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Pedro Demo **
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1. INTRODUGAO

Neste breve trabalho buscamos acentuar alguns aspectos da evolugéo his-
térica do planejamento social no Brasil. Importincia particular serd dada
a formulagdo da politica social inserida no II PND, onde, pela primeira
vez, se admitiu a necessidade de uma politica social relativamente auto-
noma. Embora em toda a histéria do Pais se encontrem elementos de pla-
nejamento social, pode-se afirmar que somente a partir do II PND foram
levantadas condi¢des mais objetivas de sua concretizacdo. Esta retrospec-
tiva nos dard oportunidade para tecermos uma prospectiva, no sentido de
indagarmos sobre a viabilidade da formagio de uma sociedade menos de-
sigual num pais em desenvolvimento. No quadro dos limites existentes e
impostos, é preciso detectar aquelas varidveis centrais que admitem capa-
cidade de manipulagiio, para forgar o surgimento de uma estrutura socio-
econdmica mais redistributiva. Ndo discutiremos aqui, pois, o aspecto téc-
nico do planejamento social, por mais importante que isto seja, mas nos
dedicaremos a debater algumas linhas gerais de sua necessidade e viabi-
lidade, bem como seu relacionamento com o planejamento econdmico.

Entendemos por planejamento a tentativa de intervenc¢do na realidade, de
modo a obter um desenvolvimento de acordo com metas racionais mais
desejdveis. Falar em planejamento social é no fundo uma abstracédo, por-

* Forum educacional registra a gentileza do Servigo Nacional de Aprendizagem

Industrial (Senai) ao permitir a publicagio deste trabalho apresentado pelo Prof.
Pedro Demo ao I Semindrio Nacional de Politica e Planejamento de Informagéio
Profissional do Senai.

**  Doutor em sociologia pela Alemanha Federal; secretario-executivo adjunto do
Conselho Nacional de Recursos Humanos — CNRH.

Forum, Rio de Janeiro, 2(4) :17-29, out./dez. 1978




que a realidade néo € apenas social, nem apenas econdmica, mas um con-
junto socioecondémico. Acentuaremos aqui a importéncia de ndo conceber-
mos o planejamento social isolado, porque isto equivale sempre a sua in-
viabilizagdo. A nivel abstrato, contudo, o “social” significa a questdo da
desigualdade social, da ascensdo social, da mobilidade vertical. Assim, pla-
nejamento social hd de significar a intervengo na realidade, de modo a
obter uma sociedade mais igualitdria, ou seja, de modo a promover ascen-
sdo social para as camadas baixas da populacdo. A visdo classica da se-
torializacdo (setor trabalho, setor sadde, educacdo etc.) é uma Gtica ape-
nas administrativa e nfio corresponde a uma visdo fundamentada de poli-
tica social.

2. ATE a0 I PND

Nio é possivel imaginar um inicio histérico da politica social no Brasil.
Alguém pode considerar como politica social a abolicdo da escravatura,
ou os movimentos trabalhistas dos inicios do século XX; podemos pensar
também nas obras contra a seca, comegadas no Império, ou nas iniciativas
de saneamento basico em combate a doengas transmissiveis que perturba-
ram sobretudo o Rio de Janeiro h4 mais de meio século. Pensamos aqui,
contudo, em iniciativas mais organizadas do planejamento, no sentido da
elaboracdo de planos concretos. Esta experiéncia é certamente muito mais
recente, a partir da IT Guerra Mundial.

E muito importante também a implantacdo do saldrio minimo, consignado
no Decreto-lei n® 399, de 30 de abril de 1938, porque foi uma iniciativa
importante na esfera do trabalho. Sua interpretagdo serd sempre polémica,
porque ¢ um limite indecifrivel aquele da subsisténcia e porque sua tra-
jetéria histérica pode revelar uma perda de poder aquisitivo, mas ndo
deixa de ser um marco importante de referéncia. E até mesmo dificil de
decidir se a lei do saldrio minimo mais protege que desprotege; de um
lado, diante da abundincia da méao-de-obra, é certo que a tendéncia seria
a de pagar saldrios ainda mais restritivos; de outro lado, sendo seu teto
muito baixo, constitui-se num instrumento de acumulagfio capitalista, sus-
tentada pelo custo reduzido da mao-de-obra desqualificada.

Até chegarmos ao I PND, resumidamente os principais planos foram:

a) Plano Salte, redigido em 1946-7 e sancionado em 1950; em ter-
mos sociais, destaca-se o tratamento da salide pablica;

b) Programa de Metas, 1956-61, influenciado pela durea cepalina de
planejamento; destacou-se o papel da educag@o, na acentuagio classica da
importincia dos recursos humanos;

c¢) Plano Trienal, 1963-5, socialmente bastante avancgado, no sentido
de acentuar a necessidade de distribuicdo de renda, numa linguagem pré-
xima & do II PND; além disto, chama a atencfio para os setores da edu-
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cagdo ¢ da saude. Com a intervencdo de 1964, este plano foi interrom-
pido;

d) Programa de Acgdo Econémica do Governo (PAEG), 1964-6,
muito voltado para a recuperagdo econdmica, apés a deterioragdo havida
no periodo Goulart. Surge, porém, uma preocupacio social mais ampla:

fala-se dos setores sociais, h4d a preocupagfio com os niveis de emprego e
com a.politica salarial, propde-se uma politica habitacional;

e) Programa Estratégico de Desenvolvimento (PED), 1968-70; inten-
sifica-se a linguagem do desenvolvimento econdémico a servigo do progres-
so social, e acentua-se a preocupagdo com a educagfio, sadde-saneamento,
e habitacfo.

Chegamos assim ao I PND, proposto para 1972-4. A prépria desig-
nagdo deste plano como primeiro de uma série serve para insinuar alguns
resultados adquiridos até aquele momento. Em primeiro lugar, aparece a
convicgio de que o processo de desenvolvimento ndo se concebe sem pla-
nejamento. Em segundo lugar, nele atuam varidveis sociais de importin-
cia, mesmo que ainda se as concebam de modo muito subsididrio. Em ter-
ceiro lugar, solidifica-se a preocupac¢do com a politica de emprego e sa-
lario.

O I PND ndo dispée de uma visdo concatenada de politica social, ainda
que insista muito nela; nestes termos, ndo significa inovagdo especifica,
embora tenha montado uma perspectiva relativamente original, a da “in-
tegracdo social”, exarada no capitulo 5. E, contudo, clara a acentuagio
econdmica no sentido de: a) ultrapassar a barreira dos 500 délares de
renda per capita em 1974; b) manter-se entre os paises de maior prdduto
interno bruto; c) expandir a fronteira econdmica; d) fortalecer a criagdo
de modelo brasileiro de capitalismo industrial; e) aumentar o poder de
competicdo interna e externamente,

Em termos sociais, fala-se com muita énfase do aproveitamento dos recur-
sos humanos, como “fator de producéio ¢ consumo” (p. 8); alude-se ao
papel estratégico do Movimento Brasileiro de Alfabetizagio (Mobral) e
do ensino do 19 grau; aparece claramente a meta de intensificar a prepa-
ragio da mdo-de-obra e de expandir as oportunidades de emprego. Ao
lado da politica de integragdo nacional (centrada na criagdo de pblos re-
gionais e do alargamento da fronteira agricola através da colonizagéo e
da Transamazbnica), nomeia-se a meta da integrago social, linguagem tipi-
ca do Governo Médici, consubstanciada sobretudo pela instituicdo dos
fundos Programa de Integraciio Social — PIS e Programa de Formagdo
do Patrimdnio do Servidor Piblico — Pasep. Antes de mais nada, é pre-
ciso ressaltar que o aproveitamento dos recursos humanos do Pafs como
fator de produg@o e consumo representa bastante bem a concepg¢do de de-
senvolvimento do I PND, profundamente centrada em resultados econd-
micos. Historicamente, é ficil de entendermos isto, porque estivamos na
época de especial euforia econémica e tornava-se premente a crenga de
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que o crescimento econémico traria inevitavelmente o desenvolvimento so-
cial. Assumia quase tom de provérbio a mensagem de Delfim Netto: é
preciso primeiro fazer o bolo crescer, para depois pensar em sua distri-
buigao.

A prépria concepgdo de fundo social aplicada na criagio do PIS/Pasep
revela a primazia extremamente acentuada da varidvel econdmica: a fina-
lidade social deste fundo é remota, porque funciona como poupanga for-
¢ada, a exemplo do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo — FGTS,
cujo saque s6 pode ser feito em ocasides restritas; assim, o fundo é muito
mais uma alavanca econémica do que social, no sentido de permitir uma
manipulacdo maior na composicdo dos fatores da economia, particular-
mente a aplicagdo na 4rea empresarial.

Nio se pode, de forma alguma, concluir que o plano negligenciava a pro-
blemadtica social; pelo contrério, tratava-se de uma concepg¢do muito tipica
dentro de modelos capitalistas: é importante, mas ndo passa de resultado
conseqiiente da politica econémica. O que se chamou de “objetivos na-
cionais” (p. 14-5) exemplifica 0 quanto a atengdo estava voltada para o
crescimento econdmico: o primeiro objetivo seria “colocar o Brasil, no
espaco de uma geracdo, na categoria das nagles desenvolvidas”; o segun-
do objetivo seria ‘“duplicar, até 1980, a renda per capita”; o terceiro,
“levar a economia, em 1974, as dimensdes resultantes de um crescimento
anual do produto interno bruto entre 8 e 10%”, aparecendo apenas agora
a preocupacdo com a expansdo do emprego. Contudo, ndo se deixa de
aludir & “ampla disseminacio dos resultados do progresso econdémico, al-
cangando todas as classes de renda e todas as regiGes”, como pressuposto
para conferir “auto-sustentagdo e cariter integrado ao processo”.

Dentro desta Gtica aparecem outros elementos da politica social, ainda
nesta primeira parte do I PND. O modelo econdmico de mercado inclui
0 “incremento da prosperidade social, pela elevagdo anual do nivel de
renda e do padrdo de bem-estar” (p. 17); a estratégia de desenvolvimen-
to leva em conta o aproveitamento “ao méaximo dos recursos humanos,
particularmente pela sua melhor qualificagio” (p. 19); acentua-se o “pro-
grama de colonizagiio da regifio da Transamazbnica” e o “apoio ao peque-
no produtor, principalmente ao desprovido de terra e ao proprietario de
minifindio” (p. 30), através do Plano de Integragio Nacional (PIN) e
do Programa de Redistribuicdo de Terras e de Estimulo & Agropecuaria
do Norte e Nordeste (Proterra), respectivamente.

Y

Quanto a “integracdo social” (p. 39-40), aludem-se as seguintes preo-
cupacbes: a) “assegurar a participagio do trabalhador na expansido da
renda nacional”; b) “democratizar o capital das empresas”, insinuando a
via do Decreto-lei n® 157, que permite ao contribuinte reaver parte do
imposto devido; ¢) “impedir os abusos do poder econdmico”, no sentido
de, sem prejudicar a eficiéncia das empresas, melhorar a distribuicio da
renda; d) “expandir os programas de desenvolvimento social”, destacan-
do-se a educagfio e a habitacio; e) “valorizar as categorias vitais para o
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desenvolvimento” (mocidade universitdria, magistério, servidor piblico); -
f) “apoiar as categorias de renda minima”, com indicagdo explicita da
Central de Medicamentos (CEME) e do Fundo de Assisténcia e Previ-
déncia ao Trabalhador Rural (Funrural); g) “recuperar as populagoes
marginalizadas”, referindo-se, no campo, a- “transformacio em economia
de mercado da agricultura de subsisténcia do Nordeste e Norte”, e na ci-
dade, ao aumento do potencial de produtividade e geracdo de renda. Fala-
se, entdo, no intento de ampliar as oportunidades de trabalho, aludindo
jé, para a relativa importincia do mercado informal (“pequenos servigos”).
Acentua-se a necessidade de atuar na universalizagiio do 1° grau e de aten-
der as criancas com programas de satide e de alimentacdo escolar. Busca-
se alargar o leque de abrangéncia dos programas habitacionais, prome-
tendo uma iniciativa especifica para as populagdes mais pobres. “Incumbe
a politica de integragfio social: a) criar base para o mercado de massa;
b) associar a assisténcia aos estimulos para o trabalho e para o aumento
de eficiéncia do trabalhador; c) em certos casos, induzir a que o aumento
de renda implique aumento de poupanga, como no caso do PIS e do
Pasep.”

A segunda parte do I PND, que trata da execugfio da estratégia, apresen-
ta, ao lado do capitulo sobre a politica cientifica e tecnolbgica, um capi-
tulo interessante sobre emprego € recursos humanos. A base do censo de
1970, tenta-se dimensionar o tamanho de nosso mercado de trabalho e as
necessidades de sua dinamizagdo, e acentua-se particularmente a questdo
do subemprego, mais que a do desemprego. Existe a preocupagdo com a
taxa decrescente de atividade, com a valorizagdo excessiva do pleno em-
prego (este pode coexistir com a estagna¢do) e com o efeito intensivo da
tecnologia poupadora de méao-de-obra. Assim, “o aumento do emprego”
devera vir coligado a “produtividade acima dos niveis de subsisténcia, em
economia de mercado” (p. 64), porque, na medida do possivel, ndo deve
servir de empecilho 4 consolidagdo da estrutura econémica do Pais. Den-
tro de uma &tica incipiente de protecio ao trabalhador, citam-se investi-
mentos em habitagdo, satide, alimentag¢do e educagdo, com o fito de me-
lhorar os niveis de atividade. Enquanto a populagdo cresce a taxas de
2,8% a.a., propde-se um crescimento de emprego de 3,1% a.a.

Em termos da prépria expansdo, levam-se em conta trés pressupostos re-
levantes: a) a busca de um menor ritmo migratério; b) balanceamento
da distribuigdo setorial, promovendo inddstrias tradicionais, capazes de
maior absor¢io da mdo-de-obra; c) incentivos e desincentivos ao empre-
gador, tentando-se desestimular o uso excessivo do capital, em detrimento
do fator trabalho.

Ao nivel das intengGes, o I PND ressalta bastante a problemética social,
mas é mister observar que esta Gtica ainda é subserviente; acredita-se que
as solugdes sociais sdo coroldrios de solu¢Ges econémicas; €, ao ritmo da

euforia da época, tudo parecia muito préximo.
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3. A pArRTIR DO II PND

Ainda que os eventos econ0micos internacionais e nacionais tenham pro-
blematizado as projecdes do II PND, é correto apontar para o fato de que
existe nele uma concepgdo nova de politica social, realmente digna de
nota. H4, certamente, incongruéncias, que também passaremos a ressal-
tar; mas, no todo, representa um passo muito grande em frente. Pela pri-
meira vez se anuncia oficialmente que a politica social deve ter “objetivo
préprio” (II PND, p. 71) e que seu atrelamento puro e simples & politica
econdmica jamais conseguiu os resultados esperados.

Em primeiro lugar, pode-se destacar a introdugdo do reconhecimento do
agravamento da problemadtica social, em termos relativos e apesar do gran-
de desempenho da economia verificado até 1973. “O Brasil é, ainda, sob
muitos aspectos, um pais pobre”, e, ndo obstante as “transformagdes pro-
fundas” perduram “contrastes e distor¢des” (p. 24). Aponta-se para o
problema do Nordeste ¢ do Norte, incluindo-se também “bolsdes de po-
breza” no Centro-Sul industrializado (Vale do Jequitinhonha, do Ribeira,
dreas decadentes do estado do Rio de Janeiro). Continuam problemas na
educagiio, “principalmente de qualidade”, ¢ mencionam-se ainda a satide
e o campo dos servigos bisicos metropolitanos (p. 24).

Mas, mais incisivo que isto, foi a adogdo de uma atitude contriria a “teo-
ria de ‘esperar o bolo crescer’ ”, ndo se aceitando a colocagio de esperar
que o crescimento econdmico, por si, resolva o problema da distribuigcdo
da renda. Insinua-se, entdo, a desconfianca de que o mercado ndo seja
distribuidor de renda: “o crescimento pode ndo resolver o problema da
adequada distribuicio de renda, se deixado a simples evolugdo dos fato-
res de mercado” (p. 69). Nao se abandona, contudo, a meta.do “cresci-
mento rapido”, como instrumento importante para compatibilizar “dois
objetivos em jogo: dar mais renda e consumo a todos, e investir mais”
(p. 69), mesmo porque a “opgdo de preservagdo do crescimento acele-
rado” é a “politica bésica” (p. 29). Declara-se que a “estrutura da dis-
tribuicdo da renda € insatisfatéria” (p. 69) e propde-se a redugio subs-
tancial da “pobreza absoluta, ou seja, do contingente de familias com nivel
de renda abaixo do minimo admissivel quanto a alimentacfo, saide, edu-
cagdo, habitagdo” (p. 71).

Com isto, langou-se o fundamento para se chegar & idéia de que a politica
social deveria deter uma posi¢do mais relevante no quadro geral do pla-
nejamento. As formulagdes sdo ainda um pouco vacilantes, mas suficien-
temente claras. “Para atender a esses objetivos, serd executada, no pré-
ximo estigio, politica social articulada, que ndo constitua simples conse-
qiiéncia da politica econémica, mas objetivo prdprio” (p. 71), passando-
se a indicar o papel relevante do Conselho de Desenvolvimento Social —
CDS, para o impulsionamento dela e para a coordenagdo da acdo.

Embora este “objetivo proprio” seja vago ainda, pode-se dizer que se pen-
sava em “estabelecer uma sociedade em que, econdmica e socialmente, as
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bases estejam sempre se movendo para cima” (p. 71). Isto coincide certa-
mente com a idéia geral no capitalismo de que é possivel reduzir as desi-
gualdades sociais, a2 propor¢do que se promove uma proliferacio dos es-
tratos médios; a proliferacio dos estratos médios descreve exatamente o
fendmeno da “mobilidade social vertical ascendente”, significando a pas-
sagem dos estratos baixos para os médios.

Em termos de estratégias, propde-se o seguinte:

a) conjugagdo da politica de emprego com a politica de salarios, com
vistas ao mercado de consumo de massa (p. 71);

b) politica de valorizagdo dos recursos humanos (p. 72);
c) politica de integracdio social;
d) politica de defesa do consumidor (p. 73).

Quanto ao problema central da condug@o da politica social, recebe papel
de grande destaque o CDS, como j& apontado e diz-se claramente que as
dreas de desenvolvimento social “sdo da responsabilidade do Estado”, ain-
da que “freqiientemente em ac@o conjugada com a iniciativa privada”
(p. 48). A politica social é concebida, pois, de cima para baixo, em coe-
réncia com o modelo politico, acreditando-se que esta centralizacéo, além
de buscar uma alternativa as formas populistas do passado, poderia ser
mais efetiva na defesa da populagio marginalizada.

E mister ainda acentuar o interesse pela politica urbana, visando: a) a so-
lugdo dos problemas sociais gerados pela urbanizagfo, sobretudo nas me-
trépoles; b) a ocupagdo do territério nacional e distribui¢do espacial da
populagdo; ¢) minorar a poluigio ambiental. Destas trés vertentes, a mais
importante ¢ a primeira, como se diz expressamente: “Ao mesmo tempo,
¢ necessério reconhecer que a poluicdo da pobreza — ou seja, a caréncia
dos requisitos basicos de saneamento e controle biolégico indispensiveis
a safide das populagbes de baixa renda — ainda constitui prioridade im-
periosa” (p. 92).

Temos ai alguns tragos desta relativa virada, que poderiamos assim su-
mariar:

1) A politica econdmica ndo correspondeu a necessidade de distribuigdo
da renda; esta ndo ¢é efeito automatico da primeira.

2) Reconhece-se a gravidade da problemética social e as possiveis con-
dicdes de um agravamento crescente, caso a politica econdmica continue
a insistir na monopoliza¢cio da agdo do desenvolvimento.

3) Dai a necessidade de uma politica social com “objetivo préprio”.
Poderfamos formular: politica social como meta, ou seja, uma sociedade
menos desigual, e politica econdmica como instrumento indispensével.
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4) O objeto prioritdrio desta politica social serd a populacio de baixa
renda, para a qual serdo enderecados todos os esforgos de protecdo e pro-
mogao.

5) A maneira mais eficaz de promogio e protecdo serd uma politica de
geracio de novos e melhores postos de trabalho, ja que isto seria também
a manejra mais eficaz de distribuir renda; seria a via menos assistencia-
lista.

Existem também as criticas possiveis, dentre as quais podemos citar algu-
mas:

1) A defini¢cio de “objetivo préprio” ndo ¢ suficiente, se pensarmos que
uma politica social auténoma nfo teria sentido, por falta de sustentacdo
econdmica. A distin¢do entre o econdmico e o social é pura abstragio, va-
lida como divisio de trabalho e para fins administrativos, mas & preciso

ter em mente que o problema é socioeconémico, onde ambos os termos
perfazem as faces de uma mesma moeda.

2) E deficiente a visdo de politica social para as 4reas rurais, ainda que
na designa¢do de populacdo de baixa renda a pobreza rural esteja sempre
incluida; mas, se hd uma visdo bastante forte de politica urbana, esta nao
vem correspondida com uma politica rural igualmente proeminente.

3) Embora seja algo coerente com o modelo politico adotado, a parti-
cipa¢iio exclusiva do Estado como condutor da politica social pode ser in-
terpretada como uma possivel deficiéncia.

A proposta do IT PND chegou a provocar grande entusiasmo, visivel no
desempenho intenso do CDS sobretudo em 1975, quando foram aprova-
dos intiimeros programas voltados para a populagio de baixa renda. A
criacdo do CDS teria significado também um sinal de maturidade da po-
litica social, & proporcdo que corresponde a seu parceiro na 4rea econd-
mica, o Conselho de Desenvolvimento Econdmico — CDE. A instituicdo
do Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social (FAS) concorreu para
sustentar financeiramente as iniciativas, na linha do “objetivo préprio”.
Sem entrar em detalhes, introduziram-se varias agdes de relevo, tais como:
a) maior aproximacido do Banco Nacional da Habitagdo — BNH, da po-
pulacdo de baixa renda; b) organizagio do sistema de saide; c) forma-
¢do do 149 salario no PIS/Pasep; d) os centros sociais urbanos; e) cria-
¢do da politica urbana; f) instituicdo dos programas nacional de ali-
mentacdo e nutricdo e de interiorizagdo de agdes de saiide e saneamento
(Pronan e PIASS); g) implantacdo do Sistema Nacional de Emprego
(SINE); e assim por diante. Esta andlise é certamente parcial, porque
ndo estamos entrando no mérito da realizacdo destes programas e é sabido
que entre a intencio e a realizagdo vai sempre um hiato. Pela prépria
pressdo da recessdo econdmica muitas metas da politica social foram re-
duzidas; mas ficou, sem divida, o apelo a uma concep¢io nova € mais
coerente.
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4. DIRETRIZES DE POLITICA SOCIAL

Entendemos, do que ficou dito, por politica social a tentativa de reduzir
as desigualdades sociais. Fazer planejamento social significa, pois, buscar
os meios adequados para a consecuc@o deste fim. E o processo de forma-
¢do desta sociedade projetada chama-se desenvolvimento social.

Dentro de uma configuragdo capitalista, aceita-se que ndo existe sociedade
que ndo seja desigual; mas pode haver sociedades menos desiguais. Estas
seriam aquelas sociedades onde os estratos médios perfazem a maioria.
Neste caso, mesmo havendo estratos altos e estratos baixos, estes sd0 uma
parcela minoritdria. A grande facanha histérica dos paises capitalistas
avancados esti em terem conseguido reduzir o conflito de classes até a
sua prépria institucionalizacdo, gerando sociedades relativamente equili-
bradas e satisfatérias. Teria sido esta a resposta a invectiva marxista que
as acenava com a promessa de total inviabilidade, por se basearem na
exploragdo da forca de trabalho. O conflito ideolégico entre o projeto de
reduzir as desigualdades sociais no contexto de uma democracia relativa
e o projeto de as suprimir no contexto da posse comum dos meios de
produgio, continua e nido serd aqui o lugar para trati-Jo com a merecida
profundeza. Acontece, em todos os casos, que o capitalismo também apre-
senta sua férmula de sociedade desejavel. Neste sentido, a prospectiva de
um pais em desenvolvimento estd orientada para um modelo de sociedade
que se assemelha a seus pares desenvolvidos. A questdo certamente nfo
¢é simples, porque hoje sabemos que o progresso de alguns poucos paises
do centro estd condicionado a deterioragdo crescente das condi¢cbes de
crescimento na periferia. Seria impensavel a formagido de estratos médios
locupletados sem o quadro de um grande niimero de paises pobres, donde
se pode sacar matéria-prima e mio-de-obra baratas.

Mesmo assim, todo pais subdesenvolvido sonha um dia ser um pais de-
senvolvido, social e economicamente. O que seria um pais socialmente de-
senvolvido? Seria um pais em que a maioria da populacio dispde de ren-
dimentos acima da subsisténcia, obtidos através de uma situacdo ocupa-
cional qualificada. O bindémio “ocupagio/renda” é o condicionante prin-
cipal da ascenso social, como vem reconhecido na prépria expressdo —
populacdo de baixa renda; seu problema principal é a renda; a renda,
porém, provém do trabalho. Assim, a questio bdésica da politica social se
aloca na perspectiva do mercado de trabatho, muito mais que em educa-
¢do, profissionalizagdo, mudanga de mentalidade, e outras dimensdes se-
cundarias.

E importante acentuar esta Gtica, porque ela é intrinsecamente socioeco-
ndmica, realizando a conjungdo entre politica econémica e politica social.
A perspectiva dos recursos humanos ¢é limitada, porque, além de tender a
considerar o trabalhador como fator econémico, pode tender a se autono-
mizar no quadro do desenvolvimento, esquecendo que sem a instrumen-
talizagdo econdmica nio ha como gerar postos de trabalho. Em termos
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sociais, uma das caracteristicas mais bésicas do subdesenvolvimento é a
incapacidade de o mercado de trabalho abranger de maneira satisfatfria a
populagdo ativa. Af estd o grande desafio: dentro de um quadro de ter-
ciarizacio exagerada, de um primdrio que sé pode se esvaziar, e de um
secundirio restrito, como se hi de gerar novos e melhores postos de
trabalho? Precisamos de novos postos, porque os existentes ndo bas-
tam; e precisamos de melhores, porque os existentes em boa parte
ndo estdo acima da subsisténcia. O treinamento ndo cria postos de tra-
balho; é uma atividade social que tem sentido como complementar, ndo
como fundamental. Ademais, a educa¢do mais seleciona, do que educa,
porque ela é um processo de selecdo a base da posse econdmica, ndo a
base da inteligéncia. Mais do que ser a via &urea da ascensdo social € o
meio de ser mantida pelos que ji a tém. Ela s6 o seria se o ponto de
partida fosse igual para todos. A pobreza, porém, condiciona de maneira
profunda as chances iniciais, porque a crianga pobre terd uma formagéo
carente, seja pela subnutricfio, seja pelo baixo nivel de sua escola, seja
pela necessidade de trabalhar e de estudar ao mesmo tempo.

Aprendemos com isto que a reducio da desigualdade ndo se da por si; é
preciso ser forcada, como é preciso ser forcado o mercado a assumir pa-
drées redistributivos. A formagdo importante é aquela que proporciona as-
censdo social para quem dela necessita; assim, é preciso uma educag@o
adaptada ao mundo rural, uma formagio bésica mais eficaz em termos de
preparacio para a vida ativa, e menos copiadora de estruturas dominan-
tes; quer dizer, mais voltada para as necessidades basicas, dentre as quais
a mais bésica é a insercdo satisfatoria no mercado de trabalho. Esta ativi-
dade, porém, s6 tem sentido quando existe a contrapartida da politica eco-
ndmica, a saber, a orientacdo dela para um desenvolvimento que tenha
em primeiro lugar como alvo a populagdo majoritaria, equilibrando a agio
tecnolégica de renovagao produtiva com a acdo absorvente da méo-de-
obra desqualificada. Sdo dois objetivos indispensaveis e dificeis, como &
dificil e indispensavel fazer convergir politica econdmica e politica social.

Assim, € a Gtica da ocupac@o e da renda que confere unidade aos setores
da politica social: trabalho, educacdo, saude, previdéncia etc. Mortali-
dade infantil é, em primeiro lugar, um problema de pobreza, como € a
subnutricio, a ma habitagdo, o saneamento deficiente, a dificuldade de
aproveitamento escolar etc. Qualidade de vida € aqui muito mais uma
questdo de quantidade, algo que o II PND formula com grande clareza.
Mais importante que a educacdo superior é a do 19 grau, porque atinge
a maioria e tem maior impacto na ascens2o social; mais importante que a
clinica sofisticada é o posto de satde, a medicina simplificada, porque
atinge a massa e, sendo preventiva, tem muito maior efeito multiplicador,
além de mais acessivel ao poder aquisitivo do pobre; mais importante que
a casa bonita num bairro distante é a casa préxima do local de trabalho,
mesmo precdria, porque esta é a Unica garantia de seu pagamento. Neste
sentido, a acdo do Ministério do Trabalho é a 4rea central da politica so-
cial e € importante ressaltar os esforcos desenvolvidos para a formula-
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¢do de programas que visem ndo s6 a preparagdo do trabalhador, mas
sobretudo a geracio de novos postos de trabalho.

Com o reconhecimento da importincia do mercado informal de tra-
balho, juntamente com os altos niveis de subemprego, os programas de
preparacio da mio-de-obra, ainda que importantes, sdo apenas comple-
mentares. Sdo areas mais estratégicas aquelas em que a geragdo de postos
de trabalho se orienta para a populagdo de baixa renda, que injeta no
mercado pessoas desqualificadas, tais como a construcfo civil, a pequena
¢ média empresas, mas principalmente a microunidade de produgio fami-
liar e as atividades informais por conta prépria, sem esquecer a susten-
tagdo necessiria do pequeno produtor rural, que estd sempre a um passo
da migragio para as cidades, para onde apenas transfere o problema, mas
ndo o resolve. O que se entende por “protegdo ao trabalhador” é em pri-
meiro e tltimo lugar uma situagdo ocupacional satisfatéria, donde se au-
fere uma renda condizente, sendo as outras coisas decorrentes, comple-
mentares ou secunddrias, como é o Instituto Nacional de Previdéncia So-
cial — INPS, o FGTS, o PIS, a protecio contra acidentes do trabatho, a
carteira assinada etc. Inclusive, em termos de distribuicdo de renda, so-
mente a insercdo satisfatéria no mercado de trabalho é uma resposta su-
ficiente, tanto porque a distribuicdo vem acompanhada da produgédo, como
porque as outras vias s@o assistencialistas (em vez de garantir a capaci-
dade auto-sustentada de acesso aos bens, provocam uma dependéncia para
com o doador).

Resumindo o que dissemos, as diretrizes fundamentais da politica social
seriam:

a) refere-se a questdo basica do acesso & ascensdo social, ou & mobili-
dade social vertical ascendente;

b) refere-se sempre, pelo menos em dltima instdncia, a uma politica de
apoio ao fator trabalho;

c) refere-se as condigGes de participagdo da populagdo nos bens produ-
zidos na sociedade;

d) centra-se na populagdo de baixa renda e busca privilegid-la face aos
outros estratos socioecondmicos;

e) ¢ ostensivamente redistributiva, partindo da consideragdo que o fator
capital é vocacionalmente concentrador; toda politica social que nao te-
nha impacto redistributivo pelo menos indireto perde sua caracteristica
113 * "

social”.

Por tris, existe a condenagio de pelo menos trés correntes comuns de in-
terpretagdo do desenvolvimento social no contexto do capitalismo:

1. Repele-se a concepgdo “residual”, como se nada existisse além de
problemas econdmicos, aparecendo o desenvolvimento social como resul-
tado automdtico. Esta ética, muitas vezes imputada ao economista, esti
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fundamentada na idéia do investimento lucrativo e de retorno imediato,
algo que nem sempre aparece com evidéncia na drea social. Dai é fécil
surgir a visdo marginalizada dos setores sociais, mantidos mais por obri-
gacdo moral do que por convicgdo de planejamento interessado numa so-
ciedade mais igualitdria. Se, porém, colocarmos como meta de um pais
o bem-estar da populacido, mais do que o crescimento econdmico, a poli-
tica social pode até mesmo ser reconhecida como investimento funda-
mental.

2. Repele-se a concepgio “autbnoma”, quer no sentido da colocacio da
politica social “por cima” da econdmica, ou “contra” ela. Esta 6ética,
muitas vezes tipica do socidlogo, € inconsistente porque ndo possui sus-
tentacio econdmica. Por mais que reduzamos esta a simples instrumento
— e esta redugdo é um resultado capital das modernas discussdes sobre
desenvolvimento —, é o instrumento indispensavel. Assim, ndo héd sentido
na distribuiciio intempestiva de terras, se nfo atentarmos para a capaci-
dade produtiva e de comercializagdo; ndo se pode aumentar os saldrios
abruptamente, porque isto acaba tendo efeito inverso: inflagdo, dispensa,
queda produtiva etc.; ndo adianta dar um diploma universitirio para to-
dos, se a estrutura econémica nio tem como os absorver.

3. Repele-se a concepcio “assistencialista”, como se o tratamento ade-
quado da pobreza fosse a compaixdo ou a migalha que sobra. E possivel
que muitas iniciativas tenham que comecar de forma assistencialista (mais
dando as coisas do que garantindo a capacidade auto-sustentada de acesso
a elas), porque o estado de pobreza pode ser extremo, mas € preciso em-
butir nelas a estratégia de eliminacfio do assistencialismo. H4 também os
grupos sociais que sé podem ser atendidos de forma assistencial: as crian-
cas, os menores abandonados, os invélidos, os excepcionais negativos, 0s
idosos etc. Mas, de modo geral, o assistencialismo nfdo pode, de forma
alguma, ser a base da politica social de um pais, mesmo porque nio ha-
veria orcamento que a pudesse sustentar. Esta Gtica, muitas vezes tipica
do assistente social, vem sendo cada vez mais combatida, porque sempre
foge do problema.

Estes tracos aqui acentuados fornecem também a perspectiva bésica da
avaliacdo das politicas adotadas de redugfio das desigualdades. Saber se
determinada atividade ou determinada instituicio desempenha um papel
positivo, é uma tarefa a ser respondida por indicadores que reflitam a ca-
pacidade de atendimento prioritdrio da populagdo de baixa renda dentro
de um quadro francamente redistributivo. Porque o “social” ji nfo é mais
definido pelas aplicacGes setoriais ou pela preparacdo de recursos huma-
nos, mas pela Otica do beneficidrio. Uma politica que nfo redistribua
ndo serd ‘“‘social” por mais que aja na area da educaciio, ou da saiide,
ouseja um curso de treinamento. Assim, mais do que saber se os recur-
sos destinados a certo programa foram integralmente aplicados, ou que
seu produto cresceu de tanto por cento, interessa saber se a populacdo

28 Forum 4/78



pobre foi prioritariamente atingida e se o foi de modo qualitativamente
adequado.

Tudo isto também é facil de dizer, mas dificil de aplicar. Ndo vai aqui
a intengdo de louvar simplesmente, mesmo porque sequer fizemos uma
andlise das reais condi¢Oes de mobilidade social. Ficamos muito mais na
concepgdo de politica social, a partir da visdo montada no II PND. E im-
portante que esta visdo ' ndo esmorega; em termos de prospectiva, isto é
essencial. Ndo se trata tanto de um resultado, como de um primeiro passo.
A partir dai, pode-se conceber um caminho mais coerente de redugio das
desigualdades sociais, & medida que a politica social seja colocada ao ni-
vel de importancia igual a da politica econdmica, dentro de uma confluén-
cia tdo dificil quanto indispensdvel. E mister tornar as instituigdes cada
vez mais redistributivas e aliar a exigéncia de industrializag8o acelerada
e de absor¢do de tecnologia de ponta, & exigéncia de atendimento das ne-
cessidades basicas da maioria da populagdo. Este tipo de politica social
serd também a preparagdo mais sustentada de formagio de uma sociedade
mais aberta, na qual a participagdo politica da base evoluird normalmente,
dentro das regras democriticas de jogo, no sentido de se constituir na
defesa mais eficaz do fator trabalho. Porque a sociedade de estratos mé-
dios majoritirios é aquela que tem maiores chances de estabilidade po-
litica (age fortemente no sentido da legitimagio e da institucionalizagdo),
de dinamizagio econdémica (a distribui¢do da renda tende a dinamizar o
mercado interno de consumo) e de satisfagdo social (os antagonismos se
mantém em limites aceitdveis).

SE VOCE ACHA QUE SABE TUDO SOBRE PSICOLOGIA, NAO DEVE
ASSINAR ABPA.

ABPA* destina-se aos profissionais de psicologia

gue desejam estar bem informados.

Em suas'péaginas, o leitor encontra sempre novas questdes.
ABPA publica artigos e comentérios atuais sobre temas
psicolégicos e informa sobre tudo que se publica na

area da psicologia. N&o assine»ABPA_ se vocé ndo

deseja questionar seus conhecimentos.

*Arquivos Brasileiros de Psicologia Aplicada (diga ABPA)
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