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EMERGENCIA DO PLANEJAMENTO SOCIAL NO BRASIL

(1) .

P. Demo*

_Este trabalho pretende enfocar a tematica dos Indicado-
res Sociais dentro do contexto do Planejamento Social, nao tanto no
sentido de sua operacionalidade técnica, mas sobretudo no sentido de
condicionante e efeito de uma determinada proposta social no quadro
de um Pais em desenvolvimento. Assim, interessa-nos menos a dimensao
metodoldogica de formulas de cadlculo e da composicao de indices, embo
ra este esforgo seja muito justificavel, do que o contextockaemergég
cia dos Indicadores Sociais num Pals como o Brasil, em que sobressai
a busca de implantagao do Planejamento Social ao lado doPlanejamento
Econdmico e a intengdao de um teste social do modelo econdmico. Dentro
deste quadro referencial, tentaremos propdr inicialmente uma visao ra
pida da evolugao histdrica recente dos esforgos em encarar o "social®
como uma varidvel de maior peso no ambito do planejamento geral, até
a formagao do Conselho de Desenvolvimento Social e que implantou, en
tre outras coisas, a formulagao constante de Indicadores Sociais. A
seguir; analisaremos a primeira proposta de Indicadores Sociais for-
mulada oficialmente, procurando caracterizar a concepgao que a susten
ta por tras, bem como os percalgos metodoldgicos encontrados, agregan
do ainda algumas consideragOes sobre as perspectivas futuras. Enfim,
faremos uma incursao mais tedrica sobre o papel esperado dos Indica-
dores Sociais num Pals em vias de desenvolvimento, tanto na Otica da
captagao de especifidades nao assemelhdveis &s dos palses desenvolvi
dos, como na Otica de teste da viabilidade social de um modelo capi-
talista. Na verdade, a produgao intelectual brasileira sobre Indica
dores Sociais & muito incipiente, sendo gue no plano universitario &
praticamente nula. Este trabalho propoe apenas algumas tentativasex
tensivas de reflexao sobre o tema, orientando-se na subjacéncia pela
idéia da necessidade de queteles reflitam os problemas sociais tipi-

cos de nossa realidade historica.
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I. EVOLUGAO HISTORICA RECENTE

Por nao pretendermos dar muita énfase a esta parte do tra
balho, nao nos detemos em considera¢des da evolugao mais remota do in
teresse sobre o "social", seja a nivel de proposta do tipo da institui
¢ao do Salario Minimo, do surgimento de organizagoes previdenciérias
segmentadas, seja ao nivel do desdobramento dos ditos "setores soci-
ais", entendidos mais propriamente como.os Ministérios e outros or-
-gaos administrativos da area social. Na verdade, esta perspectiva se
caracteriza pela visdao de Politica Social como assistencialista e re-

(2)

sidual, a deriva e como migalha da Politica Econdmica Somente a
partir de 1964, e numa dtica muito prdpria, comegaram a surgir acentua

¢oes novas.
1. INSTITUIC@O pDOS "MECANISMOS DE INTEGRACEO SOCIAL" DESDE 1964

Antes de mais nada, alguma aclaragao conceitual(B). En-
tendemos por "Planejamento Social" a produgao de diretrizes gerais teo
ricamente consistentes e de instrumentalizag¢ao operacional viavel com
vistas & condugao politica da trajetdria histdrica de um Pais, dentro
do quadra de uma concepcao de sociedade, de metas prioritarias atingi
veis e dos limites e bossibilidades.da‘respectiva nagao. "Politica So
cial® & o resultado imediato de tal esforgo, na qualidade de modos con
cretos de intervencao narealidade que se pretende conduzir. "Mecanis
mo" de Politica Social & o instrumento formado ou usado para realizar
a proposta politica, sobretudo ao plano organizacional-institucional-
administrativo. Ao tratar-se de um Pais em vias de desenvolvimento
na esfera capitalista, a concepgao. de sociedade, metas prioritarias e
seus limites e possibilidades'seré'pautada pelas caracteristicas ge-
rais de um modelo sdcio-econdmico periférico. Também nesta Otica, en
tendemos o "social", sobretudo em contrapartida ao "econdmico", como
aquela area especifica da estratificagdo e da mobilidade vertical, cg
mo trago mais caracteristico do modo de participagao das pessoas e gru
posténs sbdcio-econdmicos produzidos. Assim, a area do "econdmico" &
a da produgdo, enquanto que’ a do "social" & a da distribuigdo, que per
passa exatamente o problema da desigunaldade social e da capacidade de

.

a reduzir em determinada sociedade.

Nesta perspectiva, quando se fala em "integragao social",
"democratizagdo de oportunidaddes", "sociedade solidaria" e assim por
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diante , tem-se em mente o resultado de uma Politica Social capaz de
atuar no quadro da ascensao social e da consequente diminuigao dos des
niveis de renda e na area do consumo e do acesso geral a todos os bens
gerados numa determinada sociedade. A parﬁir de 1964 intensifica-se a
linguagem da preocupag¢ao maior com a problematica social, sobretudo na
Otica de legitimacao de uma nova forma de governo que, escudando-se na
interpretacao de um modelo politico populista anterior inviiavel, pas-
saria a assumir as propostas de solugao para os problemas das camadas
mais pobres. Assim, & 6tica propria desta visao pode ser resumida na
condugao estatal da Politica Social, ja que o Estado atual ndo julga
conveniente a articulagao politica da base na promogao da igualdade so
1 (5)

cia . No periodo de 1964 a 1966 os.principais mecanismos de contell

do social foram:

- Elaboracao do Estatuto da Terra, que se preocupou "me-

nos em redistribuir terras do que assegurar o seu bom

(6),

aproveitamento"

~ Reforma Habitacional, Lei do Inquilinato e Lei das In-
corporacdes Imobilidrias, onde se destaca a reformula-
¢cao do Sistema Financeiro Habitacional, a criagaodc Ban
co Nacional da Habitagao - BNH - e a criac¢ao do Servigo
Federal de Habitacdao e Urbanismos = SERFHAU =-;

- Criagao do Saldrio-Educagao;
- Regulamentagao do direito de greve;

- Reforma da Previdéncia Social, pela unificagao dos an-
tigos institutos isolados, criando-se 0O Instituto Na-
cional da Previdéncia Social - INPS -;

- Substituicao do estatuto da estabilidade do trabalhador
pela criag¢do do Fundo de Garantia do Tempo de Servig¢o -
FGTS -~

Esta Q1ltima medida merece destaque especial (ao lado do
BNH e do INPS) pela importancia sécio—econémica, pois, se de um lado,
busca certa garantia de maﬁutengéd do trabalhador na ocorréncia de aé
semprego, invalidez ou aposeptadorgd, de outro, os recursos repassa-
dos ao BNH financiam - em parte o0 programa habitacional e tém seus va-
lores atualizados através da incorporagao de juros e corregao moneta-
ria ds contas individuais. Este mecanismo visa possibilitar abertura

7
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nas facilidades de acesso & casa propria e tem ainda um papel multi-
plicador na economia, dinamizando o setor de construcao c¢ivil, finan-
ciando inclusive investimentos em saneamento e urbanizagao, com iﬁpag'
to sensivel na criégéo de empregos(7).

0 periodo de 1967 a 1969 pode} ser caracterizado como de
consolidagdo econdmica do modelo, através do Programa Estratégico de
Desenvolvimento - PED -, valendo como otica normal a tese de que adi
miﬁaigao‘das desigualdades sociails seria decorréncia do crescimento
econdmico e continuando a decrescer os niveis reais do Salario Mini-
mo. £ desta dpoca a criagio do FUNRURAL, mecanismo que e§tendéu ao

campo os beneficios da Previdéncia Social.

Em 1970 cria-se o MOBRAL - Movimento Brasileiro da Alfa-
betizagdao = com a finalidade de diminuir os Indices de analfabetismo
prevalescentes para a populacao de mais de 15 anos. Depois deste, pro
liferaram varios mecanismos e mais do que nunca implantou-se a aurea
‘da "integragao social", numa fase de grande euforia econdmica.Os mais
originais foram o PIS = Programa de Integragao Social - e o PASEP -
Programa de Formagao do Patrimdnio do Servidor Publico -, atualmente
em fase de unificag¢ao, além do PIN - Programa de Integragao Nacional -
|do PROTERRA - Programa de Redistribuigdo de Terras e de Estimulo &

‘Agro-Industria do Norte e do Nordeste -, e da CEME - Central de Medi

——— -

camentos -

O PIS/PASEP foi criado para propiciar aos trabalhadores
e servidores publicos participagao direta no faturamento das empresas
e nas receitas das instituig¢des plblicas, pela formagao de um fundo
de participacao, constituido por recursos transferidos do Governo e
das empresas privadas(g). Tais recursos destinam~se a créditos dire
tos ou indiretos ds atividades dos diversos setores da economia hacio
nal, atraves de financiamento, refinanciamento ou investimento. O re
sultado destas aplicagoes reverte em favor do Fundo, engrossando a
formagao do patrimdnio individual. Foi introduzida recentemente mo-
dificaga@o importante, pela gual a partir do exercicio financeiro de
1977 serd facultado aos participantes cadastrados ha cinco anos ou
mais e com renda mensal de,at@ cinco vezes o Maior Saldrio Minimo dg
Pais, a retirada do valor equivalepnte a um Saldrio Minimo regional,

sem que O patrimbnio individual devesse se descapitalizar.:

0 PIN se propunha orlentar a expansao da fronteira agri

cola e a ocupagdo econdmica da Amazdnia, bem como incorporar & econo
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mia de mercado amplas faixas da populagao nordestina inserida na econo
mia de subsisténcia. O PROTERRA tinha como objetivos explicitos promo
ver o mais facil acesso do homem & terra e ¢riar melhores condigoes de
emprego da mao-de-obra, além de fomentar a agro-indlstria nas regides
Norte e Nordeste. Dos programas estabelecidos, o que mais gerou' expecC
tativas foili o de redistribuigao de terras, cujos resultados :sao hoje
ainda incipientes.

Assim, & patente a diversidade de mecanismos implantados
e a intengao implicita de conceder ao "gocial" alguma importancia. A
suposta importéncia, porém, nao aparece em contexto coerente de planeja
mento, tanto no sentido de que as Politicas Sociais eram tidas como de
corréncia automatica da Politica Econdmica, como no sentido de que a
proliferagao de mecanismos ,nac obedecia a um esquema de planejamento
geral, exceto, sem davida, & necessidade de atender a problemas soci-

ais que por ventura viessem a obstaculizar o modelo econdmico.

2. INSTITUICAO DO CONSELHO DE DESENVOLVIMENTO SOCIAL (CDS)

Apds 1974 inaugura-se uma fase nova na evolugao historica
do Planejamento Social, qualificavel pela tentativa de concepc¢ao inte-
grada e instrumentaligada por instituigdes adequadas. O II PND estabe
lece frontalmente a necessidade de diminuigcao das desigualdades sociais .
e a eliminagéo dos bolsdes de pobreza absoluta, refletindo, de certa
forma, a abertura conseguida através das discussdes em torno da concen
tragao da renda, um fendmeno ja oficialmente reconhecido(4), tendo co-
mo uma das consequéncias mais fundamentaveis a certeza de que a Politi
ca Social nao & decorréncia automatica da Politica Econdmica; pelo con
trario, a um crescimento econdmico acelerado pode corresponder um agra
vamento das desigualdades sociais. Objetiva-se “redugéo substancial da
pobreza absoluta", ou seja, do contingente de familias com nivel deren
da abaixo do minimo admissivel quanto a alimentagéo, saude, educagéo,
habitacao. Para atender a esses objetivos, serd executada, no proximo
estagio, politica social articulada, gwue nao constitua simples conse-
quéncia da politica econdmica, mas objetivo propric. Politica de que
sera princial instrumento, ﬂa’agéoiexecutiva, o Conselho de Desenvolvi
mento Social, comc Orgao de assessofamento do Presidente da Repiiblica,
para o impulsionamento da politica deé desenvolvimento social, e para a
coordenagao dos Ministérios envolvidos"(lo).

Aparecem, entdo, formulagdes com metas mais claras, seja
no sentido de "uma politica social articulada, dentro do conceito de
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uma sociedade solidaria", seja no sentido da "formagao de uma ampla
classe média e da expansao substancial da renda real dos trabalhado-
res, num clima de sociedade de oportunidaddes, econdmica e socialmen

te aberta"(ll). De modo geral; ao lado da instituigdao do CDS, mais

niEEEEEO do Trabalho e da Previdéncia Social em Ministério do Traba-
lho, de um lado, e Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, de
outro lado; e o estabelecimento no II PND do_'orgamento social", -
.brangendo o Programa de Valorizaggo dos Recursos Humanos (incluirdo os
setores sociais responsaveis pela qualificacao e aumento da eficién-
cia dos recursos humanos: Educagao, Saldde, Assisténcia ME&dica, .Sanea
mento, Nutrigéo, Treinamento Profissional), o Programa de Integragéo

Social e o Programa de Desenvolvimento Social Urbano.

Embora a instituigdo do CDS tenha concedido ao Planeja-
mento Social o titulo de cidadania, ao lado do Planejamento Econdmi-
co, nao ficou claro o relacionamento entre ambos, tendo em vista que
a adogao de uma Otica social de objetivo proprio acarreta inevitavel
‘mente retoques importantes no modelo econdmico. Assim, certas metas
colocadas como importantes na perspectiva econdmica, como, por exem-
plo, a intensificagdo da agro-indlstria, a absorgao tecnoldgica, quan
"do confrontadas com o espectro da problemdtica social necessitam de
reajustes nao menos importantes. Assim, a intensificagao da agro-in
distria, por mais que seja decisiva para o crescimento econdmico, se
nao buscar uma coexist@ncia com o pequeno produtor agricola, vai ace
lerar a urbanizacgao intempestiva, provocando o agravamento da margi-
nalidade rural e deslocando-a para a cidade. Diante da preméncia de
absorver mao-de-obra pouco ou nada qualificada em sua grande maioria,
& inevitavel que se procurem areas de tecnologia adaptada, cuja in-
tensificagao pode se tornar estratégica para o desenvolvimento soci-
al, ainda que economicamente possa significar uma curva na rota do
crescimento.

Na verdade, embora seja fungao especifica do CDS conce-
der ' "objetivo proprio" ao Planejamen£o Social, nao se acertou o que
seria o contelido de tal objetivo prdprio. Faltam "diretrizes gerais
de Politica Social", ou seja, uma concepgao de planejamento e de mow
delo social, bem como o gquadro formulado da convivéncia Jjuntamente com
o econdmico. Porque, por mais que se queira conceber o "social" co-
mo finalidade do desenvolvimento, este nao existe sem a instrumenta-
lizagdo econdmica. De todos os modos, & tarefa especifica do CDS co

ordenar e produzir a Politica Social e estabelecer uma relagéocﬁacog
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vergéncia para com a Politica Econdmica. Entre as muitas dificulda-
des, existe nao sd aquela devida ao proprio estagio de desenvolvimen
to do Pais, mas também aquela devida ao despreparo tedrico e empiri-
co na area, enquanto que o Planejamento Econdmico ja tem décadas de
concentragao de esforgos atras de si. Dentro da perspectiva do des-
preparo técnico e empirico, conta-se a falta de produgao na &rea a-
través das Universidades e dos Cursos de pds-graduagio dentro de uma
heranga socioldgica avessa & esfera do planejamento(lz) e também a
inadequagdo das fontes de informacgao, aﬁresentando nao sd lacunas a-
través de campos nao cobertos por informagao, mas também incompatibi
lidades internas das respectivas fontes vigentes. A isto nos dedica
remos nos proximos capitulos, acrescentando ainda umaconsideragéosg
bre a relevancia politica dos Indicadores Sociais como teste social

do modelo econdmico.

No contato entre o "social" e o "econdmico" procuram-

(13)

se evitar tré@s concepgoes tidas como incompletas e inaceitaveis:

a) Uma concep¢ao "residual" do "social', como se nada
existisse além de problemas econdmicos e o "social"
aparecesse como todo aquele "resto" nao identifica
do com o "econdmico". Esta Otica corresponde certa
mente & mentalidade tipica do Planejamento Econdmi- .
co tradicional, segundo a qual as solugdes sociais
sao consequéncia automatica das solugdes econdmicas,
ou, por outra: o crescimento econdmico tende a coin
cidir com o desenvolvimento social. Aprendemos, con
tudo, :pela histdria recente que isto & uma suposicao
gratuita, na medida em que um crescimento econdmico
acelerado acabou Erovocando maior concentracgaodaren
da e um agravamento das desiguéldades sociais. Eexa
tamente neste sentido que o II PND tenta se peniten
ciar, ao propor uma Politica Social com "objetivo

b) Uma concepgao do ™social®” como autdnoma, quer no sen
tido de estar "por cima" do "econdmico", quer no sen;
tido de estar "contra" o "econdmico". Pode aconte-
cer que a relevancia de fatores ditos sociais assu-
ma uma posicdo muito forte na explicagao de certo fe
némeno (por exemplo, resisténcia culturais & moder-
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nizagao, importancia da articulag¢ao politica para oco
mércio externo, papel decisivo 'do fator politico para
a influéncia da OPEP, etc.), mas a omissao do fator
ecénémico equivaleria a uma nao-explicacao. Enguanto
que a primeira concepg¢ao pode ser tipica de uma dis-
torgao do economista, esta pode ser a do socidlogo,
que perde com facilidade de vista a base econdmica co
mo condicao indispensavel de vigéncia do social(ls).
c) Uma concepgao "assistencialista" do "social", a nivel
de problema de &tica ou generosidade do Estado ou dos
estratos mais favorecidos, ou, ademais, a nivel de pro
blema esporadico causado por um desequilibrio momentd
neo do mercado e apenas tipico de uma minoria. Oassis
tencialismo tem pressupostos estranhos ao contexto sO
cio-econdmico, ja que a questao estd no desenvolvimen
to social do Pais, nao em caridade ou justica, mesmo
porque a protegéo ao capital (que sempre existe) nao
seria menos ética. Nao se pode esquecer também que O
maior acesso aos. bens por parte dos estratos altos se
baseia também na baixa participagao dos estratos bai-
x0s. Favorece o parasitismo social e a apatia, dimi-
nuindo o interesse em entrar na vida economicamente a
tiva. SupOe que os problemas sociais sejam tipicosde
uma minoria esporadica, donde seqgue a idéia de que a
Politica Social surge apenas para contornar tais fo~

cos de pressao(lG).

Dentro de uma perspectiva contraria a estas tré&s concep-
goes incompletas, a Politica Social nao pode ser assumida como necessi.-
dade esporadica do Pais, para os momentos mais adversos de um mercado
concentrador. Ligada & questdao da mobilidade vertical, & uma area de a
tuagao permanente e com objetivo pr6prio<l7). Adémais, se partirmos do
ponto de vista de que, estando a mobilidade vertical condicionada em pri
meiro lugar pelo acesso & renda para aqueles que niao possuem de antemao
capital, e de que tal acesso & dado pela inserg¢d@o no mercado de traba-
lho, conclui-se que a area prioritéria serd a da qualidade de emprego.
Politica Social correta sera aquela qﬁé atue, tanto em convergéncia sem
pre maior possivel com a Politica Econdmica, como sobre o problema do a
cesso aos bens, nao sobre & distribuigdo direta. Nao tem sentido dar rg

médios; & preciso proporcionar condigoes de acesso e estas sao dadas pe
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lo modo de participagao no mercado de trabalho. Com isto delineamos

também a area preferencial de incidéncia dos.Indicadores.Sociais.

A primeira providéncia do CDS, criado em Outubro de 1974,
foi a instituicao do Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social.~ FAS -
que traduz a preocupagdo em racionalizar as aplicagoes de cardter so-
ciai, suplementando e abrindo linhas de crédito. Criou também o Fundo
de Apoio ao Desenvolvimento Urbano - FNDU -, reformulou o Sistema Fi-
nanceiro da Habitagao, propds a construgao dos Centros Sociais.Urbanos
~ CSU -, instituiu a Empresa Brasileira de Transportes Urbanos - EBTU -,
refez a corregdo monetadria trimestral do FGTS, efetivou umprogramade
nutrigcao - PRONAN -, montou projetos mais regionais, como o Desenvol-
vimento Social do Nordeste e o Plano Bisico de Acao Sanitéria para a
Amazdnia, e, nao por tltimo, institucionalizou o trabalho em torno dos-

Indicadores’ Sociais.

-II. A PRIMEIRA PROPOSTA DE INDICADORES SOCIAIS

1. A BATERIA INICIAL

O trabalho em torno dos Indicadores Sociais comegou, a
nivel nacional e oficial, no primeiro semestre de 1975 e foi colocado
como condig¢ao indispensivel de obtenc¢ao de material empirico operacio
nalizavel em termos de Planejamento Social. Como era de se esperar,
os primeiros passos mostraram vacilag¢oes normais de um grupo inician-
te e ligagBes com propostas gerais de organismos internacionais atuan
tes na area, como, por exemplo, a UNESCO. Tais propostas coincidem mui
to com a Otica tradicional dos "setores sociais"™ (Educacgao, , Satde e
Previdéncia) e revelam certamente o contexto de origem, tanto no sen-
tido da acentuacao do usofruto de bens mais culturais (lazer, consumo
de produg¢des culturais mais refinadas, participagao associativas,etc.),
como também no sentido mais especifico de uma sociedade que se 3julga
funcionar satisfatoriamente. Dada uma satisfagao relativa de bens ma
teriais (a pobreza seria tendencialmente residual), colocam-se outras
necessidades mais sofisticadas. Nos paises em desenvolvimento a situa
cao & muito diversa, por mai;-que as metas sociais tendam a coincidirﬁ
sob o efeito-demonstragao. WNeste caso parece ser uma distorgao muito
clara a sugestdao de gue um acesso méibr‘é Educagao, Salde e Previdén-
cia seria causa de bem~estar social, simplesmente porque & muito mais
um efeito do acesso & renda. Assim, uma educagac de malox nivel &muj
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to mais o resultado de uma construgioecondmica favoravel do que o con-
trario.

Nesta - otica amadureceu a idéia de que o eixo centraldos
Indicadores Sociais dever-se-ia buscar na dindmica do mercado de tra
balho através de indicadores de emprego, populagéo economicamente a-
tiva, mobilidade ocupacional, remuneragao do trabalho e protegao le-
gal ao trabalhador. Por tras disto se poderia construir uma concep-
Véao relativamente coerente de desenvolvimento social num contexto c¢u
pitalista. No quadro do capitalismo, o trago mais visivel do desen-
volvimento social se cristaliza na proliferacdo dos esuxwosr@ﬁiosuﬁ{
Assume-se que a desigualdade social & um predicado estrutural da so-
ciedade, nao se podendo colocar como meta atingivel aeliminagdo pura
e simples dela. Mas pode-se alcangar uma substancial diminuigao, pal
pavel atravds da diminuigao dos estratos baixos e consequente alarga
mento dos estratos médios. Um Pals ser@ socialmente desenvolvido a
partir do momento em que se puder constatar que a maioria das pesso-
as sao alocaveis no corpo medio da piramide socio-econdmica. Nesta
Otica assume importdncia central a quest@o da mobilidade vertical, co
mo resultado mais decisivo da Politica Social, porque a diminuigao
da desigualdade estd@ na proporgao direta da vigéncia de canais aber-
"tos de ascensao social. Assim, em termos de Indicadores Sociais tra
ta~se de captar esta.realidade.

Ora, uma caracterizagao rapida dos estratos médios che-
ga facilmente & conclusao de que o constituinte essencial estd noc a-
cesso a renda, a saber, a uma renda acima do nivel de subsisténcia,
capaz de pg@pporcionar consumo, poupanga e lazer. Como, porém, o aces
so a renda, para guem nao a tem por outros caminhos, & dado pela in-
sergao no mercado de trabalho, a segunda caracteristica mais importan
te pode ser buscada no aspecto ocubacional; assim, os estratos m&dios
se qualificam por estarem alocados em ocupagdes de relativo status so
cial e preferentemente nao bragais, cuja distipgéo maior seré& certa-
mente o nivel de qualificagao profissional. Por fim, acrescenta - se
a maior proximidade para com as prote¢des legais instituidas sobre a
participagao no trabalho (Previdéncia, Aposentadoria, Assisténcia Me
dica, étc.), ja que & uma ¢aracteristica de paises em desenvolvimen-
to o fato de que tais instituiglesstendem a funcionar cada vez menos
na medida em gque se trate de estratos baixos. Resumidamente, os es-
tratos médios seriam qualificaveis através dos seguintes indicadores:
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- remuneragao superior ao nivel de subsisténcia;
- ocupacgao nao bracal e de status social;
qualificag@o profissional;

participagdo maior no sistema oficial de protegao ao.
trabalho.

De-todos os modos, ve~se com clareza que a questdo gi-
ra em torno do fator trabalho e que passa a ser a base para qualquer
projeto de ascensao social. Considerando-se que isto & ocerne mais
especifico do contetdo do "social", os Indicadores Sociais sao con-
clamados a referenciarem principalmente a dinadmica de absorgao do
mercado de trabalho no Pais. Ademais, nao & dificil montar a idé&ia
de que o0 acesso aos outros bens importantes produzidos na sociedade
sao resultantes ou derivados da qualidade do emprego e da remunera-
¢ao: educagao, salde, nutrigao, moradia, consumo de bens duraveis,
e assim por diante. E mais que isto, por tras da bateria inicialde
indicadores subjaz a idéia de que a importadncia conferida a estes
outros bens & relativa & sua incidénciy sobre o fator trabalho. As
sim, a relevadncia de uma informagao sobre o estado de nutrigaock;pg
pulacdo & ‘conferida pelo quadro de referéncia da mobilidade vertical

condicionada prioritariamente pela insercao no mercado de trabalho.

Nesta perspectiva, apds um primeiro capitulo ‘de dados
demograficos para ponto de referéncia, a bateria inicial propds co-
mo parte central um capitulo sobre "emprego e remumeragao do traba-
lho"; a uniao dos dois termos, que muitas vezes aparecem separados,
foi premeditada, para se sugerir que se trata no fundo de uma ques-
tao de qualidade: nao adianta haver postos de trabalho se a eles ndo
estiver associada a possibilidade de remuneracao satisfatoria. Deu-
se, assim, especial atengdo a dados que retratassem as condicgoes de
atividade da populagdo, as condigOes de ocupagdo, também setorialmen
te consideradas, o incremento de postos de trabalho, o subemprego e
a remunerag¢ao do trabalho. A seguir, elaborou-se um capitulo sobre
"previdéncia social e protegao ao trabalhador“h levando~se em consi
deragéo a cobertura da prgvidéncia social urbana (INPS) e rura;
(FUNRURAL) a nivel de segﬁrado e ge seus dependentes, os beneficioé
concedidos (aposentadoriasr'pensaéé, auxilios etc.), a participagao
no fundo de Garantia do Tempo de Servigo (I'GTS), no PIS/PASEP, a vi
gancia de empregados com carteira profissional e a inoidéncia de a-
cidentes do trabalho.



SECRLTARIA DE PLANEJAMENTO DA PRESIOCNCIA DA [LFUDLICA
INSTITUTO DE PLANEJAMENTO ECONOMICO E SCCIAL (IPEA)

.E claro que tal especificagao correésponde, em grande par
te, apenas a toOpicos cobertos por alguma informagao aproveitavel. Em
termos de relevancia tedrica as informagoes mais importantes deveriam
ser encontradas no campo das maneiras insatisfatOrias de insercdo no
mercado de trabalho, traduzidos seja pelo conceito de subemprego, se-
ja pelo de mercado informal nao organizado, tendo em vista que isto ca
racteriza profundamente a situagao tipica de um Pais subdesenvolvido.
Tratando-se, poréem, de fendmenos subjacentes ou encobertos e que por
isto mesmo constumam escapar a informagﬁo, seu tratamento ficou apenas
em sugestOes iniciais. No caso da previdéncia e da protegao ao traba
lho, o interesse maior se concentrava na constatagao da qualidade dos
servigos oferecidos, outra caracteristica que costuma escapar ao sis-
tema de informag¢oes; os dados correspondentes, assim, nao passamde um
apanhado quantitativo.

A partir dal, seguiram outros capitulos mais oumenos tra
dicionais. Deu-se importancia relativa & questdo dos orcamentos fami
liares, da habitagao e do Saneamento por estar muito vinculada ao con
ceito corrente de qualidade de vida. Por fim, aparecem dois capitulos
classicos sobre educagao e preparagao de mao-de-obra, e a situacgao da
saide. Retomando uma idéia inaugurada pelo II PND, encerrou-se comda

'dos sobre o "orgamento social". Resumidamente, classificaram-se os in
,dicadores em oito grandes grupos:
I - Populagao
IT - Emprego e remuneragao do trabalho
III - Previdéncia Social e protegao ao trabalhador
"IV - Orcamentos familiares
V - Habitagdo, saneamento e outros servigos
VI - Educagdo e preparagao de mao-de-obra

Saude

Iy

VII

VIII - Orgamento Social

Coerente com a iddia de retratar as condigdes basicas da
mobilidade social, fez=se um corte horizontal para destacar‘asituaggb
dos grupos de baixa renda, incluinéa pessoas com rendimentos moneta-
rios mensais' dé até um Saldrio Minimo, ou as famllias com rendimentos
de até 3 Saldrios Minimos. A frequéncia periddica dos dados fol fixa
da em termos anuais, da seguinte forma: 1960, 1970, 1971, 1972, 1973,
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1974, 1975, na medida do possivel, ou seja, da existéncia de dados a

. proveitaveis.

Como, porém, esta frequéncia & muito esparsa e se presta
menos a uma captagaco conjuntural, montou-se um trabalho & parte com
dados de frequéncia trimestral, oriundos de varias fontes e ‘girando
em torno da oferta de emprego e dos niveis salariais: emprego na in-
ddstria de transformaciao, emprego nos setores ndo agricolas, emprego
na construgdo civil, saldrio minimo real e saldrio médio real. Tra-
tou~se mais de um ensaio, sobretudo no sentido de se descobrirem in-
formacoes setoriais aproveitaveis e de se fazerem sugestOes de wuma
producao mais rapida de dados sociais. Embora tenha sido uma parte:
das mais interessantes, porque ficou muito prdxima da realidade atual
(dados entre 1972 e 1975), & muito incipiente; mas pode tornar-se uma
grande promessa futura (Cfs. Anexo, selegdo de alguns Itens da primei

ra proposta de base anual).

2. ALGUNS PROBLEMAS DA INFORMAGCAQO

A maior parte da informagao utilizada provém da Fundagao
IBGE (Censos, Pesquisas por Amostra de Domicilios, inquéritos em es-
tabelecimentos e outros inquéritos especiais) e foi complementada por
dados fornecidos pelos Setores, destacando-se neste caso os referen-
tes a Previdéncis Social. A fonte mais importante e mais confiavel
&€, sem divida, o IBGE, que detém o monopdlio da produgao de dados o-
‘ficiais e € a {inica instituigao capaz de abrang&ncia nacional, dentro
de um Pais populacionalmente muito desequilibrado: as regides do Nox
te e do Centro-Oeste, que cobrem grande parte do territdrio nacional ,
sao ocupadas por menos de 10% da populacao. Neste caso, somente uma
instituicao oficial pode se# dar & pretensao de produzir dados que co
brem toda a area nacional, sobretudo no caso dos Censos, por mais di
ficil que seja o problema do acesso a regides demograficamente muito
rarefeitas. Esta questao & tao complexa que nas pesguisas por amos-
tragem de maior vulto (Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios -
PNAD) , o IBGE abrangeu as regides do Norte e do Centro-Oeste, pela
primeira vez em 1973 e apenas para a area urbana. A Qltima pesquisa

deste tipo (sobre despésa familigguevhébiggf\élimentaqes - ENDEF) e

e

mais recente, mas ainda nao foi publicada.

Em geral, os dades disponiveis sao de qualidade aprovej

tavel e a tendéncia observada & sempre no sentido de melhora-la, prin
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cipalmente no que toca o IBGE. O problema principal reside, particu
larmente no que se refere a PNAD, no atraso em sua divulgagao @, nos
Gltimos anos, na interrupgdo da série temporal (ndo houve PNADem- 1974
e 1975; ademais, em 1971, sO foi feita para as trés regices do Sul
(Guanabara e Rio de Janeiro; Sao Paulo; Paranid, Santa Catarina e Rio
Grande do Sul). Compreensivelmente, para um Pais das dimensdes como
o Brasil, qualquer pesquisa representativa, para nao falarmos em Cen
sos, supoe um montante desmesurado de trabalho, seja em termos da re
de institucional de coleta, seja em termos de pessoal, seja em termos
de material preenchido, seja em termos de processamento e divulgagao.
Neste quadro, o IBGE deve ser entendido como uma fonte em constante
processo de aperfeicoamento e cujo processo de aperfeicoamento pode
decretar um relativo impacto na produgao de dados e algumas dificul
dades de comparacao temporal, na medida em que se adotam novos crité

rios de coleta e surgem adaptagOes a novas demandas.

Em termos mais sistematicos, os principais problemas re

lacionadas com os dados disponiveis foram os seguintes:

a) Algumas inconsisténcias intra e interfontes, tais co
mo, mudanga de conceitos basicos ou de cobertura en-
tre uma e outra coleta de informagao, formas difefeg
tes de medir o mesmo fenOmeno, etc. Assim, pode acon
tecer que a Populagao Economicamente Ativa aparegaem
determinada coleta como a populagao ocupada e desocu
pada ao mesmo tempo, enquanto que numa outra inclua
apenas a parte ativa ou ocupada; o come¢o da vida a-
tiva @ colocado aos 10 anos na maioria dos casos, mas
a PNAD iniciou com o limite de 14 anos e posterior-
mente se adaptou ao limite dos 10 anos, porque émais
condizente com a situagao do mercado de trabalho pre
coce; a renda pode ser aferida em cruzeiros correntes
ou em Salirios Minimos, sendo que esta segunda fdrmu

la estd sendo preferida; e assim por diante.

b) Falta de continuidade nas séries temporais. Este pro

blema pode dificultar exatémente uma das idéias im-
portantes dos Indicadores Sociais e que & o aconpanmé
mento do conjunturéi da situagao, para se estabelece
rem tendéncias_’mg}g@_ngiieas e duradouras, a nivel . es
trutural e conjuntural. Lacunas deste tipo deterig

ram esforgos prévios valiosos, como & o caso da PNAD,
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d)

que foi interronpida até@ ao presente a partir de 1973.
No momento atual de recessao econdmica, a falta de
tais dados & simplesmente insubstituivel e significa a

perda de um elemento central'de planejamento social.

Defasagem entre o periodo de coleta e dedivulgagido dos
dados. Em parte esta defasagem se deve ao cuidado de
uma produgao estatisticamente defensavel, mas, de qual
quer modo, significa uma perda irreparavel na capacida
de de aproveitamento dos dados, porgue ndao se presta a
respostas imediatas solicitadas pelo sistema de plane-
jamento e acaba assumindo a trajetoria de politicas so

ciais atrasadas, comparando=-se com as necessidades do

‘momento.

Deficiente cobertura de alguns setores. Assim, dados
sobre Nutrigdo sb existirao a partir do ENDEF e & sabi
da a deficiéncia de cobertura em setores como a Satde,
em que & sempre muito dificil distinguir se o incremen
to ou decremento de certa medida corresponde a um fend
meno na realidade ou se se trata de melhoria na coleta

dos casos.

A importancia em assinalar.as inconsisténcia$- muitas das

quais se verificam em todos os paises - reside na necessidade de eludir

a comparagao entre os dados brutos provenientes de distintas fontes, pa

ra evitar falsas conclusOes sobre o comportamento dos fendmenos estuda

dos.

Particularmente o tema-Emprego & sensivel d variagao dos

dados entre as diferentes fontes. Fomando-o como exemplo, & possivel

constatar, entre outras, as seguintes discrepancias:

a)

O conceito de populagao economicamente ativa & diferen
te nos Censos de 1960 e 1970. No primeiro caso, s in
clui as pessoas ocupadas; no segundo, abrange os ocupa
dos e desocupados. Mas importante que isto & a difi-
culdade de de obter uma idéia suficiente do modo de in
ser¢ao no mercado de.trabalho, em suas formas insatis-
fatdrias; o desemprego (desocupagao) acusa sempre ci-
fras baixas e nao podem ser representativas da proble-
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b)

c)

blematica subjacente, gquando nao sao contraditdrias
(por exemplo, assumindo dimensao maior nas regides

mais desenvolvidas).

Se'a isto ligdssemos a questao da renda, pode-se nes
mo assegurar que os dados adquirem alguma confiabi-
lidade apenas para o caso do assalariado puro, isto
&, para a pessoa que tem apenas um fonte regular de
renda. Se levassemos em conta que este caso €& raro,
seja porque as complementacoes informais de renda e
xXistem também para os assalariados de baixo e de al
to nivel, seja porque & muito dificil mensurar ren-
dimentos em espécie ou gratuitos de origem publica,
tais dados sao de muito pouco valor. Assim, a ca-
racterizagdo do subemprego, na medida em que este
termo queira significar a situagao tipica de umPais
gue nao consegue absorver satisfatoriamente sua mao

de~obra disponivel, fica muito dificultada, por mais

que seja um cerne do problema sociai. A mensuragéo.

das horas de trabalho & viavel também para o assala
riado de horario fixo apenas, totalmente impratica-
vel para o trabalhador rural ou para a empregada do
méstica, por exemplo. Esta parte, que apresenta de
ficiéncia geralmente em todos os.paises, & de modo
especial precadria numa situagao em gue o mercado in
formal de trabalho tem grande proporgao.

Pela forma de captagao da informagdo - tipos e quan
tidades de perguntas sobre o tema, selegao das pes-
soas entrevistas, qualidade do entrevistador, perio
do de referéncia considerado etc. - a Pesquisa Nacio
nal por Amostra de Domicilios (PNAD) apresenta re-
sultados bastante distintos em relacao ao Censo. Os
valores correspondentes & formarde-trabalho ou popu
lagao economicamente ativa (valores absolutos, ta-
xas de atividade) 556 sempre muito superiores nas
PNAD em relagao ao Censo, situagdo que se observa . em
forma bem dlara particularmente no caso da méo-de—g

bra feminina e dos+menores de 20 anos.

‘Apenas para citarmos exemplos mals patentes, os valores
para a PEA total, apds reajustes internos feitos pelo grups de tras
balho, assumiram a seguinte feigao:
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PEA TOTAL 1960 |' 1970 | 1971 1972 . | 1973
Censo (1.000) " 22 651 29 557 30 385 31 235 33 672 -
PNAD (1.000) ..o b o |34 616 | 36 936 | 39 808
Percebe~se, sem mais, que a discrepancia interfontes. e

demasiadamente acentuada, chegando para 1973 a superior a cada dos 6
milhoes. (Como acréscimo a isto, vale ressaltar uma discrepdncia intra
fontes da PNAD entre dados de 1972 e 1973 para a mao-de-~obra feminina:
a regiao Nordeste acusa em 1973 um acréscimo superior a 20%, sem gque
para isto possa haver qualquer argumento plausivel. Mesmo gque se as-~
suma ter sido o ano de 1973 atipico por causa do desempenho impressio
nante da economia, nao & possivel que exatamente a mao-de-obra femini
na possa ter dado tal salto no espago de apenas um ano na regiao mais
.problemética do Pais. Em parte deve-se, possivelmente, a caracteris-
ticas da captagao da informacao, feita por equipes mais treinadas edi
‘retamente interessadas em ressaltar toda e qualquer possibilidade de
entrada no mercado de trabalho. Assim, um inguérito mais obsessivo po
de chegar a resultados bastante diversos daquele que se interessa ape
nas ligeiramente pela atividade das donas de casa ou apenas por ocupa
¢oes habituais, e acaba incluindo na PEA toda pessoa que tenha exerci

do qualquer atividade, por mais esporadica que tenha sido.

Como era de se esperar, as PNAD sao bem mais precisas na
captagao do fendmeno da insergao no mercado de trabalho, pelo menosem
termos quantitativos. Como outro exemplo, diga-se que os trabalhado-
res familiares sem remunera¢aco perfaziam 9,3% do total da PEA para o
Censo de 1970, enquanto que subiam para 16,7% e 16,5% para as PNAD de
1972 e 1973, respectivamente; permanecendo somente no ambito agricola,
a porcentagem de trabalhadores familiares nao remunerados no setor a-
gricola, sobre a populagéo?ocupada em atividades agricolas erade 19,73
para o Censo de 1970, enguanto queﬁétingia 36,(0% e 35,8% nas PNAD de
1972 e 1973 respectivamente. Como o problema dos trabalhadores fami-

liares sem remuneragao & caracteristico do setor agricola e & tipica-
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mente feminino (o caso de mulher que vive & sombra do chefe da familia
no campo), a PNAD, adotando uma técnica mais agressiva no inquéritoxhg
ga com facilidade a valores bem maiores porque toda mulher que trabalhe

mesmo muito esporadicamente no campo acaba por pertencer & PEA.

Outra restrigao importante se encontra no fato de que a
PNAD nao cobre o territorio nacional em sua totalidade, como ja fala-
mos, embora seja representativa de mais de 90% da populagao total. sem
tocar no problema ja apontado da descontinuidade das séries. Isto difi
culta uma visao regional mais aqurada, embora seja possivel montar uma
comparagéo entre o Sudeste e o Sul, de um lado, e o Nordeste, de outro
lado. De todos os modos, a primeira probosta de Indicadores Sociais
nao se dedicou & regionalizagao dos dados, e, num Pais que se caracte-
riza profundamente por desniveis regionais, as médias nacionais adqui-
rem uma indicagao extremamente palida muito pouco aproveitavel. A fal
ta de continuidade nas séries ocasiona problemas cruciais, como, por e
xemplo, a existéncia de dados para a parte de Orgamentos Familiares ape
nas para o ano de 1972 (PNAD-2). Em termos de abrangéncia, a PNAD de
1972 foi a mais completa, porque produziu duas versOes: a PNAD-1l sobre
mao-de-obra, e a PNAD-2 sobre rendimentos monetdrios. Até hoje, porém,
nao voltou a ser repetida.

Uma rapida avaliagdo das informagdes correspondentes aos
oito grandes grupos em que se classificaram os indicadores permite con
cluir que:

a) Em matéria de populagao, os dados sao de boa qualidade,
existindo estimativas e projeg¢des tecnicamente bem ela
boradas, ressaltando-se a responsabilidade e competén-
cia do IBGE. Como sucede na maioria dos paises,almuor
dificuldade nas estimativas anuais se refere amigracgao
interna e & distribuigao espacial da populagao, um pro
blema que estd sendo encarado atualmente por um grupo

especial do Ministério do Interior.

b) Quanto a emprego e remuneracdo do trabalho, aldm dos

problemas j% indicados sobre as fontes,easituagéo e ra
zoavel com felagéo és zonas urbanas e bastante deficil
ente com referéncialés-zonas rurais. A maior parte dos
dados corresponde ao trabalhador assalariado da médiae
grande empresa, sendo insuficiente as informagoes so-

bre os que integram o chamado setor informal (autdno-
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mos, trabalhadores familiares sem remuneragao, empre-
gados em pequenas unidades produtivas, remuneragao em
beng); por outro lado, os dados atualizados sao - par
ciais, nao refletindo mobilidade ocupacional e. condi-

¢Oes' mais precisas de insergao no mercado de trabalho.

No campo da previdéncia social e protecao aotrabalhador,

a situagdo nao & uniforme. Os dados sobre previdéncia
social urbana sao bastante confidveis e estao atuali-
zados. Quanto a protegao ao trabalhador e previdéncia
rural a informacdo deixa muito a desejar. A maior la
cuna se refere & cobertiura efetiva do sistema, pois os
dados disponiveis nao permitem conhecer sequer o nime
ro de cadastrados e de beneficidrios, para nao falar-
mos de duplicagOes comuns em certos casos (por exe.a-
plo, um trabalhador pode estar cadastrado varias ve-
zes no FGTS, de acordo com o numero de empregos que ti

ver).

A situagao referente ao tema orgamentos familiares es

ta longe do desejavel, a comegar pela disponibilidade
restrita de dados levantados apenas para 1972, e re-
presentativos somente do rendimento monetirio. Embora
a pesquisa tenha pretendido atingir também o rendimen
to ndo monetdrio, este parece subestimado, particular
mente para a zona rural, onde € um fator importantepa
ra a avaliacao da qualidade de vida. Mas mesmo para
o caso dos rendimentos monetdrios, sao relativamente se
guros apenas para os rendimentos provenientes do traba
lho. O certo & que até hoje nao tivemos um levanta-

mento satisfatdrio dos rendimentos, o que levou, entre

- outras razoes, a realizagao do ENDEF (Estudo Nacional

de Despesa Familiar) com metodologia original.

O tema habitacdao, saneamento e outros servicos dispoe

de dados de boa qualidade, principalemnte em relagao
as zonas urbanas, obtidos através dos Censos edasPNAD,
e podem'ofefeber elementos satisfatdrios até mesmo pa
ra se ter uma idéia do assim dito deficit qualitativo
habitacional e sanitario (agua, esgoto, eletricidade).
N&o se pode esgquecer neate quadro a pressac de demanda
exercida pelo BNH.
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£)

g)

h)

Quanto a educagao e preparacao de mao-de-obra, os dados
existentes sdo suficientes para atender &ds pretensoesi
niciais dos Indicadores Sociais, embora se deve acele-
rar o processo de coleta e divulgagao. O principalpro
blema gque apresentam as estatisticas educacionais & que
captam quase exclusivamente os elementos materiais so-
bre a evolugao da situagao (nGmero de matriculas, con-
clusao de cursos, unidades escolares, corpo docente,
etc.). Embora seja possivel obter indicadores indire-
tos de qualidade da educagao, & necessario realizar um
esforgo adicional nessa diregao para permitir que se a
valie este aspecto que & possivelmente o mais critico
da atual situagao brasileira. O panorama & bemmais fa
voravel no que se refere a preparacao de mao-de-obra :
hd duplicagoes e sd aparece o esforgo do Setor Piblico;
mas, mais importante ainda, ndo se tem idédia clarado resul-
tado final do treinamento, quanto d possibilidade real
de ingressar no mercado de trabalho em posigao favora-
vel.

Em matéria de estatisticas, a area de sailde apresenta
uma configuragéo bastante deficiente, excetuando~se a
parte dos servigos prestados através da rede vinculada
aos organismos de previdéncia social.

Os dados referentes a orgamento social sao produzidos

com atualizacao constante pelo proprio IPEA (Instituto
de Planejamento Econdmico e Social) e acusam uma quali
dade satisfatdria, embora isto seja valido apenas para
o nivel federal. Ao plano dos Estados as informacoes
sao muito parciais, desconhecendo-se quase inteéralmeg
te a situacao referente aos gastos municipais e priva-
dos no campo .soc¢ial.

3. PERSPECTIVAS FUTURAS

Do que ficou dito acima se pode depreender facilmente que

. () . .’« . . ’ 0 0] ]
a primeira proposta de Indicadores S6c¢iais a nivel oficial e nacional

realizou nada mais que um passo inicial experimental. A bemdaverdade,
nao fol além de um ensailo preliminar e de um teste da capacidade & das
possibilidades existentes. A prova mais eficiente disto pode ser busc¢a
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da nas restrigoes a qualquer esfor¢o analitico sobre os dados. Nao se

trata apenas do fato de que a falta de informag¢oes disponivel reapare

ce a cada momento, mas sobretudo do fato de que a qualidade dos dados.

nao permite ilagoes mais profundas. Isto nao elimina o valor relati-

vo do esforgo dispendido, mesmo porque a nivel de ensaio preliminar &

simplesmente insubstituivel.

Ao plano da anadlise e de conclusdoes para o planejamento,

alguns problemas centrais seriam:

a) Devido & interrupgao da produgao.de dados, a divulga-

b)

c)

¢ao com grande atraso, a falta de informagao em inume
ros tOpicos, frusta-se uma das perspectivas essenciais
dos Indicadores Sociais, a saber, a montagem de tendén
cias estruturais e conjunturais do desempenho e da di

namica do sistema sOcio-econdmico. Tendo em vista que
acompanhar, avaliar e prever o comportamento da situa
¢ao social & uma das pegas basicas do planejamento, o

trabalho realizado estd muito aquém das expectativas.

Devido ao conflito de compatibilizagao entre varias fon .
tes de dados, praticamente todas as taxas e projegSes
sao polemicamente irrecuperaveis, reduzindo a analise
a uma opiniao temeraria. Metodologicamente, nao se po
de exigir muito mais do dado, j& que & um reflexo da
montagem tedrica que o fundamenta: & apenas um refe-
rencial empirico de uma realidade que o sobrepassa em
complexidade(ll). Mas a impureza estatistica compli-
ca muito a situagao; quando uma taxa nao & "ldgica",
talvez seja preferivel ficarmos como a ldgica, como &
O caso anteriormente mencionado do crescimento incom-
preensivel de 22% da mao-de-obra feminina no Nordeste

de 1972 para 1973.

A propria precariedade dos dados permite poucas incux
sOes qualitativas, embora isto seja o problemacentral;
apenas para repisar um exemplo, interessa menos a quan

tidade de péséoas absorvidas no mercado de trabalhodo

‘que a qualidade dos*postos de trabalho disponiveis, bem

como o nivel profissional das pessoas; assim, elemen-
tos vitals para a caracterizagao da dindmica subjacen
te do sistema, como seria o subemprego, o cardter com
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plementar do mercado informal para a complementagﬁo
da renda, a qualidade do treinamento formal e prati
co da mao-de-obra, a qualidade dos servigos de pro-
teégo ao trabalhador,bpermanecem quase inatingiveis
e sempre embebidos de grande subjetividade, por cau
sa da imprecisao dos dados.

d) Devido & interrupgéo das PNAD e o atraso em sua di-
legagéo, a montagem de Indicadores Sociais de tipo
anual nao se prestou a caracterizar o inicio da fa-
se dita de trahsigéo do sistema, ap0s a euforia que
atingiu o auge em 1973, registrando a maior taxa de
crescimento anual de oferta de postos de trabalho
(7.8% para 1973). Assim, o esforgo tem pouca atua-
lidade, embora isto tenha sido compensado em part~
pelos indicadores de curto prazo (frequéncia trimes
tral) e que revelavam j& um ritmo menos acelerado a
partir de 1974,

Tomando-se, contudo, como base a experiéncia colhida nes
te primeiro ensaio, j& - & possivel projetarmos algumas perspectivas
futuras, cuja capacidade de concretizagao nem sempre & muito clara,
mas cuja importincia nao € dificil de fundamentar. Sucintamente, po

demos ressaltar os seguintes topicos:

a) Regionalizacao

Para um pals com contrastes regionais profundos, os va
lores totalizantes sao muito pouco expressivos, como apontavamos aci
ma. E necessario, pois, regionalizar a produgao de indicadores. Is
to coloca uma série de problemas muito complexos. Em primeiro lugar,
a unica pesquisa de &mbito nacional particularizada em termos regio-
nais & o Censo, que acontece decenalmente. Uma pesquisa por amostra
gem nao & impossivel, mas se coloca sempre a pretensao dificil de re
presentar quase 4 000 mil Municipios. Comc as divisoes regionais va
riam de.acordo com‘critério§ definitdrios sdcio-econdmicos e geogra-
ficos, o nivel mais importante de rggionalizagao & a unidade menor do
Pais, ou seja, o Municipio. A parti£ dele, podemos construir agrega’
dos maiores micro~regides, meso-~regides, macro-regides. Sem falarmos
nas unidades federais (os Estados), as regides maiores sao constituj

das no Censo pelo Norte, Centro-Oeste, Nordeste, Sudeste e Sul, enas’
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PNAD pela Regiao I (Guanabara e Rio de Janeiro, hoje apenas Estado do
Rio de Janeiro), -Regidao II (Sao Paulo), Regiao III (Sul), Regiao IV
(Minas Gerais e Espirito Santo), Regiao V (Nordeste), Regiao VI (Dis-
trito Federal) e Regiao VII (Norte e Centro-Oeste). A PNAD permite uma
regionalizacao até este nivel, e dentro de algumas regides & possivel
descer ao nivel de Estados; a regiao VII aparece pela primeira vez em
1973 e apenas para a zona urbana. O plano municipal s pode ser atin
gido pelo Censo de 1970, apresentando-se al o proklema tanto da fre-
guéncia apenas decenal, como da presenga relativamente restrita de da
dos sociais. Ainda assim, seria um esforgo muito fundamentavel a ela
boragao de Indicadores Sociais a nivel municipal com dados de 1970, se
ja para captarmos elementos estruturais, seja para taxarmos priorida-
des soclais do planejamento, seja para escalonarmos a qualidade de vi.
da local, seja para caracterizarmos melhor propriedade regionais, so=
bretudo ao‘plano de micro-regioes.

b) Setorializacao

Como notavamos, & patente o fato de que os dados refle-
tem tendencialmente situagaes urbanas, e dentro destas, dos setores or
ganizados, sobretudo do assalariado estavel. Evidencia-se aqui, entre
outras coisas, um trago tipico dos palses subdesenvolvidos, que prefe
rem imitar os instrumentais de captacao da realidade dos paises avan-
cados, por mais inadaptados que sejam ao contexto concreto em que se
aplicam. Alguns problemas muito centrais neste quadro pcderiam ser vis
tos, em primeiro lugar, na necessidade de melhorar os dados para a 2zo
na rural, principalmente onde a situacao de apresenta menos estavel
(submetida a4 sazonalidade periddica ou a intempéries mais fortes eco-
1l6gicas) e se caracteriza pela informalidade da insergao no mercadode
trabalho. Em segundo lugar, & preciso especificar melhor a questdo o
cupacional por Setores Econdmicos, bem como os outros elementos cen-
trais caracteristicos da mobilidade vertical (remuneragao e suas com-
plementacdes, nivel profissional, protegdo ao trabalho etc.). Em ter
ceiro lugar, & preciso abarcar melhor a questao migratoria e o ritmo
de decremento do setor agricola face aos outros setores. Em guarto lu
gar, & mister caracterizar pelhor a capacidade absorvedora do TerciéT

i

rio, face a pequenez do.Secundario e d pressao exercida pelo Primario.

c¢) Frequéncia dos Dados

.Sobretudo no campo do emprego, as condigoes conjunturais
podem exercer influéncia muito grande na compﬁsigéo do mercadd de tra
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balho, que uma pesquisa de lenta periodicidade e de divulgagéo atrasa
da seria incapaz de espelhar. Nao se trata, na .verdade, de imitar os
indicadores econdomicos de tipo conjuntural (por exemplo, a Conjuntura
Econdmica, da FundagEo Getllio Vargas), reelaborados mensalmente, por
que a realidade social parece possuir maior inércia que a econdmica,
neste caso. De todos os modos, parece também claro que dados apenas
anuais_sao incapazes de captar flutuagdoes do mercado e outras curvas
ciclicas do fendmeno socio-econdmico, embora talvez sejam suficientes
para caracterizar Iitens mais estdveis, como situagOes do saneamento,
“da habltagao, da educagao, etc. Assim, na Otica dos Indicadores So-
ciais & praticamente 1nev1tavel a producao de dados de periodicidades
trimestral ou semestral para a area do emprego e da remuneragao do tra
balho, com divulgagdo imediata, sendao nacionalmente representativa (is
to seria ilusdrio), pelo menos representativa para as regides metropo
litanas (todas, ou as mais importantes). Na situagao atual no IBGE é
‘imprescindivel rever_a concepgao da PNAD e que &, na verdade, a produ

¢30 mais proxima dos Indicadores Sociais.

d) Questao da Qualidade

A vantagem dos indicadores econdmicos sobre os sociaises
ta nao sd no fato de que ja existe umn tradigdo ekuberante de tratamen
to empirico-estatistico, mas também no fato de que o fendmeno econdmi
co & mais facil de ser traduzido em relag¢des quantitativas. Dai nao
se deduz que o fendmeno dito social seja refratdrio & quantificagao; no
maximo se pode deduzir que & mais dificil e que solicita técnicas me-
nos convencionais. Assim, muitas vezeg surge a questao, colocada agos
to por socidlogos, de que a parte social & mais qualitativa e possivel
mente também mais "nobre" e de densidade tedrica maioxr; esta Otica nao
passa frequentemente de uma desculpa para o desconhecimento do instru
mental estatistico aplicavel &s Ciéncias Sociais e que tem, entre mui
tas limitacgodes, também certas virtualidades perfeitamente aproveita-

veis.,

- Em termos metodoldgicos, naose pretende em absoluto ins-
taurar o operacionalismo em 8001ologla, mesmo porque o tema dos Indlﬁ
cadores Socias tem a Vantagem de ex1glr a confluéncia entre o esforgo
tedrico de montagem de um quadro de “feferdncia do sistema social e sua
operacionalizagdo empirica., Na verdade, porém, toda pretensao quanti
ficadora acaba por reduzir e até mesmo eliminar o aspecto gualitativo

direto, pois uma qualidade quantificada j& estd ao nivel da quantida-
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de e acarreta sempre valoragoes subjetivas, tanto ao plano de possi-
veis ponderagGesp como ao plano de definigSes operacionais. Mas isto
& um componente inevitavel da operacionalizagao e & a propria dife-
renca entre uma definigao operacional e uma definigao conceitual; por
outra, & necessadrio para nao se permanecer nas alturas volateis de
uma .teoria descomproﬁetida(ZO).

Nesta linha, & preciso reconhecer que o Plarejamento So
cial & muito incipiente no Brasil. H& relativamente poucos testes de
escalas de medidas e de Indices agregados, sem falarmos do. problema
da qualidade dos dados, gue acaba por dificultar muito a tradugao su

ficiente da qgualidade de uma relagao estrutural da sociedade.

e) A curto prazo

A curto prazo & mister aperfeicgoar os dados sobre empre
.go e remdheragéo do trabalho, bem como a area imediatamente conexa das
ocupagoes, profissionalizagao e protegao ao trabalho. Neste sentido,

ressaltam-se os seguintes topicos:

- Setor Informal - Sendo uma das caracteristicas mais ti
picas de um mercado subdesenvolvido de . trabalho,de
ve assumir relevancia central na composicao dosdados,
tanto a nivel ocupacional, quanto a nivel de remunera
950(21). Um mercado de trabalho quantativa e qualita
tivamente deficiente, ou seja, incapaz estruturalmen-
te de absorver em termos satisfatdrios toda amdo-de-o
bra disponivel, encontra uma de suas propriedades mais
profundas na capacidade de "inventar" formar nao ins-
titucionalizadas de ganhar a vida. Como nao existe o
seguro-desemprego e a protecao sindical, a pessoa nao
se pode permitir a ociosidade; obrigatoriamente procu
ra uma chance de trabalho, que, nao existindo no qua-
dro organizado ja superlotado, sera forgada a surgir
no quadro nao organizado, dito informal. Se partirmos
do ponto de vista que a remuneragao do Saladrio Minimo
ndo & suficiénte na maioria dos casos para garantir a
subsisténcia, o apelgﬁao mercado informal de trabalho
se coloca até mesmo como necessidade de complementagio
de uma remuneragac formal insuficiente. O grande pro
blema de captagdo desta realidade estd em seu lado in .
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formal, a saber, dificil de definir e localizar. Nes-
ta linha, uma captagao de dados mais tipicos de assala

riados urbanos est@veis & muito parcial.

Remuneragao Ligada ao ponto anterior, & preciso aper

feigoar muito a captagao do fendmeno da remuneragao,em
termos monetadrios e nao monetadrios no sentido de servi
cos plblicos gratuitos, mas sobretudo no sentido das com
plementagoes inforiais, necéssarias para a maioria dos
estratos baixos .para a subsisténcia familiar. Elas es-
pecificam também o modo de ingresso no mercado de tra-
balho do menor, da dona de casa e mesmo do idoso, que
tenham reforgar os rendimentos parcos do chefe. No ca
so de haver complementacao em bens, tipica do trabalha
dor rural, mas encontrédvel também na area urbanado ser
vico doméstico, por exemplo, & preciso caracterizar me
lhor a quantidade e a qualidade da complementagéo,’pa~
ra termos idéia das chances de mobilidade vertical. Sem
este tipo de aferigido, os calculos de concentragdo da
renda, a armagao da piramide sbcio-econdmica, a mensu-
ragao da chance de mobilidade vertical, etc. sao esfor

¢os praticamente ilusodrios.

Setores Problematicos - Em termos de problematica soci
al, facilmente se podem indicar principalmente trés a-
reas mais deficientes no sentido da qualidade do empre
go e da remuheragao: o trabalhador rural em geral (o pe
queno produtor sobretudo nao proprietadrio, o assalaria
do rural, o trabalhador rural de residéncia urbana),sua
qualidade de vida, qfeitos da zonalidade e de ciclos
climaticos, migragao; o trabalhador do pequeno comer-
cio, sobretudo ambulante; e o trabalhador em servigos
pessoais. Um tratamento mais adequado contribuiria tam
bém para a caracterizagéo dos "pobres", area priorita-
ria da Politica Social e sempre ainda mal definida. A
solicitagEOIFonstante aos Indicadores Sociais para for:
marem elementos de'évaliagao da capacidade do sistema,
em propiciar mobiliégae vertical & impraticavel sem o
aprimoramexito da captagao deste e dos tdpicos anterio-
res.,
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Subemprego -~ Sem buscarmos aqui uma precisdo definito-
ria do termo e que suporia uma trajetdOria tedrica pre-

(22)

tensiosa , entendemos pelo conceito o modo de inser
¢do no mercado de trabalho caracterizado pelo nivel de
subsisténcia ou abaixo dele, seja pela falta de oportu
nidade de trabalho, seja pelo excesso de trabalho, se-
ja pela remunera¢ao insuficiente, etc. Este esforgode
compor elementos adeguados & mensuracdao do subemprego
deveria ser uma das partes centrais e deveria procurar
refletir relagdes tipicas do mercado subdesenvolvidode
trabalho. Assim, tem myito pouco interesse o calculo
das horas semanais de trabalho, se nao ser aliado a re
muneragao percebida, a isto pelo menos por trés razoes:
a insuficiéncia de horas trabalhadas por semana pode ser
o reflexo de um desejo de apenas complementar a renda.
(por exemplo, o caso de professoras, em que maisde 50%
trabalham em tempo parcial), sendo que na 2zona rural o
cédlculo & impraticavel; nao se pode garantir gque uma pes
soa trabalhando as horas legais previstas completas per
ceba salario acima da subsisténcia; e o excesso de ho-
ras trabalhadas pode tanto ser o problema de estratos
baixos muito-explorados, como caracteristica dos empre
gadores, que sempre acusam as maiores taxas de horas
semanals traballkadas, relativamente. Por outro lado,
a complementagao em bens, se houver, deve ser especifi
cada; no caso da empregada doméstica, por exemplo, que
tenha cama e comida além do salario, pode dispor de uma
posicdo social muito superior ao trabalhador de Salario
Minimo, se este deve pagar comida, aluguel e transpor-
te. Ademais, a conétagéo de subemprego deve ser carac
terizada preferentemente a nivel familiar, ou da unida
de de consumo, como’ faz a PNAD. Dificilmente a chance
de mobilidade vertipal pode ser visualizada sem avaria
vel familiar, tanto do ponto de vista dos membros que
ajudam no orgamento, quanto do ponto de vista do chefe
que zela peﬂa'subsisténcia de todos. Assim, parece~nos
que os elementos maks importantes para acaracterizagao
do subemprego devem ser buscados na qualidade da remu-
neragao, da ocupagao e de outros élementos conexos.
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f) A mais longo prazo

A mais longo prazo, trata-se de aperfeigoar os outros com
ponentes dos Indicadores Sociais,lna‘érea de habitagao e saneamento,
saude, educag¢ao, etc, Ha areas muito carentes, em termos quantitativos
e qualitativos, como as da salde e nutrigao. a sombra do pano de fundo
usado na bateria inicial, €& .importante desenvolver melhor a area dos or
camentos familiares, inclusive o endividamento familiar, a defeséaocqg
sumidor, etc. Na area educacional, normalmente muito servida de dados,

& preciso aprimorar aferigoes qualitativas.

g) Técnicas de coleta dos dados

Nao podemos aqui pretender a oferta de novas técnicas de
coleta de dados, porque ndo temos condigoes de o fazer. Mas, reportan
do-nos ao roteiro tragado até agora neste trabalho e apelando para aex
"periéncia acumulada, & possivel refletirmos sobre alternativas possivel
mente importantes. De partida, certamente & permitido dizer que o sis
tema cléssico de coleta, através do questiondrio formal ou do aprovei-
tamento de relatdrios de empresas ou de dispositivos oficiais de infor
magdo, & apto a captar relativamente a parte mais organizada do siste-~
ma, qual seja a das empresas grandes e médias e a dos assalariados ur-
banos de rendimentos estaveis. A captagao de uma realidade com carac-
teristicas mas tipicas subjacentes impoe técnicas menos convencionaise
talvez menos adaptdveis a rigores estatisticos, com os quais o IBGE es
td habituado e as quais, do ponto de vista técnico, nada ha a objetar.
No caso de pesquisas de frequéncia rapida (trimestral, ou mesmo semes-
tral), tratando-se de inquéritos sucintos e que devem permitir seu pro
cessamento no mais curto prazo, a técnica do inquérito formal talvez se
ja a mais pratica e satisfaz a pretensdo de caracterizagao conjuntural.
Mas para o caso de pesquisas mais aprofundadas, com pretensao de carac
terizagao estrutural, o inquérito formal se adapta comdificuldade agque -
las partes tidas como estratégicas para o estudo da situagdo social (se
tor informal, remuneragao, subemprego, etc.). Poderiamos ressaltar os

seguintes topicos:
4

- Entrevista formal - é entrevista formal, caracterizada

Tk

como o contato, rapido 'e estereotipado entre entrevista-

dor e entrevistado, elimina subjetivismos e satisfaz a
predicados estatisticos de maior objetividade, mas nao
permite caracterizagao mais profunda do entrevistado; &

dificil garantir se um entrevistado de baixo nivel esco
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lar e social realmente entendeu a pergunta formulada
com a elegdncia tipica dos estratos médios, se dinfor
magao foi deturpada, se o periodo de referéncia & re-
levante, se a alocagéb ocupacional & correta, se todas
as complementagoes da renda foram indigitadas,. se omo
mento do inquérito corrresponde a uma fase média tipi
ca dele, etc. E claro que a entrevista formal se re-
comenda também pelos custos e pela absorcao de tempo,
mas isto tem causado dificuldades quase intransponi-
veis para a caracterizagao de elementos qualitativos
da insercao no mercado de trabalho e da qualidade de

vida.

Observacao Participante - A experiéncia esta apoiando

a Otica do antropdlogo social que prefere a observa-
¢ao participante ao inquérito formal. Cremos mesmo que
seja uma das Gnicas vias para se chegar realmente a
descobrir o pano de fundo informal e mais importante
da realidade social. Colocando-se, a titulo de exem-
plo, o problema de constituir as fontes complementa-
res de renda familiar sobretudo de familias dos estra
tos baixos, existem as que sao mais\estéveis, como se
riam as horas extra do chefe, mas existem também as
que sao tipicamente esporaddicas e ocasionais; ademais,
a atividade possivel da dona de casa ou de filhos me-
nores dificilmente se enquadra em situagoes paradigma
ticas, sobretudo se a complementagdao se da também a-
través de bens em espécie. A proliferagdo de "subocu
pagoes" por tras da fachada formal nao & decifravel
por um contato rdpido, inclusive porque podem nao se
encaixar nos c6digos ocupacionais estandardizados. Es’
ta problemética esta sendo tomada a sério pelo IBGE,
que, para a realizagéo do ENDEF, previu o acompanha-
mento durante uma semana da familia pesquisada. Esta
técnica tem, sem divida, seus lados fracos, sobretudo
ligados & cdnfianga desmesurada sobre o observador, do
qual se éspera que chserve a realidade com certa obje
tividade e sobre o qdﬁl nao se pode ter outro contro-
le que nao seja uma formaggo esperada comoO pesquisador.
0 mesamo pode se dizer de observacdes meramente = viguals,

como sejam a situagao da moradia, o modo de trajar, a
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qualidade dos moveis, o tipo de linguagem, etc. Isto
tudo colocaria imensos problemas metodoldgicos, dentro
da classica polémica entre orientacoes- positivistas que
apfeciam a objetividade cientifica e exaltam a neutra
lidade, e orientacoes dialé&ticas que acham que o pes-
quisador também faz parte do objeto da pesquisa. Mas
nao entraremos nisto aqui.

Histdria de Vida - Sobretudo a questao da mobilidade

vertical vem exigindo cada vez mais a té&cnica da mon-
tagem da histdoria da vida do pesquisado, para se poder
armar uma trajetdria de situag¢Oes salariais e ocupacio
nais, capazes de refletir as chances concretas tipica
mente oferidas pelo sistema quanto & ascensao social.

A histdria de vida geralmcnte apanha 3 geragdes suces
sivas, no caso da afericao da mobilidade social de uma
familia, pela qual responde o chefe, embora, certamen
te se possam iﬁaginar inGmeras outras modalidades, de "
pendendo do objetivo buscado. Uma visualizagao este-

reotipada pode ser buscada no quadro abaixo, sem maio

res pretensoes e usando algumas poucas categorias. O

problema mais grave da historia de vida & a confianga

depositada sobre o narrador, sobretudo quando fala por

outras pessoas (sobre a geragao passada, por exemplo)

ou & solicitado a fazer projegdes futuras.

~ Estudo tipo pannel - A idéia basica destatécnica.esta

em acompanhar o objeto de estudo periodico ou cons-
tantemente, para se captar a evolugao submetida su-
postamente a pressdes conjunturais pouco regulares e
pouco tipificaveis. Sobretudo para o estudo de fend
menos, como a alta rotatividade de emprego de estratos
mais baixos, efeitos da sazonalidade, fases de decli
nio ou recuperagao, etc., esta técnica pode ter resul

tados superiores ao inquérito formal e aleotdrio.

~ O entrevistador - Devido aos problemas colocados aci,

ma dificilmente o entrevistador pode ser uma pessoa
sem treinamento formal e pratico na area, ja que a
qualidade da informagao depende em grande parte daqua
lidade da informagdo depende em grande parte da qua-
lidade dele. 1Isto acarreta certamente custos maio-



HISTORIA DA VIDA PARA TRES GERACCES

- Informagces obtidas do chefe de familia -

GERACZO . . PASSADA ATUAL FUTURA
Idade do 20 nascer ate 10 10 ou 14 anos até L
Entrevistado ou 14 anos . constituir familia Hoje Futu?a
INFOR:ECAO "SOBRE MORTLIDA a) Si mesmo a) Si mesmo a) Filhos

DE VERTICAL

»

- & =

a) Pais
(tipo de familia, ocu
pacao, setor de ati-
vidade, remuneracgzo,
ete.)

b) Si mesmo
(preparagzo profissio
" nal)

(ingresso no mercado
de trabalho)

b) Pais
(mobilidade ocubacig
nal e salarial, pro
tecao ao trabalho)

(familia, situacao de

estrato social)

b) Pais_
(protegao ao trabalho)

c) Filhos
(preparacao profissio

nal)

(expectativa e aspira-
cao social real para
os filhos)

b) Si mesmo
(proteczo ao trabalho,
retrospectiva da mobi
lidade vertical)

INFORMACAO SOBRE MORILIDA -
DE HORIZONTAL

Caracterizacao espacial e
migracao acumulada

Deslocamento geografico
motivo emprego ou pro-

fissionalizagao

Caracterizagao espacial e

migracao acumulada

Expectativa de mobilidade
horizontal
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res, o que nao deixa de ter um impacto desagradavel
num Pals subsedenvolvido e de dimensdes enormes, O .
problema pode ser muito delicado, sobretudo em ter- -
mos de qualidade da informagao, porque pode aconte-
cer que a simples mudanca de entrevistador ou de e-

quipe mude consideravelmente os dados.

Resumidamente, a montagem de Indicadores Sociais exige
uma revisao das técnias de coleta de dados, bem como do prdprio con
ceito de dado, na medida em que nido & simplesmente "dado" e "coleta
do", mas & também fruto de um tirocinio tedrico. Nesta linha, & im
portante que o Planejamento Social busque uma convivéncia com a pro
dugao académica na area, pois esta & mais proxima do objetivo de re
pensar modelos, levantar criticas as baterias existentes, formular
novos indices, testar novas técnicas de coleta, e assim por diante.

ITI. TESTE SOCIAL DO SISTEMA

Uma das idéias fundamentais deste trabalho & conduzir
d reflexdo de que os Indicadores Socias devem espelhar os problemas
sociais tipicos de nossa realidade histdrica. Nesta linha, tentare
mos acentuar agora sobretudo duas perspectivas: a captagao de espe-
cificidades ndo assemelhiveis ds dos paises desenvolvidos e o teste
da viabilidade social de um modelo de configuragao capitalista. Na
verdade, os Indicadores Socias em nosso contexto de um Pais em vias

de desenvolvimento assumem a fungao de teste da hipotese do desenvol

vimento social. Nos palses desenvolvidos, que se consideram social=-

mento desenvolvidos (a par de serem também economicamente desenvolvi
dos) porque conseguiram diminuir as desigualdades sociais dentro de
limites que a sociedade acabou