diminui-
ram no mesmo periodo. A parcela dos gastos federais que Ihe
correspondeu diminuiu de 1,8% em 1978, para 1,6% em 1982.
Com isso 0s gastos com o combate a malaria e a esquistossomo-
se declinaram em termos reais em 35% e 80%, respectivamen-
te. O dispéndio com o controle de doencas transmissiveis em
1981 foi 43% inferior ao registrado em 1978”. (Viannae Piola,
1984: 43).

O capitulo dos recursos financeiros para os programas de saude, além
de apresentar-se em um contexto de pulverizacao de fontes e de multiplici-
dade de programas (Ministério de Saude. Ministério de Previdéncia e
Assisténcia Social e Fundos Especiais tipo Finsocial), configura um
grande desequilibrio interno. Enquanto os programas previdenciarios
crescem, 0s programas de saude publica (Ministério da Salde, Secretarias
Estaduais de Saude e Prefeituras Municipais) tém sido atingidos pela
recessao econdmica de modo frontal. O Ministério da Salde participou, em
1984, com apenas 1,48% nas despesas gerais da Unido, marcando assim
um decréscimo real de 25% no periodo 1980/83 no tocante aos recursos
disponiveis para a satde. “Além disto, esses recursos ndo estdo concentra-
dos nas areas prioritarias, do ponto de vista social e epidemioldgico, ja que,
enquanto 84% se destinam & atengdo médico-hospitalar, apenas 3% séo
alocados aos servicos basicos de salide e pouco mais de 2% ao controle das
doencas transmissiveis”. (Conass. 1984: 9).

O Fundo de Investimento Social (Finsocial, Decreto-lei n° 1.940,
de 25 de maio de 1982) tem como principais fontes de receita: 0,5% sobre a
receita bruta de empresas publicas e privadas que realizam vendas de
mercadorias, bem como das institui¢des financeiras e seguradoras; e de 5%
sobre o imposto de renda devido, ou como devido fosse, das empresas pu-
blicas e privadas que realizam exclusivamente venda de servicos. O
Finsocial cobre investimentos de carater assistencial cm alimentagao,
habitagdo popular, educagdo e amparo ao pequeno produtor.

A arrecadacdo do Finsocial foi, em 1982, de Cr$ 132,6 bilhdes; em
1983, foi de Cr$ 700 bilhdes; em 1984, é estimadaem Cr$ 1,2 trilhdo. Para
0 ano de 1985, estima-se uma arrecadacdo ao redor de Cr$ 4,7 trilhdes. A
magnitude destes recursos pode ser visualizada se comparada com a
arrecadacéo da Unido para o projetado anode 1985: Cr$ 82,3 trilhdes, dos
quais ja Cr$ 3,7 trilhdes (4,4%) representam “‘encargos financeiros da
Unido". Dos recursos oriundos do Finsocial, a maior parte ja foi alocada ao
Orcamento Geral da Unido, cabendo ao programa de infra-estrutura em
servicos basicos de saude (Pias e Periurbanos) o montante de Cr$ 145
bilhdes.
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Excetuada a existéncia eventual de recursos extraordinarios, como 0s
oriundos do Finsocial acima especificados, vé-se que a Previdéncia Social
é, e continuara sendo, a fonte principal de sustentacao do sistema de salde.
Ao mesmo tempo, é preciso sublinhar que os recursos da Previdéncia Social
estdo sendo cada vez mais comprometidos com o pagamento de beneficios,
e h& expectativas de que os dispéndios sob esta rubrica continuardo
crescendo. . .

Com dados fornecidos pelo proprio MPAS (1984), a participacdo
percentual dos beneficios pagos (despesa total dos beneficios) sem
cobertura pode ser ilustrada. Ela é uma das causas fundamentais do déficit
estrutural da Previdéncia Social no Brasil: varios beneficios sem cobertura,
sem fontes préprias de custeio. Isto acarreta pressfes para desvio de
recursos de outros programas, na area da previdéncia estatal. Entre 1979 e
1984 os beneficios sem cobertura (renda mensal vitalicia, beneficios ao
empregador rural, abono anual) tém aumentado sua participacédo sobre o
total de beneficios pagos: 1979, 4,1%; 1980, 4,8%; 1981, 5,4%; 1982,
6,2%; 1983, 6,0%; 1984, 6,2%. Isto indica uma deficiéncia do aparelho
previdenciario, mas também indica fragilidade da estrutura social brasileira
que, com a universaliza¢8o do atendimento médico-previdenciario(100%
dos cidadaos estdo legalmente intitulados a usufrui-la) sem a cobertura de
contribui¢Bes dos assalariados e empresas, apresenta muitas debilidades.

Uma indicacdo portentosa das fraquezas sociais brasileiras esta
ilustrada no quadro a seguir. O numero de atendimentos de natureza
curativa, através dos institutos previdenciarios, é estarrecedor. llustra a
dependéncia da populagéo frente aos mecanismos de atendimento publico-
previdencidrio, ao mesmo tempo que indica as tremendas pressdes de
demanda por servicos frente as caréncias estruturais apresentadas pela
populacdo brasileira.

No estabelecimento dos novos parametros de prestacdo de servigcos
de assisténcia a saude, o Plano do Conasp (Conselho Consultivo da
Administracdo de Saude Previdenciaria), instituido ao final de 1981 e
concluido em 1982, faz do Inamps um 6rgdo universal de atendimento,
exorbitando a Lei n° 3.807 (Lei Organica da Previdéncia Social, de
26.8.1960). Isto traz uma pressdo imensa sobre o sistema. A crise
econdmica (conjuntural?) aumenta efetivamente esta pressdo, na medida
em que o Pais ndo tem mecanismos de protecdo ao desemprego, e com isto
inflaciona-se a demanda por beneficios temporérios (do tipo "auxilio-
doenca'). como sendo uma verdadeira “estratégia de sobrevivéncia”.

Com as decorréncias do Plano do Conasp e de outras medidas,
temos que, se em 1963 a Previdéncia Social (através de seus institutos e
o6rgdos especializados) cobria 18 milhdes de habitantes do Brasil (23% do
total da populacdo de entdo), hoje ela cobre 105 milhdes de habitantes
(87% do total da populacdo brasileira). Estdo fora da Previdéncia hoje.
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ainda: “béias-frias”, garimpeiros, biscateiros e pescadores-todos conside-
rados moradores de areas rurais.

O alargamento de faixas de atendimento, a universalizacdo do
atendimento médico, etc. indicam os rumos que vai tomando a questdo
saude no Brasil, a partir do eixo fundamental de prestacdo de servicos que é
a Previdéncia Social. Um exemplo de linhas novas que estdo sendo ela-
boradas desde 1980, agora projeto de lei definitivo que se encontra na
mesa do presidente Jodo Figueiredo (em dezembro de 1984, o projeto foi
entregue pelos ministros da area de saude e previdéncia), é o Prevsaude.

Projeto conjunto da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da
Republica, Ministério de Previdéncia, Saude e Interior, o Prevsalde
partiu da constatacao de que o ritmo de crescimento da populagéo brasileira
estava decrescendo, pela diminuicdo mais acelerada da fecundidade,
enquanto a mortalidade comecava a diminuir muito lentamente, sendo o
saldo migratério quase nulo, na ocasido. Estas tendéncias se confirmam
agora, na metade da década de 80. A composicao etéria da populacédo em
1980 tinha, em seu perfil, a presenca de 40,2% de menores de 15 anos e
5,4% com mais de 60 anos. Esta composicdo traria, e trara na sua
transi¢do, enormes pressdes sobre os servicos de sadde dado que aumenta-
ra a participacdo da populagéo de maior idade (os “60 anos e mais . . . ),
podendo esta faixa chegar até 15% da populacédo total do Pais.

MPAS/INAMPS
SECRETARIA DE PLANEJAMENTO
DEPARTAMENTO DE MATEMATICA

EVOLUGAO DE SERVIGCOS PRODUZIDOS - 1978/1983

Servigo Clientela 1978 1979 1980 1981 1982 1983
Internagdes Urbana 7.781 8.535 9.562 10.778 10.424 9.678
(MIL) Rural 1.877 2.036 2.191 2415 2.647 2.394
Total 9.658 10.571 11.753 13.193 13.071 12.072
Consultas Urbana 130.013 137.136 160.208 182.010 184.639 197.647
Médicas Rural 15399 17403 19543 20579 21.609  20.931
(MIL) Total 145412 154539 179.751 202.589 206.248 218.578
Consultas Urbana 20.632 22333 24999  27.643 28403  27.695
Odontoldgicas Rural 8.378 9.301 9.161 10.325 10.654  10.987
(MIL) Total 29.010 31.634 34.160 37.968  39.967  38.682
Exames Ra- Urbana — — 12.476 14.263 14.639 14.502
dioldgicos Rural — — 346 412 467 439
(MIL) Total — — 12.822 14.674 15.106 14.941
Exames de Urbana 38.282  43.232  49.452 56.142  54.441 55.802
Pat. Clinica Rural 2.489 2.899 2.060 2.251 2.328 2.093

(MIL) Total 40.771  46.131 51512 58393  56.769  57.895
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Ao lado disto, considerou-se que 60% da populacdo é carente: nao
aufere renda para suas necessidades essenciais, e isto traz repercussdes
sobre a salde e possibilidades de financiamento desses servicos. Neste
quadro, e apesar das duras realidades, a rede assistencial apresenta uma
enorme capacidade ociosa, estimada ao redor de 35%, 0s equipamentos
estdo enormente concentrados espacialmente e a tdnica da estratégia
vigente é de carater curativo.

A partir dai foi desenhado o Prevsalude que, esperam 0s grupos
mais progressistas politicamente, venha a ser definitivamente implantado a
partir de 1985. As linhas fundamentais do atual projeto s&o:

- privilégio na atengdo primaria;

- integracdo das acdes;

- coordenacdo de esforcos;

- descentralizagdo de processos;

- participacdo comunitaria;

-criacdo de novos empregos diretos (estimados em cerca de
300.000);

- implantacdo de novos postos de saude, consultérios médicos,
consultérios odontolégicos, novos leitos hospitalares;

- novo treinamento dos profissionais de salde.

O Prevsalde esta dentro do espirito do Decreto-lei n? 200 e
segue os principios do Pias (I 1976-79; 1l 1980-85). Ha recursos hu-
manos disponiveis, h& capacidade ociosa no setor publico de salde e
deverdo ser capacitadas as Secretarias Estaduais de Saude para efetivar
operacBes descentralizadas. Os Ministérios da Saude e Previdéncia e
Assisténcia Social serdo os principais responsaveis na conducdo e financia-
mento do Programa.

O eixo fundamental do Prevsalde prevé retracdo dos estimulos
a empreendimentos de carater empresarial no campo da salde e confirma a
universalizagdo do atendimento de salude, sem obrigatoriedade de vinculo
previdenciario.

Parte substantiva da chamada “crise da Previdéncia Social” tem sido
explicada pela maneira como o0s recursos, basicamente provenientes dos
trabalhadores, tém sido geridos: pela duplicidade de administracdo, pela
ociosidade do capital instalado e pela l6gica de “privatizacao dos servigos
de saude™. Esta l6gica tem sido estabelecida através do modelo assistencial
vigente no Brasil, em que os érgdos previdencirios vdo crescentemente
fazendo convénios e contratos, delegando as empresas privadas a prestacdo
de um servico basico cujas fontes de sustentacdo financeira sdo a resultante
da arrecadacdo compulsdria feita pelo Estado. Esta légica apresenta, em
geral, diversas faces:
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a) agéncias estatais adotam critérios de acdo determinados por
critérios de mercado, tornando “privatizaveis” os bens publi-
cos (salde, educacdo, transporte, etc.);

b

~

a privatizacao dos beneficios sociais se da pela transferéncia
para empresas privadas das tarefas de provisdo dos bens
publicos, diretamente (a privatizacdo dos seguros sociais
publicos, por exemplo), ou indiretamente através de contra-
tos entre agéncias estatais e 0s grupos empresariais privados.
Este Gltimo caso é o que acontece no Brasil com a salde,
onde ela é provisionada em sua maior parte por hospitais e
clinicas privadas e paga através de recursos publicos;

) a privatizacdo financeira, a reciclagem de recursos publicos
destinados a programas sociais através do mercado financei-
ro, através de seus critérios internos de lucratividade (o uso
do FGTS para varias finalidades de politicas conjunturais do
governo, por exemplo).

Os recursos da Previdéncia Social provém, em ultima instancia, dos
consumidores, vinculados ou ndo ao sistema previdenciario, na medida em
gue compram produtos e utilizam servigos, uma vez que tanto a contribui-
¢do do empregado como do empregador é proporcionada pela receita destas
vendas, inclusive no mercado externo comprador de produtos exportados.
Enquanto responsavel por 87% da populacdo brasileira, a participacao
previdenciaria no gasto puablico com salde estd em torno de 70%. (Viannae
Piola, 1984: 18).

Neste quadro geral, fica evidente que a préatica e a prestacédo de
servigos de satde dependem fundamentalmente do Estado, no Brasil. N&o
é possivel, no horizonte historico que se aproxima, divisar outras alternati-
vas vidveis. Continuara o Estado, todavia, a servir de correia transmissora
de novos interesses empresariais no setor salde? Acreditamos que as
tendéncias se digladiardo neste sentido, pois a macica presenca do Estado
nao garante por si mesma a plena socializacdo da medicina e seus servicos
derivados. A presenca do Estado é fundamental para a existéncia do
capital no setor e ndo necessariamente “razBes de interesse publico”
deverdo prevalecer. A implantagdo integral do Prevsalde, a possivel
desvinculacdo da assisténcia médica universal para o Ministério da
Saude, etc., sdo medidas que certamente iriam beneficiar a vitéria de
correntes estatizantes dentro do aparelho de Estado no Brasil.

As tendéncias vigentes nos Gltimos anos, todavia, apontam para
rumos diversos: forte subsidio estatal a fortissimos interesses empresariais
no setor sadde. . .

A luta, no presente, contém estas alternativas. Todavia, a exemplo da
privatizacdo dos seguros de acidentes do trabalho no governo Castello
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Branco (Decreto-lei n° 293, de 28 de fevereiro de 1967), que foi logo
revogada pelo Governo Costa e Silva, sob inspiragdo do entdo ministro
Jarbas Passarinho, através da Lei n? 5.316 (de 14 de setembro de 1967),
podera haver muita barganha politica com poderosos grupos ja instalados
no setor satde no Brasil.

Em 1967, em troca da retirada da privatizacdo dos seguros por
acidente do trabalho, o governo Costa e Silva ofereceu as seguradoras
privadas o seguro “obrigatério de responsabilidade civil”, cobrindo todos
0s automobilistas do Pais. . .

Dentro das combinatérias politicas atuais e diante da iminéncia de
profundas mudancas no setor salde, é possivel que negociacGes similares a
esta possam e venha a ser feitas.
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A MODERNIZACAO DA PRODUCAO NA VISAO
DE TRABALHADORES SINDICALIZADOS DA
SOJA E DA CANA-DE-ACUCAR

Vilma Figueiredo
Caetano Ernesto F. de Aradjo

INTRODUCAO

Aqui estdo sintetizadas percepcdes de trabalhadores rurais sobre a
modernizacdo tecnoldgica da producdo de soja e cana-de-agUcar. As
entrevistas foram realizadas com trabalhadores sindicalizados e liderancas
sindicais dos municipios de Santo Angelo, Santa Maria e Carazinho, no
Rio Grande do Sul; Campos e Sao Jodo da Barra no Rio de Janeiro; e Rio
Formoso, Carpina, Jaboatdo e Sado Lourenco da Mata em Pernambuco.

Sdo bastante raros, na literatura das ciéncias sociais, estudos que
discutam a tecnologia agropecuéria incluindo a perspectiva dos trabalhado-
res rurais. A consideracdo dessa perspectiva ndo deve jamais ser negligen-
ciada em nome de uma racionalidade imanente da tecnologia; isso quer
dizer que a tecnologia ndo pode ser concebida abstratamente. Muitos dos
fracassos das agbes governamentais voltadas para a tecnologia agricola
(producdo dispendiosa de tecnologias que permanecem sem aplicacdo;
ganhos em produtividade aquém dos esperados; efeitos ndo previstos das
novas tecnologias no meio ambiente e na sadde de produtores e consumido-
res, etc.) devem-se, em grande parte, ao tratamento ““tecnicista” da questdo

* Professora do Departamento de Sociologia da Universidade ae Brasilia.

** Sociologo e trabalha atualmente no Senado Federal.

N.E. - Nesse texto preparado para o VIII Encontro da Anpocs, desenvolve-se uma reflexao
sobre os dados levantados na pesquisa "Movimento Sindical de Trabalhadores Rurais e
Tecnologia". Maiores detalhes podem ser encontrados em seu relatério final apresentado ao
CNPq em julho de 1984.

' Em recente artigo Souza e Singer (1984) apontam para a necessidade de se considerarem

os determinantes sociais na producao tecnoldgica.

2 IndicagGes das especificidades da producédo cientifica e tecnolégica em paises como o
Brasil, assinalando a desvinculagdo existente entre pesquisa e setores produtivos como
tipica da situacdo de dependéncia, sdo apresentadas, dentre outros, por SANT'ANNA
(1974), MOREL (1979) e SANTOS (1981). Nenhum desses autores prop0e estagnacao
ou retrocesso tecnoldgico como alternativa viavel para tal situag&o.
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tecnolégical. Esse tratamento, em sua racionalidade, ndo considera
determinagdes socio-politicas tanto na formulacdo como na implementa-
¢do de politicas tecnoldgicas. A necessidade de se considerar a racionalida-
de tecnoldgica inserida na l6gica maior da sociedade ndo implica, em paises
como o Brasil, postular uma tecnologia autoctone que, no caso da
agricultura, tem sido caricaturada como a volta a foice e a enxada 2.
Implica, sim, enfrentar o fato politico tecnologia e, consegiientemente,
admitir a existéncia de varias racionalidades técnicas possiveis, cuja
compatibilizacdo advird dos interesses sociais envolvidos.

A tecnologia néo flui no vazio, mas dentro do processo de produgéo,
gue & um campo de conflitos diversos. A analise desse campo € que ndo se
esgota ao nivel da infra-estrutura, mas deve contemplar as percepg¢des que
0s atores tém do processo. Este texto é uma tentativa de resgatar as
percepg¢Oes de alguns dos atores mais importantes: os trabalhadores rurais
em suas varias categorias.

A realizacdo da tecnologia na atividade produtiva é apenas uma das
dimensdes do conceito de tecnologia. Esta também engloba, tanto ao nivel
da producéo cientifica sobre o assunto (Benakouche, 1984), quanto ao do
discurso dos trabalhadores, outras dimensdes, tais como a producdo do
conhecimento e a corporificacdo desse conhecimento em determinados
implementos.

A andlise das percepcdes dos trabalhadores rurais focaliza as
diferenciacbes internas entre trabalhadores, além da diferenciacdo por
Estado e por produto. Ao mesmo tempo procura referir-se a agdo do Estado
na formulacdo e difusdo da tecnologia e contribuir para a discussdo da
questdo da neutralidade ou ndo da tecnologia.

A SOJA NO RIO GRANDE DO SUL

A producéo de soja em gréo é dispersa por Varias regides e inimeros
municipios do Rio Grande do Sul. Entre 1975 e 1980, diminuiu 0 nimero
de produtores de soja no Estado e aumentaram a area e a quantidade de soja
produzida. Houve concentracdo de terras, portanto, e o aumento da
producéo ndo se deveu a incremento de produtividade, ja que esta decresce
no periodo.

Excluindo o uso de maquinas, cresce, nesses 5 anos, a porcentagem
de produtores que usam tecnologias - sementes selecionadas combinadas
com irrigacdo, adubacdo e defensivos. O grupo de produtores que usam
sementes selecionadas e adubacdo é o que mais cresce em termos
proporcionais. O maior aumento relativo do nimero de produtores ocorreu
nas raras combinac@es tecnoldgicas associadas ao aumento de produtivi-
dade, quais sejam, sementes selecionadas e adubacéo, e sementes comuns e
adubacdo.



Vilma de M. Figueiredo e Caetano Ernesto F. de Araujo 89

Apesar de pequena queda na produtividade, os produtores que usam a
combinacdo de sementes selecionadas, irrigacdo, defensivos e adubacéo
sa0 0s que mostram maior produtividade em 1980. Esse conjunto dos que
mais usam tecnologias é aquele cuja drea média de cultivo de soja é a maior.
Em geral, os conjuntos de informantes com maiores areas médias s&o o0s
que usam maior variedade de tecnologias.

Em trés municipios, o pessoal ocupado na agropecuaria decresce em
termos globais, enquanto aumenta o numero de produtores que usam
empregados. O aumento do nimero de empregados permanentes é sensivel,
bem como o do ndmero de produtores que usam empregados temporarios,
decrescendo os servigos de empreitada.

Nesses 5 anos, nos 3 municipios, decresce a porcentagem de
estabelecimentos que usam forca animal e aumenta significativamente a
dos que usam for¢a mecénica, aumentando sensivelmente o aluguel de
maquinas. O ndmero de tratores de menor poténcia decresce, enquanto
aumenta o de mais de 50 cv.

OS PEQUENOS PRODUTORES DE SOJA
E A TECNOLOGIA

Essas tendéncias gerais refletem-se nas concepcdes de dirigentes e
demais membros dos sindicatos de trabalhadores rurais que as interpretam
a luz do modelo brasileiro de desenvolvimento - de modernizacio e
tecnificacdo da agricultura  das possibilidades de - ou entraves a -
expanséo do sindicalismo no Brasil e da experiéncia vivida como plantado-
res de soja.

As percepgdes de dirigentes e membros dos sindicatos ndo sdo
perfeitamente compativeis entre si e nem com as informagdes censitarias,
refletindo ndo sé a complexidade e multidimensionalidade da questdo, mas
também especificidades do movimento sindical. No entanto, pode-se
afirmar que: 1) ha uma reflexdo critica sobre o uso de técnicas modernas na
agricultura da soja que amadurece no seio do movimento sindical do RS
tendo j& dado origem a algumas a¢Bes organizadas; 2) no RS, a perspectiva
que predomina, no ambito da soja, € a dos pequenos proprietarios, ndo
aparecendo - quer enquanto analise, quer enquanto acdo organizada - a
visdo dos trabalhadores assalariados.

Os pequenos produtores de soja, em sentido mais geral, concebem a
tecnologia como ““orientar a producao”; orientar a producgdo para ““sobrevi-
ver a familia”. Tecnologia é o conjunto de insumos, defensivos e adubos
que se aplicam a agricultura e também as maquinas, os silos, a irrigagéo, as
barragens. Tecnologia é o saber dos técnicos, dos agrbnomos, mas também
é o0 saber do agricultor. Se ha técnicas que destroem o ambiente, ha outras
que o preservam; se a tecnologia moderna € inevitavel, seu uso tem que ser
adequado as necessidades do produtor e da producdo. E esse ponto de
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equilibrio no uso da tecnologia moderna a que parece visar a maior parte
dos depoimentos.

TECNOLOGIA E MAO-DE-OBRA NA VISAO
DO PEQUENO PRODUTOR DE SOJA

S&o varios os fatores associados ao desemprego rural, como as crises
em cooperativas e industrias, e precos desfavoraveis. Especificamente
guanto a tecnologia, tanto a maquina como os defensivos sdo apontados
como o0s grandes responsaveis pelo ndo aproveitamento da méo-de-obra
disponivel, seja ela familiar ou assalariada. Nao se aprofundam as
implicacBes da tecnologia para a mao-de-obra assalariada; ha uma
tendéncia a se identificar o trabalhador rural apenas como pequeno
produtor e a se considerar que o assalariado esta bem. A expansdo do
assalariamento nos trés municipios e a ndo representatividade dos assala-
riados nos sindicatos devem ser os fatores responsaveis por essa interpre-
tacéo.

A tecnologia moderna, associada a purificacdo do trabalho rural pela
generalizacdo do assalariamento, parece caracterizar-se em nova fase: de
maquinas mais sofisticadas que estdo sendo usadas pelo grande produtor e
que exigem menos mao-de-obra - 0 que tenderia a reduzir o emprego
agricolaem termos absolutos - e de juros bancarios mais altos que impedem
0 acesso do pequeno produtor a modernas tecnologias - 0 que tenderia a
reduzir o trabalho assalariado, substituindo-o pelo trabalho familiar.

A questdo do desemprego, no limite, implica o abandono do meio
rural. Além do desemprego e da expulsdo do campo, a maquina tende a
empurrar o pequeno agricultor para as piores terras (intensificacdo do
trabalho).

Os pequenos produtores reconhecem que a tecnologia moderna
facilita o trabalho, além de poder conduzir a uma melhoria na qualidade de
vida, especialmente se o pequeno produtor se livra do financiamento
bancéario. Esse reconhecimento de efeitos positivos da tecnologia sobre a
mao-de-obra indica a complexidade da questdo, que se diferencia segundo
se trate de tipos distintos de trabalhadores rurais.

TECNOLOGIA, PRECO E PERDA DE AUTONOMIA
DO PEQUENO PRODUTOR DE SOJA

A expansio da tecnologia moderna na cultura da soja esta associada a
uma concentracgéo de terras, equipamentos, insumos e ganhos da atividade
agricola. Os precos, tanto da tecnologia como do produto agricola,
penalizam o pequeno agricultor. O alto preco da tecnologia obriga o
pequeno agricultor a recorrer ao crédito bancario que, com juros altos, o
asfixia; muitas vezes, para cumprir os prrazos do banco, o pequeno
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produtor é obrigado a vender o produto na época da colheita, quando os
precos sdo mais baixos.

O recurso ao crédito bancario, além de submeter o pequeno produtor
a juros altos e suas implica¢Ges, institui um mecanismo de controle da
producdo pelo banco e de imposi¢do de tecnologia, do qual derivam os
problemas da hiperinsumizagio e da monocultura. E a dominag&o financei-
ro-tecnoldgica que exclui a possibilidade de decisdo do pequeno produtor a
respeito de um uso adequado de tecnologias e de produtos a cultivar. O
banco sé libera o crédito mediante apresentacéo, pelo produtor, de nota de
compra dos insumos. E o financiamento por produto acaba por levar o
pequeno produtor & monocultura, 0 que aumenta sua vulnerabilidade.

Embora reconhecendo, alguns, que ““‘colocando tudo o que a terra
precisa”, talvez se obtivessem melhores resultados, a dependéncia do
banco, nas condi¢es em que lhes é oferecido o crédito, por tudo o que ela
implica de perda de autonomia do produtor, deve ser evitada: ou que se
consigam outras formas de financiamento, ou que se elevem o0s precos dos
produtos agricolas.

O alto custo da tecnologia - com 0 aumento dos juros, etc. - contribui
para que o pequeno produtor seja mais criterioso em sua avalia¢do e busque
um uso ndo exagerado. A relacdo custo de producdo/preco do produto
passa a ser levada em conta pelo produtor, num célculo racional que visa
garantir retomo.

TECNOLOGIA E PRODUTIVIDADE: SOJA

Os depoimentos ndo negam que a tecnologia moderna aumente a
produtividade, mas afirmam que este ndo pode ser o Unico critério a inspirar
adocdo de tecnologias. Do ponto de vista do pequeno produtor, a meta
Unica do aumento de produtividade pode levar ao empobrecimento, a
dependéncia do banco ou da grande empresa, a perda da propriedade.

Os pequenos produtores sindicalizados desenvolvem uma visdo
critica da modernizagdo tecnoldgica identificando o jogo de poder e
interesses que a comandam, afirmando que a tecnologia deve ser analisada
numa perspectiva global e suas implicagdes devem ser consideradas para os
diferentes tipos de produtores em termos de aumento de produtividade, de
qualidade de vida, de meio ambiente e de salde. O grau de complexidade
dessa visdo varia entre os produtores sendo as liderancas sindicais as que
tendem a equacionar o problema em termos mais amplos.

O que identificam como problematico é o uso exagerado de algumas
tecnologias modernas, uso imposto pelo banco e técnicos de firmas
particulares que vem satisfazer o interesse dos grandes produtores,
especialmente das multinacionais de insumos e maquinas agricolas. O
governo brasileiro conduz essa difusdo tecnologica de uma forma que
caracteriza o modelo de desenvolvimento adotado em que as decisGes sdo
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impostas ““de fora para dentro” e “de cima para baixo”. Ainda caracteristi-
co desse desenvolvimento que exagera o uso de certas tecnologias é o ndo
uso de toda tecnologia disponivel. E essa selecdo e esse exagero que devem
ser combatidos de uma perspectiva globalizante - no sentido de que se
devem considerar diferentes implicacbes da tecnologia para produtores,
consumidores, mao-de-obra, meio ambiente - e que ndo postule solucdes
tecnoldgicas universalmente vélidas - o uso adequado da tecnologia tem
que passar pela cooperacédo entre diferentes agentes; o saber do técnico e o
saber do agricultor experiente tm que ser combinados para que se
produzam soluc¢des tecnoldgicas adequadas.

O agricultor tem que ser ouvido, e isso é fundamental para o uso
adequado da tecnologia. O uso adequado da tecnologia contribui néo sé
para melhores rendimentos do pequeno produtor, mas também para
preservacdo da natureza e da salde do trabalhador. Além do controle
natural de pragas, da conservacédo do solo e do uso moderado de insumos
modernos, para 0 pequeno produtor é importante evitar a monocultura.

O PEQUENO PRODUTOR DE SOJA
E A POLITICA TECNOLOGICA

Na viséao dos trabalhadores sindicalizados, a mdo-de-obra é totalmen-
te excluida da formulacao da politica tecnoldgica e, desse fato, advém os
grandes problemas que, no que diz respeito a tecnologia, afetam o
trabalhador rural. Para a identificagcdo desses problemas, os trabalhadores
tiveram que experimentar os efeitos negativos do uso abusivo de algumas
tecnologias e, a partir do esforco conjunto de sindicato, a Emater,
universidade e algumas prefeituras comecaram a criticar a modernizacao
tecnolégica e a formular elementos de uma politica tecnolégica que
interesse ao pequeno produtor.

Desse esfor¢o conjunto comegam a ser estruturados os interesses do
pequeno produtor, pelo menos quanto aos aspectos da modernizagdo que
nao lhes convém: é importante livrar-se do banco, da monocultura, do
excesso de insumos, do excesso de maquinas, do aumento dos juros, do
controle tecnolégico imposto de cima e de fora, dos precos desfavoraveis. E
necessario que se proceda a um céalculo cuidadoso das despesas e receitas
visando a uma reduc¢ao dos custos da producédo e a uma melhoria dos precos
do produto. E importante, em suma, participar das decisdes de politica
tecnolégica. Essa participacdo, porém, tem que ser conquistada e tem que
se apoiar em uma mobilizacdo intensa das bases sindicais. Sendo dificil
mobilizar, os ganhos, quando existem, sdo sempre parciais.

Assistencialismo, de um lado, e economicismo imediatista, de outro,
sdo apontados como fatores que dificultam o avan¢o do movimento. De
gualquer modo, sdo feitas campanhas visando mobilizar os agricultores e,
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algumas vezes, se obtém resultados positivos, mesmo que parciais. As
principais campanhas desenvolvidas pelo movimento sirdical no RS e
nos municipios em que se colheram depoimentos trazem a questdo
tecnoldgica em primeiro plano. Sao as campanhas da policultura, do uso
controlado de defensivos, do uso de adubo orgénico, de preservacdo do
meio ambiente e da salde, contra a construgdo de barragens, pelo
aproveitamento da méo-de-obra rural, pela permanéncia do agricultor no
campo. Nas campanhas, tenta-se envolver os produtores, diretamente
visados por elas, mas também conseguir interesse e simpatia de outros
setores da populacéo.

Ao sublinharem a dimens&o politica da tecnologia e a necessidade de
os trabalhadores rurais participarem das decisdes de politica tecnoldgica,
os depoimentos deixam claro que o pequeno produtor tem que lutar para
construir e ocupar 0 Seu espago Nesse processo.

A CANA-DE-ACUCAR NO RIO DE JANEIRO
E EM PERNAMBUCO

Os dados censitarios indicam algumas semelhancas na evolucéo da
producdo de cana-de-agucar, no Rio de Janeiro e em Pernambuco, entre
1975 e 1980. A cultura expandiu-se em ambos os Estados que apresenta-
ram acréscimo na producdo, area plantada total e area média plantada por
produtor. Também em ambos a producdo esté expressivamente concentra-
da nos maiores estados de &rea de lavoura. Os estabelecimentos com mais
de 100 ha de cana respondiam em 1980 por 61% e 76% da &rea total da
cultura, respectivamente, no Rio de Janeiro e em Pernambuco. Nos dois
casos verificou-se a tendéncia lenta a concentracdo maior. Além disso, os
produtores que utilizavam somente sementes comuns, sem fazer uso de
nenhuma tecnologia, diminuiram, em termos absolutos e relativos em um e
outro caso, apesar de ainda ocuparem percentual expressivo da area
plantada: 21,36% no Rio de Janeiro e 4,21% em Pernambuco.

As semelhancas persistem quando se passa a andlise dos dados dos
municipios estudados. Também se verificou um processo de concentracio
fundiaria atuando numa realidade j& concentrada em 1975. Quanto a
tecnologia, os dados permitem supor uma intensificacdo apreciavel em sua
utilizacdo. O percentual de produtores que praticam a adubagdo aumentou
em Campos e Sdo Jodo da Barra, e duplicou-se ou até triplicou-se nos
municipios pernambucanos. A mecanizacdo evoluiu no mesmo sentido. O
numero de tratores aumenta em Sao Jodo da Barra e ultrapassa o seu dobro
nos municipios pernambucanos. A Unica excegdo é Campos, que pratica-
mente mantém o nuimero de tratores. Mesmo ai, o incremento significativo
no ndmero de usudrios parece indicar uma racionalizagdo maior no uso do
parque existente através do aluguel.
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No que se refere a forca de trabalho, observa-se de maneira geral uma
tendéncia ao incremento da participacdo percentual de assalariados
permanentes em detrimento da categoria ““responsavel e membros nédo
remunerado da familia”. A excec¢do, neste caso, é Sdo Jodo da Barra,
regido de expansao recente da cultura, que apresenta crescimento percen-
tual de ambas as categorias as expensas dos empregados temporarios. Esta
Glfima categoria apresenta comportamento discrepante nos dois Estados:
perde significacdo no Rio de Janeiro e ganha em Pernambuco.

De maneira geral pode-se afirmar que, nos dois Estados, o incremen-
to da producéo e a expanséo da cultura foram concomitantes a um processo
de concentracdo fundiaria e a difusdo intensa do uso de determinadas
tecnologias como a adubacdo e a mecanizacdo de algumas fases do
processo produtivo. Ndo ha indicios de que essas tendéncias tenham se
alterado posteriormente a 1980. Pelo contrario, parecem ter-se acentuado.
A embarcadeira, por exemplo, cujo uso na colheita 6 comum na cultura de
cana em Sao Paulo ha trés décadas, disseminou-se na lavoura de
Pernambuco a partir da data do ultimo censo (Sigaud, 1982).

A intensificacdo do uso de adubos, defensivos e implementos me-
canicos na producéo de cana-de-agUcar sem alterar significativamente as
condicBes de trabalho e de vida dos trabalhadores rurais dessas regides,
colocou-lhes problemas novos, que sdo percebidos de forma complexa e
diferenciada por eles.

A TECNOLOGIA NA VISAO DOS
TRABALHADORES DA CANA-DE-ACUCAR

O termo tecnologia é referido, no discurso dos trabalhadores e lideres
sindicais entrevistados, a um conjunto de praticas produtivas: a mecaniza-
¢cdo dos processos de limpa, plantio e colheita de cana, a adubacéo e a
utilizacdo de defensivos. Esse nucleo seméantico do termo comum aos
diversos entrevistados é apreciado por eles de maneira diferenciada. Ha
unanimidade quanto aos beneficios que tais praticas proporcionam aos
grandes proprietarios, e muito dos entrevistados mencionam os interesses
do Estado e das multinacionais na sua difusdo. As percep¢Ges comegam a
diversificar-se quando atingem as consequliéncias que tais praticas tém para
a populacdo trabalhadeira que diretamente lida com elas. Nesse ponto,
observa-se nitidamente a diferenca entre a perspectiva do assalariado e a do
pequeno produtor. Um segundo grau de distin¢do, de menor relevancia, é
observado entre liderancas sindicais e os trabalhadores de base.

Os discursos foram analisados do ponto de vista de duas dimensées
basicas: a relacdo percebida entre tecnologia e os trabalhadores no ambito
da atividade produtiva, e a politica tecnolégica, com as possibilidades de o
trabalhador, através do movimento sindical, influir na sua elaboracéo e
implementacgéo.
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TECNOLOGIA E MAO-DE-OBRA DA
CANA-DE-ACUCAR: EMPREGO

Os trabalhadores assalariados relacionam-se a tecnologia por meio
da imposicdo direta do proprietario da terra. A questdo do acesso a
tecnologia, produtividade, relacdo de precos, etc., evidentemente ndo lhes
diz respeito. Defrontam-se a uma dada (ou a vérias) tecnologia e 0 que
percebem como problema na sua relacdo com ela deriva exclusivamente
das consequiéncias do seu manuseio para o trabalho e para o mercado de sua
forca de trabalho. As avaliacdes dos assalariados ndo apresentam grandes
disparidades em geral, e giram em tomo da influéncia de cada tecnologia
sobre a saude, o esforco despendido no trabalho, o nivel de emprego e o
salario.

A consciéncia dos possiveis efeitos perniciosos de determinadas
tecnologias (notadamente a aplicacdo de defensivos e inseticidas) para a
saude do trabalhador aparece claramente na quase-totalidade das entrevis-
tas. A narracdo de casos diversos de envenenamento ocorreu tanto no Rio
de Janeiro como em Pernambuco. No primeiro desses Estados, o sindicato
desencadeou, inclusive, uma campanha contra a utilizacdo de defensivo a
base de mercdrio que parece ter tido alguma conseqliéncia na inibicdo do
consumo do produto. Em Pernambuco, o movimento sindical reivindica,
desde 1979, a protecéo do trabalhador contra os venenos (luvas, méscara e
leite) e o salario-insalubridade.

No que se refere ao nivel de emprego, no Rio de Janeiro os trabalha-
dores fazem uma distin¢do entre herbicidas e tratores de pequeno porte,
utilizados na limpa e tratores grandes e embarcadeiras. Os primeiros
séo tidos como altamente prejudiciais ao nivel de empregos, substituindo
diretamente os trabalhadores. Alguns dos entrevistados sugeriram até a
proibicdo de seu comércio por lei. JA os tratores de grande porte e as
embarcadeiras sdo considerados pela maioria dos entrevistados, a exce-
¢do de alguns lideres sindicais, como sem influéncia sobre o desempre-
go. Em Pernambuco, pelo contrario, hd uma consciéncia muito nitida
dos danos que essas maquinas, especialmente a embarcadeira, oca-
sionam ao nivel de emprego. Extinguem profissbes (enchedor e cam-
biteiro), diminuem o periodo total de colheita e, pela desqualificagcdo
do trabalho, permitem a substituicdo dos empregados permanentes pelos
temporérios. A disparidade das avaliagdes é curiosa. Aparentemente
os trabalhadores fluminenses avaliam tdo favoravelmente a embarca-
deira em termos da diminuicdo do esforgco de trabalho que ignoram seus
efeitos ao nivel do emprego. Alguns até justificaram a ndo diminuicédo do
nivel de emprego pelo aumento da area plantada, possibilitado pelos lucros
obtidos com o proprio uso da embarcadeira.

A diminuicédo do esfor¢o despendido no trabalho, principalmente pelo
uso do trator e da embarcadeira, é reconhecida pelos trabalhadores tanto
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em Pernambuco quanto no Rio de Janeiro. Essa constitui a dimensao
positiva da tecnologia que, usada em um quadro de exploragdo do
trabalhador, redunda, concomitantemente com o alivio da fadiga, em
desemprego e danos a salde e ao meio ambiente. Nesse ponto, 0s
trabalhadores fluminenses sdo até mais enfaticos que seus pares pernambu-
canos, nao concebendo sequer a possibilidade de retornar ao enchimento a
mao. A comparacdo entre os dois processos é atual, uma vez que a
embarcadeira tem limitacdes topogréaficas a seu uso.

TECNOLOGIA E MAO-DE-OBRA NA
CANA-DE-ACUCAR: SALARIOS

Quanto a influéncia da tecnologia sobre o nivel dos salarios, a
desvalorizagdo da forca de trabalho como conseqiiéncia do desemprego
tecnolégico é apontada em varias entrevistas. A oferta maior de trabalha-
dores no mercado exerceria um efeito deprimidor dos salarios. Em
Pernambuco, o mesmo papel foi atribuido pelos trabalhadores a desqualifi-
cacdo técnica provocada pela embarcadeira. Qualquer pessoa pode colher
cana com embarcadeira, 0 que aumenta enormemente o nimero de
possiveis empregados. No Rio de Janeiro, mesmo explicitando-se a
possibilidade de até mulheres e criancas poderem colher com embarcadei-
ra, o fato ndo foi associado a desvalorizacao salarial 3. Se o direito de o
empregado permanente plantar lavoura branca for considerado forma de
salério, também ai a inovacdo tecnoldgica prejudicou o trabalhador. A
aplicacdo de defensivos toma a pratica impossivel num certo raio de
proximidade da lavoura de cana. A perda foi assinalada por trabalhadores
dos dois Estados.

OS PEQUENOS PRODUTORES DE
CANA E A TECNOLOGIA

Os pequenos produtores, contrariamente aos assalariados, tém sua
relacdo com a tecnologia mediada pelo mercado. Ali adquirem os adubos e
defensivos e alugam os implementos que utilizam. Ali também compare-
cem para vender sua producdo. A remuneracdo do seu trabalho esta
determinada ndo pelo momento da venda da forca de trabalho, como no
caso do assalariado, mas pelo somatorio de todos 0s momentos de compra e
venda, de comparecimento ao mercado. As questes do acesso a tecnolo-

3 Outra implicagéo do uso da embarcadeira sobre o salario foi levantada em Pernambuco.
Trata-se da dificuldade do trabalhador contabilizar o resultado de seu trabalho e conse-
guentemente controlar o salario pago pelo patrdo, o que redunda, na prética, também em
reducdo salarial.
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gia, da produtividade, da relacdo de pregos interessam-lhes diretamente.
Como os sindicatos em Pernambuco orientam-se mais para a representa-
¢do do assalariado, e as entrevistas também focalizaram predominante-
mente essa categoria de trabalhador, a anélise restringe-se ao caso
fluminense.

Os problemas da relacdo dos pequenos produtores com a tecnhologia
levantados nas entrevistas sdo basicamente de duas ordens: o dificil acesso
aelae asubordinacdo a que se véem sujeitos com a sua utilizacdo. O uso da
tecnologia é generalizado entre pequenos produtores do Rio de Janeiro. A
ndo utilizacdo de adubos ou maquinas sé é imaginavel como ultimo recurso
numa situacdo de absoluta penuria financeira. Dada a necessidade
(imposta pelo mercado) da utilizagdo da tecnologia, o problema passa a ser
0 acesso a ela. Os precos sdo considerados excessivamente elevados e a
relacdo entre os precos dos insumos e o do produto percebida como
francamente desfavoravel. Reconhece-se que se produz mais, mas no ba-
lanco final o lucro do produtor era maior antes. Os paliativos para a
dificuldade de acesso sdo o crédito (oficial ou privativo) e o aluguel de
implementos. O crédito é manifestamente insuficiente e o aluguel deixa o
pequeno na situacdo de ter que esperar a utilizacdo da méaquina pelo
proprietario, ficando em posi¢cdo desvantajosa no que se refere aos periodos
préprios para cada atividade do processo.

A subordinacdo é percebida em varios niveis. Ha a financeira,
decorrente do crédito privado ou do aval requerido pelo oficial. Além disso,
existe a subordinacdo decorrente da perda de controle sobre a atividade
produtiva por forga da propria tecnologia. O produtor que vende a cana no
pé, por exemplo, tem a colheita empreitada pelo comprador, realizada a
base de embarcadeira, e s6 conhecera o produto final de sua venda a
posteriori. Por outro lado, a utilizacdo de maquinas exige a pratica da
gueima anual que, empobrecendo a terra, a toma mais e mais dependente
de adubos para manter a produtividade.

0OS TRABALHADORES DA CANA
E A POLITICA TECNOLOGICA

A discussdo a respeito da problemaética tecnoldgica é recente no
movimento sindical dos trabalhadores rurais nos Estados pesquisados. Os
sindicatos ja enfrentaram concretamente a questdo das conseqiiéncias da
tecnologia sobre a saude do trabalhador. No entanto, ndo existe ainda um
conjunto detalhado de propostas dos trabalhadores sobre o assunto como
um todo. Transpareceram nas entrevistas realizadas duas questdes mais
gerais que aparentemente informardo qualquer projeto a ser elaborado
pelo movimento.

A primeira dessas questbes é a da participacdo do trabalhador,
através do movimento sindical, na elaboracédo das decisBes afetas a area.
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Existe a consciéncia aguda da exclusdo do trabalhador na formulacéo da
politica tecnoldgica e a participacdo é considerada fundamental a elabora-
cdo e difusdo de tecnologias que efetivamente os beneficiem.

A segunda questdo ¢ a da vinculacdo da questdo tecnolégica com a
fundidria. A propriedade da terra é considerada a condicdo prévia da
possibilidade mesma de uma tecnologia que beneficie o trabalhador. Além
disso, seria a Unica forma de o trabalhador vir a ter peso como interlocutor
na elaboracdo de uma politica para a questdo. Finalmente, a propria
participacdo s6 é considerada viavel em uma sociedade democratica, e a
existéncia do latifundio, na visdo de algumas liderancas, constituiria
empecilho a sua realizacao e indicador de sua inexisténcia. N&o se deve, no
entanto, pensar que para os trabalhadores a simples distribuicéo de terra
seja suficiente solucdo de todos os problemas. Esti explicitado nas
entrevistas que é indispensavel, além disso, a completa reformulacdo da
Politica Agricola, incluindo a de elaboracédo e difusdo de tecnologia.

Percebe-se, também, nas entrevistas com as liderangas a consciéncia
da necessidade de discussdo e reflexdo maior sobre o assunto. No seu
entender, 0 movimento ndo elaborou ainda um detalhamento suficiente de
suas reivindicagdes nessa questao, o que impde cautela ao tratar o assunto.

CONCLUSAO

As agéncias de pesquisa agropecudria, com frequéncia, queixam-se
da ndo absorcao, pelos produtores rurais, da tecnologia que produzem. A
ruptura entre ciéncia, tecnologia e setores produtivos ndo é, em paises
como o Brasil, especifica do setor agropecudario, mas uma das dimensdes da
situacdo de dependéncia, tal como o diagnosticam Morel e Sant’Anna, por
exemplo. Uma das dimensdes dessa desconexao é o fato de representantes
dos setores produtivos estarem excluidos das decisdes de producédo e
difusdo de tecnologias. E que ndo se diga que tal exclusao é propria do
sistema capitalista, pois exemplo ha de capitalismo que, exatamente para
garantir sua expansdo e reproducdo, considera a opinido de pequenos
produtores que, por serem pequenos, ndo irdo negar, necessariamente, as
bases da acumulacdo que caracterizam tal sistema. Em suma, ndo é uma
derivagcdo mecéanica do modo de producdo capitalista ou da situacdo de
dependéncia que podera explicar a ruptura entre producdo autoctone de
tecnologia e seu consumo no Brasil.

A hihotese que se levanta, nessa conclusdo, é que ha espago para 0s
pequenos produtores rurais nas decisdes de formulacdo e implementacgéo
de tecnologias no Brasil sem que sejam comprometidas as bases da
acumulagdo capitalista. Tal suposicdo se fundamenta, no dmbito deste
texto, em depoimentos de produtores sindicalizados de soja e cana. Por
outro lado, a existéncia, em si, de tal espaco politico ndo garante sua
ocupacdo. Isso vai depender ndo s6 do grau de precisdo na formulacdo de
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interesses e de mobilizacdo dos pequenos produtores, mas também do grau
de sensibilidade da sociedade para a questdo. Especialmente os pequenos
produtores de soja parecem enfrentar o problema nesses dois niveis,
enquanto os pequenos produtores da cana revelam que suas reivindicacdes
nao estdo suficientemente elaboradas e, mais explicitamente, que os
primeiros vinculam a questdo tecnoldgica a fundiaria. A presenca do
latifindio onde se encravam 0s pequenos produtores de cana parece,
também, dificultar a solidariedade social a seus interesses especificos,
blogueando a possibilidade de os pequenos produtores se tomarem atores
politicos, interlocutores na formulacdo da politica tecnolégica para a
agricultura.

O argumento que também se formula, aqui, com base em depoimen-
tos de pequenos produtores, é que a participagdo politica desejada seria,
possivelmente, mais eficaz para a articulacio pesquisa/setor produtivo do
gue mecanismos autoritarios que visem obrigar ao consumo de tecnolo-
gias como, por exemplo, os ligados a concessédo de créditos. Desse modo,
também, talvez fosse possivel enfrentar o problema formulado pelos
pequenos produtores de uso exagerado de determinadas tecnologias e do
ndo uso de toda a tecnologia disponivel.

Evidentemente ha varia¢cBes nos depoimentos dos trabalhadores,
quer entre pequenos produtores e assalariados, quer entre trabalhadores de
soja e cana e/ou entre trabalhadores de cana no Rio e em Pernambuco.
Tais variagdes foram apontadas no texto e, aqui, cabe destacar que
enquanto os pequenos produtores da soja pretendem um uso adequado de
tecnologias que lhes permitam ndo s6 maiores ganhos, mas também que nédo
Ihes destruam a salide e 0 meio ambiente, os assalariados da cana destacam
a diminuicdo do esforco despendido no trabalho pelo uso do trator e da
embarcadeira o que. num quadro de exploracdo do trabalhador, vai
redundar, juntamente com o alivio da fadiga, em desemprego e danos a
saude. O problema ecoldgico é mencionado apenas no sul e, se no Rio é
inconcebivel trabalhar a cana sem a embarcadeira, em Pernambuco se
destacam os efeitos negativos da moto-cana sobre o nivel de emprego e 0s
salarios.

A maneira como os trabalhadores rurais concebem tecnologia €
complexa e variada. As grandes dimensdes que apontam sdo o saber
técnico, o saber do agricultor e o objeto tecnologico. Essa categorizacgéo,
repartida entre o conjunto de trabalhadores, acaba sendo perfeitamente
compativel com a que é feita por cientistas e técnicos que separam
tecnologia saber (know-how) de tecnologia incorporada (mercadoria).

Apesar das variacdes nas dimens@es da tecnologia e suas implicacfes
ou na énfase com que sdo tratadas, os depoimentos dos trabalhadores rurais
refletem a intensidade e a generalizagdo da modernizacdo tecnolégica na
producdo da soja e cana-de-agUcar. Revelam, também, consciéncia, por
parte da maioria dos entrevistados, de que é o0 uso capitalista da tecnologia
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gue os prejudica e ndo a tecnologia em si. Essa constatacdo levanta uma
guestdo tedrica na sua interpretacdo que é a da neutralidade da tecnologia.
Sem pretender enfrenta-la em suas multiplas implicagdes, aqui se propde o
argumento de que um uso diverso, no futuro, de uma mesma tecnologia,
alteradas as relag¢Ges sociais que a contém, ndo implica negar o fato de ela
ser produzida e utilizada de acordo com os interesses dominantes.
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POLITICA DE EMPREGO NO BRASIL:
AVALIACAO E SUGESTOES

Ricardo R. A. Lima *

INTRODUCAO

O que se segue é uma sintese de reflexGes acerca da questdo do
emprego no Brasil, baseadas tanto nos debates da hora presente como na
experiéncia historica vivida no pais nas Ultimas décadas.

As colocagdes feitas ao longo deste estudo tém por objetivo
estabelecer um balizamento e definir as linhas gerais em que se situa a
questdo. Certamente, a amplitude do tema e a limitada extensdo deste
trabalho ndo permitem um aprofundamento maior. Assim, as conclusdes a
que se chegam e as sugestdes que se fazem sdo antes um ponto de partida
para discussdo que uma receita minuciosa e acabada.

A IMPORTANCIA DA QUESTAO DO EMPREGO

O desemprego aberto e 0 subemprego de mao-de-obra constituem,
sem sombra de ddvida, o mais sério problema social que a Nacgdo deve
enfrentar nesta década. A situacdo chegou a tal ponto, como se verd na
se¢do seguinte, que o nivel de emprego ndo pode continuar sendo tratado -
como o foi por décadas a fio - como mero corolério, variavel marginal,
simples conseqiiéncia de decisfes que se tomam na esfera de uma politica
econdmica destituida de preocupacdes sociais.

A questdo ¢ tdo séria, e as perspectivas para o futuro tdo sombrias,
que o descaso ou o imobilismo diante da necessidade de criacdo de
empregos pode facilmente levar a sérias fissuras na ordem social em curto
espaco de tempo.

Esta ¢ uma importante e dolorosa - pelo custo social que foi pago -
licdo do aprofundamento da atual crise: daqui por diante, num pais como o
Brasil, qualquer politica econdmica digna deste nome, tem que incorporar
no seu amago o nivel de emprego como variavel prioritaria, sob pena de nos
aproximarmos perigosamente do caos social.

Professor do Departamento de Economia da Universidade de Brasilia.
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A SITUACAO ATUAL E PERSPECTIVAS

Em que pesem grandes avancos realizados nas estatisticas sobre o
emprego e a desocupacao no pais em anos recentes, ainda é precéria a base
de dados sobre a qual se pode trabalhar e pequena sua cobertura regional.
Em razdo disso, surgem divergéncias acerca dos ndmeros corretos que
medem nossos niveis de emprego, desemprego e subemprego. A prépria
PEA, Populagdo Economicamente Ativa, é estimada, em setembro de
1984, entre aproximadamente 49 e 52,4 milhdes de pessoas, conforme as
projecdes sejam feitas com base no Censo de 1980 ou na PNAD (Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios da FIBGE) de 1982.

Deixando de lado as questdes que envolvem afidedignidade dos dados e
trabalhando com informac®es de técnicos do governo, (Silva et alii, 1984),
observamos que, de acordo com estimativas conservadoras - realizadas pelos
limites minimos - quase 11 milhGes de pessoas (20,7% da PEA)
encontram-se desocupadas ou subocupadas. Isto significa que, dos brasi-
leiros que desejam trabalhar, pelo menos um em cada cinco nao encontra
trabalho regular minimamente remunerado. E que quase 4 milhdes (3,82
milh&es) ndo encontram qualquer tipo de trabalho (desemprego aberto).

O desemprego aberto é maior, em termos percentuais, nas areas
metropolitanas que no resto do Brasil. S6 nas areas pesquisadas pela
Fundacdo IBGE, que incluem as regides metropolitanas de Sdo Paulo, Rio
de Janeiro, Porto Alegre, Belo Horizonte, Salvador e Recife, o desemprego
ascende a mais de 1.000.000 de pessoas (segundo algumas estimativas
cerca de um milhdo e meio). O nivel de desemprego é alto em todas as areas
metropolitanas, no periodo de fevereiro ajulho (Gltimo dado disponivel) de
1984, todas apresentaram indices acima de 8%, com Belo Horizonte e
Recife com cifras acima de 10%. O crescimento do desemprego, além
disso, é maior do que aparenta nas estatisticas, pois além de as taxas de
desemprego serem altas, a base sobre a qual elas sdo calculadas crescem
com o tempo; e é sabido como é grande o crescimento da PEA urbana: mais
de quatro por cento ao ano (4,77% a.a. nestas 6 areas entre 78 e 81 ¢
4,1% a.a. entre 81 e 83 - segundo nossa estimativa).

O indice de Emprego do Ministério do Trabalho mostra bem a grande
gueda do nivel de emprego. Em Séo Paulo e no Rio de Janeiro o nivel de
emprego de agosto do ano passado (Gltimo dado disponivel) era equivalente
a apenas 87% do nivel de 5 anos antes (agosto de 78). A construcéo civil,
empregava também em agosto aproximadamente a metade do que empre-
gava em 78 (53,6 e 54,3% em Sao Paulo e Rio de Janeiro). A indistria
pouco mais de 70% do nivel de 78 (76,3 e 71,5 em Séo Paulo e Rio de
Janeiro).

As perspecdvas para o futuro - se continuarem vigorando as medidas
recessivas do plano de estabilizacdo acordado com o FMI, Fundo
Monetério Internacional - sdo muito sombrias.
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Informacdes da FIESP mostram que o nimero atual de trabalhadores
na industria paulista é aproximadamente o mesmo de 10 anos atras e que s
mais ou menos em 1993 se atingird 0 mesmo nimero de 1980 (2 milhdes de
trabalhadores) - isto, se ndo houver novos surtos recessivos e se 0 emprego
crescer a taxa média anual de 2,5% a.a. (como ocorria em 80).

Outras fontes mostram que para manter em 1986 as mesmas taxas
de subutilizacdo de médo-de-obra de hoje (cerca de um quinto da PEA) o
PIB tera que crescera taxas anuais de 7 a 8% no triénio 84/86. Para manter
amesma proporcéo de subutilizacdo de 1978 a taxa de crescimento do PIB
teria que alcancar os 14% a. a. em 84/861

Desse modo, ainda que se tenha observado algum crescimento no
nivel do emprego industrial na 4rea metropolitana de S&o Paulo (0,5% na
primeira metade do ano) - limitada a alguns ramos industriais, com a
maioria operando no setor exportador - é razoavel supor que dentro de um
ano um contingente de pelo menos mais um milhdo de pessoas engrossarao
as fileiras dos desempregados e subempregados.

A AUSENCIA DE POLITICAS DE EMPREGO
AO LONGO DO TEMPO

Desde as politicas de industrializacdo adotadas na década de 50 - e é
desnecessério considerar o periodo anterior - até os dias de hoje, pode-se
dizer que, por razdes variadas, o pais jamais incorporou a variavel emprego
ao bojo de uma politica econdmica, ou deu-lhe a importanciae a prioridade
que deveria ter em um contexto onde a oferta de trabalho, especialmente a
urbana, cresce a taxas elevadissimas - 0 emprego tem sido sempre apenas
uma variavel residual.

Uma das razdes tem sido simplesmente o mimetismo dos responsa-
veis por nossa politica econbmica que, freqlentemente, foram buscar
inspiracéo na experiéncia historica de crescimento vivida pelas economias
ocidentais no pds-guerra.

Paradoxalmente, a prosperidade experimentada por estas econo-
mias, especialmente pelas mais desenvolvidas, nas duas décadas apds o
término da Segunda Guerra - periodo durante o qual suas taxas de
crescimento da rendaper capita atingiram valores entre 4 e 10% a.a. e em
que alcancaram virtual pleno emprego-¢é uma das causas do quase descaso
com que estadistas e economistas passaram a tratar a questdo do
emprego. (Robinson. 1979: 291-305).

| Como se pode inferir da 4? edicdo do "Brazil-Economic Program” (Documentagéo do
Governo brasileiro informativa do andamento do nosso ajuste interno e externo), de agosto
deste ano, que o crescimento do PIB em 84 devera ficar em tomo de 1%, as duas taxas
mencionadas teriam que ser revistas para inimaginaveis valores em tomo de 11% a.a. e
acima de 20% a.a., respectivamente, para o biénio 85-86.
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Neste periodo, com os empresarios e os trabalhadores, dos paises
mais avancados, auferindo ganhos reais com o crescimento econdmico, a
prosperidade passou a ser encarada como algo natural; havia emprego para
todos e o ciclo econbmico de antes da guerra parecia ser uma realidade
remota e de improvavel recorréncia.

Os ensinamentos da crise de 29, acerca de deficiéncia da demanda
agregada como causadora das crises e das recessdes, comegam a ser
esquecidos ou reaparecem travestidos no seu oposto: a defesa do laissez-
faire e dos antigos principios monetaristas (agora, porém, com roupagem
pseudo-keynesiana).

Como consequiéncia, troca-se a énfase de politicas de emprego para
politicas de preco e, a partir da suposta relacdo empirica inversa entre
inflagdo e desemprego2, popularizam-se as politicas de combate ao
crescimento dos precos com austeridade monetaria, recessao e desemprego.

No caso do Brasil - que ndo cabe aqui historiar - o que a experiéncia
de mais de trés décadas revela é que nos periodos de crescimento, se
agravam problemas preexistentes relacionados a absorcdo de mao-de-
obra, além de se criarem outros novos. Nestes momentos, nao ha qualquer
politica de emprego acoplada a politica econémica, ndo se planeja a
absor¢do de méao-de-obra no futuro, ndo se privilegiam os setores mais
absorvedores de mdo-de-obra, nada se faz para garantir a produgdo de
alimentos para as crescentes populagfes urbanas e ndo se cuida da
qualificacao da forga de trabalho tendo em vista previsiveis mudancgas no
perfil tecnoldgico de diferentes setores da atividade produtiva.

Nos periodos de crise, o primeiro a ser penalizado é o emprego; nessa
época, inicia-se dispensando os menos qualificados e menos essenciais a
producdo e, aos poucos, chega-se as ocupacdes qualificadas e aquelas
usualmente mais protegidas da concorréncia do mercado, e do desemprego.
Com o aprofundamento da crise, a pretexto de combater a inflacdo -
ressuscitando velhas politicas monetaristas nas quais nem monetaristas
histéricos acreditam mais - sacrificam-se mais ainda os niveis de atividade
e de emprego 3.

A NECESSIDADE DE POLITICAS DE LONGO,
MEDIO E CURTO PRAZOS

O argumento que temos desenvolvido nos leva a concluséo de que a
questdo do desemprego ndo pode ser resolvida com politicas especifica-
mente de emprego. E necessario incorporar as questdes sociais nas

- < imhccida pelos economistas como “Curva de Phillips", que mostra, com base em dados
coletados na Inglaterra, que quando aumenta o desemprego diminui a inflagdo. Adiante
veremos que a experiéncia brasileira tem mostrado exatamente o contrario: a coexisténcia
de inflagéo alta com desemprego alto e de inflagdo baixa com baixos niveis de desemprego.
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estratégias politicas e econdmicas que se apresentam a Nagao - com uma
prioridade alta para a varidvel emprego - para que se possa atenuar 0
desemprego e resolver esse problema no médio prazo. O combate ao
desemprego exige politicas macroecondémicas, que atuem sobre a demanda
agregada, sobre o nivel de investimento e sobre a producdo - particular-
mente a industrial.

Um corolério destas colocacBes é o fato de que politicas ad hoc,
parciais, casuisticas, paliativas pouco fazem além dejogar o problemaparaa
frente, sempre magnificado.

A atual situacdo social, em que vigoram, persistentemente, altas
taxas de desemprego e de subemprego, porém, ¢é de tal gravidade que nao se
pode esperar pelo efeito de politicas globais, planejadas, voltadas para o
ataque as causas estruturais do desemprego. Estas sdo essenciais para o
combate efetivo ao desemprego, mas o bem-estar dos desempregados e de
suas familias estd a exigir solugdes mais imediatas.

Assim, ainda que se tenha consciéncia de que politicas de emergéncia
mal arranham a esséncia do problema, algo precisa ser feito para atenuar,
de modo mais imediato, os efeitos da crise e do desemprego. Ha espaco,
portanto, também para algumas politicas especificas de emprego, para
politicas de curto prazo e para programas de emergéncia ou programas
especiais de emprego.

Deste modo, além da necessidade de definicdo de uma verdadeira e
abrangente Politica Nacional de Emprego, ndo se pode prescindir de
medidas de curto prazo para atender a uma situacdo de emergéncia.

AS QUESTOES DE LONGO PRAZO
(OBJETO DE POLITICAS MACROECONOMICAS)

O crescimento como politica de emprego

Sem duivida alguma o crescimento da economia, o crescimento do
PIB, é uma condic¢do necessaria para a solugdo do problema do desemprego
e do subemprego no Brasil, mas a historia recente do pais mostrou de forma
cabal que nao é uma condicdo suficiente: ha que se qualificar o tipo de
crescimento adotado. H& pouco mais de uma década, por exemplo, o pais
experimentava altissimas taxas de crescimento, uma escassez relativa de
mao-de-obra qualificada - e até mesmo de trabalhadores ndo-qualificados
em alguns setores isolados - ao mesmo tempo que em algumas regides e em
alguns setores o nivel de subemprego era bastante elevado.

3 Para o completo desenvolvimento do argumento, baseado na analise da politica econdmica
brasileira dc trés décadas, que permite a conclusdo contida neste paragrafo. vide Lima.
1983. Vide ainda. Mueller, s. d. e Serra. 1982: 56-121.
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Crescimento sem preocupacio com 0 emprego

As politicas de crescimento sem uma politica de emprego acoplada a
politica econdmica, sdo frutos da crenca de que o pleno-emprego é uma
decorréncia natural das altas taxas de crescimento do produto (um padrédo
de vida mais alto e, até, uma melhor distribuicdo da renda seriam outros

subprodutos do crescimento).
Nos dias atuais, no Brasil, a simples retomada do crescimento

dificilmente reduzira de forma significativa o imenso hiato entre a ofertae a
demanda de mao-de-obra. Ja vimos que as taxas de crescimento teriam que
ser incrivelmente altas; além disso, ap6s uma recessdo, a retomada do
crescimento do produto ndo é acompanhada por uma retomada equivalente
do emprego (provavelmente, no caso brasileiro, seria necessario que o
produto crescesse a uma taxa acima de 7% a.a. para que O emprego
alcancasse, no méximo, 3% a.a., quando sabemos que a PEA urbana
cresce cerca de 4% a.a.); investimentos em tecnologia poupadora de méo-
de-obra realizados durante a crise também conspiram contra um cresci-
mento substancial do emprego na retomada.

Nada garante, portanto, que as vantagens advindas do crescimento
econémico puro e simples, se espalhardo por toda a sociedade e que um dos
beneficios mais importantes do crescimento - 0 emprego - estard ao
alcance da multiddao de desempregados, de subempregados e de novos
entrantes (1,5 milhdo de pessoas por ano) na PEA. Para que seja maior a
probabilidade disso ocorrer, é essencial que se considere 0 emprego como
varidvel e meta fundamental na defini¢do da estratégia de crescimento.

Crescimento com uma Politica Nacional de Emprego

A Unica maneira de se atacar de frente a questdo do desemprego e de
conseguir reduzi-lo de forma substancial é definir como uma das metas
prioritarias da sociedade o alcance de um alto nivel de emprego. Isto
implica na definicdo de uma Politica Nacional de Emprego, que envolva
todos os segmentos e instituicdes da sociedade que, ligados ao Estado ou
nao, tenham alguma responsabilidade diante da questdo do emprego.

A adoc¢do de uma Politica Nacional de Emprego, ndo exige que a
economia esteja atravessando um periodo de crescimento acelerado. Ao
contrario, durante as crises e recessdes € possivel tratar prioritaria e
privilegiadamente a variavel emprego redirecionando as atividades da
economia para setores mais intensivos em trabalho, ou criando-se incenti-
vos para 0 maior desenvolvimento de atividades mais absorvedoras de
mao-de-obra.

Ja vimos, contudo, que o crescimento é uma condicdo necessaria a
um incremento mais efetivo da demanda por trabalhadores. E é o
investimento privado e governamental que ativa esta demanda. O papel de
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uma Politica Nacional de Emprego é sinalizar - com incentivos econ6-
micos e outros - para onde deve dirigir-se o investimento de modo a
maximizar o emprego; deve, ainda, criar as condi¢des - de comunicagéo, de
negociacdo, de entendimento - para que governo, empresarios e traba-
Ihadores possam coordenar suas a¢des no sentido da consecucdo daquele
objetivo.

A maneira mais eficiente de se enfrentar o desemprego é a definicéo
clara e implementagdo imediata de uma politica econémica voltada para o
crescimento seletivo do produto, orientado por uma Politica Nacional de
Emprego que seja parte integrante destacada desta politica econdmica e o
resultado do que poderiamos chamar de um pacto social. As vesperas da
inauguracdo de uma nova politica econdbmica e com a Nacgdo inteira
ansiando por crescimento e repudiando o desemprego, este pacto €, sem
davida, uma perspectiva viavel.

A. Crescimento com redirecionamento da atividadeprodutivapara deter-
minados setores

a. Para setores mais intensivos de mao-de-obra

Levando-se em conta que grande parte do desemprego estd concen-
trado em trabalhadores ndo-qualificados, inexperientes e de baixa renda,
nao é necessaria qualquer sofisticacdo analitica para concluirmos que um
aspecto importante de uma politica de emprego eficaz é o incentivo a
atividades absorvedoras de mao-de-obra ndo-qualificada e a setores
produtores de bens-de-salério. Os exemplos classicos destes setores séo a
agricultura e agroindustria (especialmente de alimentos fundamentais da
dieta do trabalhador) e a construcdo civil (especialmente produtora de
habitacéo).

O incentivo a agricultura, como parte de uma politica econémica e de
emprego mais ampla, envolve profundas mudancas que tém necessaria-
mente que afetar a estrutura fundidria, a assisténcia técnica, a politica de
crédito e o tratamento da questdo tecnoldgica. A adocdo de enérgicas
medidas nestes campos pode, a um tempo, reduzir a pressao que amigracio
exerce sobre 0 mercado de trabalho urbano, aumentar a produtividade e
diminuir o prego de alimentos basicos, e reduzir o desemprego rural,
especialmente através da ocupacdo de &reas de fronteira agricola.

O apoio a construgdo civil, para a construcdo de habitacdo popular e
infra-estrutura social basica (escolas, hospitais, saneamento) reduz o
desemprego ao mesmo tempo que atenua as mas condicdes de vida da
populagcdo mais carente.

Alguns setores industriais, especialmente os mais tradicionais (téxtil,
vestuario, alimentar), produtores de bens de consumo dos trabalhadores,
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sdo também grandes absorvedores de mao-de-obra e o barateamento de
seus produtos tem impacto positivo sobre o poder de compra do trabalhador.

Enfim, uma politica de redirecionamento da atividade produtiva para
setores mais absorvedores de méo-de-obra como a que sugerimos se
confunde com o redirecionamento da economia para 0 mercado interno.
Isto ndo significa abandono da producdo para o mercado externo, mas
implica uma clara prioridade para o consumo doméstico.

b. Para setores que tenham maiores multiplicadores de emprego

E possivel, através de técnicas econdmicas conhecidas, calcular
indicadores de absor¢do de mao-de-obra que permitem ordenar setores ou
atividades de acordo com o numero de empregos diretos e indiretos que
criam para atender a um aumento de certo nimero de cruzeiros nademanda
final de um determinado setor. (Cunha, 1981).

Isto permite, por exemplo, afirmar, ap6s o calculo do custo de geracéo
de um emprego através de programas sociais que podem ser conduzidos
pelo governo, que algumas atividades tém grande poder de geracdo de
empregos a baixo custo (agricultura em geral, inddstria alimentar, irriga-
¢do, construcdo civil e outros da area social - educacédo, salde, saneamen-
to) (Camargo, 1983: 10). Permite, tamhém, ordenar setores da industria de
transformacao por niveis de absorcédo de méo-de-obra (por exemplo, de um
total de 23 setores, pode-se dizer que 0s que mais geram empregos para um
dado nivel de demanda séo: alimentar, téxtil, vestuario, material de trans-
porte, mobiliario; e os que menos geram: material plastico, borracha, cou-
ros e peles, minerais ndo-metalicos, papel e papeldo (Cunha, op. cit.).

Este ordenamento de setores e de atividades tem que ser levado em
conta por uma politica econdmica que incorpore em si uma politica de
emprego.

Outras consideragdes tém que ser feitas no momento da definicdo do
tipo de redirecionamento a ser feito: acerca de se 0s empregos gerados sédo
de curto prazo (periodo de construcdo) ou permanentes, do custo de
geracdo de emprego, do retorno social, da intensidade de insumos
importados e de insumos energéticos, da importancia relativa de alguns
setores exportadores, etc. O importante, porém, é que a sociedade defina
uma politica ativa de incentivar mais os setores que mais contribuam para
reduzir o desemprego.

B. A questéo tecnoldgica e as perspectivas do emprego no futuro

A mecanizacdo crescente da agricultura, da industria, e, mais
recentemente, do setor servicos é responsavel por parte do desemprego em
que esta mergulhado o pais e devera impor alguns obstaculos a retomada do
crescimento do emprego. O que fazer? Uma Politica Nacional de Emprego
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ndo pode deixar de responder a esta questdo e a resposta ndo pode ser uma
luta quixotesca contra toda mecanizacdo, robotizacdo, automacdo -
avanco tecnoldgico, enfim.

E preciso avaliar, para cada setor, que empregos sao criados, que
ocupag0es se tornam obsoletas, qual o impacto imediato e futuro sobre o
nivel de emprego e, especialmente, quais as novas necessidades de
treinamento e de retreinamento de mao-de-obra.

A questdo é demasiado complexa para ser analisada nos limites deste
trabalho mas, certamente, um aspecto importante a ser considerado é o
impacto das mudancas referidas sobre o sistema educacional e sobre o
sistema de formacao profissional do pais com vistas a adequé-los aos hovos
requerimentos de qualificacdo de mao-de-obra (sem desvirtuar outras
importantissimas fung¢bes que desempenham na formacdo do cidadao
brasileiro).

A relativa inexorabilidade do avanco tecnoldgico nédo deve ser vista
como empecilho & adogdo, no corpo da politica de emprego, de critérios
que, entre técnicas igualmente modernas e “eficientes” escolham aquela
que tem vantagens no que diz respeito a varidvel emprego.

A politica de emprego para o setor informal

Dadas as caracteristicas do setor informal - heterogeneidade, cons-
tante mutacdo, disperséo geografica - ndo se pode pretender formular uma
politica nacional de emprego especifica para ele. Para uma atuacéo efetiva
neste setor é necessario, primeiramente, que se aceitem certas premissas: o
setor informal é parte do mercado de trabalho e a evolugdo de suas
atividades, e dos seus niveis de remuneragdo, depende do que ocorre no
formal; num pais como o Brasil, este setor coexistird com as atividades
formais por muito, muito tempo; o setor é responsavel pela sobrevivéncia de
uma enorme parcela da popula¢do economicamente ativa do pais, e de seus
familiares, especialmente nos centros urbanos.

Uma politica de emprego para o setor, tera necessariamente que ser
descentralizada, devera levar em conta peculiaridades locais e devera
apoiar o setor informal ao invés de tentar formaliza-lo.

Ainda assim, cabe fazer algumas observac6es de carater mais geral.
Do ponto de vista macroeconémico, por exemplo, politicas que beneficiam
o setor informal sdo aquelas que atuam sobre a distribuicdo da renda,
especialmente através de aumentos reais nos niveis de salario que tenham
repercussado positiva sobre a demanda agregada; e sdo aquelas que atuam
diretamente sobre as condic¢des de vida de grandes contingentes de pessoas
de baixa renda do setor, através de investimentos em obras de infra-
estrutura social basica nas localidades onde se concentram.

As politicas - descentralizadas - mais especificas para o setor,
devem, ao nivel local, procurar selecionar atividades viaveis de pequena
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producdo urbana, para serem apoiadas; devem proteger estas atividades
especialmente via reserva de mercado; devem estimilar a criacdo e o
fortalecimento de grupos de trabalho associativo e cooperativas de
trabalhadores (rurais e urbanos); e devem propiciar treinamento (em
atividades listadas especificamente em cada localidade de acordo com a
demanda existente) e condicfes materiais de aprendizado para os partici-
pantes de programas deste tipo.

A necessidade de uma politica descentralizada de emprego

N&o sé as politicas especificas para o setor informal devem ser
descentralizadas, contando na sua sua concep¢do e execucdo com a
participacdo de pessoas e institui¢cdes interessadas ao nivel local. A parcela
de responsabilidade sobre o emprego - isto é, sobre a concepcdo e
implementacéo de politicas de emprego - dos Estados, Microrregifes e
Municipios deve aumentar. A Politica Nacional de Emprego caberia
estabelecer orientaces, diretrizes e balizamentos gerais, linhas mestras de
acdo com a flexibilidade indispensavel para permitir que as comunidades
locais - com seu melhor conhecimento dos problemas de desemprego e
emprego ali - proponham e executem politicas que visem solugdes
compativeis com as condi¢fes especificas destes locais e que atendam as
reais necessidades destas comunidades (que nem sempre podem ser
conhecidas pelo “planejador central’)4.

Nao cabe detalhar esta proposta aqui, mas é fundamental dizer que
sua implementacédo depende da cria¢do de uma estrutura institucional que a
viabilize. A pedra de toque desta estrutura seriam Conselhos Estaduais do
Trabalho (moldados & semelhanca de uma fusdo do CNPE e do CFMO do
Ministério do Trabalho), cuja composicdo incluisse representantes de
trabalhadores e de empregadores além de outros representantes da
sociedade diretamente ligados a questdo do emprego (estes Conselhos
poderiam ser replicados a nivel de microrregies homogéneas e de
municipios).

Os ciclos econdmicos e alguns condicionantespara umapoli-
tica de emprego

Uma caracteristica das economias capitalistas em geral, e da
brasileira em particular, é a ocorrénciade ciclos econdmicos. As oscilagdes
decorrentes, em geral, ndo podem ser inteiramente evitadas pela politica
econdmica, mas sua amplitude pode ser atenuada por ela. Do ponto de vista
da formulagdo de uma politica de emprego - como a ocorréncia de
variagdes ciclicas na taxa de crescimento do produto (aceleracBes e

4 Para alguns detalhes a respeito desta proposigdo, vide Costa, 1983.
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desaceleracdes desta) acarreta expansdo e contragdo no nivel de emprego -
nao se podem deixar de considerar 1) a posi¢cdo da economia com relacao
ao ciclo, 2) as consequéncias disso para a politica econdmica geral e 3) as
restricdes que a politica econbmica adotada (ainda que esta incorpore a
varidvel emprego) coloca para a politica de emprego em particular.

A profunda recessdo - com altas taxas de inflacdo - do periodo mais
recente (81/83), levou o governo a adotar uma politica de estabilizacio que
colocou, mais que em qualquer outro periodo de nossa histéria recen-
te, inUmeras restricGes a elaboracdo e a implementacdo de uma po-
litica de emprego. Os problemas do setor externo e o da inflagao tém sido
combatidos de forma extremamente danosa para o nivel de emprego:
arrocho salarial, politica monetaria contracionista, grandes restricGes as
importacdes, cortes nos investimentos governamentais, altas taxas de juros,
enfim, reducdo da demanda agregada. De todos os aspectos da politica
econdmica, o mais violento esfor¢o para reduzir a inflagdo e aliviar a
situacdo do emprego foi o arrocho salarial, feito com base em teorias que
contrariam frontalmente nossa experiéncia histérica dos tltimos 45 anos.
O resultado foi um estrondoso fracasso: mais inflagdo (acimade 200%a. a.) e
mais desemprego.

Qualquer politica séria de emprego tem que propor uma certa dose de
reativacdo econdmica e por esta razdo, no minimo, varias das restricdes
acima mencionadas tém que ser relaxadas (para ndo falar em uma total
reformulagdo da politica econémica). A principal mudanca deve ser a
retirada da prioridade que atualmente se atribui ao setor externo para
transferi-la para a questéo social (a experiéncia recente tem mostrado que a
“reativacdo” que se tem observado-centrada em crescimento da atividade
em alguns setores exportadores - ndo tem sido suficiente para alterar de
forma significativa os niveis de desemprego e subemprego no pais; além
disso, as perspectivas internacionais para o futuro - altas taxas de juros e
acerbamento do protecionismo - ndo sdo nada promissoras para o setor
externo).

Outros condicionantes também tém que ser levados em conta na
formulacdo de uma politica de emprego. Entre eles - sem qualquer
pretensdo de fazer uma lista exaustiva - podem-se citar: 1) as restricdes
postas pela variavel demogréafica (altas taxas de crescimento populacional
- cerca de 2,5% a.a. - e taxas mais altas ainda de crescimento da PEA
urbana - proximas de 4% a.a.), que estdo a exigir, se ndo uma politica
demografica, providéncias econdmicas para atenuar as pressoes sobre o
mercado de trabalho urbano; 2) os condicionantes estruturais (uma
estrutura industrial rigida e erigida sobre setores dindmicos fortemente
oligopolizados e uma estrutura fundidria com elevadissimo grau de
concentracdo na distribuicdo daterra) que estdo a exigir a claradefinicdo de
uma politica industrial e de uma politica agréria voltadas para o interesse da
maioria; e 3) condicionantes politico-institucionais que, no caso especi-
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fico das questBes do trabalho, precisam ser superados através de um novo
ordenamento juridico e institucional que permita a resolucdo das disputas
entre o capital e o trabalho com um minimo de interferéncia do Estado e
sem os descomunais desequilibrios de poder de barganha dos dias atuais.

AS QUESTOES DE CURTO PRAZO
(OBJETO DE POLITICAS ESPECIFICAS)

No curto prazo, o0 mais importante para enfrentar os altissimos niveis
de desemprego e subemprego é a alocacdo imediata de um volume
substancial de recursos governamentais em programas de emergéncia
voltados tanto para o setor formal quanto para o informal.

Programas Especiais de Emprego

Se ¢ dificil, no plano macroeconémico, promover o crescimento
orientado para o redirecionamento da atividade produtiva para determi-
nados setores (dados os interesses dos grupos envolvidos e a rigidez,
anteriormente referida, das estruturas industrial e fundiaria), é muito mais
facil, e factivel, que o governo redirecione algumas de suas aplica¢des para
projetos voltados para setores mais absorvedores de mao-de-obra e para
aquelas atividades que influenciam positiva e mais diretamente o nivel de
vida das populacdes carentes.

A metodologia para selecionar estes projetos é semelhante aquela
anteriormente descrita para os setores (envolve a consideracdo de multi-
plicadores de emprego, do nimero de empregos temporarios e permanen-
tes, do custo do projeto, do retorno social, etc.).

E sabido que alguns projetos de infra-estrutura e sociais sdo
tipicamente superiores para situacdes de emergéncia.

Assim, para “minorar o problema a curtissimo prazo” (Silva et alii,
op. cit.: 28 et passim), as frentes urbanas (pavimentacéo, limpeza de canais/
galerias, etc.) sdo projetos cmcrgenciais dos mais adequados - € claro que o
memso se aplica para as frentes de trabalho rurais para o caso do desempre-
go no campo. Para o curto prazo, em situagdes de emergéncia como a atual,
0s projetos de habitacdo sdo também adequados - tém alto multiplicador de
emprego, sobretudo temporario (construgdo). Atendido o curtisssimo pra-
zo. pode-se. entdo, passar, a preocupagdo com 0 emprego em prazos mais
longos.

Segundo um estudo do CN RH (Ibid.: 44). uma boa composic¢éo - entre
outras possiveis - de alocacdo de recursos em infra-estrutura e na area social
envolveria a aplicagdo de um quarto destes em educacéo, outro quarto em
saude e a metade restante em irrigacdo. Se o critério fundamental for
retomo social, os projetos de saneamento passam a assumir grande
importancia.
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Programas voltados para o setor informal

A grande magnitude do subemprego urbano e os baixissimos niveis de
renda de amplos setores da populac¢do urbana estio a exigir agdo imediata
voltada especificamente para o apoio a atividades informais de niveis de
rendimento mais baixo. Isto ndo exclui que a¢cBes de alcance mais amplo
possam trazer quase imediatamente condicdes de vida mais favoraveis para
aqueles que trabalham no setor informal. VVejamos dois exemplos: 1) os
programas especiais de emprego deveriam estabelecer uma alta prioridade
para aqueles projetos (especialmente de infra-estrutura social bésica) que
venham a beneficiar primordialmente as populaces de baixa renda;
2) uma politica salarial que contemplasse aumentos reais para o salério
minimo (com repercussdes positivas sobre os demais salarios e sobre a
demanda agregada) traria beneficios para setor informal via aumento da
demanda por seus produtos e servi¢os e aumento da renda média do setor.

Com relacdo as politicas especificas, o mais urgente é o apoio
generalizado a todas as instituigdes que tenham condicdes efetivas de atuar
no curto prazo, a nivel local, sobre a ocupacdo informal - através,
principalmente, do apoio a atividades selecionadas, de providéncias para
reservar mercado para estas atividades, do fortalecimento e criacdo de
grupos de trabalho associativo e de cooperativas de trabalhadores.

Os condicionantes de curto prazo

Sendo as politicas de curto prazo sugeridas - programas especiais de
emprego e programas voltados para o setor informal - iniciativas do
governo, o condicionante basico sdo os recursos para financia-las.

Esses recursos existirdo, desde que a decisao politica basica - criar,
num programa de emergéncia, um namero X de empregos ao custo de y
cruzeiros - seja tomada. E claro que outros programas, fora da area social
poderdo sofrer cortes (mas é exatamente isso que é dar prioridade grande a
questdo social) e que o pais podera incorrer novamente em déficit pablico
(dentro de limites razoaveis, ndo inflacionarios); mas, estar-se-a, a um
tempo, 1) criando novos empregos, construindo obras sociais (hospitais,
escolas, saneamento) que amenizam o sofrimento da populacéo carente ¢
2) estimulando a demanda agregada (sem o que ndo ha crescimento do tipo
proposto neste trabalho).

OUTRAS PROPOSTAS DE POLITICAS ESPECIFICAS

Nesta secdo, mencionaremos brevemente duas propostas que ndo
devem ser, desde o inicio, incorporadas a uma politica nacional de emprego
-devem, antes, passar pelo crivo de uma ampla discussdo na sociedade em
geral e no Congresso - e duas outras que certamente devem fazer parte
daquela politica.
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As duas primeiras incluem o seguro-desemprego (ou esquemas
semelhantes, como a ampliagéo da base de recursos do instituto do auxilio-
desemprego) e politicas institucionais de implementagcdo quase imediata
(que visam, em geral, mais proteger os niveis de emprego vigentes que
amplia-los).

O seguro-desemprego, politica assistencialista tipica de pais desen-
volvido, precisa ser melhor discutido porque, em um pais como 0 nosso,
teria logo de inicio, no minimo, 11 milhdes de virtuais candidatos (os
desempregados e subempregados no sentido estrito) - além de milh&es de
candidatos adicionais que certamente surgiriam - e um custo astronémico.

As politicas institucionais incluem o estabelecimento de 1) custos
crescentes na utilizacdo de horas-extras; 2) critérios para dispensa macica
(percentuais em funcdo do tamanho da empresa, antiguidade no cargo,
responsabilidade familiar, idade, etc); 3) aumento do aviso prévio;
4) aumento da multa do FGTS para dispensas sem justa causa; 5) redu-
¢do da jornada de trabalho; 6) simplificagdo da detonacdo de greve;
7) novas regras acerca do poder do governo com relagéo a intervengao nos
sindicatos etc. Sobre estas questdes é dificil obter consenso na sociedade -
os trabalhadores, os empregadores e 0 governo em geral tém pontos de vista
bastante distintos acerca das mesmas - e 0s avangos que se possam fazer
em sua discussao dependem crucialmente de aperfeicoamentos institucio-
nais que equipem a sociedade de regras e de mecanismos de negociacao
mais eficientes e menos desbalanceados.

Uma proposta acerca destes aperfeicoamentos institucionais certa-
mente deve fazer parte de uma politica nacional de emprego. Nao cabe aqui
entrar em detalhes sobre o tema, mas o que se deve propor é uma completa
revisdo da legislacdo trabalhista e a criacdo, o desenvolvimento e o
aperfeicoamento de mecanismos de arbitragem e de negociagdo. ltens
fundamentais da proposta, para que ela possa funcionar no Brasil, incluem
o fortalecimento e a autonomia dos sindicatos e a maior simplificacdo
possivel no que diz respeito as leis que regulam o direito de greve.

Uma outra proposta a ser incluida na politica de emprego é a criagao
de um Banco do Trabalho. N&o existe uma instituicédo deste tipo no pais e
ela poderia ser constituida, inicialmente, com recursos de fundos sociais e
loterias, com a finalidade de apoiar cooperativas de trabalhadores, grupos
de producdo associativos, trabalhadores por conta prépria (prestadores de
servigos pessoais, pequenos comerciantes) e microunidades de producéo-
com aigum retomo. Com o tempo, o Banco poderia, a critério dos
interessados, assumir outras funcgdes sociais importantes.

RESUMO E CONCLUSOES

Inicialmente, é necessario referir ao fato de que, no espago a que nos
limitamos neste trabalho, muitos temas importantes acabaram ficando de
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fora. Para dar apenas dois exemplos - um que se refere ao setor formal e
outro ao informal - este é o caso 1) da questdo dos encargos trabalhistas
(reducdo destes, incidéncia sobre o faturamento das empresas etc.) que nao
pode deixar de ser objeto de consideracdo e de integrar uma politica
nacional de emprego; e 2) da questdo do importante papel que podem
desempenhar - ainda que no longo prazo - programas de educacgdo popular
em localidades onde se concentram populacBes de baixa renda e de
ocupacdo intermitentes (seja para preparar um pouco melhor futuras
geracgdes para enfrentar o mercado de trabalho, seja para formar cidaddos
mais aptos a exigirem o exercicio de seus direitos de participar das decisdes
de uma sociedade democrética).

Em seguida, pretendemos destacar algumas idéias basicas contidas
neste ensaio.

Parte-se do reconhecimento do desemprego, do subemprego e de suas
sequelas como o mais sério e 0 mais importante problema a ser enfrentado
nesta década no Brasil. Por isso, defende-se que sua solugdo deve ser
guindada ao nivel de prioridade nacional nimero um. E que para tanto hd a
necessidade da formulacéo e da imediata implementac¢do de uma Politica
Nacional de Emprego (PNE). Esta, afirma-se, ndo pode ser algo parcial,
voltado especificamente para questdo do emprego e desligada de uma
politica mais ampla; ao contrario, cré-se que a PNE s sera eficaz caso
esteja intimamente implantada no cerne mesmo da politica econémica e
social de longo prazo do pais. Apontam-se razdes diversas para que uma
PNE com estas caracteristicas jamais tenha tido a oportunidade de ser
implantada no Brasil.

Reconhece-se, ndo obstante, que a gravidade da situacdo atual
também esta a exigir solugcdes mais imediatas, como programas de
emergéncia que - dadas a prioridade defendida para a quest&o social - ndo
podem deixar de ser concretizados sob o pretexto de falta de recursos (estes
seriam recursos governamentais oriundos do orgcamento fiscal; sua existén-
cia e disponibilidade, pode-se dizer, dependem basicamente de uma
decisdo politica derivada logicamente da prioridade que se pretende dar a
questdo social).

Destaca-se o fato de que a PNE exige uma retomada do crescimento
do produto mas coloca-se a ressalva de que nao é qualquer tipo de
crescimento que resolve o problema do desemprego. O emprego tem que ser
variavel fundamental da politica econémica que deve ter como uma de suas
metas principais o alcance de um alto nivel de ocupagdo dos membros da
PEA. Assim, a PNE cabe orientar para onde devem dirigir-se 0s
investimentos publicos e privados de forma a maximizar o emprego. A
PNE deve, ainda, criar as condi¢des de negociacdo para que diferentes
grupos da sociedade possam coordenar suas acBes para a consecucdo
daquele objetivo. Tendo-se em conta o repudio que todos os segmentos da
populacao brasileira consagram ao desemprego, porpde-se que a PNE deve
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derivar de um pacto social a ser efetivado a época da definicdo da nova
politica econébmico-social a ser inaugurada em breve.

Quanto as prioridades setoriais, levando-se em conta critérios de
maior absorcéo de mdo-de-obra e de maior retorno social, apontam-se para
a importancia primordial da agricultura e da agroindustria (naturalmente, é
um pré-requisito indispensavel a promocdo de mudancas na estrutura
fundiéria, na assisténcia técnica, na politica de crédito, no tratamento da
guestdo tecnoldgica); para algumas areas da construcdo civil (escolas,
hospitais, habitacdo popular, saneamento); para investimentos em irriga-
¢do e em infra-estrutura basica em geral; e para alguns setores da industria
(téxtil, vestuério, alimentacdo, mobilidrio). Estabelece-se claramente
também a prioridade da produc¢éo para o mercado interno sobre a produgéo
para exportacdo (sem o abandono desta, porém).

A questdo tecnoldgica (mecanizacdo, automacao crescentes) deve
ser um item de preocupacdo da PNE, que deve procurar um meio-termo
entre os cuidados com a destruicdo de empregos e a necessidade de se
alcancarem niveis cada vez mais altos de produtividade (e de competitivi-
dade externa, no caso de alguns setores); propde-se, também, que os
sistemas educacional e de formacdo de méo-de-obra se preparem para fazer
face a novos requerimentos do mercado de trabalho sem desvirtuar outras
importantes funcbes de formacdo humana que lhe sdo proprias.

O setor informal é visto como parte integrante do mercado de trabalho
como um todo e defende-se que ndo faz sentido pretender formular uma
politica de emprego especifica para ele a nivel nacional. As acBes com
relacdo a este setor devem primar por serem tipicamente descentralizadas e
devem visar 0 apoio a atividades selecionadas localmente (ao invés de
tentar formaliza-las), levando em conta as peculiaridades do contexto em
que estejam inseridas. Este apoio deve envolver a protecdo das atividades
escolhidas (reserva de mercado), a criacdo de grupos de trabalho as-
sociativo, de cooperativas, a promocéo do treinamento de pessoas do setor
(com o fornecimento das condi¢fes materiais que o viabilizem). Defende-
se também o apoio generalizado aquelas institui¢es que tenham condicéo
de atuar no curto prazo, a nivel local, sobre a ocupacao informal de baixa
renda. Julga-se, ainda, que uma politica de aumentos reais periédicos do
salario minimo, ao contrario das conseqiiéncias nefastas que se apregoam,
afetaria positivamente (via aumento da demanda agregada) tanto o nivel de
emprego em geral quanto a renda média dos que se dedicam a atividades
informais.

Propde-se, com relacdo a responsabilidade sobre a questdo do
emprego, que se aumente a parcela desta responsabilidade que cabe aos
Estados, Microrregides e Municipios. A PNE caberia estabelecer dire-
trizes gerais e critérios de repasse de recursos federais para Estados e
Municipios, além da criacdo de uma estrutura institucional que tornasse
operacional a descentralizacdo proposta.
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Sugere-se que a PNE nédo pode deixar de levar em conta os ciclos
econdmicos, suas conseqiiéncias para a politica econdmica e as restricées
que impBem a propria politica de emprego. Aponta-se a inapropriedade das
politicas de arrocho salarial para aumentar o emprego e reduzir a inflagéo.
E indica-se a necessidade de uma reativacdo da economia gque diminua a
prioridade atualmente reservada ao setor externo para aumentar aquela que
deve ser atribuida a questdo social.

Com relacdo a acdo imediata, sugere-se que 0 governo deve
redirecionar, através de Programas Especiais de Emprego, algumas de suas
aplicagdes para projetos voltados para setores mais absorvedores de méo-
de-obra e para melhorar o nivel de vida de populagdes carentes. Deve-se,
entdo, contemplar, num primeiro momento, a criacao de frentes de trabalho
tanto urbanas como rurais e a implantacdo de projetos de habitacdo popular
e, em seguida, projetos educacionais, de salde, de irrigacdo e de sanea-

mento.
Muitas outras propostas devem ainda ser objeto de discussdo por

parte da sociedade, mas duas merecem destaque especial: ljapromocao
de uma completa revisdo da legislacdo trabalhista e a criacdo de meca-
nismos de arbitragem e de negociagdo ao mesmo tempo que se criem as
condicBes para a existéncia e o funcionamento livre de sindicatos aut6-
nomos e fortes, num contexto em que o direito de greve seja garantido e
regulado pela mais simples das leis; 2) a criagdo de um Banco de Trabalho
com a finalidade de apoiar cooperativas de trabalhadores, trabalhadores
por conta prépria, microunidades de producdo e que, oportunamente,
venha a desempenhar outras fungdes sociais.

Para finalizar, duas palavras sobre a participagdo do Estado na
geracdo de emprego. Esta participacdo, no Brasil, é de fundamental
importancia e uma PNE que tentasse reduzi-la substancialmente seria
desastrosa. O governo, em nosso Pais, é responsavel por cerca de um tergo
da demanda exdgena da economia, por mais de 40% do total de empregos
gerados (direta e indiretamente), e seus gastos com pessoal respondem por
mais de um quinto dos empregos do Pais. Os investimentos privados sdo
estimulados pelos do setor publico e o papel do governo é fundamental para
direcionar as exportac@es para uma maior absorcdo de mdo-de-obra. (Prado,
1982: 5-14 e Bonelli, 1983: 127-38).

Diante destas observagdes sobre a participacao do Estado na geracdo
de emprego e do fato de que tantos os Programas Especiais de Emprego (para
o setor formal e informal), para atender uma situacdo que é sem duvida de
emergéncia, como a formulagdo de uma PNE, dependem necessariamente
de acBes do governo, pode-se concluir que - dependendo do curso a ser
tomado - o Pais, a partir de 1985, deverd enfrentar corajosa e priori-
tariamente a questdo do desemprego e do subemprego mais ou menos da
forma aqui sugerida ou ver o problema se agravar séria e rapidamente
frustrando as esperancas de melhores dias para milhdes de brasileiros
marginalizados e pondo em risco o precario equilibrio social vigente.
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POLITICAS SALARIAIS NO BRASIL:
EFEITOS E SUGESTOES *

Livio de €arvalho

INTRODUCAO

Tomando-se o termo politica salarial como significando o estabe-
lecimento de normas legais especificas para a fixacdo dos salarios na
economia, o Brasil tém experimentado uma grande variedade de politicas
desde 1964. Antes disso, os salérios eram fixados através dos dissidios
coletivos, ou seja, por negociacdo entre as representacbes sindicais de
trabalhadores e empresarios.

A fixacdo dos saldrios de 1964 a 1979 tinha como diretrizes os
seguintes principios:

a) utilizacdo da média do salario real dos ualtimos 12 meses!
anteriores ao més de reajuste. O célculo desta média era baseado em
coeficientes publicados mensalmente pelo Governo;

b) sobre a média obtida em a) deveria incidir a metade da inflagdo
anual prevista na programacéo financeira do Governo (o chamado residuo
inflacionario) e a taxa de aumento da produtividade. As duas taxas eram
publicadas pelo Governo no més de agosto de cada ano.

Sobre a média obtida em a) também deveria incidir o coeficiente de
correcdo do residuo inflacionario2 Este coeficiente era construido com
base na divisdo da inflagdo verificada pelo residuo inflacionario utilizado
no reajuste anterior e destinava-se a evitar que um erro na previsdo da
inflagcdo determinasse uma corrosdo salarial que se projetasse para o futuro;

C) espacamento minimo de um ano entre reajustes

Esta foi a forma final assumida pela politica que ao longo do periodo
sofreu algumas modificacBes para corrigir distorcdes em sua aplicacéo,
sendo a principal delas a ndo-correcdo dos erros de previsdo da inflacdo.

* A maioria dos célculos deste artigo foram feitos pela Estatistica VVera Marina Martins
Alves, a quem gostaria de agradecer.
** Professor do Departamento de Economia da UnB.
1 Ao todo 24 meses, até novembro de 1974.
2 A partir de junho de 1968.
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Ora, na medida em que eram previstas taxas de inflacdo bem inferiores
aquelas que se verificaram de fato, isto significava uma forte compressao
dos saldrios, principalmente se a diferenca entre as duas taxas fosse
grande, o que ocorreu até 1968, quando sé entdo introduziu-se o chamado
coeficiente de correcao do residuo inflacionario. Além disso, a sistematica
de reajuste salarial partia da média de salario real do periodo anterior, o que
num periodo de elevada inflagéo ja implicava num achatamento inicial ndo
desprezivel.

S=Si 1/12 X 12 i=1H{+RY2) (1+P) (1 + Rt/2)/(1 + Rt_ i/2)
onde:
S = novo salario ap6s corregdo
Si = salério anterior
li = indice de correcéao salarial do més
R( = residuo inflacionario dos 12 meses de vigéncia do reajuste

R(—i
R’'t = taxa de inflagdo verificada nos 12 meses anteriores ao reajuste
P = taxa de aumento da produtividade.

residuo inflacionario do reajuste anterior

A aplicacdo desta politica implicou num arrocho para os salérios da
méo-de-obra ndo qualificada e para o funcionalismo publico numa época
em que os salarios da méo-de-obra qualificada cresciam, em termos reais a
taxas que beiravam os 10% anuais. Com isto, os diferenciais de salarios
entre os dois tipos de mao-de-obra cresceram desmesuradamente. Entre
fevereiro de 1964 e fevereiro de 1968 o salario minimo real decresceu
42,5%. Mesmo se esta comparacao for feita logo ap6s o reajuste de margo-
1968, verificamos um decréscimo da ordem de 28,3%.

AS POLITICAS SALARIAIS DO GOVERNO FIGUEIREDO

A Evolucédo das Politicas

A inflacdo brasileira manteve-se baixa no periodo 1968/1973 (cerca
de 20%), considerando-se os padrfes latino-americanos. A partir de 1974,
ela comega a se acelerar atingindo a 53,9% em 1979. Era natural, portanto,
que os trabalhadores se sentissem insatisfeitos, uma vez que os reajustes
dos salarios. apenas uma vez por ano. na presenca de uma aceleracdo da
inflacdo significava que a média salarial estava em baixa. Deste modo,
algumas categorias ja conseguiam reajustes (adiantamentos) salariais antes
da data-base do dissidio anual, que eram depois descontados. Além disso, a
politica salarial tinha contra ela 15 anos de insatisfacBes e criticas contra
alguns de seus aspectos e efeitos.

Com base nesses principios o0 novo salario seria assim determinado:
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Alegava-se, por exemplo, que a politica salarial tinha sido respon-
savel direta pelo aumento da concentracdo de renda4* Outros pontos
duramente criticados diziam respeito a taxa de produtividade e ao indice de
custo de vida, ja que o Governo nao publicava as metodologias para célculo
dos mesmos.

Estes sdo alguns elementos que levaram o Governo a propor ao
Congresso a politica salarial que veio a ser aprovada pela Lei 6.708. de
1979. Os principios estipulados nessa Lei eram os seguintes:

a) reajustes com base no indice nacional de precos ao consumidor
tINPC)

b) diferenciacdo das taxas de reajuste por faixas de salario, tomadas
em relacdo ao maior salario minimo do Pais (MSMP)6;

¢) negociagdo anual, por ocasido do dissidio coletivo da categoria, da
taxa de aumento da produtividade;

d) semestralidade dos reajustes.

A aprovaclo desta Lei contou com apoio das mais diferentes
representacdes da sociedade, seja na area governamental, como na area
empresarial e dos trabalhadores. De fato, ela veio arrefecer uma onda de
greves que tinha na questdo salarial uma de suas principais motivacdes.
Para os trabalhadores ela significava a conquista da tdo reclamada
semestralidade exatamente quando se acelerava ainda mais a inflagéo.
Além disso, ela garantia reajustes acima do INPC para a méo-de-obra
cujos salarios haviam sido mais duramente atingidos durante a época mais
drastica do arrocho salarial.

Ja em 1980, no entanto, comegaram as primeiras investidas de
empresarios e principalmente dos ministros da area econdmica contra a lei.
As alegagbes mais comuns eram que a lei salarial era inflacionéria e
causava desemprego.

Estas sdo acusagdes dificilmente imputaveis a politica salarial da
época, apesar do esforco nesse sentido desenvolvido pelos ministros
Galveas e Delfim. Na verdade, a politica estava e continua sendo o bode
expiatorio pelas mazelas causadas por outros fatores, inclusive os erros da
prépria politica governamental. No frigir dos ovos o que resulta é que a
conta pelo combate a inflagdo termina sendo paga por aqueles que em nada
contribuiram para o aparecimento da inflagdo e em nada se beneficiam
dela, pelo contrario, sdo Suas vitimas maiores, ou seja, os trabalhadores.

Varios autores ja demonstraram’ que em 1979 a inflacdo ja havia se
acelerado quando a politica foi introduzida em novembro. Deste modo,

4 Esteé um ponto que gerou grande debate. Ver a respeito. Macedo, (1976); Tolipan e Tinelli
(eds.). 1975 e Fishlow. (1972).
Na realidade uma média ponderada do indice de custo de vidadas 10 principais capitais do
Pais.

6 Até 3 MSMP, 1,10 do INPC; 3a 10 MSMP, 1,0 INPC; acima de 10 MSMP, 0,8 INPC.
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atribuir a aceleracao da inflacdo a politica salarial é querer confundir as
coisas, pois uma das causas da introducdo da politica, principalmente a
semestralidade, foi exatamente o fato da inflacdo haver disparado. O
salério é apenas um dos precos bésicos da economia que é indexado
(parcialmente). N&o tem sentido, portanto, responsabilizar este preco pelo
crescimento desmesurado de todos os outros. Quando se considera que 0
impacto sobre a folha de salarios dos reajustes, segundo a politica salarial
de 1979, era pequeno e, ademais, que a participacdo dos salarios no valor
adicionado é muito baixa em alguns setores, dificilmente se pode sustentar
gue aquela politica era inflacionaria. Se considerarmos um INPC de 70%,
a folha de salarios seria corrigida em 72,45 na indUstria, ou seja, apenas
2,45% acima do INPC, insuficiente, portanto, para que se queira atribuir
aos salarios a culpa pelo crescimento da taxa de inflacdo (ver Tabela 1).

Com relacéo ao desemprego, é ainda mais dificil atribui-lo & politica
salarial de 1979. Existiram outros fatores que de longe foram responsaveis
pela queda no emprego: elevacdo da taxa de juros (diminuicdo dos
investimentos e queda nas compras a crédito) e principalmente a politica
recessiva do Governo (corte nos orcamentos, nos investimentos das
estatais e na expansdo monetaria).

E importante que se chame atencéo para o fato de que os efeitos mais
negativos da politica salarial de 1979 ndo eram sequer mencionados por
aqueles que queriam derruba-la. O mais importante deles diz respeito ao

Tabela 1

POLITICA SALARIAL (NOV. 79-DEZ. 80) - IMPACTOS DOS
REAJUSTES SALARIAIS NA FOLHA DE PAGAMENTOS (EM
RELACAO AO INPC) POR TAMANHO DOS ESTABELECI-
MENTOS - INDUSTRIA, COMERCIO E SERVICOS

Categoria de Impactos dos reajustes salariais na fo-
estabelecimento Iha de pagamento (em relagcdo ao INPC)
(N.° de Empregados)

Industria Comércio Servicos

Micro (0 — 5) 1,0697 1,0860 1,0739
Pequeno (5 — 20) 1,0645 1,0718 1,0518
Médio (20 — 250) 1,0454 1,0463 1,0306
Grande (250 — 1.000) 1,0326 1,0200 1,0197
Muito Grande (1.000 +) 1,0214 1,0409 1,0170
Total 1,0350 1,0540 1,0290

FONTE: Livio de Carvalho, op. cit., p. 66.

v Camargo, 1980. Livio de Carvalho, 1982 e Macedo, 1981.
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fato de que ao se corrigir os salarios maiores do que 11,5 MSMP abaixo do
INPC estavamos comprimindo uma massa de salarios de importancia ndo
desprezivel em relacdo a demanda agregada. Ademais, se introduzia um
sério desincentivo a formacdo de mao-de-obra qualificada, na medida com
que a compressao salarial se concentrava nos salérios mais elevados. Outros
efeitos negativos diziam respeito ao impacto diferenciado da politica em
relacdo as empresas pequenas e a alguns setores voltados para a producéo e
comercializacdo de bens basicos (alimentos, vestuario, comércio e habi-
tacdo) que sdo intensivos na utilizacdo da mao-de-obra ndo-qualificada e
semiqualificada, com reajustes acima do INPC.

Apesar da fraqueza dos argumentos em prol da modificagdo da
politica salarial, o fato € que no final de 1980 o Governo introduz uma
modificacdo na politica (Decreto-lei n? 6.886) que implica em comprimir
ainda mais os salarios acima de 15 MSMP.8

Tudo indica que tal mudanca foi determinada pela necessidade do
Governo de comprimir o orcamento das estatais. Posteriormente, pelo
choque que se estava produzindo entre a legislacdo salarial e o Decreto-lei
1.971, de 15/10/82, que determina um teto para os salarios nas estatais,9
novas pressdes passaram a ser feitas para mudancas adicionais na politica
salarial. Com a elevacdo da taxa inflacionaria (e apesar do arrocho nos
salarios mais elevados) alguns salarios reajustados ficavam acima desse
teto, o que colocava uma questéo trabalhista de ganho certo para aqueles que
entravam com recurso nos foruns trabalhistas.

Mas as pressdes contra a politica salarial ndo pararam por ai. Apesar
dos bastides de resisténcia, dentre 0s quais cabem destacar os trabalha-
dores, naturalmente, o Ministério do Trabalho e alguns setores empresa-
riais ligados ao mercado interno, uma razdo maior se impunha, a grande
vulnerabilidade da economia em fungdo de suas contas externas.

Na medida em que o Pais recorreu ao FMI este “recomendou” o seu
receituario universal: corte nos gastos publicos, contencdo da expansdo
monetaria, geragdo de superadvits comerciais e, como sempre, corte nos
salarios. A implementacdo de corte ainda maior nos salarios ndo foi um
processo tranquilo em funcdo do espacgo que se havia aberto a participacdo
politica. Como resultado tivemos somente em 1983 quatro Decretos-leis
regulando os reajustes salariais. Todos, com um sé sentido, conter 0s
reajustes salariais, como se pode ver nas Tabelas 2 e 3.

Paraos salarios até 15 MSMP a politica continuaria igual a anterior. Para a faixade 15-20
MSMP dar-se-ia 0,50 do INPC e para a faixa de 20 MSMP ou mais, o reajuste seria
negociado entre patrfes e empregados (para a maioria dos trabalhadores com salarios
nessa faixa, isto significava ndo ter aumento nenhum para a parcela do salario nessa faixa).

9 Este teto é o salério do Presidente da Republicé.
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Tabela 2

PERCENTUAIS DE REAJUSTE EM RELAGAO AO INPC POR FAIXAS DE SALARIO

Faixas Salariais Lei 6.708/79 Lei 6.886/80 D.L. 2.012/83 D.L. 2.024/83 D.L. 2.045/83 D.L. 2.065
Até 3 SM 110% do INPC  110% do INPC  100% do INPC  100% do INPC ~ 80% do INPC 100%
De 3 SM a7 SM 100% do INPC  100% do INPC ~ 95% do INPC 100% do INPC  80% do INPC 80%
De 7 SM a 10 SM 100% do INPC  100% do INPC ~ 80% do INPC  80% do INPC  80% do INPC 60%
De 10 SM a 15 SM  80% do INPC  80% do INPC  80% do INPC ~ 80% do INPC  80% do INPC 60%
De 15 SM a 20 SM  80% do INPC ~ 50% do INPC  50% do INPC ~ 50% do INPC  80% do INPC 50%
Acima de 20 SM 80% do INPC NEGOCIAGAO NEGOCIAGAO NEGOCIAGAO 80% do INPC 0%

NOTAS: 1) Periodo de vigéncia dos diplomas legais:

Lei 6.708/79: de 01/11/79 a 10/12/80
Lei 6.886/80: de 11/12/80 a 25/01/83
Decreto-lei n° 2.012/83: de 26/01/83 a 25/05/83
Decreto-lei n° 2.024/83: de 26/05/83 a 31/07/83
Decreto-lei n? 2.045/83: a partir de 01/08/83 até 31/07/85
Decreto-lei n? 2.065: a partir de 27/10/83

2) Os percentuais de reajuste em relagdo ao INPC segundo a Lei 6.708/79 e a Lei 6.886/80. Decreto- lei n? 2.012/83, Decreto-lei n° 2.024/83 e Decreto
lei n? 2.065, incidem cumulativamente (em “cascata™). J4 o Decreto-lei nP 2.045 prevé taxas de reajustes idénticas para todas as faixas salariais.

Tabela 3

PERCENTUAL APLICAVEL DO INPC DE ACORDO COM AS DIFERENTES LEIS

Lei 6.708 Lei 6.886 D.L. 2.012 D.L. 2.024 D.L. 2.045 D.L. 2.065

de 30/10/79 de 10/12/80 de 25/01/83 de 25/05/83 de 13/07/83 de 26/10/83

01 SM 11 INPC 11 INPC INPC INPC 0,8 INPC INPC
03 SM 11 INPC 11 INPC INPC INPC 0,8 INPC INPC
07 SM 1,04 INPC 1.04 INPC 0,97 INPC INPC 0,8 INPC 0,89 INPC
10 SM 1,03 INPC 1,03 INPC 0,92 INPC 0,94 INPC 0,8 INPC 0,80 INPC
15 SM 0,95 INPC 0,95 INPC 0,72 INPC 0,89 INPC 0,8 INPC 0,73 INPC
20 SM 0,92 INPC 0,84 INPC 0,67 INPC 0,80 INPC 0.8 INPC 0,68 INPC
25 SM 0,89 INPC 0,67 INPC 0,53 INPC 0.64 INPC 0,8 INPC 0,64 INPC
40 SM 0,86 INPC 0,42 INPC 0,33 INPC 0,40 INPC 0,8 INPC 0,59 INPC
50 SM 0,85 INPC 0,34 INPC 0,27 INPC 0,32 INPC 0,8 INPC 0,57 INPC

Alguns de seus Efeitos

O primeiro efeito das politicas aplicadas desde 1979 é, evidente-
mente, a compressdo em termos absolutos dos salarios. Isto é facil de se
depreender da comparacéo dos indices de inflagdo e do INPC, uma vez que
este é o indice para correcdo dos salarios e esteve sistematicamente abaixo
da inflagcdo (Tabela 4). Considere-se ainda mais que, para uma parcela
significativa da forca de trabalho, a correcéo salarial em relagdo ao INPC
foi parcial, sem falar no funcionalismo que teve salarios fixados por
Decreto e obedecendo ainda mais drasticamente ao principio de contencao
dos salarios (Tabela 4).
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Tabela 4
INFLACAO E SALARIOS

(Taxas Anuais)

Ano Inflagio INPC Salario Funcionalismo
Minimo  Militar  Civil

1979 77,20 50,09 88,00 40,20 40,00
1980 110,20 95,32 101,10 75,00 56,30
1981 95,20 91,15 106,00 105,60 73,00
1982 99,70 97,87 97,50 105,60 96,20
1983 210,13 172,90 142,50 105,70 82,00

O segundo efeito diz respeito a comprensao relativa dos salarios e
seus efeitos em relacdo a estrutura de salarios e as dificuldades para a
administracdo de pessoal, formacéo de pessoal, etc. A grosso modo, pode-
se afirmar que os salarios de algumas categorias de trabalho especializado
tais como, gerentes, supervisores, técnicos com grande experiéncia,
professores universitarios, etc., sdo hoje em termos reais 1/3 do que eram
h& 6 anos atrés.

Um indicador significante sobre este aspecto é o fato de uma
percentagem elevada de empresas ndo seguir o D.L. 2.065, concedendo
aumentos acima do que tal decreto permitiria. Nas empresas estatais, por
outro lado, tem-se desenvolvido um esforco no sentido de manutencéo dos
quadros técnicos e sob estajustificativa muitas delas tém obtido permisséo
do Conselho Nacional de Politica Salarial para conceder reajustes salariais
acima do que permitiria o D.L. 2.065, para algumas categorias de
empregados.

Para termos uma idéia do efeito da compressao salarial em termos de
massa de salario fizemos um exercicio que consiste em aplicar sobre a
estrutura de emprego da Rais-82 a correcdo salarial para dezembro de
1983 segundo o Decreto-lei 2.065, com o INPC integral e com o IGP
integral. As diferencas em relacdo ao Decreto-lei 2.065 sdo, respecti-
vamente, de Cr$ 125 bilhdes e Cr$ 672 bilhdes por més (cruzeiros de
dez/83) e é preciso lembrar que estas cifras representam subestimacdes,
considerando-se que a massa salarial foi comprimida também pelo lado do
emprego.

O efeito das politicas salariais recentes sobre a massa de salarios séo
a principal causa por trés da crise do sistema financeiro da habitacéo e
sobre o Sistema Previdenciario. E 6bvio que havera algum problema
quando alguns salérios sdo corrigidos em 60% do INPC e as prestacdes dos
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mutuérios tém correcdo em 100% do INPC. Para o Sistema Previden-
ciario, compressao da massa salarial significa compressdo de sua receita,
ao mesmo tempo em que suas obrigacGes sdo corrigidas integralmente.

CONSIDERACOES FINAIS

Nas secdes anteriores vimos que o Pais ja tém certa experiéncia
guanto a politicas tendentes a fixar normas para a politica salarial.

Um breve balanco dessa experiéncia mostra que tais politicas
trouxeram muito mais maleficios do que beneficios. Para parcelas pon-
derdveis dos trabalhadores estes maleficios sdo bastante claros. Por
ocasido das politicas de estabilizacdo de meados dos anos 60 houve uma
forte contencgéo salarial, principalmente da mé&o-de-obra ndo-qualificada,
em nome do combate a inflagdo. No periodo seguinte, durante o chamado
milagre brasileiro até o final dos anos 70, os salarios da méao-de-obra
qualificada puderam crescer em relacdo aos demais, aumentando des-
mesuradamente os diferenciais de salarios entre a mao-de-obra qualificada
e ndo-qualificada. No periodo seguinte, assiste-se a uma tentativa equi-
librada de contrapor-se a esta tendéncia, através de um sistema de reajustes
diferenciados, dando-se mais a quem ganha menos e menos a quem ganha
mais. No entanto, quando se assevera a crise, a partir de 1980/81 e, ainda
mais drasticamente, a partir de 1983, em func¢éo da politicade contenc¢édo da
inflagdo e dos gastos governamentaisl0, os salarios da mao-de-obra
gualificada e do funcionalismo publico sdo comprimidos de uma maneira
nunca vista na histdria recente do Pais.

Se analisarmos a experiéncia sob o ponto de vista das empresas ela
tem, também, uma série de inconvenientes. O primeiro e mais ébvio deles é
o fato de que politicas desse tipo, por serem gerais, atingem indistintamente
a empresas nas mais diferentes situagdes quanto a tamanho, localizagéo,
setores, dinamismo, lucratividade, intensidade no uso do fator méo-de-
obra, grau de qualificagdo dessa mado-de-obra, etc. N&@o é de se admirar,
portanto, que interferéncias geradas por politicas tdo inflexiveis, aliadas a
um quadro de crise generalizada, acabam por trazer sérias dificuldades
para as empresas quanto a geréncia de pessoal, formacdo de quadros
técnicos, etc.

Para o Governo, essa ingeréncia e inflexibilidade tem também os seus
custos. O mais 6bvio deles é o custo politico de carrregar uma bandeira
antipatica e desnecessaria. Desnecessaria porque apesar da drastica
contengdo salarial, a inflagdo ndo da mostras de ceder, 0 que evidencia o
fato de que ndo estd ai o foco da inflagdo brasileira. Desnecesséria,
também, porque uma politica mais flexivel e descentralizada poderia

10 E diante da impossibilidade de conter drasticamente os salarios da méo-de-obra néo-
qualificada que sdo muito bJxos.
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colocar pardmetros para 0s reajustes salariais, sem que o Governo
chamasse unicamente a si proprio os custos politicos de implementacédo de
tal politica. Sem falar no fato de que a contencéo de salarios traz problemas
para alguns setores governamentais como Previdénciae Banco Nacional da
Habitacéo.

Na&o é uma surpresa, portanto, que a questao da politica salarial seja
um assunto em constante ebuli¢ao no Pais. Em funcéao disso, ndo é surpresa
também que agora, com menos de um ano da vigéncia do 2.065, ja
aparecam varias propostas para sua modificacdo. Dentre estas propostas as
gue mais se destacam sdo as seguintes:

a) correcao semestral parcial fixa para todos os salarios. O préprio
Decreto-lei 2.065 ja contemplava esta possibilidade a partir de agosto de
1985. Os coeficientes mais citados no debate hoje sdo de 0,7 do INPC
(segundo o Decreto-lei 2.065) e 0,8 do INPC.

A proposta corresponde de fato a conter os salarios mais baixos (até 3
salarios minimos) que hoje tém correcdo monetéria integral e amenizar a
contengdo dos saldrios mais elevados, cujas corre¢cdes podem chegar a
apenas cerca de 0,5 do INPC. Os possiveis efeitos dessa modificacao
seriam: a) um alivio para a demanda de alguns produtos consumidos pelos
assalariados de salarios mais elevados (eletrodomésticos, automoveis,
habitacBes do Sistema Financeiro da Habitacdo, servicos pessoais, edu-
cacdo e alimentos mais sofisticados) e uma diminuicdo da demanda de
alguns bens e servicos basicos (alimentos, vestuario, transporte, etc.)
b) uma elevacdo da massa salarial, j& que em nimero de trabalhadores a
concentracdo se da em relacdo a faixa de ! a 3 salarios minimos, mas em
termos de massa salarial essa concentracdo se da na faixa de 10 ou mais
salarios minimoslZ; c) na medida em que o aumento dos custos salariais
sejam repassados aos precos - e tudo indica que na nossa estrutura de
producdo muito oligopolizada isto venha a ocorrer - haver4 uma mudanca
no patamar de inflagdo;

b) correcédo semestral plena para todos os niveis salariais de acordo
com o INPC. Neste caso, ndo haveria a compressao sobre os salarios mais
baixos e, portanto, a demanda por bens e servicos basicos talvez nada
sofresse. Quanto aos demais efeitos, eles seriam mais ou menos seme-
Ihantes, mas apenas um pouco mais intensos.

Dizer qualquer das duas alternativas é a melhor num ambiente
politico e economicamente conturbado, como o que vivemos atualmente é
tarefa quase impossivel. O que é certo é que ndo ha forma de combater a
inflagdo sem que haja uma contengdo dos reajustes nas rendas. As politicas
gue temos visto no Pais pecam apenas porque concentram todo o foco dessall

11 Enquanto a faixa até 3 MSMP engloba cerca de 66,0% dos assalariados, essa faixa detem
somente 30,1 % da renda. A faixa de 10 ou mais MSMP engloba 6,15% dos assalariados e
30,8% da renda (Rais - 1982).



128 Estado, Cidadania e Movimentos Sociais

contencdo nos salérios e ndo fazem quase absolutamente nada em relagéo
as outras rendas. Por outro lado, ndo é possivel conter tdo drasticamente os
salarios da mao-de-obra qualificada como se vem fazendo. Dai que talvez a
melhor alternativa no curto prazo, no sentido de mais defensavel, seja
manter a correcao plena para os salarios mais baixos e amenizar o impacto
do Decreto-lei 2.065 para os salarios mais elevados, ao mesmo tempo em
gue se caminhe, com a mudanca de Governo que se produzird em marco de
1985, para a Unica politica sustentavel no longo prazo, num pais com as
dimensdes e as diferenciacdes em termos de estrutura econdmica que tem o
Brasil.

A politica a que me refiro é a negociacdo direta entre empregados e
empregadores. Ela, evidentemente, exige algumas pré-condicdes essen-
ciais a sua implementacéo. No curto prazo, um estancamento, pelo menos,
da inflagdo e a modificacdo da Lei de Greve. E, em termos mais estruturais,
que o Estado deixe de tutelar os sindicatos, permitindo que os traba-
lhadores, dentro de parametros pré-estabelecidos, se associem livremente
para defesa de seus interesses. Essa é a Unica forma de acomodarmos
interesses tdo variados numa economia com a complexidade, a hetero-
geneidade e variedade de situacdes tanto do lado das empresas, quanto do
lado dos trabalhadores. E preciso que aprendamos, com as experiéncias
gue vivemos em termos de politicas salariais, que a exagerada interferéncia
governamental na area trouxe inimeros maleficios, quer do ponto de vista
da grande maioria dos individuos, quanto do ponto de vista social. A
ingeréncia governamental na area salarial deveria cingir-se ao papel de
arbitro quando as partes ndo chegarem a um acordo, além de, como patrao,
administrar a politica salarial voltada para seus proprios empregados e fixar
o salario minimo. Quanto a este, a politica deveria ser uma de garantir seu
crescimento real a uma taxa digamos de 5% a.a., para que fosse permitida
aos trabalhadores ndo-qualificaos uma participagcdo maior nos resultados
do crescimento da economia. E simplesmente indefensavel, para ndo dizer
outra coisa, que somente de 1980 para ca, e apesar da recessdo, o Produto
Interno Bruto tenha mais que duplicado em termos absolutos e aumentado
em termos per capita em cerca de 60%, enquanto o salario minimo real
seja hoje inferior ao de 1952.
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COMUNICACAO E TRANSICAO NO
BRASIL (PROPOSTAS DE MUDANGCAS DE
POLITICAS DE COMUNICACAO)

José Salomédo David Amorim *

INTRODUCAO

O objetivo deste trabalho é analisar algumas propostas de mudancas
de politicas de comunicacdo no Brasil e avaliar as possibilidades de sua
efetivacdo.

O presente estudo se enquadra nas preocupac¢des do autorem analisar
a comunicagdo no Brasil nas duas Ultimas décadas, fazendo parte de um
conjunto de trabalhos que tratam de diferentes aspectos e fases da
comunicacdo no periodo mencionado. Todos tém em comum o enfoque da
comunicacdo como fenémeno de poder que s6 pode ser conhecido a partir
de sua insercdo no contexto social global e no contexto politico em
particular.

As propostas de mudancas das politicas de comunicacdo tomadas
como objeto de analise sdo as que foram formuladas na etapa recente da
transigdo politica brasileira-entre os anos de 1983 e 1985. N&o séo todas
as propostas surgidas nestes anos, mas sdo, sem davida, algumas das mais
significativas pelo seu impacto e pelo conjunto de forcas que as sus-
tentaram. Surgidas no periodo de derrocada do regime autoritario e no
contexto de uma grande mobilizacdo da sociedade, de que foram exemplos
mais expressivos as monumentais manifestacdes de rua por elei¢des
diretas, pela eleicdo do Presidente Tancredo Neves e, depois, em seus
funerais, assinalam uma ruptura com a tendéncia das propostas do periodo
anterior do autoritarismo. Estas tiveram como caracteristicas a énfase na
mobilizagdo, na conscientizacdo e na organizacdo popular como pontos de
partida para a criacdo de um sistema de comunicacdo democratico, o qual,
por sua vez, se realizaria através da criagdo de uma rede de comunicacao
alternativa, independente das influéncias das instituicdes centrais da
sociedade. As propostas que sdo objeto da presente anélise deslocam o peso
da responsabilidade das mudancas para a vida das instituigdes centrais da
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sociedade (Executivo, Legislativo, partidos politicos, etc.). Nessa pers-
pectiva, as mudangas, embora continuem a depender das pressdes das
organizacdes sociais de base, como movimentos populares, comunitarios e
sindicais - o que pressupde sem duvida mobilizacdo, conscientizacdo e
organizacao - deverdo ser feitas via institui¢des centrais e afetando os
grandes meios de comunicagéo.

O estudo desenvolve uma andlise das propostas de mudancas de
politicas de comunicacdo. Para isto, faz-se uma breve descricdo do
contetdo dos documentos analisados, identificam-se os objetivos com que
foram produzidos e as forc¢as politicas que comandaram a sua elaboracéo.
Em seguida, sdo analisadas as linhas basicas dos documentos, buscando-se
realcar as concepgdes que presidiram sua elaboracdo. E, finalmente,
descreve-se o diagndstico do sistema de comunicacdo vigente feito nos
documentos e se enumeram as medidas concretas de modificacdo das
politicas de comunicagdo neles propostas.

Sobre as técnicas utilizadas na elaboracao do trabalho cabem alguns
registros. Tiveram grande importancia os dados colhidos em documentos -
noticias, artigos dejornais, assim como de autores que analisaram em livros
0 processo e o carater da transicéo politica que se operou no Brasil. Mas,
sobretudo, é necessério destacar o peso da observacéo participante, pois o
autor esteve envolvido em vérios dos principais eventos na area da
comunicacdo que desaguaram nos documentos analisados e em outros que
Ihe permitiram enriquecer a visdo do problema estudado. Na analise dos
documentos descartou-se o exame de cada um isoladamente, o que
redundaria num texto longo e repetitivo, preferindo-se o seu exame em
bloco.

ANALISE DOS DOCUMENTOS

Documentos, Autores, Aspectos Tratados e Finalidades

Os documentos analisados sdo sete:

“A Transi¢éo Politica e a Democratizagdo da Comunicagéo Social -
Alternativas para Ac¢do de um Governo Democrético”, elaborado pelo
Centro de Comunicacdo e Cultura-CEC, de Brasilia em dezembro de
1984. Contém uma analise aprofundada da questdo da comunicacdo social,
compreendendo um diagnéstico, papel no processo politico de transicéo
para a democracia e propostas de mudangcas nas politicas de comunicacéo.
Foi solicitado ao CEC por liderancas politicas da campanhado candidato a
Presidéncia da Republicado PMDB - Partido do Movimento Democratico
Brasileiro, Tancredo Neves, para subsidiar a elaboragdo de planos do
futuro governo. O documento teve grande influéncia nas discussfes e em
outros documentos sobre o tema, elaborados por organizagbes profis-
sionais da area da Comunicacao e por segmentos do PMDB. Aborda os
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seguintes aspectos da comunicacao social: radiodifusdo; legislacéo (leis de
Imprensa, de Seguranca Nacional e de Censura); sistema estatal de
comunicacgdo (compreendendo a Empresa Brasileira de Radio e Televisio
-Radiobras, a Fundacdo Centro Brasileiro de Televisdo Educativa -
Funtevé, a Empresa Brasileirade Noticias-EBN, a Empresa Brasileira de
Filme-Embrafilme, o Conselho Nacional de Cinema-Concine, o Sistema
de Informagdo e Divulgagdo - SID); a industria fonogréfica; direito a
informacao; e formacéo critica do publico em matéria de comunicacao.
“Propostas para uma Politica Democratica de TelecomunicacGes e
de Comunicacéo Social”, elaborado por iniciativa da Federacdo Nacional
de Jornalistas - Fenaj e de entidades dos setores de telecomunicacdes e
informética (lideradas pela Associacdo de Funcionérios da Empresa
Brasileira de Telecomunicagdes -e Associacao Brasileira de Industrias de
Computadores - Abicomp) por solicitacdo do presidente eleito Tan-
credo Neves. O documento teve a adesdo de dezenas de entidades. Em sua
primeira parte, faz criticas a politica de comunicagdo social e de tele-
comunicac¢des. Em seguida, afirma a necessidade de mudancas profundas
nessa politica; e, finalmente, apresenta propostas de mudancgas na radio-
difusdo; no sistema estatal de comunicacao; na legislacdo sobre liberdade
de expressdo; nas telecomunicacdes; e no sistema de satélite doméstico. Ao
mesmo tempo, propde diretrizes basicas para a implantacdo de novas
tecnologias; a criagdo de um sistema publico de comunicacéo social; e a
incorporacdo a Constituicdo do principio do direito & comunicacao.

“Manifesto de Constituicdo da Frente Nacional de Luta por Politicas
Democraticas de Comunicacdo”, publicado em 4 de julho de 1984. O
documento culmina num processo que se iniciou no VII Congresso da
Associacdo Brasileira de Ensino e Pesquisa da Comunicagdo - Abepec,
realizado de 2 a 7 de julho, em Florianépolis, em que, por iniciativa da
Abepec e do Departamento de Comunicacdo da Universidade Federal
de Santa Catarina, foi aprovada a idéia de criacdo da Frente, atualmente
integrada por cerca de 50 entidades e 20 parlamentares. O documento
contem um diagnostico da comunicagdo social no Brasil; diretrizes para
uma politica de comunicacéo social democratica; e propostas de medidas
concretas abrangendo televisdo, radio, imprensa escrita, cinema, teatro,
publicidade, comunicacdo popular, censura, etc.

“Politica de Comunicacdo e Democracia”, documento contendo as
propostas aprovadas em seminario organizado pela Comissédo de Divul-
gacdo e Propaganda do PMDB de S&o Paulo, em dezembro de 1985, com a
participacdo de profissionais e estudiosos de comunicacdo social, par-
lamentares e entidades da sociedade civil. O documento estabelece
diretrizes para uma politica democratica de comunicacdo e propde
mudancas no radio e televisao; na legislacdo sobre liberdade de expressao;
e na politica de informacéao e de publicidade governamentais.
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“Comunicacdes”, capitulo XII do documento intitulado “A Nova
Republica™, com propostas para um programa de governo nos diversos
setores de atividades. Foi preparado por diversos grupos de parlamentares
do PMDB, com a assessoria de especialistas, e entregue ao presidente da
Republica eleito, Tancredo Neves, em fins de 1984. O Capitulo XII
contém um diagnostico, diretrizes para uma politica de comunicacgéo e
propostas concretas para a radiodifusdo, informacdo governamental,
cinema, musica, artes plasticas, imprensa, teatro e publicidade.

Documento final do Seminério Internacional sobre Legislacdo Cul-
tural, promovido pela Comissdo de Cultura da Assembléia Legislativa do
Estado de Sao Paulo, presidida pela deputada Ruth Escobar, do PMDB;
de 7 a 10 de margo de 1985. O Seminario teve a participacéo de escritores,
artistas, profissionais, estudiosos de comunicacdo, parlamentares, auto-
ridades governamentais e representantes de entidades da sociedade civil.
Foi encaminhado ao deputado José Aparecido de Oliveira, ja entdo
escolhido para dirigir o novo Ministério da Cultura, criado em 15 de margo
de 1985.

“Encontro com Tancredo pela Democracia”, documento elaborado
por artistas e intelectuais do Rio de Janeiro e entregue ao candidato a
Presidéncia da Republica, Tancredo Neves, em cerimdnia no Teatro Casa
Grande, no Rio de Janeiro, em 5 de novembro de 1984. Contém propostas
para uma politica nos setores de televisdo, cinema, artes plasticas, artes
cénicas, arquitetura, mausica e literatura.

Das informacbes contidas neste item, observa-se 0 seguinte com
relacdo aos documentos:

- Foram feitos, por grupos dentro de um partido politico, o Partido do
Movimento Democratico Brasileiro - PMDB, ou por grupos ou entidades
da sociedade civil. No caso do PMDB, tratava-se de grupos representativos
dos setores mais progressistas do partido. E no caso dos grupos e entidades
da sociedade civil, eram na maioria formados por jornalistas, cineastas,
estudiosos de comunicacdo, artistas, escritores, profissionais de teleco-
municag8es, de informdtica e de outras areas de fora da comunicagéo.
Predominavam, pois, os interesses de profissionais, mas havia também
outros interesses representados, inclusive empresariais, embora minori-
tarios.

- Destinavam-se na maioria a produzir efeitos dentro de um contexto
politico especifico: o da transicdo politica brasileira, caracterizado pela
ascencdo ao poder de um novo governo, comprometido com a redemocra-
tizacdo do Pais e com reformas sociais e econdmicas, mas dentro dos limi-
tes de uma alianca de forgas sob a hegemonia de liberais e conservadores.

Estas circunstancias obviamente condicionaram o contetdo dos
documentos.
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EIXOS CENTRAIS DOS DOCUMENTOS
A Mudanca Via Poderes Centrais

Ao se analisar os documentos, uma primeira observacao é de que
todos propGem a politica como instancia através da qual se podera chegar
as mudancas desejadas. Isto significa o reconhecimento da possibilidade de
se alcancar os objetivos pretendidos no marco das regras predominantes,
que excluem, obviamente, os processos violentos:

Uma segunda observacao refere-se a concepc¢do que orienta a acédo
politica. Propfe-se uma acdo no sentido de modificar as politicas de
comunicacao atraves das instituicdes politicas centrais da sociedade - o
Executivo, o Legislativo e os partidos politicos. Ha, aqui, uma mudanca de
énfase no comportamento das forgas que lutam por mudancgas nas politicas
de comunicacdo. Até alguns anos atras, dava-se menor énfase as propostas
que visavam a conscientizacdo e mobilizacdo da sociedade. Esta era a 3?
via prioritaria para a efetivagdo de mudangas.

As duas praticas traduzem concepcdes diferentes sobre a maneira
como se origina e se propaga o poder na sociedade. A primeira concebe o
poder na sociedade como se originando e se propagando das instituicdes
centrais para a periferia, enquanto a segunda entende que o poder se origina
e se propaga da periferia para o centro.

Esta segunda concepcéo teve grande énfase no campo da luta por
mudancas nas politicas de comunica¢do no contexto politico predominante
até alguns anos atrds, onde, diante de um sistema politico fechado a
participagdo, se vislumbravam poucas possibilidades de influenciar as
decisdes do sistema de poder central. Neste contexto, fortaleceu-se a
proposta de mudangas na comunicacao através das organizacdes de base
da sociedade civil. Deu-se grande énfase aos estudos e praticas de
comunicacao alternativa, independentes do Estado e dos grandes meios
privados de comunicagdo. Osjornais alternativos foram a expressdo mais
importante desta concepcao. Tiveram grande importancia nos tempos de
autoritarismo, chegando o seu nimero a centenas, editados pelos mais
diferentes grupos sociais - movimentos negro, indigenista, ecoldgico,
feminista, homossexual e sindical. Estes jornais se caracterizavam pelo
conteddo critico as instituicdes do establishment e pela intencdo de
estabelecer praticas de comunicacdo democraticas dentro de suas redacdes
e em seu relacionamento com o publico.

Todavia, na medida em que as oportunidades de mudanca politica
foram se abrindo, culminando com a conquista do Governo pelas oposi¢coes
nas elei¢des indiretas de 15 de janeiro de 1984, as forcas que lutavam por
mudangas na comunicacdo sentiram a possibilidade de efetiva-las via
instituicdes de poder centrais. Assim, sem se abandonar a proposta de
trabalho junto das organizacdes e movimentos populares de base, que
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continua a desenvolver-se, fortaleceu-se o projeto de mudancas via
instituicdes de poder centrais.

Democracia e Politica de Comunicacdo Democrética

O argumento de fundo com que se justificam as propostas de
mudancgas da politica de comunicacdo é a necessidade de se alcancar a
democracia na sociedade em geral. Considera-se que sem um sistema de
comunicacao democratico ndo serd possivel atingir a democracia. Assim, 0
documento final do Seminério Internacional sobre Legislacdo Cultural
afirma (pag.: 1): “Para que se realize a transformacgdo democrética que o
Pais espera € imprescindivel que se trate com prioridade da reformulagéo da
estrutura da comunicacao social existente. Manté-la como existe hoje seria
preservar um dos eixos principais do autoritarismo, que a vem utilizando ao
longo de mais de 20 anos para escamotear a realidade, anestesiar o Pais e
burlar a opinido puablica.” Na introducdo, o documento reafirma esta
crencga ao estabelecer como um dos principios orientadores do Seminario
““a clara consciéncia de que a questdo da democracia passa pela questao da
cultura, entendida ndo como uma producdo superestrutural, mas como
setor de ponta, indissocidvel da garantia da livre circulacéo de informacGes
e do conseqliente acesso a sua geracao e circulagdo fjo parte de todos o0s
setores da sociedade.” O documento “A Transi¢do Politica e a Demo-
cratizacdo da Comunicacdo Social” diz (pags. 2 e 3): ““E é para garantir que
a nacgdo seja ouvida que a comunicacdo social cumpre um papel insubsti-
tuivel. E ela uma das mais fortes ferramentas para que prossiga e se
consolide o didlogo Sociedade Civil-Estado, dando-se assim, voz per-
manente & Nacdo. Em suma, s6 medidas que se encaminham nesse sentido
é que viabilizardo um projeto democratico de governo, possibilitando assim
uma base social e politica para a solucdo dos graves problemas nacionais.
Democratizar a comunicacdo social é, portanto, ndo s6 uma necessidade,
mas um dever do préximo governo brasileiro. A preservacéo do sistema de
comunicacdo tal como ele existe hoje seria ndo sé perpetuar um dos eixos
principais do autoritarismo, como acabaria por colocar em risco o préprio
projeto de transicdo democratica, aspiragdo maior da candidatura Tan-
credo Neves”,

Além da crenca no valor intrinseco da democracia como regime
politico e na comunicacdo democratica como condi¢do basica para se
alcancar a primeira, a questao das mudancas nas politicas de comunicagédo
aparece em alguns documentos ligada ao conceito de democracia, por
razfes estratégicas. Neste sentido, as medidas neles propostas sdo apre-
sentadas como democratizadoras da comunicacdo porque a luta pela
democracia foi a grande bandeira que permitiu cimentar a solidariedade de
um sistema heterogéneo de forgas na luta contra o autoritarismo.
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O conceito de comunicagdo democratica ndo esta explicitado em
alguns documentos, mas em outros aparece. No documento ““Manifesto de
Criacdo da Frente de Luta por Politicas Democréaticas de Comunicagdo”
sdo estabelecidos quatro requisitos para a existéncia de uma politica
democratica de comunicacdo (pag. 1): a) acesso igualitario de todas as
camadas da populacdo a producéo, difusdo e consumo do bem cultural;
b) participagdo dos profissionais na decisdo das linhas editoriais dos
veiculos de comuniacdo; 3) e participacao de todos os setores da sociedade
na definicdo das politicas de comunicacdo. No documento “Propostas para
uma Politica Democréatica de TelecomunicacBes e de Comunicagio
Social” o conceito de politicas democraticas de comunica¢do também é
explicitado. Considera-se que para a sua existéncia sdo necessarios quatro
requisitos (pdg. 6): a) participacéo de todos os setores da sociedade na sua
elaboracdo; b) pleno acesso dos meios de comunicagdo as fontes de
informag&o; c) acesso dos diversos setores da sociedade as estruturas de
producdo e transmissdo de mensagens; d) e distribuicdo equitativa das
mensagens informativas e culturais pelos diversos grupos sociais.

Uma diferencga entre as duas propostas é que a primeira estabelece
como requisito a participacdo dos profissionais nas decisdes sobre linhas
editoriais dos veiculos, 0 que ndo aparece nasegunda. Outra diferenca é que
a segunda proposta coloca como requisito o pleno acesso dos meios de
comunicacao as fontes de informacao, o que ndo consta na primeira. Nos
demais aspectos as propostas coincidem. Todas propdem a participacdo
dos diversos setores da sociedade na elaboragédo das politicas; o acesso de
todos estes setores as estruturas de producdo e de transmissdo de
mensagens; e acesso igualitario de todos 0s grupos sociais as mensagens
informativas e culturais veiculadas pelos meios de comunicacéo.

Direito & Comunicacéo e Liberdade de Expressao

Em alguns documentos aparece um conceito que implica maneira
nova de ver, no plano doutrinario, a questdo da comunicagdo democratica:
o do direito a comunicac¢do. Trata-se de um novo enfoque em contraposicao
ao enfoque tradicional que vinculava a comunicacdo democrética ao
conceito de liberdade de expressdo. Na sociedade moderna, acomunicacdo
social tornou-se um elemento de importancia fundamental na vida dos
individuos. Ocupou o papel da familia, da escola, da religido e de outras
instituicdes como matriz hegeménica de formacdo de consciéncias. E
através da comunicacdo social, principalmente, que os individuos adqui-
rem informacGes, percepgOes, valores, idéias, crengas e atitudes que
orientam sua visdo do mundo. Estas circunstancias fazem com que se passe
aver acomunicacao na perspectiva de um direito e ndo apenas de liberdade,
e na perspectiva de direito equiparado a outros direitos fundamentais dos
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cidadaos, como o direito & educacao, a salde, & habitagéo e ao trabalho. A
mudanca esta em que a palavra direito implica em obrigacdo de a
sociedade, através do Estado, oferecer as condi¢des para que este direito
seja atendido. O conceito de liberdade de expressdo ndo tem como
pressuposto esta obrigacdo, na medida em que permite ao Estado se situar
numa posicdo passiva, deixando a tarefa de realizar a comunicacdo
democrética entregue ao livre jogo das forcas sociais. O conceito de
liberdade de expressdo esta associado ao pensamento liberal tradicional.
Nele, o Estado precisa lutar para se garantir a existéncia da comunicacao
democratica.

No liberalismo, condena-se a intervencdo do Estado na sociedade,
considerando-se que, quanto menor for esta intervencdo, melhor o seu
funcionamento. Assim, na economia instaura-se o principio da livre
iniciativa e se consagra a lei da oferta e da procura como lei suprema que
deve reger as relacBes econbmicas, capaz sozinha de promover os
interesses gerais. No campo da comunicagéo, as coisas se passariam da
mesma maneira. Tal como nas feiras, onde vendedores e compradores se
relacionam e os mecanismos da oferta e da procura atuariam no sentido de
atender aos diversos interesses em jogo, considera-se que 0 processo de
busca da “verdade”, na comunicagéo social, segue idéntico caminho. Af os
diversos grupos sociais se defrontariam em liberdade para exporem seus
pontos de vista sobre os problemas. Neste processo de discussdo, a
“verdade” surgiria e terminaria por se impor, ainda que a custa de avangos
e recuos. Esta concepcao parte de pressupostos falsos. O primeiro, acrenca
de que o ser humano ¢ intrinsecamente bom, age movido pela razéo e busca
sempre a “‘verdade”. A falsidade deste pressuposto estd demonstrada pelas
préticas dos meios de comunicacgéo social, cujas mensagens se estruturam
visando predominantemente atingir a dimensdo emaocional dos individuos.
O segundo é que a simples auséncia de intervencdo do Estado garantiria
entre os interesses em jogo a igualdade de condicdes para expressar e fazer
valer seus pontos de vista. Como a comunicacéo se tomou, nas sociedades
modernas, um empreendimento que exige investimentos vultosos, no vazio
da acgdo estatal permitida pelo conceito de liberdade de expresséo, instaura-
se a relacdo desigual de forcas prevalecente no campo econdmico,
comprometendo a existéncia de uma comunicacdo democratica. Dai
porque se torna imperativo substituir o conceito de liberdade de expressdo
pelo de direito a comunicacdo, a exemplo do que fazem os paises da Europa
Ocidental e fez recentemente 0 México em sua Constituicdo. Trata-se de
concepcao diferente na medida em que nela a lei é vista ndo neces-
sariamente como algo que oprime mas que liberta. E a intervencéo estatal
ndo como algo que necessariamente oprime, mas, ao contrario, que pode
libertar se efetuada sob o controle da sociedade.
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Comunicacéo e Forma Privada de Propriedade

Ao tratar da forma de propriedade privada-comercial dos meios de
comunicacdo social, os documentos assumem uma posicdo cautelosa,
decorrente de duas circunstancias. A primeira, o fato de alguns deles terem
sido formulados no interior de entidades em que convivem forgas sociais e
politicas de diversos matizes e orientacdes ideoldgicas. Este é o caso do
Partido Movimento Democratico Brasileiro - PMDB, partido com carac-
teristica de frente politica, onde se abrigam conservadores, liberais,
socialistas e comunistas, unidos no objetivo de derrubar o regime autori-
tario. E o caso também das entidades que apoiaram as propostas, em sua
maioria de trabalhadores (da area da comunicacdo e de outras areas) mas
também de empresarios. A segunda circunstancia é que os documentos se
destinavam a produzir efeitos num contexto de forcas politicas onde o
sistema de economia de mercado ndo é posto em questdo. Estas cir-
cunstancias impunham limitacdes aos documentos e, certamente, ao
enfrentamento até as Ultimas conseqiiéncias do modelo de propriedade
privada dos meios de comunicacéo social. Assim, nenhum dos documentos
propde a extingdo da propriedade privada dos meios de comunicacgao,
sendo o documento “A Nova Republica” explicito neste sentido (p. 574):
“Né&o é proposta do futuro Governo abolir o capitalismo ou abolir os
interesses capitalistas na area da comunicacdo social e em nenhuma
outra...”. E o documento do Seminario Internacional de Legislacédo
Cultural afirma (p. 1) ““N&o se pretende violar direitos legitimos, tampouco
tolher a iniciativa privada e muito menos pregar a propriedade estatal na
area da comunicacdo de massa”. O que se coloca nos documentos com
relagdo a propriedade privada dos meios de comunicacdo é que 0s
interesses mercantilistas e indivudialistas ndo devem se sobrepor aos
interesses majoritarios da sociedade. Dai decorrem duas consequéncias. A
primeira, a necessidade de se impor uma contrapartida de responsabilidade
social aos meios de comunicacdo privados. Insiste-se em que a comuni-
cacgdo é um “bem comum” ou “um bem cultural e um direito inalienavel de
todo cidaddo, ndo devendo, portanto, estar submetida exclusivamente a
condicdo de mercadoria”. Além disto, os meios de comunicagdo social
privados recebem vérios beneficios do Estado e devem, portanto, retribuir
esta ajuda sob a forma de servicos de interesse publico. Referindo-se a
extensa gama de favores concedidos ao radio e a televisdo pelo Estado, o
documento final do Seminério Internacional sobre Legislagdo Cultural
afirma (p. 1): ““... Mas é inquestionavel que as redes comerciais de radio e
de televisdo sdo legalmente sustentadas por recursos publicos e que o
processo de aperfeicoamento democratico impde a cobranca de respon-
sabilidade social dos concessionérios dos canais de comunicacdo de massa,
como contrapartida dos imensos beneficios que receberam e recebem do
Estado, acomecar da prépria concessao para exploracdo daqueles servicos
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publicos. O governo federal, além de ter propiciado, com verbas publicas, a
implantacdo de toda a infraestrutura que permitiu o estabelecimento das
grandes redes nacionais, institui ainda o critério especial de tarifas
telefénicas reduzidas e outros privilégios para as empresas de radio e
televisdo. E mais: o governo federal financia macicamente a operacédo
dessas empresas, na medida em que, em volume de verbas publicitarias
investidas, é hoje o maior anunciante do radio e da televisdo”. Neste
sentido se poderia ainda acrescentar o de que o0 espago eletromagnético é
um recurso natural de propriedade coletiva cuja exploracao deve ser feita
em beneficio de todos. A segunda conseqiiéncia é a necessidade de se
estabelecer outra restricdo a propriedade privada: a proibicdo de mono-
pélio nos aspectos de producdo, de transmissdo, da distribuicdo de
mensagens e da audiéncia. O monopolio é percebido como obstaculo ao
pluralismo de vozes essencial para a existéncia de um sistema de
comunicacao democratico.

Comunicacéo e Estado

O ponto de vista expresso nos documentos com relacdo ao papel do
Estado ndo propde o seu absenteismo total nem a estatizacdo da comuni-
cacgdo. Sobre este ponto, o capitulo XII do documento “A Nova Republi-
ca”, que trata da comunicacdo, é claro ao afirmar ser a estatizacdo uma
“solugdo simplista e altamente discutivel nas atuais circunstancias”. Sem
se propor a estatizacéo, reserva-se, todavia, ao Estado um papel importante
na configuracao de um sistema de comunicagdo democratico. Ainda que de
maneira ndo explicita, o Estado é visto como Unica instancia capaz de
oferecer certas condi¢des necessérias ao funcionamento de um sistema de
comunicacdo democratico, nas atuais circunstancias histéricas do pais.
Cabe-lhe a tarefa de estabelecer a moldura legal e institucional dentro da
qual a comunicacdo deve se organizar e funcionar. Compete-lhe definir
metas e prioridades, formas de gestdo, forma de participacédo dos diversos
setores sociais; proporcionar incentivos e servicos; e se lhe reconhece o
direito de dispor de canais de comunicacdo para manter o publico
adequadamente informado sobre suas atividades.

Atribuindo-se ao Estado uma atuacgdo de relevo para o estabeleci-
mento de um sistema de comunicagdo democratico nas atuais circunstan-
cias da vida do pais, o problema se desloca para o carater do Estado. Se se
trata de um Estado autoritario ou subordinado a interesses exclusivos de
uma classe, sua intervencdo é desaconselhdvel por ser antidemocrética,
como se viu na experiéncia politica dos ultimos vinte anos. Se se trata,
todavia, de um Estado democrético, aberto a participacdo e influéncia de
todos os setores da sociedade, sua intervencdo é percebida como positiva e
necessaria. Os documentos neste aspecto sdo claros. Eles ddo relevo a
participacdo do Estado, mas prevéem mecanismos de controle da socieda-
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de sobre ele. Tudo se resume, pois, no que diz respeito a intervencédo do
Estado, a Dossibilidade de coloca-lo sob controle da sociedade.

O Sistema Publico como Modelo Ideal

Na situacdo atual, os documentos constatam a existéncia de um
sistema privado-comercial hiperdesenvolvido que introduz uma série de de-
formagdes na comunicacdo. A extincdo deste sistema, pela for¢a dos
interesses que gravitam em torno dele, seria uma medida irrealista. Uma
das alternativas que se oferece - e para ela se orientam as propostas
contidas nos documentos - é corrigir 0s seus excessos. No outro polo,
constata-se a existéncia de um sistema estatal de comunicacdo, cuja
extingdo ndo é aconselhavel, pois se constitui em alternativa para o sistema
privado-comercial. O que se prop8e para este sistema é a sua colocacdo sob
o controle da sociedade. Colocada sob o controle da sociedade e, portanto,
democratizada, a atuacdo do Estado no campo da comunicagdo, nao
somente operando sistemas de producdo, de transmissdo e estruturas de
financiamento, como também estabelecendo as politicas globais de comu-
nicacdo, é vista ndo apenas como tolerdvel, mas desejavel.

Dentro da realidade concreta da existéncia de um sistema privado-
comercial, por um lado, e, por outro, da atuacdo do Estado, da qual néo se
pode prescindir nas atuais circunstancias, os documentos, todavia, vislum-
bram a oportunidade de se criar o que consideram o modelo ideal: o sistema
publico. O conceito de sistema pulblico de comunicagéo esta definido no
documento “Propostas para uma Politica Democratica de Telecomunica-
¢cdes e de Comunicacdo Social” (p. 8): “Este sistema se define pela
independéncia em relacéo ao Estado, pelo seu carater ndo-comercial e por
sua direcdo por organismos representativos dos diversos setores da
sociedade™.

Pelas dificuldades politicas de sua criagdo, que poderia ser percebida
como uma ameaca & hegemonia dos interesses existentes e, portanto, sofrer
pressGes que o inviabilizassem de inicio, o0 documento adverte (p. 8): o
sistema publico serd “complementar aos sistemas estatal e privado-
comercial”, ou seja, ndo pretende competir com eles.

A possibilidade de um sistema publico é vista com maior otimismo em
se tratando das novas tecnologias de comunicacdo (videotexto, teletexto,
etc.). Por serem tecnologias cujas atividades de exploracao estdo no inicio,
como é o caso do videotexto! ou ainda ndo iniciadas, mesmo sendo objeto
de cobica dos interesses comerciais, percebem-se maiores facilidades de se
iniciar a sua exploracéo sob nova forma de gestéo. Esta forma seria a gestio

| Depois de uma fase experimental, em S&o Paulo, sob o patrocinio da Telesp, empresa
de telecomunicacdo do Governo do Estado de Sao Paulo, a exploracdo do video-texto
comecou a ser feita em carater definitivo, em algumas cidades do Pais, a partir de 1985,
predominando os interesses comerciais.
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publica. Ainda que ndo fosse exclusiva, poderia pelo menos ter peso
equivalente a privada-comercial ou estatal.

Comunicacao e Dependéncia

A maior parte dos documentos vé a dependéncia como fator que
impede a existéncia de um sistema de comunicacdo democratico. A
gquestdo da dependéncia é abordada em duas dimensbes: a interna
(dependéncia dos Estados mais pobres dos Estados ricos, especialmente
Rio e Sdo Paulo) e internacional (dependéncia dos paises ricos).

Analisando o problema da dependéncia, o documento “A Transi¢do
Politica e a Democratiza¢do da Comunicagdo Social” diz (p. 8): “... Hoje
se sabe que é através da comunicacdo e da cultura, tanto quanto da
economia, que se exerce a dominacdo. Além de seus efeitos no plano
cultural - introduzindo valores, idéias e atividades produzidas em outros
contextos e, portanto, refletindo interesses e necessidades ndo coincidentes
com 0s nossos - esta politica (a politica de comunicagdo no Brasil) impede
0 nascimento e fortalecimento da producgéo nacional, com os conseqiientes
beneficios que dai adviriam em termos de mercado de trabalho e de
poupanca de divisas”,

Obviamente ndo se considera que o rompimento dos lagos de
subordinacdo dos paises centrais por si sé tem o poder de democratizar a
comunicacdo, uma vez que ndo é capaz de romper a dominacdo de fundo
existente: a de grupos e classes sociais sobre outros grupos e classes sociais.
Pode-se ter um sistema de comunicacdo nacionalizado e ele continuar a
reproduzir modelos culturais que expressam a ideologia de classes e
segmentos de classes dominantes. Nao obstante, os documentos entendem
que o rompimento da dependéncia nas relacdes de nacdo para nacao
representa um avanco, pois destréi uma forma importante sob a qual se
apresenta a dominacao.

A dependéncia do sistema de comunicacdo no Brasil ampliou-se
durante o periodo do regime autoritario, cujos projetos eram de base
internacionalizante. Dentro desta perspectiva, fortaleceram-se os lagos de
dependéncia da comunicacdo em termos de equipamentos, de processos
tecnoldgicos e de mensagens culturais.

O rompimento destes lagos teria repercussdes culturais e econébmicas
importantes. Poderia modificar em parte o eixo ideolégico em torno do qual
se constroem as mensagens da industria cultural, permitir a criacdo de
tecnologia nacional, de uma industria nacional, e ampliar o mercado de
trabalho.

A idéia de nacionalizacdo esta presente nas areas do cinema, da
televisdo, da informacdo jornalistica e outras, mas é na &rea de telecomu-
nicagbes que se lhe d& grande énfase. Isto pode ser observado no
documento ““Propostas para uma Politica Democratica de Telecomunica-
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¢ces e de Comunicacdo Social”, ao se justificar a exigéncia de mudancas
nas politicas de telecomunicag@es. Verifica-se que o argumen ode fundo é o
da autonomia nacional (p. 6): “O novo modelo de desenvolvimento exige
uma nova politica de telecomunicacdes. A reconstrucdo nacional so sera
garantida pela existéncia de um povo capaz de tragar seus proprios
caminhos. O dominio da tecnologia da qual depende o desenvolvimento
nacional é uma exigéncia indiscutivel. A tecnologia de telecomunicagdes,
juntamente com a de informética, é fonte para a criacdo de competéncia
nacional”.

Esta sensibilidade do setor de telecomunicacbes para a idéia de
nacionalizacdo se apdia na importancia das novas tecnologias baseadas na
informética e na eletrénica nas sociedades contemporaneas, onde, segundo
o documento, provocam uma revolucdo semelhante a Revolucao Industrial
(p. 6): “Os paises industrialmente avancados estdo conscientes da impor-
tancia de dominar essas novas tecnologias e seus governos tracam politicas
orientadas para a conquista de autonomia tecnolégica nas areas de
informatica e telecomunicacGes. Isto porque a chamada revolucdo da
teleinformética tera, neste final de século, impacto transformador seme-
Ihante ao da revolucdo industrial no inicio do século XI1X”’.

A énfase na necessidade de uma orientacdo nacionalizante na politica
de telecomunica¢des decorre, pois, da importéncia da eletrénica e da
informética nas sociedades modernas. Elas representam uma forma de
mediacdo técnica revolucionaria, que tende a ter nas sociedades a mesma
importancia que o sistema nervoso para o corpo humano. As novas
tecnologias penetram todos os campos de atividade com repercussdes de
ordem politica, econdmica e social. Seu impacto € de tal ordem que levou o0s
especialistas a falarem de uma nova divisdo de trabalho, separando os
paises entre os que detém o dominio das novas tecnologias - portanto,
detém o controle do saber - e 0s paises que nao as dominam, aos quais se
reserva a funcéo de fazer. Esta nova divisdo internacional do trabalho,
diferentemente do passado em que os paises se classificavam como
produtores de matéria-prima e bens manufaturados, teria por base o
dominio ou ndo do saber, isto é de informacgGes e conhecimentos. Este
saber, por sua vez, tem relacéo direta com o dominio das novas tecnologias
cuja especificidade em relacdo as tecnologias tradicionais est4 em que, ao
contréario destas, ndo substituem energia muscular, mas atividades mentais.
As novas tecnologias ampliam as nossas capacidades de coletar, processar
e difundir conhecimentos e informacdes.

Foi, alias, a compreensao desta importancia que impulsionou e deu
forca ao movimento em que diferentes forgas sociais e partidérias se uniram
para fazer aprovar no Congresso Nacional, em fins de 1984, o projeto de lei
sobre reserva de mercado no setor de informatica. A aprovacdo da lei
representou um grande avango no sentido de se colocar sob controle
nacional o setor de informatica, pois, embora a politica de informética em
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vigorja estivesse orientada nessa dire¢do, se sustentava num frégil sistema
de portarias e instrucBes que poderiam ser extintas a qualquer hora. Na
aprovacdo do projeto prevaleceu o ponto de vista de que a rendncia ao
controle nacional do complexo da indUstria de informatica significaria abrir
mao da soberania nacional. Pelo projeto aprovado, reservou-se para
empresas nacionais - assim definidas as de 100 por cento de capital
nacional - os mercados de micro e de minicomputadores 2.

O eixo nacionalizante das propostas de mudancas na politica de
telecomunicac@es tem a ver com a questdo da informatica. S&o dois setores
de ponta que se articulam e concorrem para a criacdo das novas tecnologias
a tal ponto que se costuma designar seu casamento com o neologismo
telemética. Esta intima associacdo levou & compreensdo de que a garantia
de uma politica nacionalista no terreno das novas tecnologias depende
também de uma politica nacionalista para as telecomunicagdes. Diversos
setores consideram que, se isto ndo for feito, a politica de reserva de
mercado na informatica podera “ser comida de fora para dentro” e, mesmo
nao sendo, ndo garantird sozinha a plena autonomia nacional no setor de
ponta das novas tecnologias.

CRITICAS A POLITICA VIGENTE
Comunicacgédo Social

Os diversos documentos fazem criticas a politica de comunicacdo em
vigor, coincidindo estas criticas em seus aspectos fundamentais.

Dentre todos, o que desenvolve a critica mais profunda ao sistema de
comunicacdo social é o documento “A Transi¢cdo Politica e a Democrati-
zacdo da Comunicacdo Social”. Nele identificam-se como caracteristicas
essenciais do sistema as seguintes (p. 4 a 10):

Autoritarismo, definido pela existéncia de estruturas e praticas de
natureza anti-democratica. Um dos aspectos que, segundo o documento,
revelam a marca do autoritarismo, é o alto grau de controle que o Estado e
as instituicdes privadas exercem sobre o sistema de comunicacao social. Os
instrumentos que permitem este controle sdo variados, mas destaca-se,
entre outros, o conjunto de leis formado pela Lei de Imprensa, Lei de
Seguranca Nacional, legislacdo de censura a espetaculos e diversdes e o

2 No mesmo projeto foram ainda aprovadas medidas democratizantes da politica de
informatica. Retirou-se o setor de informética da tutela do Conselho de Seguranca
Nacional, vinculando-o ao presidente da Republica. Constituiu-se o Conselho Nacional
de Informéatica - Conin, composto de representantes de dérgdos governamentais e de
entidades da sociedade civil com a competéncia para elaborar a politica nacional de
informatica. Atribuiu-se competéncia ao Congresso Nacional para aprovar periodi-
camente os Planos Nacionais de Informética.



José Salomdo David Amorim 145

Cddigo Brasileiro de Comunicagdes. Todas estas leis contém dispositivos
cerceadores da liberdade de expressao. Cita-se, por exemplo, o artigo 63 da
Lei de Imprensa que faculta ao ministro da Justica a apreenséo de jornais
que contenham “ propagandade guerra, preconceito de raca ou de classe ou
que provoca o incitamento a subversao da ordem politica e social”. A lei de
imprensa permite ainda processos por callnia ou ofensas, em matérias ndo
assinadas, contra o diretor ou redator-chefe do jornal, quando o processo
neste caso deveria ser contra a pessoa juridica da empresa. Quanto ao
Cddigo Brasileiro de Telecomunicacdes, é objeto de critica por conceder
excessivo poder e arbitrio ao Executivo nas concessdes de canais de radio e
de televisdo e nas punicBes as entidades executoras de servigos. Outras
formas de restricbes a liberdade de expressdo apontadas, além das legais,
sdo de ordem econdmica, como a discriminacédo na aplicacdo de verbas
publicitarias (tanto governamentais quanto privadas) e a manipulacdo de
créditos aos meios de comunicacdo por estabelecimentos bancéarios
(oficiais e privados). Também menciona-se a discriminagdo praticada
através da manipulacdo de licenga para importagdes. Finalmente, apon-
tam-se como praticas cerceadoras da liberdade de imprensa a exigéncia de
credenciamento para os jornalistas cobrirem fontes governamentais e 0s
servicos de relagbes publicas de entidades estatais e privadas. Estes
servicos sdo acusados de funcionar mais para impedir do que para facilitar o
acesso as fontes de informago.

Carater excludente, definido pela desigual distribuicdo de mensa-
gens, privilegiando-se as minorias em detrimento das grandes camadas da
populacdo. Segundo o documento, ocorre na comunicagdo fendmeno
semelhante ao da distribuicdo de renda. Da mesma maneira que esta, as
mensagens estio injustamente distribuidas. Enquanto as classes e regifes
mais ricas tém padrdes de consumo de mensagens semelhantes aos padrdes
das elites dos paises economicamente desenvolvidos, as regides e popula-
¢des mais pobres apresentam situacdo semelhante a dos paises menos
desenvolvidos. Esta desigual distribuicdo, atenuada nos casos do radio e da
televisdo que sofreram um processo de expansdo acentuado nos ultimos
anos, é, todavia, aguda quando se trata de jornais e revistas, aos quais
somente tém acesso 20 por cento da populagéo.

Tendéncia a concentracdo da propriedade e das estruturas de
producdo e de transmissdo nas regides mais adiantadas. Este fendmeno,
segundo o documento, se acentuou nos Ultimos anos, em virtude de uma
politica deliberada, e é observavel principalmente nos setores de revistas e
televisdo. Assim, no mercado de revistas apenas duas editoras controlam
mais de 70 por cento da venda em todo o pais. No setor de televiséo,
existem 130 emissoras (sendo 120 comerciais e 10 educativas). Desse
total, 107 funcionam em cadeia (sendo propriedade de um grupo ou
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intimamente ligada a ele pelo sistema de afiliagdo que se traduz por uma
relacdo de dependéncia em matéria financeira e de programacdo). E
importante assinalar que o setor de televisao, onde a concentracéo é mais
acentuada, absorve sozinho cerca de 60 por cento das verbas publicitéarias.

Além da concentragdo de propiedade, ocorre a concentracdo de
estruturas de producdo e de transmissao nas regides mais ricas. Dados da
Unesco a este respeito mostram que “440 dos 991 jornais do pais sdo
editados em dois Estados: Rio de Janeiro e Sdo Paulo. Das 944 estacdes de
radios, 750 estdo localizadas nas regiGes Sul e Sudeste, que dispdem
também de 83,2 por cento dos televisores”.

Carater dependente que, afirma o documento, se dad em varios planos.
No tecnoldgico, pela existéncia de um parque industrial sob controle de
empresas multinacionais e que depende para seu funcionamento da
importacdo de processos e equipamentos. No publicitario, porque grande
parte de verbas provem de empresas multinacionais, que controlam os
setores mais dindmicos da economia e sdo 0s principais anunciantes de
revistas, televisdo, radio e jornais. E, finalmente, no plano de informacao
jornalistica e da programacao de televisdo, cujos produtos sdo em grande
parte adquiridos de fontes externas (agéncias de noticias internacionais e
empresas produtoras de filmes e programas de televiséo).

Carater excessivamente comercial devido ao peso que tém sobre o
sistema os fatores de ordem comercial. O documento acentua que, embora
a legislacdo atribua ao radio e a televisdo, por exemplo, finalidades
educativa e cultural, na pratica hd uma inversao, predominando a finali-
dade de lucro. Isto faz com que o sistema privado-comercial se hipertrofie,
em detrimento do sistema estatal (considera-se que este sistema, expurgado
de suas caracteristicas burocraticas, tem grande papel a desempenhar,
servindo como contrapeso ao sistema privado-comercial). Ou ainda em
detrimento de um sistema publico independente das influéncias do Estado
ou do comércio.

Auséncia de participagdo. Tanto em nivel da comunicagdo estatal
guanto privada ndo existem instrumentos que garantam a plena participa-
¢do do publico e dos profissionais na elaboracdo e implementacdo da
politica de comunicacdo e na orientacéo editorial dos veiculos e atividades
de comunicacao.

Legislacdo obsoleta. Finalmente considera-se que a legislacdo de
comunicacdo esta desatualizada e ndo responde as novas situacdes criadas
pelas transformagdes politicas, econdmicas, tecnoldgicas e sociais por que
passa o pais. Um exemplo disto sdo as novas tecnologias de comunicacdo
ainda ndo regulamentadas, estando sendo introduzidas ao sabor das
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circunstancias e interesses de grupos econémicos e politicos. Argumenta-se
que estas tecnologias poderdo contribuir para aumentar o bem-estar social e
fortalecer a democracia, se forem usadas para o atendimento das neces-
sidades sociais prioritarias e se a elas tiverem acesso os diversos grupos
sociais.

Telecomunicaces e Satélite Doméstico

No campo das telecomunicag¢es, 0 documento que mais aprofunda a
analise é o de “Propostas para uma Politica Democratica de Telecomuni-
cacbes e de Comunicacdo Social”. As criticas ai feitas ao sistema de
comunicacdo em geral (comunicacdo social e telecomunicacdes) coinci-
dem com as do documento anterior (p. 1): “A politica de comunicacao
adotada pelo governo e, em particular, pelo Ministério das Comunicacdes,
nos ultimos 20 anos, sustentada por macicos investimentos, promoveu uma
grande modernizagdo dos servicos. Hoje, a televisdo, o radio e o sistema
telefénico sdo sofisticados e tecnicamente de qualidade”. No entanto -
acentua o documento - “o pais pagou um elevado pre¢co por essa
modernizagdo porque:

-Foi financiada por todos em beneficio de minorias.

-Promoveu e reforcou as desigualdades econdmicas, politicas e
culturais.

- Foi feita sem a participacdo da sociedade.

-Esta a servico de poderosos grupos econdmicos nacionais e
estrangeiros.

- Impediu o desenvolvimento da tecnologia nacional, refor¢cando os
lacos de dependéncia do pais.

- Destruiu a riqueza e variedade das formas populares de cultura,
impondo um modelo de cultura homogeneizante e consumista™.

As criticas a politica de telecomunicages - contidas no documento -
ressaltam o seu carater reforcador da dependéncia e das desigualdades
sociais.

O primeiro aspecto - de reforgco a dependéncia - transparece, quando
o documento analisa a politica tecnoldgica e industrial seguida pelo
Ministério das Comunicagdes (p. 1 e 5). Sao relatados vérios fatos que
comprovam este aspecto como as recentes portarias do Ministério das
Comunicacdes que dividiram o mercado brasileiro de centrais telefénicas
temporais (CPA-T) e o distribuiram de maneira monopolistica as empresas
transnacionais. Sobre isto afirma-se: “Dentro do Ministério das Comuni-
cagBes montou-se um verdadeiro cartorio transnacional para supriro futuro
mercado brasileiro de CPA-T. Os planos setoriais propostos e executados
atendem somente aos ditames da implantacdo de equipamentos com
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tecnologias de ponta, a qualquer custo. As multinacionais tém encontrado
um campo fértil para nos empurrar equipamentos com as novas tecnolo-
gias. Para elas, o mercado dos paises subdesenvolvidos funciona como
campo de experiéncia para seus implementos tecnoldgicos. Assim, nés
substituimos equipamentos muito antes de se completar seu ciclo de vida
atil, ao contrario do que acontece nos paises desenvolvidos, onde essa
substituicdo é muito mais lenta”. Outro fato citado foi a divisdo do mercado
brasileiro de CPA-T entre as empresas NEC (japonesa), Ericson
(sueca) e Siemens (alemd) que, para tanto, foram ““nacionalizadas”
através da venda de parcela majoritaria de capital votante a empresarios
nacionais sem tradicao no setor. Tais “nacionaliza¢des”, obviamente, ndo
atingiram o controle decisorio e tecnolégico dessas empresas. De todas, a
mais escandalosa foi a NEC, que forneceu 0s recursos para 0 grupo
Brasilinvest comprar parte de seu capital votante. Uma semana depois de
fechada a operacdo, o Minicom baixou portaria que garantia a NEC,
assim ““nacionalizada™, cerca de 40 por cento do mercado de CPA-T . O
documento conclui que o Ministério das Comunicacdes adota uma politica
tecnoldgica e industrial que privilegia o capital estrangeiro, cedendo as
pressdes das empresas estrangeiras cuja preocupacao é vender tecnologia.
Ao ndo levar em conta a longevidade dos equipamentos adquiridos, imp&e
sacrificios a sociedade que é obrigada a pagar, desnecessariamente, por sua
renovacao. Ao mesmo tempo, impede que se dé o salto para a independén-
cia tecnolégica no setor.

A segunda critica - o carater reforcador das desigualdades sociais da
politica de telecomunicacdes - é demonstrada pela analise da politica de
tarifas e servicos do Ministério das Comunicacdes (p. 3). Revela-se, entdo,
no documento que o Brasil conta hoje com cerca de 10 milhdes de telefones
privados, comerciais e residenciais, mas para a maioria da populacao, que
nao pode adquirir telefones, existem apenas 70 mil telefones publicos
instalados. A politica tarifaria beneficia o grande usuario. Exemplo disto
sdo as tarifas de telefone interurbano comparadas com as tarifas cobradas
as televisdes em suas transmiss@es nacionais. A maiortarifade uma ligacao
interurbana para o usuério individual é de Cr$ 910,00, enquanto para as
emissoras de televisdo é de Cr$ 2.600,00. No entanto, como a televisdo
utiliza simultaneamente 960 canais em suas transmissdes, conclui-se que
um individuo paga 308 vezes mais pelo uso de um canal do que qualquer
uma das redes de televisdo. Outro exemplo deste favorecimento aos
grandes grupos econdmicos é o aluguel de canal privativo para transmissao
de dados. Informa o documento que uma pequena empresa que sé utiliza
um ou dois canais paga cerca de Cr$ 8 milhfes mensais pelo aluguel de um
canal. J& uma grande empresa, que aluga dezenas de canais em rede, paga
apenas Cr$ 800 mil mensais por canal. Dessa forma, as grandes empresas
alugam 56 por cento do total dos canais existentes mas contribuem com
apenas 7 por cento da receita do sistema e as pequenas empresas, que
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alugam 44 por cento dos circuitos, arcam com 93 por cento da receita do
sistema. Este protecionismo se verifica também no critério de cobrancga do
Imposto sobre Servigo de Comunicacdes (que substituiu recentemente o
Fundo Nacional de Telecomunicagbes - FNT), de cujo pagamento estao
isentos os servicos de radio e televisao.

Entre as criticas formuladas a implantacdo do sistema de satélite
doméstico para comunicagdes, em funcionamento a partir do inicio de
1985, estd a de que ele veio reforcar a situagdo de dependéncia nas
telecomunicagBes. O documento (p. 5) observa que os paises industriali-
zados ocidentais tém optado pela utilizacdo de sistemas de comunicagdo
via satélite, consorciando-se ao Intelsat (consércio internacional integrado
pelos paises ocidentais). Apesar de socio do Intelsat, o Brasil preferiu
lancar seu proprio satélite de telecomunicagdes. Ao se tomar esta decisao,
nao se levaram em conta os seguintes fatos:

1. O pais ja dispde de uma rede terrestre de comunicagoes eficiente,
ainda ndo totalmente depreciada e com capacidade ndo esgotada.

2. O pais ndo terd o dominio da tecnologia de construcdo e
langamento do satélite a curto prazo.

3. Além de ndo ser prioritério, o sistema de satélite acarretara alto
onus financeiro a nacdo, aumentando o endividamento externo e elevando
0 custo de operacdo do sistema de comunica¢Ges como um todo - o custo do
satélite equivale a 1/3 de todo o investimento ja feito na rede terrestre.

4. O tempo de vida Gtil contratual do satélite é de cerca de 7 anos o
gue nos obriga a, dentro de 4 anos, encomendar no exterior a fabricacgéo e
lancamento de um novo par de satélites.

5. N&o ha demanda que justifique a implantacao do sistema que em
operacgdo apresentara ociosidade tanto na rede terrestre como no préprio
satélite.

6. A dependéncia do sistema de um elemento, mesmo duplicado,
introduz um questionavel grau de vulnerabilidade.

Propostas de Mudancas

Nao serdo aqui apresentadas todas as propostas de mudancas
contidas nos documentos. Algumas, referentes a cinema, direito autoral,
imprensa escrita, mdsica, teatro e publicidade, ndo aparecem ou, se
aparecem, sdo abordadas dentro de outros temas e aspectos. Isto ndo
ocorre, por terem importancia menor, mas pela necessidade de se restringir
a analise por razdes de tempo”. Pela mesma razdo, néo se faz a analise da
eficicia das propostas para se alcancgar o objetivo pretendido nos docu-
mentos, que € de democratizar acomunicacdo. O autor espera poder tratar
destes pontos na continuacdo do trabalho, em futuro préximo.

3 Este trabalho foi feito para cumprir compromisso assumido com a Facultad de Ciéncias de
la Informacién da Universidad Autonoma de Barcelona, com prazo marcado para entrega.
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R&dio e Televiséo
As sugestdes incidem sobre os seguintes pontos:

Diretrizes gerais - Propde-se estabelecer em lei o principio da
responsabilidade social como norteador da atividade dos concessionéarios
de servicos de radio e televisdo. Paralelamente, sugere-se manter as
finalidades educativa e cultural de radiodifuséo, ja previstas em lei. Mas
para que estas finalidades ndo permanecam, como atualmente, no plano
retorico, recomenda-se a adogdo de medidas concretas.

Conselho Nacional de Comunicacdo -Uma das mudancas de
profundidade sugeridas refere-se a questdo da competéncia para definir as
politicas de comunicacgéo e, em particular, para outorgar concessfes para
exploracdo dos servicos de radiodifusdo. Atualmente, é o Executivo que
detém esta competéncia. A proposta é transferir a competéncia para um
Conselho Nacional de Comunicagdo, composto por membros do Executi-
vo e de entidades representativas de diversos setores da sociedade civil,
com maioria de membros desta ou, no minimo, com representacdo
paritaria. A este Conselho, de carater deliberativo, caberia tracar a politica
de comunicacdo social e de telecomunicacbes, elaborando o Plano
Nacional de Comunicagdo. Uma variante nesta proposta, ndo contemplada
nos documentos, mas que vem sendo objeto de discussdo pelas entidades e
grupos interessados nas mudancgas das politicas de comunicacéo, é a de
incluir o Congresso Nacional no processo. Caberia ao Conselho Nacional
de Comunicacdo formular a politica de comunicacdo, mas ao Congresso
aprova-la. Em qualquer hipotese, seria dado um grande passo para
democratizar a comunicacao, retirando-se o poder de definir as politicas do
ambito restrito e fechado do Executivo.

Concessbes - Outro conjunto de medidas visa alterar a competéncia e
critérios para outorga de concessdes para exploragdes dos servicos de radio
e de televisdo. A competéncia, como foi dito, passaria a ser do Conselho
Nacional de Comunicacao. Nos critérios, propde-se uma série de modifi-
cacdes. A primeira, € que no processo de concessdes sejam levadas em
conta ndo apenas razdes de ordem técnica ou econdmicas, mas tambhém,
razdes de ordem social e cultural. A prioridade para receber concessdes
seria, inclusive, de entidades sem fins lucrativos ou socialmente represen-
tativas, conforme se propde num dos documentos. Para combater a
concentracdo, sugere-se reduzir o nimero de concessdes por entidade
exploradora dos servicos de radiodifusdo, atualmente de cinco emissoras
de televiséo e dez emissoras de radio (chega-se a sugerira reducdo para ! de
radio e 1 de televisdo). Outra medida é a reducdo dos prazos de duragéo das
concessdes, atualmente de 10 anos para as emissoras de radio e de 15 anos
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para as emissoras de televisdo. Consideram-se estes prazos muito longos,
caracterizando-se uma verdadeira situacdo de propriedade, em beneficio
das entidades exploradas dos servicos. Propde-se a eliminacdo da gratui-
dade daconcessao, através da criacdo de uma taxa destinada a formacéo de
um fundo para custear o acesso aos meios de comunicacao social de grupos,
entidades e comunidades hoje marginalizados do processo de comunica-
cdo. Esta proposta inspira-se no exemplo de paises como a Inglaterra, onde
a cobranca da taxa de empresas privadas permite o financiamento de
grupos desprovidos de recursos. O mesmo espirito orienta a proposta de se
regulamentar a concessdo de canais radiofonicos de baixa poténcia e de
televisdo em UHF, destinando-os a entidades comunitérias e outras sem
fins lucrativos. Propbe-se ainda a revisdo da legislacdo de punicdes,
considerada de inspiragdo autoritaria. E, finalmente, sugere-se a revisdo de
todas as concessdes feitas nos ultimos anos pelo Governo, por terem se
orientado por critérios politico-partidarios, econdbmicos ou familiares.

Programacéo - Outro conjunto de medidas incide sobre as normas
de programacdo. O objetivo é garantir a pluralidade das estruturas de
producdo e de transmissao e reduzir o grau de dependéncia das mensagens
culturais vindas do exterior. As medidas propostas séo:

- Abertura de espacgo para a programacao regional e local, estabele-
cendo-se limites a programacdo de outros Estados e regides, a exemplo do
que se faz na Alemanha Ocidental 4, onde esta orientacdo permite o acesso
de todas as regiBes e localidades as emissoras. A limitagcdo na veiculagéo de
programacdo seria estendida as producg@es estrangeiras, abrindo-se espago
as nacionais. Propdem-se medidas tomando obrigatéria a exibicdo de
espetaculos dos géneros cinematografico e teleteatral nacionais, assim
definidos os que utilizam tematica, artistas e técnicos brasileiros. Prop&e-se
ainda a reserva de mercado na radiodifusdo para as producdes indepen-
dentes, assim consideradas as provenientes de entidades ndo concessiona-
rias de servico de radio e televisdo. A medida garantiria espago para 0s
centros de producdo independentes existentes e para outros a serem
estimulados, sobretudo de médio e pequeno porte. Recomenda-se estabele-
cer normas determinando mais tempo para programas jornalisticos. A
mesma preocupacdo é manifestada com relagdo a musica brasileira.
Atualmente, a lei exige que as emissoras transmitam 50 por cento de sua
programagdo musical com mausica brasileira, limite este ndo observado

4 Na Alemanha, a lei reserva espaco nas redes nacionais de televisdo a todos os Estados,
espaco este proporcional a contribuicdo de cada um para financiamento do sistema. Esta
contribuicdo provem da taxa paga por cada possuidor de aparelho de televisdo e de radio.
Todos os Estados tém assim o acesso garantido & televiséo e ao radio, variando o tempo
concedido de acordo com o nimero de aparelhos existentes em cada Estado. Dessa forma
a televisdo e o radio na Alemanha n&o atuam para destruir a variedade de manifestacdes
culturais existentes, mas no sentido de fortalecé-las.



152 Estado, Cidadania e Movimentos Sociais

pelas emissoras. Recomenda-se a adogdo de outro critério. As emissoras
poderiam transmitir sem énus até 40 por cento de musicas estrangeiras. A
partir deste limite até o maximo de 60 por cento a programacdo ainda
poderia ser de musica estrangeira, mas a emissora teria de pagar uma taxa
para a constituicdlo de um Fundo de Musica Brasileira, destinado a
financiar o desenvolvimento da criagdo musical nacional.

Sistema Estatal de Comunicacéo

A idéia bésica é democratizar e tomar eficiente o sistema estatal de
comunicacdo. Segundo o documento “Propostas para uma Politica Demo-
cratica de Telecomunica¢@es e de Comunicacado Social”’, “este sistema tem
importante papel a cumprir, veiculando informacdes, abrindo espaco para
producdes culturais independentes e servindo a educacdo popular, tarefas
que o sistema privado comercial ndo realiza”.

O sistema estatal de comunicacdo comple-se da Secretaria de
Informagdo e de Divulgacdo - SID, que abrange as assessorias de
comunicacdo da Presidéncia da Republica, dos ministérios e dos 6rgaos de
administracdo indireta. Entre suas atribui¢cdes destaca-se a de produzir e
veicular informagdes sobre as atividades governamentais. Além da SID,
existe a Empresa Brasileira de Noticias - EBN, vinculada ao Ministério da
Justica. A EBN produz material noticioso sobre as atividades governamen-
tais distribuido a centenas de jornais, emissoras de radio e de televisdo,
onde tem grande aproveitamento, sobretudo nas emissoras de médio e
pequeno porte que ndo dispdem de estruturas adequadas para producao
prépria. Ha a Empresa Brasileira de Radiodifusdo - Radiobrés, vinculada
ao Ministério das Comunicacbes. A Radiobras controla mais de trinta
emissoras de réadio e televisdo, situadas em Brasilia, Rio de Janeiro e
principalmente na regido amazénica, funcionando em freqiiéncia modula-
da, ondas medias e ondas curtas com emissdes para o Brasil e para o
Exterior, em vérias linguas. Existe ainda a Fundagao Centro-Brasileiro de
Televisdo Educativa - Funtevé, que dispde de emissora de televisao
propria, no Rio de Janeiro e de um centro de producdo que abastece as
fundacgGes de radio e televisao educativas em nivel estadual com programas
culturais e educativos. A Funtevé é ainda responsavel pela programacao
educativa e cultural de 5 horas semanais que as emissoras privadas de radio
e televisdo sdo obrigadas a transmitir. A Funtevé estd vinculada ao
Ministério da Educacéo 5.

No que diz respeito a SID propde-se:

5 Mencione-se ainda, no &mbito do Ministério da Educagéo, a Empresa Brasileira de Filme
- Embrafilme e o Conselho Nacional de Cinema - Concine que operam como
orgéos financiadores e reguladores da producéo, distribuicdo e exibi¢do de filmes no
circuito cinematografico, aqui ndo objetos de andlise.
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O estabelecimento do livre acesso a informacdo como politica de
governo e a transformacéo do assessor de imprensa em profissional capaz
de facilitar o trabalho do jornalista, eliminando-se seu papel atual de
fornecedor de informag6es orientadas para produzir uma imagem *“glamu-
rizada” das atividades governamentais.

Por sua vez, a propaganda oficial deve ter compromisso com a
verdade, seguindo para isto uma linha explicativa, educativa e informativa.
Recomenda-se que as pesquisas de opinido sejam utilizadas para orientar a
comunicacao entre o governo e a populacdo e jamais como instrumento de
propaganda. Outra recomendacéo é no sentido de se criar uma comissao
para estudar toda a estratégia de comunicac¢do publicitaria do governo em
niveis de contetdo, custos e alocacdo dos recursos. Quanto a aplicacdo das
verbas publicitérias, observa-se que o critério basico deve levar em conta
nao apenas a eficacia do veiculo, mas principalmente fatores de ordem
social. Este critério inspira-se na experiéncia de outros paises, como a
Suécia, onde o0 governo, para garantir a pluralidade de fontes, subsidia as
atividades e veiculos de comunicacdo que ndo dispdem de condigbes para
competir no mercado, mas que tém grande importéancia do ponto de vista
social, politico e cultural. Como medida de protecdo a publicidade
nacional, recomenda-se a manutencdo da politica de reserva de mercado
para agéncias de propaganda nacionais, em toda a publicidade oficial. E
ainda que se estabelecam restri¢@es a instalacao de agéncias de publicidade
multinacionais, assim como a veiculacdo de pecas publicitarias produzidas
no Exterior e apenas “traduzidas” para o Brasil. Sugere-se ainda a
cobranca de uma taxa sobre toda publicidade oficial no radio e na televiséo,
destinada a criacdo e manutencdo de um fundo para subsidiar veiculos
menores ou grupos sem recursos para desenvolver atividades de comuni-
cacdo social (partidos politicos, associagdes comunitarias, sindicatos,
etc.).

Com relacdo a Radiobras, recomenda-se a completa reestruturacéo
de suas emissoras dentro de uma linha de compromisso com a democracia.
Particularmente, menciona-se a necessidade de se reformular a politica das
emissoras de radio e televisdo localizadas na regido amazénica, orientada
pelos critérios da ideologia da seguranca nacional durante o autoritarismo.

Para a EBN propde-se a reformulacdo da “Voz do Brasil™, programa
informativo dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciério, transmitido
nos dias Uteis para todo o territdrio nacional por uma cadeia de cerca de
1.400 emissoras de radio. Uma das sugestdes é descentralizar ““A Voz do
Brasil” incluindo noticiario local e regional. Outra é de que a EBN
estabeleca convénios de intercdmbio informativo com agéncias noticiosas
de outros paises, especialmente da América Latina e de regides subdesen-
volvidas. Propde-se maior integracdo da EBN com a rede de televisdes e
radio educativas, para o fornecimento de noticiario nacional, e com as
universidades. E a adocdo pela EBN de novas tecnologias baseadas na
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informatica para o fornecimento de informagfes a bancos de dados e
videotexto.

Para todas as agéncias estatais de comunicacdo recomendam-se
medidas democratizantes, como a criacdo de conselhos administrativos e
editoriais de que participem entidades da sociedade civil e profissional de
comunicacao que trabalhem nessas agéncias.

Sistema Publico de Comunicacao

Propde-se a cria¢do de um sistema publico de comunicagdo - ou seja,
nem privado-comercial nem sob controle estatal, mas dirigido por organis-
mos representativos dos diversos setores da sociedade. Para concretizar a
criacdo deste sistema alternativo recomenda-se:

-Transformar a Radiobras e a Funtevé, hoje controladas pelo
Estado, em entidades de direito publico, dirigidas por conselhos represen-
tativos da sociedade civil e dos partidos politicos. Paralelamente, desen-
volver sistemas regionais, municipais e comunitarios de comunicacao
social (jornais, emissoras de radio e de televisdo, grupos de teatro e de
cinema, etc.), estimulando-se iniciativas de associa¢des de moradores,
profissionais e de classe, artisticas e culturais e as proprias prefeituras. No
caso da televisdo, recomenda-se a reserva dos canais em UHF para esta
finalidade, pois, por suas caracteristicas técnicas, a transmissdo em UHF
permite a existéncia de maior nimero de canais por area.

Novas Tecnologias

As recomendacgdes sobre novas tecnologias de comunica¢do nédo
descem a detalhes, mas sdo claras no que diz respeito aos critérios que
devem orientar a sua introducdo. Destaca-se o comportamento freqiiente
de se analisar a sua conveniéncia exclusivamente do ponto de vista
economicista da eficacia. Os critérios devem ser politicos, econémicos e
sociais. E fundamental que sua introducéo ndo acarrete desemprego nem
maior concentracao de poder na drea da comunicagdo. Chama-se a atencéo
para 0 modelo de propriedade, pois se acredita que, sendo um campo novo
onde ndo existem ainda interesses consolidados, oferece a oportunidade de
criar novas formas de gestéo sob controle publico. Finalmente, recomenda-
se que a politica de introducéo de novas tecnologias de comunicacgéo leve
em conta critérios de prioridade social no seu uso.

Liberdade de Expressdo

Evidentemente que vérias mudangas propostas em outros itens tém
por objetivo democratizar a comunicacdo. Sob este titulo, no entanto, se
tem em vista a legislacao cujo objetivo explicito é controlar a liberdade de
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expressdo. Destacam-se a Lei de Imprensa, Lei de Seguranca Nacional,
legislagdo de censura a espetaculos e diversfes e o Codigo Brasileiro de
Telecomunicagbes. Propbe-se a reformulacdo da Lei de Imprensa, ou
mesmo a sua extingdo, por considerar-se que 0s crimes passiveis de punicao
em matéria de opinido, como os de callnia e difamacéo, ja estdo previstos
no Cadigo Penal. Propfe-se, da mesma maneira, a reformulacdo da Lei de
Seguranca Nacional e do Cddigo de Telecomunicacdes no capitulo de
puni¢bes as emissoras de radio e televisdo, considerado cerceador da
liberdade, embora se recomende cautela nessa reformulacdo a fim de se
resguardar o interesse publico. Quanto a censura propde-se a extingdo de
toda a legislacdo de censura a espetaculos e diversdes, substituindo-a por
um sistema meramente classificatério de espetaculos por faixas de idade

Direito a Informacéo
Ainda como medida legal articulada como as medidas propostas no
item anterior, propde-se a insercdo na Constituicdo do principio do direito a

informacdo. A mudanca tem inegavel significado por transformar em
direito o que hoje é no maximo reconhecido como liberdade.

Concentracdo dos Meios de Comunicacao

Adotar medidas que desestimulem a concentracdo de propriedade
geografica dos meios de comunicacao.

Acesso as Mensagens

Promover a redistribuicdo da informacdo e de outros produtos
culturais veiculados pelos meios de comunicacao, de forma a possibilitar o
acesso equitativo por regifes e por grupos sociais.

Cultura Nacional

Adotar medidas de protecdo a producao artistico-cultural nacional,
entre eles a garantia de financiamentos, reserva de mercado e criagao de
mecanismos eficientes de producdo, distribuicdo e exibicao.

Educacéo para a Comunicagéo

Incluir nos diversos niveis de ensino formal matérias sobre Comuni-
cacdo Social, proporcionando a populacdo instrumentos de analise critica
dos meios e mensagens.
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Nova Ordem Mundial

Apoiar as iniciativas para o estabelecimento de uma Nova Ordem
Mundial de Informagdo e Comunicacdo - Nomic, corrigindo-se 0s atuais
desequilibrios na posse e controle dos recursos de comunicacdo. Nesse
sentido, apoiar e desenvolver iniciativas de integracdo com os paises latino-
americanos e em desenvolvimento.

Telecomunicac@es e Satélite
As propostas abrangem os seguintes aspectos:

Sistemas de Telecomunicacdes - Recomenda-se a adocdo de medi-
das que permitam o melhor aproveitamento da infraestrutura de telecomu-
nicacBes implantada nos Gltimos vinte anos. A politica de ampliacéo e
modernizacgdo da infraestrutura instalada deve ter por objetivo desenvolver
atecnologia nacional. Nesse sentido, prop8e-se o cancelamento de todas as
contratacBes de centrais CPA-T a empresas sob controle de multinacio-
nais, reservando-se este mercado para o desenvolvimento de tecnologia
nacional.

Politica Industrial - Levando-se em conta que o Ministério das
Comunicagdes é o comprador Unico do setor, recomenda-se uma orienta-
¢80 nas compras que possibilite o desenvolvimento da tecnologia e da
inddstria nacionais. Deve-se ter em vista, sobretudo, o desenvolvimento
tecnolégico da microeletronica e o beneficiamento de matérias-primas
estratégicas.

Servicos - Propdem-se mudancas radicais no sentido de atender as
caréncias da populacédo e as limitacfes de recursos do pais. A politica de
servigos deve-se orientar para atender aos usuarios de menor renda, tanto
em matéria de telefonia quanto de bancos de dados.

Satélite - A utilizacdo do sistema de satélite doméstico deve ser
orientada para o atendimento dos interesses da maioria da populacdo. Ao
mesmo tempo, sugere-se que sejaestudada a oportunidade de criacédo de um
programa de desenvolvimento de um satélite nacional de telecomunica-
¢cOes, aproveitando-se os esforcos que vém sendo feitos pelo Instituto
Nacional de Pesquisas Espaciais para o desenvolvimento de um satélite
nacional, a ser lancado em 1989, para coleta de dados meteorolégicos e
sensoreamento remoto.

Legislacdo e Administracao - Recomenda-se 0 enquadramento da
politica industrial de telecomunicacgdes na Lei de Informatica. Para isto,
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propde-se que seja atribuido ao Conin - Conselho Nacional de Informatica
a competéncia para definicdo de critérios que compatibilizem esta politica
com os objetivos da politica de informatica.

Recomenda-se ainda a elaboracdo de um anteprojeto de lei para um
novo Codigo de TelecomunicacBes que incorpore 0s avangos tecnoldgicos
do setor. Este Codigo, a ser aprovado pelo Congresso Nacional, deve
garantir o respeito ao interesse social.














