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Resumo

GRANGEIA, Mario Luis.Injustica, atraso e divida desigualdades no discurso de governos
brasileiros. Tese (Doutorado em Sociologia) — Rnogr de Pos-Graduacdo em Sociologia e
Antropologia, Universidade Federal do Rio de Jan&io de Janeiro, 2016.

O estudo examina discursos de governos no Brasd paptar e comparar suas
imagens sobre a desigualdade. O conceito de ermgnaedto é adotado tal como na
perspectiva da sociologia cultural para examinacuisos dos governos de Getulio Vargas
(1930-45/51-54) e a partir da restauragdo da deanizcem 1985. Na retorica oficial desses
periodos, trés significados foram atribuidos agileddade: injustica, perceptivel desde os
anos 1930, que remonta a condenacdo moral da dkkdge e a nocdo da efetivacdo de
direitos como resposta a questdo social; atrastideemais reiterado nas Ultimas décadas e
captado j4 nos anos 1950, que vem da crenca deirgupais moderno deveria superar
grandes desigualdades, enfrentando-as via poligcasdmicas e educacionais; e divida,
presente nos anos 1980 e de uso crescente na W#owmla e meia, que responde as
desigualdades com a redistribuicdo de recursos, pej reformas ou programas de
transferéncia de renda. Interpretacdes da desgmlicifluem na politica social — significada
como justica, modernizacao e redistribuicédo, resmeuente — e buscam orientar percepcoes
populares. Mudancas e continuidades nas imageciaisfdas desigualdades sdo discutidas
com base em 12 discursos de posse presidencial MeB9agens ao Congresso Nacional
(relatorios anuais do Executivo). A tese destacdag@es expressivas na relagdo entre
prioridades de governos — como o combate a inflacwelhoria da educacédo publica — e a
agenda da reducdo da desigualdade. A comparacé® amtimagens da desigualdade,
captadas pelas semelhancas e diferencas nos dsaos governos, contribui para refletir
sobre essa questdo duradoura no pais e o papstatioEe cidadaos frente a ela.

Palavras-chave: Desigualdade. Discurso. Enquadtam@nvernos no Brasil. Politica social.

Rio de Janeiro
Agosto de 2016



Abstract

GRANGEIA, Mario Luis. Injustice, delay and debt inequalities in the discourse of
Brazilian governments. PhD Dissertation in Socigldéederal University of Rio de Janeiro,
Rio de Janeiro, 2016.

The study examines governmental discourses in |[Baziapture and compare their
images of inequality. The concept of “frames” isedsas adopted in the perspective of
cultural sociology to examine the discourses ofgbeernments of Getulio Vargas (1930-45 /
51-54) and the ones since the restoration of deawycin 1985. In the official rhetoric of
these periods, three meanings were attributed émuality: injustice, noticeable since the
1930s, which dates back to the moral condemnationeguality and the notion of enforcing
rights as a response to social issue; delay, thessanore reiterated in recent decades and
already captured in the 1950s, coming from theiebeahat a modern country should
overcome great inequalities through economic andcational policies; and debt, noted in
the 1980s and of increasing use in the last deeamtka half, which responds to inequalities
with the redistribution of resources, whether bgtdbutive reforms or direct income transfer
programs. Interpretations of inequality influencecml policy — meant as justice,
modernization and redistribution, respectively —daseek to direct popular perceptions.
Changes and continuities in official images of u&dies are discussed based on 12
presidential inauguration speeches and 39 Messagéktional Congress (annual reports of
the Executive). The thesis points out relevantatems in the relations between governmental
priorities (e.g. inflation contention and improvemef public education) and the agenda of
reducing inequality. The comparison between imagésnequality, captured from the
similarities and differences in the discourse &f governments, contributes to reflect on this

enduring issue in the country and the role of tfag¢esand citizens towards it.

Keywords: Inequality. Discourse. Frames. Governmé@mBrazil. Social policy.

Rio de Janeiro
Agosto de 2016
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1.INTRODUCAO

Esta tese examina discursos de governantes brasilaifim de captar como eles
retratam a desigualdade. Para tanto, langco maoodoeito de enquadramentdsames,
conforme adotado por socidlogos culturais. Umaisemaobre a insercdo desse tema na
agenda e na retérica dos governos € importante smforque as desigualdades se mostram
persistentes no Brasil e no mundo. Tal analise iap@ambém porque iniciativas em face
delas sdo moldadas a partir das respectivas ima@enseja, um motivo a mais para atentar
aos discursos sobre tal questao é que eles casnribara o exame das respostas a ela. A esse
par de justificativas para esta analise de enquoerens — persisténcia do problema e
influéncia das significacdes para suas solucdemcrescento duas das razdes alegadas por
Small, Harding e Lamont (2011) para focalizar guwal em estudos sobre a pobreza: para a
inobservancia da cultura ndo gerar politicas reip®r ela ja fazer parte do discurso politico
sobre condi¢cdes da pobreza. Ambas as razfes samfaiesta tese.

Outra motivacéo para estudar a criacdo e dispusagdédicados sobre a desigualdade

€ a escassez de andlises da dimensao cultural #esaeno Brasil, onde essa agenda de
pesquisas € dominada pelo foco na distribuicd@éar e no perfil da estratificacdo social. A
desigualdade propriamente tem sido estudada nasiasésociais e na economia desde a
segunda metade do século XXnalises sociolégicas de classe como as de Fezag@006)
e Lopes (2008) proliferaram no terceiro quartilsgeseculo, mas o estudo mais sistematico da
desigualdade partiu de economistas como Fishlow2)18 Langoni (1974), que divergiam
sobre a alta da desigualdade de renda nos anosel®6€feito da escolaridade sobre ela.
Relevantes analises mais recentes investigaramnmdetates da desigualdade de renda a
partir de dados de pesquisas domiciliares do IBEARROS et al, 1995, 2000, p. ex). O tema
da desigualdade continua recorrente entre 0s edstancomo atestam, por exemplo, os
trabalhos de Rocha e Urani (2007) e Lavinas (2014).

Na sociologia e na ciéncia politica brasileirads tabordagens interpelam a questao da

desigualdade: andlises de processos de estrdificAgde HASENBALG e SLvA, 2003;

! Antes, o tema foi s6 secundario nas obras deeittedis como Bomfim (1905), critico do “racismontiéco”

pela hierarquizacao social em racas superiorefegares; Vianna (1949), que atribuiu a falta déesgcoletivas

no pais ao insolidarismo ligado ao meio fisico lashoria colonial; Freyre (2003), que tratou inthreente da
desigualdade ao ver “antagonismos equilibradosormaacéo singular da sociedade brasileira; Hold0836),

que reputou a repulsa as hierarquias racionaisneoasisténcia relativa dos preconceitos de racareomo
fatores favoraveis a democracia; e Leal (19481 gaem o coronelismo remontou a sobreposicao degime
representativo desenvolvido e uma estrutura ecar@mi social “inadequada”. No pensamento econémico,
Furtado (1959) também abordou a questao ao retionstformacéo da estrutura subdesenvolvida leigasil



RIBEIRO, 2009); de politicas sociais@bes 1995; ARRETCHE 2015, p. ex.); e de percepcdes
(como Reis, 2000; £ALON, 2004). Ao analisar um leque de imagens governtasgimaialogo
com a literatura sobre as percepc¢des da elitepeplalacdo em geral.

Nesta tese, identifico e comparo as imagens dgukddiade veiculadas por governos
brasileiros em mais de 50 anos — desde o reto®cracia, em 1985, e nas gestdes de
Getulio Vargas (1930-45/1951-54). Meu interesseesdra nas presidéncias mais recentes e a
opcao pelos mandatos varguistas como contrapoatasase deve a centralidade da questao
social na fala de Vargas, como verificaram estwdios presidentes nas ultimas décadas.
Apesar da heterogeneidade dos discursos dessesigevaés imagens foram recorrentes,
relacionadas com os diagndsticos sobre as caufamas da desigualdade, bem como aos
progndsticos sobre seus efeitos e estratégiadigaraom ela:

- Injustica perceptivel no discurso oficial desde os ano®,1838nonta a condenacao moral

da desigualdade e a viséo da efetivacao de dimio® respostas para a questdo social;

- Atrasa mais reiterada nas trés ultimas décadas e captanes anos 1950, vem da crenca
de que um pais moderno deveria superar grandeguditades, a serem abordadas via

politicas econémicas e educacionais; e

- Divida presente nos anos 1980 e de uso crescente me @w&cada e meia, responde as
desigualdades com a redistribuicdo de recursosefanmas ou transferéncias de renda.

Antes de expor a estrutura deste estudo — insandwrojeto de pesquisa “Estratégias
publicas e privadas frente a desigualdade, a distaicdo e a exclusdo social”, do Nucleo
Interdisciplinar de Estudos sobre DesigualdadedfUFRJ) —, traco algumas comparacdes
entre discursos dos governos, a fim de ilustradinpiarmente alguns achados, e esclareco a
opcao pela sociologia cultural como marco teorico.

1.1. Comparando discursos dos governos

Continuidades e mudancas na retorica dos goveanamfidentificadas com base no
conteudo de duas séries completas de discursaai®fitos periodos: 12 discursos de posse
presidencial e 39 Mensagens ao Congresso Nacmumalsao relatérios anuais do Executivo.
Dezenas de outros discursos foram Uteis para redimalises e suprir informacdes sobre dois
intervalos sem Mensagens: Governo Provisorio edadiovo. (Quase todos os discursos da

amostra constam no portal da biblioteca da Presidé&a Republica, mas as Mensagens sem



copias digitais, de 1952 a 1954, foram lidas nouMg Nacional.) A comparacdo abrange,
portanto, oito governos do atual periodo demoaréticle Sarney até Dilma — e 0os governos
varguistas.

A triagem dos discursos sob analise € uma decis@&ceaclarecer neste ponto — afinal,
atributos dos discursos analisados (periodicidpdex.) podem implicar limites a pesquisa.
Como minha questdo-chave é “Como governantes destaalo retratam as desigualdades na
nacao?”, respondé-la requer uma exploracéo derssaldoos e balancos de governos, mais
presentes em certos discursos especificos do gueenacasiao:

— Discursos de posss&do uma primeira apresentacédo formal do govezraude seus

planos para aquele mandato. “E um tipo especificalisicurso dirigido a unificar o

publico reconstituindo-o como o0 povo que pode teateéhar e ratificar a cerimonia,

praticar valores compartilhados desenhados a pdeotipassado e determinar os

principios politicos que governardo o novo mandéBmiA & MOHAMMADI, 2012, p.

1291). E natural que incluam autoapresentacéesiasse visdes otimistas do futuro.

— Mensagens ao Congresguublicadas a cada abertura de ano legislativm teséos

em que o Executivo, por previsdo constitucionaésia contas de suas atividades no

ano anterior e pode indicar prioridades de cuttingo prazo. Logo, contém balangos

e planos do governo. Um texto de abertura é assipalb presidente da Republica,

gue costuma usa-lo para abordar conjunturas & fpecos relevantes do documento.

Por maior que seja a unidade interna a cada umandgens oficiais da desigualdade,
0s enquadramentos da injustica, do atraso e ddadapresentam variacdes expressivas na
definicdo de um problema e suas possiveis solu@esapitulos sobre cada enquadramento
se centram nos discursos de governos, repassamdim@pais linhas argumentativas de cada
um, sem se prender sobre minucias textuais. Telridirrendeu maior originalidade as
contribuicdes desta tese, que incluem desde aregglo das representacdes governamentais
sobre essa agenda até a discussao da influéncengoadramentos em processos de decisao.

A questdo que me instiga se aproxima da que lewamuoZano (2016) a estudar, com
técnicas de analise quantitativa de conteudo, dissude presidentes do Chile e programas
eleitorais desde 1989. Ao computar as mencdesiguaddade, ele viu que o aparecimento da

questao na agenda politica remonta aos programitasrais de 1999; até entdo, as mengdes a

2 Ao contrario dos governos mais recentes, os dissule Vargas foram amplamente estudados, coradine

0 de captar visbes sobre o0 povo a cada 1° de maia ,(1990), examinar decisdes sobre politicas ecoramic
(FONSECA 1989), comparar suas representacdes de nacdascdmmexicano Francisco Madero e do argentino
Hipdlito Yrigoyen (WASSERMAN, 2002) e comparar suas visdes de pobreza comHs (BfEORMOWSKI, 2011).



igualdade predominavainEmbora ambos os trabalhos compartilhem a questétoat; suas
formas de interpela-la, sdo muito diversas (seamplementares se tratassem da mesma
amostra de discursos).

A comparacao entre discursos do Executivo € o ganleoogo sobressai a primeira
vista na presente analise de enquadramentos. Nesngs de Vargas (delimitados aqui pelo
golpe de 1937 e sua posse de 1951), evidencio pemtmanéncias quanto mudancgas — estas
mais frequentes no contraste entre as primeiradages 0 periodo 1951-54. Quanto a atual
fase democratica, sdo detectadas muitas semelhardiferencas retoricas, tais como entre
governos ditos “de continuidade” e tragos singuslang ndo dos oito presidentes. A auséncia
de maiores rupturas no discurso dos presidentistoseme permitiu aglutinar seus mandatos
(pela mesma razao, ignoro a eleicao indireta dé¢ £8810 o inicio de outra gestao varguista).

O primeiro governo Vargas (1930-37) e o Estado Nevalteceram a organizacao do
trabalho como um dever do Estado e a igualdaddrdiod trabalhistas como meta oficial.
Mas esse igualitarismo via trabalho deu vez, nas d950, a énfases sobre a igualdade de
oportunidades e ao dever estatal de fomentar ;delsenento econdmico. A desigualdade
de categorias profissionais foi aludida apenaetfiB0 €1945, ao contrario da desigualdade
de classe, referéncia comum as trés gestfes. Alagigacao trabalhista, simbolizada pela
carteira profissional, chegou a ser saudada cotmatégia contra a luta de classes, como se |é
na Mensagem de 1937, que precedeu o golpe que é&vBstado Novo. Ja a desigualdade de
oportunidades se tornaria a pior forma de desigui@a julgar pelo documento de 1951

N&o poderiamos levar a cabo semelhante tarefaniaeggio profissional]
sem a intervencao deliberada e decisiva do podelicpg mais do que
ninguém interessado em evitar entrechoques e agt#seis, para melhor
assegurar o equilibrio da vida social e as condigdeispensaveis ao
progresso e bem-estar coletivo. Outro ndo foi cetdl do governo,
instituido pela revolugdo de 1930, ao promover gislacdo trabalhista
vigente, executando-a, em seguida, com atento duidaalta preocupagao
patriética. (MPL 1937, p. 175)

A primeira diretriz das urnas € a do Estado-sendom o qual o governo do
povo se exerce também como o governo para o pojdO{itra diretriz é a
efetiva realizacdo da igualdade de oportunidadeampeticdo social. O
principio da igualdade perante a lei, sobre incetoplndo foi além de um

% No Brasil, detectei a maior referéncia ao temartirda mesma época; tal curva consta na fig. ardxo 1.
Tal como esse autor, reconhego que a naturezaratria e descritiva de minha pesquisa inibe julgieios
causais, mas sugere pistas a aprofundar em fuhwestigacdes. No artigo dele, ficou clara uma mehsséo a
desigualdade do que & pobreza — e a diferencapgainmas mencdes a esta se refere a énfase ninueest da
economia como motor para supera-la (a coligacidc&tation ndo julgaria o crescimento suficienteapat
superacao, ao contrario dos politicos da AlianZajnorano propds trés hipéteses para explicar magamngs
discursos: competéncia politica (coligacdo adotgmaltta exitosa da adversaria), processos de apagyean
politica e reacdo ao surgimento de atores coletivos



ideal ndo realizado. O que havia eram condicOa®ragimente desiguais,
conseqguentes das diferencas de fortuna e de nasoinbe fato, a ascensao
social dos mais capazes era minima, apesar de €u n@io ndo medrarem
os fortes preconceitos de cor e de casta, que @asaociedades impedem
a utilizacdo plena das capacidades e aptiddesidodiiz. As dificuldades
econbmicas, porém, persistem, entravando a escddedaomens de origem
humilde. E, enquanto isso, o sistema de educag&uaoria das instituicbes
nacionais ndo estdo ajustados para a democrési@adével “circulacdo das
elites”. (MCN 1951, p. 10)

Mais do que uma década e meia, tais discursosigtagise afastam por suas imagens
da desigualdade, que a pesquisa me permite atasgikelos enquadramentos da “injustica” e
do “atraso”, tipologia que aprofundarei adianter ®a, basta assinalar que as influéncias de
Vargas sobre governos mais recentes nao se limitanaolitica social, perpassando a retérica
destes em relacdo a questéo social (termo maisacdangas do que “desigualdade”). Muitos
discursos oficiais sobre tal tema nos ultimos 3fsatoaram aqueles enunciados nas décadas
de 1930 até 1950. Em certos casos, mais afeitmsgeim da injustica; em outros, do atraso.
No periodo mais recente, se nota ainda o enquadtaroficial da desigualdade como divida.

A transicdo dos governos de José Sarney ao derféer@ollor sinalizou novos rumos
em multiplos sentidos e um deles foi na producasigeificados sobre a desigualdade. O
contraste nas formas de enquadrar a desigualdadgapaey e por Collor pode ser ilustrado
com dois discursos de um mesmo ano: a Ultima Mensggesidencial daquele e o discurso
de posse de seu sucessor.

A construcdo de um Pais moderno, democratico, essigta, requer
combater a fome e a miséria, reduzir as desiguesddd distribuicdo da
renda e da riqueza, estancar a deterioragdo daticéem de vida nas
cidades, eliminar os bolsdes de pobreza no cangg@mpbrtunidade a todos
para que se eduquem e se profissionalizem de moalmear emprego

digno e estavel, assistir as populagdes mais \aleer e propiciar 0 acesso
universal a salde e tranquilidade aos idosos e eafms. E

responsabilidade do Estado ndo s6 promover as g@@exlide crescimento
econdmico como garantir a cada um dos brasileiraxercicio da sua
condi¢cao de cidad&o. (MCN 1990, p. 13)

Até aqui, nossa atitude béasica frente as carénoizais brasileiras consistiu
essencialmente em manter, por parte do Governo s dlites, um

comportamento paternalista. Esse paternalismo,uatis®o, engendrava
alternativamente dois tipos de conduta préaticatéresio problema. Ou

relegavamos a questao para um plano secundaiiingé&@ua crenca de que a
melhoria do padrdo de vida das massas deriva atitamznte do

crescimento econdmico; ou procuravamos enfrenpabaeza com politicas
distributivistas irresponsaveis, porque baseadas papulismo primario,

incapaz de reconhecer que o verdadeiro bem-estetivop o progresso

social duradouro, s6 ocorrem quando se assegueamgastém um nivel

elevado de desempenho econbmico e, por conseguiatgrosperidade

geral. (F.C., DP15/3/1990)



Esses trechos explicitam ideias recorrentes naidiscdo Executivo sob a lideranga
de ambos. E o caso da vinculagéo entre as poléwasdmica e social, ainda mais clara um
ano antes: “O Governo procurou formular a polidcanémica em estreita articulagdo com a
politica social: as duas embasaram, com igual @eagéo governamental” (MCN 1989, p. 3).
Ressalto igualmente a alusdo de Sarney a equalizeg@®portunidades via educacgéo e via
profissionalizacdo e a aversédo de Collor ao quenobade “paternalismo” do governo e das
elites. No discurso do primeiro presidente elefiosatrés décadas, ndo teve vez a imagem da
divida, na qual a desigualdade € enquadrada cona&hbito de um grupo em relacédo a outros
(de ricos com pobres, via de regra) a se quitampgip de uma agenda de reformas, como
mais propds Sarney e Cardoso, ou programas dder@nsia de renda, mais referidos por
Lula e Dilma.

Os governos seguintes na década de 1990 se rdapmopia seu modo das imagens
preexistentes sobre a desigualdade. No que tasge tomada como injustica, Itamar Franco
se distinguiu por frisar que tal injustica negav@eanocracia e trazia o risco da desagregacao
nacional; e Cardoso introduziu novos diagnosticosjo a desigualdade racial como um foco
de combate do Estado, e progndsticos, tais comaiar fiocalizacdo de despesas sociais. A
imagem do atraso também recebeu énfases diferdtat@sr refutou a nocdo de que a divisdo
da riqueza deveria ser precedida por seu cresanr(engoverno defendia a expansao e a
divisdo da rigueza em paralelo) e considerou agéfh um problema politico (em oposicéo a
problema técnico); seu sucessor defendeu tantoliic@osocial como parceria publico-
privada como a complementaridade entre os progresnamis e 0s de infraestrutura.
Algumas dessas ideias ja transpareciam nas prisridieasagens encaminhadas ao Congresso
Nacional pelos entdo presidentes:

E hora de retomar a trilha do desenvolvimento eas svés dimensdes

indissociaveis — econdmica, social e politica. @ R&o pode aguardar que a
estabilizagdo se complete para retomar o crescime@ndémico e para que

seus frutos sejam distribuidos por toda a sociedageincipalmente, para

segmentos menos favorecidos. (MCN 1993, p. 8)

Todos os ministérios e 6rgdos da Administracdo i€allffederal estarédo
empenhados em contribuir para aquele que é o abjetiaior do Pais:
erradicar a fome, a miséria e a pobreza. A buscaidé&ncia, de eficicia e
da equidade, a descentralizagdo, a parceria etiaigegéo sdo as grandes
diretrizes para todo o Governo Federal. (MCN 199%1)

Ao se opor a estratégia de deixar o “bolo” cresudes de dividir, celebrizada no

regime militar, o governo Itamar expds com contumet® uma objecdo nao reiterada depois



dele. J& seu apelo pela retomada do desenvolvinfemela responsabilidade estatal por ele,
explicita em outros contextos) parecia ecoar maliijoverno Vargas — um eco nao exclusivo
desse mandato-tampé&o, mas presente nos demaisjvechlheios a minha amostra, como o0s
governos militares e o de Juscelino Kubistchekd@sw, a seu turno, remetia a priorizacao da
erradicacdo da fome, miséria e pobreza, com a ad@idomo base do tripé completado pela
eficiéncia e eficacia (termos com associacao inediddeia de focalizacdo do gasto social).
Outro tripé se ergueria nas noc¢oes de descengatizparceria e participacdo — nestes casos,
do Estado com o0 mercado e a sociedade, como tasteem outros discursos desse governo.
Ao contrario da expressao “divida social’”, uma tam® nos ultimos 30 anos, a
imagem da desigualdade como “divida” (expresso aquoele termo em alguns casos) ficou
em desuso na retorica governamental do inicio dos 2990. Ela foi reabilitada por Cardoso
que, como Sarney, tomou as reformas agraria, eeidria e tributaria como alternativas de
politica social. Essa significacdo das reformasiésicartada pelos dois presidentes seguintes,
cujas referéncias a essa agenda reformista a siveoul ndo a questéo social, mas econdémica.
Outras ressignificacdes da desigualdade e dagaobtcial sdo perceptiveis na ultima
década e meia. Certas alusfes talvez sejam mdexugais — sejam por razdes conjunturais,
ideoldgicas etc. — enquanto outras podem ter seldixio |éxico de quaisquer governos, como
a definicdo do combate ao éxodo rural e da igualdabd oportunidades como objetivos do
Estado. Enunciados mais recentes podem ser cisadogspecular se ilustram casos de ideias
perenes ou que tenderiam a perdurar: “politicaasbeasileira como exemplo para 0 mundo”
(avaliacdo esbocada também remotamente, em discuasquistas), “meta de um ‘pais de
classe média™ e “necessidade de cadastro Unica fealistribuir renda”. Ideias como estas
podem ser notadas com clareza em discursos mgitiicativos dos governos Lula e Dilma:

Com efeito, o Brasil esta mostrando ao mundo gpessivel e necessario
compatibilizar estabilidade, crescimento econdémi@mnbientalmente
sustentavel, distribuicdo de renda, inclusdo ecpstocial. Pela primeira
vez, desde 1975, quando a ONU passou a calculaala@dade de vida de
diversos paises, 0 Brasil passa a integrar o gilepeaises considerados de
alto desenvolvimento humano, o que expressa o sucEsum conjunto de
politicas adotadas, em especial, aquelas voltadsiamais pobres. (MCN
2008, p. 97)

Em um pais com a complexidade do nosso, é preeispre querer mais,
descobrir mais, inovar nos caminhos e buscar sengyuas solucoes.

SO assim poderemos garantir, aos que melhorarariddeque eles podem
alcancar mais; e provar, aos que ainda lutam arada miséria, que eles
podem, com a ajuda do governo e de toda a sociedadtar de vida e de
patamar.
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Que podemos ser, de fato, uma das nacbes maisvdksgas e menos
desiguais do mundo — um pais de classe média sélidampreendedora.
(D.R., DP1/1/2011)

O anseio de Dilma por um “pais de classe médialad@i empreendedora”’, em sua
primeira posse, era citado pouco apos a histédoada social”, termo largamente repetido
desde a redemocratizacdo. Em 2008, a Mensagendgmesil enaltecia o pais como exemplo
ao mundo pela convergéncia entre as politicas etigad ambiental e social — um autoelogio
cujo anacronismo apenas cresceu no decurso daigees@al olhar teria voltado com Dilma:
“Todos esses elementos [programas sociais] coméiougarantindo que o Brasil seja um dos
poucos paises do mundo que consegue, a0 mesmo, teneguer com estabilidade, distribuir
renda, diminuir a desigualdade, aperfeicoar a desw@ce fortalecer suas instituicées” (MCN
2012, p. 29).

Ao captar significados atribuidos por governoseésglialdades, notaram-se variagées
e permanéncias em suas imagens de outras quesat@genda brasileira. Estas, porém, néao
foram focalizadas a ndo ser quando associadasraodentral desta tese — enquadramentos
ndo examinados aqui podem ser discutidos em futprasunidades e junto a outros autdres.

A tipologia aqui proposta pode ser observada amgartir do contraste entre duas
dimensdes de analise: de um lado, cada imagentuseesitre a aposta na universalizagao ou
focalizacdo da politica contra a desigualdade;empas imagens se dividem entre aquelas

com énfase maior em solugdes via Estado ou meréafiigura 1 apresenta tal perspectiva:

Fig. 1. Imagens da desigualdade, por alcance e énfgsditiaa

Alcance
Universalizacast » Focalizacdo
Estado o .
. Injustica Divida
Enfase
Mercado Atraso -

“ Outro avanco possivel seria ampliar a analise wma maior amostra de discursos, inclusive de opiaéses e
instituicbes como as Nacfes Unidas. Durante a mgsdfiz uma analise de documentos recentes da (NN
1995, 2006, 2015) como um exercicio livre e perexipressivas reapropriacdes da desigualdade. &ntiez
compromissos da Cupula Mundial para o DesenvolMin&ocial (1995), s6 havia mencao direta as igulaisla
de género e acesso a educacao e saude basica. pnesicada depois, a ONU reiteraria muito a véo
desigualdade como injustica social. No 70° aniversfa entidade, a Agenda 2030, em prol do deseimmehto
sustentavel, estabeleceu como um objetivo dos n@nibrduzir a desigualdade dentro dos paises e eles”.
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A identificacdo dos referidos enquadramentos ssrkeecida a cada capitulo adiante,
qguando fica mais perceptivel a heterogeneidadetipos ideais concebidos. Por enquanto,
frise-se apenas que as dicotomias universalizag@ifacdo e Estado-mercado sédo Uteis
para apontar de imediato as maiores semelhancdésrengas nas imagens da desigualdade,
bem como para notar a auséncia de uma imagem frasenliscurso que concilie politicas

focais e énfase maior no mercado. Eis um quadrpagoeu ver, merece futuras reflexdes.

1.2. Por que a sociologia cultural?

Processos de atribuicdo de significados sdo akedsrpnciais de sociélogos culturais,
gue tomam a cultura como uma esfera institucioeabthda a producao, circulacéo e uso de
significados. Preterida durante décadas pelos Isga® americanos e britanicos, a cultura foi
revalorizada por volta dos anos 1970/80, em unmmesigao nas ciéncias humanas conhecida
como “virada cultural”, na qual teorias funciontls estruturalistas e outras perderam forca.
Teorias e métodos entdo criados sob influénciaidersbs autores privilegiaram aspectos
culturais ao lancar luz sobre fendmenos até emtdesfigados sob outros prisnta€omo
bem destacaram Bonnell e Hunt (1999), tal inflesi@&citou questdes relativas a definicdo do
que constitui a vida social, a cultura como sistesm#dlico, linguistico e representacional, a
novos dilemas metodoldgicos e epistemoldgicos, dapso de paradigmas explicativos —
positivistas, em especial — e ao realinhamentasigptinas. Esses tracos consensuais para 0s
autores do volume organizado por Bonnell e Hunepoder mais elaborados adui:

— status do social: efeitos da posicao socialrelagdes sociais eram tradicionalmente
mais estudadas do que o significado e a operacdprdgrias categorias sociais;

— cultura como sistema simbodlico, linguistico erespntacional: multiplicaram-se os
estudos destacando mais os simbolos, rituais, rds@i praticas culturais do que a
estrutura social ou classe social,

— dilemas metodoldgicos e epistemoldgicos: emargigaestdées como “qual padréo
usar para julgar interpretacfes?” e “como ideraif@ agéncia individual e social se a
cultura e a linguagem permeiam toda a express&aydidicado?”;

— colapso de paradigmas explicativos: a viradaurllremonta a insatisfacdo geral
com paradigmas que presidiram a criacdo de disemplilesde o fim do século XIX; e

— realinhamento das disciplinas: multiplas abordagmaliticas despontaram no vasto
campo dos “estudos culturais”, no qual ndo hayeeaedéncia de uma sé disciplina.

® Ver, por exemplo, Bourdieu (1977), Foucault (198 Geertz (1978).

® As proposicBes desses organizadores se referstdos de soci6logos histéricos e historiadoremspanas
avalio que se aplicam também ao efeito da “viradau@l” sobre outras areas de estudo nas ciéhciagnas.
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Avesso a minimizacdo da influéncia da cultura neiestade e a abordagem mais
convencional da cultura — a da sociologia da caltgue parte de codigos culturais para
estudar as relacfes sociais —, Alexander (19870)300pds uma nocdo “robusta” de cultura
como cerne de sua sintese entre as teorias daeag8iouturais, que realcam a autonomia
individual e a coletiva, respectivamente. A énfdsesocidlogos culturais contemporanees
da na autonomia dos processos -culturais, vendo larau significado estruturado
coletivamente, como variavel independente. Na eets@ de analise da sociologia cultural,
os codigos culturais (discursos, por exemplo) aeBetem forcas materiais e institucionais,
mas sdo chaves & compreenséo de interacdes simihisive relacdes de podebe acordo
com Alexander e Smith (2000), a sociologia cultupkesume que as instituicdes,
independentemente de seu carater impessoal ouctatno, tém alicerces ideais que
conformam sua organizacao, objetivos e legitimacao.

O risco de ignorar a cultura ao formular politicastado por Small e coautores (2011),
foi ilustrado por eles com o langcamento, nos Estddltdos, de “campanhas” pro-casamento
para reduzir o indice de natalidade de maes sadieique é maior entre as pobres.
Estrategistas politicos tinham atribuido essa elifga a uma menor valorizacdo do casamento
pelos pobres do que pela classe média. Tal supoiic@efutada em um estudo que atestou
qgue politicas que queriam fazer as maes darem valos ao casamento vinham tentando
convencé-las de algo em que j& acredita¥am.

Minha aposta € que a opc¢ao analitica da sociotagtaral por conceber a autonomia
da cultura prové recursos valiosos para a predest Estou ciente, porém, de que tal
concepcgao colheu criticas como as de Sewell (19f28),advertiu que, dado o controle da
maioria dos recursos da sociedade pelas esferdikgp@ econdmica, a diferenciacdo dessa
outra esfera de atividade pode corroborar a difimmdipreensdo da cultura como mera
“espuma nas marés da sociedade”. A seu ver, agoeleeito restritivo deveria dar vez a
visdo da cultura como uma dialética entre sistateas{mbolos com uma coeréncia real, mas
fina) e pratica (com logica e configuracdo espasi@s). Sewell ressaltou ainda que atos de

resisténcia cultural eram os mais estudados, ma<inéunscreviam toda préatica cultutal.

" As tradicBes micro e macro, segundo Alexandehafsim pelos enfoques unilaterais, que ndo artiaoiav
acdo e estrutura da forma necesséria. Dai ele tamaultura como um vértice que levaria a uma teoria
multidimensional de fato e superaria um “movimemadular” entre as teorias da agéo e estruturégsaAder
(1987) criticou Habermas, por se afastar da culdorantroduzir arbitrariedade e irracionalidade'ayrendizado
social”, e Marx e Weber, porque suas teorias téahea ser coercitivas: Marx ndo teria notado auest@® dos
sistemas simbdélicos como Durkheim; e Weber tejgiteslo a possibilidade de totalidades culturaisgrativas.

Discuto aqui a pratica cultural no Estado, um ‘thdss institucionais poderosos” que Sewell lamentse@em
preteridos nas andlises culturais (religides e anfiriam outros), e vejo a teoria conforme propésker
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Em suma, socidlogos culturais foram criticados mya subestimarem as relacdes de poder,
minimizando o peso das hierarquias sociais e mgees de poder em jogo na producdo de
significado, ora por superestimarem aquelas refagigerpolitizando o debate sobre cultura
e confundindo cultural e socialifta NETO, 2013).

Para lancar luz & dimenséo cultural da desigualdagerar criticas como as citadas,
identifiquei — por motivos discutidos no cap. 2 -emguadramento como O conceito mais
adequado aos fins de captar e comparar variacosigmiéicados (desde a “virada cultural”,
tem-se mobilizado outros conceitos de grande atcangirico, como fronteiras simbdlicas e
repertérios). Analistas de enquadramentos avaliaenedes orientam visdes e interpretacdes
do mundo, pois codificariam expectativas quanto efegos de um ato e as relacdes entre
aspectos da vida social. Enquadramentos ndo caosaomportamento, mas o tornam
possivel ou provavel por definirem o horizonte doaebivel. Ja na andlise de enquadramento
pioneira na sociologia, de Goffman (1986[1974])gaadros de referéncia na sociedade eram
isolados para extrair sentidos dos eventos e anassvulnerabilidades especiais dos quadros.

Mais do que nos textos, os enquadramentos estaontesbocutores e na cultura.
Recorro, enfim, a definicdo de Entman (1993) de epspuadrar € selecionar certos aspectos
da realidade percebida e frisd-los em texto conatini@, promovendo uma definicdo peculiar
de um problema, uma interpretacédo causal, avaliagiial e/ou tratamento recomendado. A
analise de enquadramentos centrada no conteluddegportanto, assinalar como os quadros
se manifestam, pois focaliza os angulos discursévas interpretacfes expostas. Esse traco
favorece a compreensao dos processos de alterag@madros e das controvérsias publicas.

Esta analise de enquadramentos contribui, portpata, discutir como eles moldaram
(e ainda moldam) as estratégias dos governos camkegigualdade e oferece novos subsidios

a reflexdes sobre essa questédo duradoura no pgiapel do Estado e cidadaos frente a ela.

1.3. Estrutura da tese

Os discursos dos governos sdo estudados aquinymrf@or retratarem imagens das
elites politicas sobre temas como a desigualdademsum material rico e pouco pesquisado
e permitirem comparar imagens de governos distidt@secucdo desta pesquisa levou muito

em consideracao tais atributos dos discursos -antgunformam, o quanto sdo subutilizados

(2007): um conjunto de trugues, modos de pensaepuam pesquisadores a progredirem diante degmatsl
concretos, e ndo um discurso generalizado larg@&ntivdrciado de uma escavagéo cotidiana da vidalsoc
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e 0 quanto sdo comparaveis —, mas eles ndo foitgriag centrais na organizacao do texto.
No que diz respeito a essa organizacao, estadesstfuturada em funcao da variedade dos
resultados colhidos, e ndo dos materiais pesquesdadd preferéncia me levou a dedicar o
proximo capitulo a uma discussao tedrico-metododd¢hr qual se somam os dois anexos). Os
trés capitulos seguintes dizem respeito a analisandterial empirico. Por fim, minha
conclusao resume os principais argumentos desadualas paginas anteriores.

No capitulo 2 (“Dos discursos aos enquadramentast@ypelo um par de questdes
inevitaveis para trabalhos como este: a naturezeodoeito (0 que € um enquadramento) e
sua operacionalizacao (onde esta). Inicialmenseuthh alguns aspectos dos discursos usando
reflexdes provenientes de outras perspectivas, @ar@lise de discursos critiea¢). Uma
vez esclarecidas certas possibilidades e limitaddssestudos de discursos, faco 0 mesmo
com a perspectiva analitica de enquadramento —tpata, examino brevemente algumas
apropriagdes do conceito por socidlogos e analg#asontetdos discursivos em geral. Parto
da definicAo de Johnston (2002) sobre enquadrasigrama discutir cinco caracteristicas
suas: tém conteudo; estrutura cognitiva; naturedividual e social; natureza estatica e
dindmica; e base textual. O conceito de enquadrantem sido util em microanalises de
interacdes, exames ffaming effect®, como aqui, anélises do contetdo de discursbsisd
privilegia 0 modo como discursos enquadram o mundtando como o contetdo convoca 0s
interlocutores a seguirem certa interpretacdo. mai parecer tdo adequado para captar
imagens dos governos.

Os capitulos seguintes (“Desigualdade como injastiPesigualdade como atraso” e
“Desigualdade como divida”) discuteas trés imagens da desigualdade expressas pelos
governos Vargas e aqueles desde a restauracaondardeia, com o fim do regime militar. A
cada imagem da desigualdade, corresponde uma td&agabcial: justica, modernizacéo e
redistribuicdo. Os governos e 0s respectivos dissusao abordados cronologicamente, a fim
de acompanhar a articulacdo de cada enquadramdrage@ria formada pelos sucessivos
lideres do Estado brasileiro. Ao fim desses capstuleino enunciados (subenquadramentos)
de cada governo visando consolidar avaliagcdesaigulas. Evidencio as ideias introduzidas
por cada governante e aquelas de gestdes antergassumidas como posicionamentos
oficiais. O objetivo é explorar tanto continuidadgsnto reposicionamentos nessas imagens.

Na conclusao, discuto como esta analise de enquadtas superou a ambiguidade e
a imprecisdo do uso tedrico e metodologico desseetin. Friso alguns avancos ndo sé para

os estudos de enquadramentos, mas de discursogramAp resumir os resultados desta
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pesquisa, realco contribuicbes para a andalise dgot&rnos brasileiros (contando trés de
Vargas e unificando gestdes dos reeleitos) e ssaardos. Por fim, reflito sobre como esta
tese ajuda a pensar sobre como a cultura influeagdias dos governos e cidadaos frente a

desigualdadé® Persigo respostas a esta questéo ao focalizésmssbs daqueles governos.

19 Tal questdo costuma ter eco no senso comum, comalesdes fortuitas a resignacdo dos indianos com o
sistema de castas ou a atitude das elites diariiestadas piramides de renda. Porém, alegar, pompda, que a
religidio justifica a aceitacéo popular da estiifEio social hereditaria na india é uma explicagfioninimo
insuficiente. Afinal, correlaciona as crencas déonia hindu e sua reacdo a desigualdade, mas méatuaga os
nexos entre elementos culturais e acdes frenteigudddade. Nesta tese, pretendo explorar algussedaexos.
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2.DO0OS DISCURSOS AOS ENQUADRAMENTOS

Que significados a desigualdade assume para osngevdesde a redemocratizacao,
em 1985, e nos anos Vargas? A resposta a questésesdesta tese pode ser resumida assim:
injustica, atraso e divida. Apresento a segamo buscamagens oficiais da desigualdade e,
nos capitulos 3 a 5, trato demo identificoessas trés dimensdes e comento cada uma delas.
Seja a desigualdade injusta, anacrbénica ou dédd@oconvive com a democracia e o debate
sobre esse convivio pode ser ampliado ao se anaigaadramentos em discursos oficiais.

O uso crescente do enquadramento em varias ciénaiaanas e dirigido a objetos téo
diversos merece atencdo pelas muitas possibilidadesas e empiricas, bem como por seus
riscos, que ndo sao poucos. Seu potencial temaggdtado, em meio a variagdes conceituais,
em estudos da sociologia, psicologia — sobretu@mlpgiia cognitiva —, linguistica e analise
de discurso, comunicacédo e estudos de midia, eiruditica e estudos de politicas publicas
(BENFORD& SNow, 2000), entre outros. A proliferacdo das analiseenquadramento ilustra
0 quanto o conceito é fertil, mas pde igualmenteegidéncia a consequente perda de sua
exatiddo: sdo notaveis 0s contrastes nas abordages®o no interior de uma disciplina,
como a sociologia, e campo de pesquisa, como derdis midiaticos, no qual ele é corrente.

A analise de enquadramentos levada a cabo nestadesipanha o uso do conceito na
sociologia cultural, uma perspectiva de analisev@iros textos e outros codigos culturais —
discursos, por exemplo — ndo simptefliexos de forcas materiais e institucionais, sias
chaves para explicar as interagdes sociais, enciaspelacées de poder. “Uma crenca na
possibilidade de uma ‘sociologia cultural’ impligae as instituicdes, independentemente de
seu carater impessoal ou tecnocratico, tém fund@m®eideais que conformam sua
organizacao, objetivos e legitimac&o LEXANDER & SMITH, 2000, p. 39, trad. livre).

Comeco este capitulo revisando outras abordagernsomteddos discursivos, pois
interpelo algumas de suas questdes nesta teseedtnua, trato da variacdo de significados
do conceito de enquadramento na sociologia, o ke @ esclarecer minha preferéncia pela
trilha de sociblogos culturais. Aponto ainda poiaisctedricos e empiricos de analises de
conteudo discursivo via enquadramento a partirleimentos distintivos desse conceito, sem
deixar de expor certas criticas a ele. Por fimnoetonsideracdes para explicar por que julgo

0 enquadramento um conceito mais propicio paragp@ssdiscursos sobre a desigualdade.

1 Alexander e Smith contrastaram sua viséo de euttam as de Bourdieu, cuj@bitusoperaria como variavel
dependente (“caixa de cambios, ndo um motor”), &olticcujo binbmio poder-saber aplacaria a autoaomi
cultural, e “estudos culturais” da Escola de Bimghiam, que fariam referéncias “ambiguas” ao papelttara.
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2.1. Discursos e seus conteudos

Analisar o contetdo de discursos, como bons estilukisam, pode ser um meio Util
nao apenas para captar significados que um atbuiadruma questao, mas para compreender
suas escolhas. Exemplos disso sao as analisesetek@u (2010) sobre os enquadramentos
da pobreza por congressistas americanos em tréslafee de Asen (2002) sobre visdes da
pobreza e pobres em debates publicos sobre pslga@ais. Guetzkow mostrou que a nogao
de merecimento ndo explica a definicdo e mudangagatiticas antipobreza, que dependem
mais de como sédo enquadradas as causas da polaszzmpacidades e desejos dos pobres.
Asen partiu de discursos sobre esse mesmo temaeeanastituir a trajetoria doelfare state
nos Estados Unidos, identificando fases de redueadentacéo e repulsa as politicas sociais.
Aqui, concentro-me na producgéo dos significadosesabdesigualdade sem ignorar decisbes
referidas em varios discursos, de modo que focaliza@ltura sem desfocar comportamentos.

O desafio de estudar discursos € vivido hd muito gpesquisadores de varias
disciplinas e algumas questfes suscitadas potagtdsm sédo pertinentes a minha pesquisa,
embora, ao optar pela analise de enquadrament@cecompartilne suas teorias e métodos.

Adepto da teoria marxista de linguagem de Althyd3écheux (1997) preteriu nessa
sua ultima obra o estruturalismo por um olhar tisdéem que a possibilidade de mudancas é
inerente a natureza heterogénea e contraditoridisdorso. Essa mutabilidade me interessa
muito aqui. Ao propor sua Analise de Discurso €aifpDc), Fairclough (2001) lamentou que
as tradicdes vindas da linguistica e de Foucault lidaram satisfatoriamente com a
contribuicdo do discurso a reproducao e modificat@® sociedades. Dai ele correlacionar o
texto com as praticas discursiva e social em bdscama sintese daquelas concepc¢des de
discurso. Para esse autor, 0 uso da linguagem érétiea social, e ndo atividade puramente
individual ou reflexo de variaveis situacionais.

Com tal pressuposto, Fairclough apontou que o discunplica trés construcoes: de
identidades sociais; relacdes sociais; e sistermasodhecimento e crenca (a cada efeito,
corresponde uma fungéo da linguagem: identitaelacional e ideacional’). “E importante
que a relagdo entre discurso e estrutura socialcegjsiderada como dialética para evitar os

erros de énfase indevida; de um lado, na deter@inagcial do discurso e, de outro, na
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construcdo social do discurso” (Ibid., p. $2)lal como ele, priorizo aqui o discurso como
forma de pratica politica e ideoldgica — pode teda orientacbes econdmica e cultural.

Com sua abordagem sociocognitiva, Van Dijk (2012,5) buscou superar uma falha
que viu naaDC em teorizar sobre contextos. Sua ideia de tratis mistematicamente o
contexto, minoritaria nos estudos de discursosas@@nte por uma questdo bem citada por
Van Dijk (2012, p. 13): “a influéncia do contexton@uitas vezes sutil, indireta, complexa,
confusa e contraditoria, com resultados bem dissatids efeitos Obvios das variaveis sociais
independentes”. Como captar, entdo, a influéndi@ es estruturas sociais e modos de falar?

Van Dijk definiu o contexto como um tipo de modehental do interlocutor e, para
relacionar discurso e contexto, propds analisesgiatias de trés componentes: cognitivo
(memdria, modelos mentais, conhecimento, atituddeaogias), social (poder e dominacgéo)
e discursivo (estruturas, até ideoldgicas, do dsejuSeu modelo foi ilustrado pela analise do
discurso do primeiro-ministro britdnico Tony Blama Camara das Comuns, em 2003, para
defender uma agdo militar contra o Iraquen(Diik, 2012) e da audiéncia publica sobre o
Estatuto da Igualdade Racial, na Camara dos Demsjtach 2007vAN D1k, 2015). Contexto
e discurso se relacionam sob a forma de contras: contextos enquanto modelos ndo
causam nem condicionam a fala ou o texto, masaaniro modo como eles s&o executados,
como é também o caso da gramatica e do conheciim@nato Dok, 2012, p. 304). A logica
restricdo/possibilidade também consta na persgedgvenquadramento.

A natureza dos discursos de governos tampoucoté@ripiee aqui. Sao consideradas as
variaveis inerentes aos discursos politicos benmocasrcircunstancias em que vém a publico.
Charaudeau (2011) notou que as estratégias digasirgsadas por um politico para atrair o
publico dependem de varios fatores: sua identidaéal, sua percepgcdo sobre a opinido
publica e do meio para chegar a ela, a posicao udi®so atores politicos (parceiros e
adversarios), enfim, de pessoas, ideias e acoeglgue preciso defender ou atacar. Embora
meu foco sejam os enquadramentos da desiguald@al@enco de vista variaveis como essas.
O mesmo vale para as circunstancias, particulags gada governo. Como notou
Charaudeau, convém analisar os discursos polifietss que dizem e ndo dizem e também

sabendo que sao incentivados pelo desejo e neagesid influenciarem os outros.

12 Ao 0 examinar as falas de um ministro do governatdher sobre a cultura empresarial, FairclougB120iu
discursos definindo empreendimento como parte tlatégia na primeira década do governo: da apasta n
criacdo de uma cultura empresarial via medidas Gomas (como privatizacdo e reducdo de impostos) e
politicas (vide a reducdo do status de autoridémi=ss sobre habitagdo e ensino superior) até muenetade
dos anos 80, prescreveram-se mudancas culturais@dgicas para tal fim. O contexto verbal pass@aduzir

a ambivaléncia do termo empreendimento: sua aceqm@o qualidade (“espirito audacioso”) prevalecsres
atividade (“atuacéo em algo arduo, corajoso e itapte”) e negocio (“empreendimento privado” ourdi).
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Conteudos discursivos sdo mais estudados em @uas do que na sociologia, o que
pode mudar com a disseminagdo das analises dedeamentos e de possiveis didlogos com
teorias de Fairclough, Van Dijk e outros. Todawia,outras formas de esse campo crescer,
como ilustra o estudo de Reis (1998) sobre a dibsacidadaos frente a opressao burocratica.
Ela examinou 300 cartas ao ministro extraordinfam a desburocratizacao, suas palestras e
discursos. Segundo Reis, “a analise de discursgosse falados pode desempenhar um
papel importante no entendimento da politica, uema que o eixo forca/dialogo tem a ver
diretamente com a violéncia/legitimidade intrinsewa poder do Estado” (lbid., p. 240).
Concordo ainda com o papel de “traducdo” que calBedascursos: “Como agente dinamico
de significados culturais, o discurso desempenha atividade viva de tradugéo, da qual
derivam suas potencialidades conflitantes: congsé@vae transformacédo de ideologias
dominantes” (Ibid., p. 241). Dai a pertinéncia dalsa-los, como se da no exterior com mais
frequéncia que no Brasil, onde seguem objetosnmetepor sociélogos e cientistas politicos.

Ao estudar textos de intelectuais conservadoraschinan (1991) mapeou trés teses
contra agendas progressistas e reformas: pervees{dgdes por melhorias politicas, sociais
ou econdmicas sdo acusadas de causar 0 opostoedse (gspera); futilidade (tentativas de
mudanca social ndo teriam efeito); e risco (custoeflorma € inaceitavel, pois pde em risco
conquistas obtidas duramente antes). Tais tesas fosadas nas trés épocas sob sua analise:
Revolucdo Francesa e aumento de liberdades indigidtese da futilidade de Tocqueville,
por exemplo); democratizacdo e luta por sufragivarsal (vide a tese da perversidade de
Spencer); e advento do estado de bem-estar sbagbk e Huntington viram como risco).

Efeitos de discursos sao alvos de obras como dod& BL996), que viu que imagens,
metaforas, histérias e analogias anti-estatista@mo 0 estado “vampiro” sugando sangue da
economia — sustentam muito do discurso sobre gml#ocial nos Estados Unidos e, como
notou Campbell (2002, p. 32), “impedem efetivamentikscussdo de abordagens alternativas
de politicas que poderiam favorecer formas ampdiadediferentes de intervengdo econémica
estatal”. Tal concluséo se revela instigante a test& Por ora, avango na revisado critica de

usos do enquadramento na sociologia e, depoislgemsaestudos sobre discursos.

2.2. Enquadramentos na sociologia

A introducdo do conceito de enquadramento na sagielcostuma ser atribuida a
Erving Goffman, que erRirame Analysig1986 [1974]) examinou pequenas interagdes sociais
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para entender como os individuos organizam as i&xpéas cotidianas. Sua andlise se voltou
a respostas para duas questdes implicitas nesses @ que esta acontecendo aqui?” e, a
luz do debate sobre realidades multiplas caro anfenologia, “Sob quais circunstancias

pensamos que as coisas sao reais?”. Goffman racaoreonceito proposto duas décadas
antes pelo antropologo Gregory Bateson para exptiomo as interpretacdes e acgles de
individuos interagindo sd&o moldadas por determis@hguadramentds.

Assumo que definicbes de uma situacdo sdo coresrudd acordo com
principios de organiza¢do que governam 0s evenpmo-menos 0s sociais
— e nosso envolvimento subjetivo neles; enquadren&@ palavra que uso
para me referir aqueles dentre esses elementosobégile sou capaz de
identificar. (BFFMAN, 1986, p. 10-11, trad. livre)

Em sua definicdo, Goffman considerou que quadrimsgpios permitem ao individuo
“localizar, perceber, identificar e rotular um nameparentemente infinito de ocorréncias
concretas definidas em seus termos” (lbid., p. 83g&pundo ele, a andlise de enquadramento
isola quadros de referéncia disponiveis na soceegach extrair sentido de eventos e analisar
vulnerabilidades especiais desses quatfros.

A construcao dos discursos da midia de massadoutiila por algumas das primeiras
analises de enquadramentos. Gitlin (1980), por pkennvestigou como a midia enquadrou
um movimento estudantil quando da entrada dos eamer$ na Guerra do Vietna. As noticias,
gue no outono de 1965 costumavam marginalizar osfeséantes (como desviantes ou nao
representativos), focar sua imagem e frisar sexasedsos internos, introduziram no inverno
daquele ano novas questdes como a presenca deistasuna violéncia nas manifestacoes.
Mais influenciado por Stuart Hall e Gramsci que pGoffman, Gitlin tratou os
enquadramentos da midia como “padrfes persistedéescognicdo, interpretacdo e
apresentacdo, de selecdo, énfase e excluséo,uelizssmanipuladores simbdlicosymbol-
handler§ organizam rotineiramente o discurso, seja essbaleou visual” (lbid., p. 7).
Tacitos e ndo admitidos, os enquadramentos haiaititaos jornalistas a processarem
rapidamente grandes volumes de informag&o, repgarfin por categorias cognitivas e
“embalando-a” para uma retransmissao eficienteia géblicos.

As abordagens dos enquadramentos compartilhamiaa ddeque eles operam como

13 No artigo “Uma teoria sobre brincadeira e fantadBateson concluiu, ap6s observar dois macacosn®v
brincando de lutar no zoolégico, que toda interadgmende de sua definicdo pelos sujeitos. “Esgmfeno, o

da brincadeira, s6 poderia ocorrer se 0s organisparsicipantes fossem capazes de algum grau de
metacomunicacao, isto €, de trocarem sinais ques$evn a mensagem ‘Isto é brincadeira’ ATBsON, 2002,
p.89). Segundo ele, s6 o enquadramento “isto €dutigira” permitia compreender o que ocorria negsaacao.

4 Uma boa discussdo da contribuicAd-geme Analysipara a sociologia pode ser lida em Nunes (1993).
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molduras orientando visdes e interpretacfes do oyyrals codificam expectativas quanto as
relacdes sociais e efeitos dos atos. “Ao entenderosoframes que individuos ou grupos
diferentes empregam em interacfes sociais e puxeads decisdo, podemos comecar a
entender a variacdo de suas interpretacoes e cengdes” (BALL et al 2011, p. 101). Eis
uma nova forma de relacionar cultura e comportamesg enquadramentos ndo causam o
comportamento, pois indicam uma relacéo de restpc&sibilidade, e ndo de causa-efeito.
Quem enquadra algo lhe atribui significado. A digacdo parte do ato de enquadrar,
ou seja, do “processo pelo qual as pessoas desenveoima conceituacéo particular de uma
guestdo ou reorientam seu pensar sobre uma questind notaram Chong e Druckman
(2007, p. 104), que distinguiram entre os “enquaeérg#os em pensamento” — afetos a uma
avaliacao individual — e os “enquadramentos em ciragdo” — consideracfes centrais
enfatizadas num ato discursivo. Para ilustrar dsgancdo, comum a outros autores, os dois
recorreram a hipétese de um grupo de 6odio ter iseitiodde assembleia posto em discussao.

Obviamente, o enquadramento em pensamento de algoéenter impacto

marcante na opinido geral dele (p. ex., um enquaahto de liberdade de
expressao inclina-o a apoiar o direito de assemlidei grupo). Por essa
raz&o, politicos tentam mobilizar eleitores pamsgwoliticas encorajando-os
a pensarem sobre tais politicas ao longo de liahreparticular. Isso é obtido
ao ressaltar certas caracteristicas de uma politimao seus provaveis
efeitos e sua relacdo com valores importantes Ao.)fazer isso, o orador
esta invocando um ‘frame em comunicacgao’ (...).éx@mplo, se um orador
declara que a reunido planejada de um grupo de édiona questdo de
liberdade de expressdo”, entdo ele ou ela invocaenquadramento de
liberdade de expressa&HONG & DRUCKMAN, 2007, p. 106, trad. livre)

As andlises pioneiras no uso de enquadramentogtagguatro axiomas, sobretudo
socioldgicos, segundo Vliegenthart e van ZoonedX2(Qi) enquadramentos sao multiplos e
podem ser contraditorios ou opostos; (i) estdo wma disputa de sentido entre atores
distintos que tém recursos materiais e simboliaogugares; (iii) enquadramentos noticiosos
vém de processos sociais e rotineiros especifitogue a agéncia individual dos jornalistas €
relativa; e (iv) enquadramentos usados pelos mgbliesultam de articulagbes entre questdes
particulares, diferencas individuais e coletivagbes experimental, sabedoria popular e
discurso midiatico. Embora tais axiomas sejam fi@asliares a estudos de comunicacgao, seu
valor ndo se limita a esses.

Conceitos como enquadramento tém sido usados éallos recentes da sociologia
cultural sobre varias questdes. Small, Harding mdrg (2011) detectaram sete no¢des com
as quais se tem discutido educacéo, casamentoiviammeyn comunidades e outros tépicos

centrais a relacéo cultura-pobreza: valores, emguaghtos, repertorios, narrativas, fronteiras
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simbdlicas (ou limites), capital cultural e instifies. Esse rol da conta de como a cultura ndo
se resume a valores, uma concep¢do comum décaédasas ciéncias humanas. Segundo
Small e coautores, essas ferramentas ddao maiasfweexpressiva que o conceito de cultura,
usado geralmente de modo muito vago. Swidler (1988)exemplo, entendeu que a cultura
influencia a acdo ao moldar um repertorio ou “cal@derramentas” de habitos, competéncias
e estilos a partir do qual as pessoas constroeatégias de acdo. Seu conceito de repertério
€ parcialmente coincidente (e complementar) cora erdjuadramento, pois ambos aludem a
um acervo de opcdes disponiveis a individuos opagruUma fraqueza dele, segundo Small e
coautores (2011, p. 103), € nao “explicar por glgures elementos do repertério sao
escolhidos para desenvolver um curso de acéo etmoainos n&o sdo consideradds”.

O enquadramento nédo rende essas objecfes, mas cutra as que Campbell (2002)
fez a analises de enquadramentos de politicasisof@ham em demonstrar conexdes
causais, por ignorarem contra-argumentos e outrgsaglramentos possiveis; costumam nao
avaliar processos de criacéo, teste, alteracdequadao de enquadramentos; e nao indicam o
quanto formuladores de politicas usam-nos pardayaazdes reais a quem se quer persuadir.
Ciente dessas criticas (e outras citadas em 2i8fobminimiza-las nesta tese, embora eu
admita, ao chegar ao fim da pesquisa, nao tempsidsivel supera-las em absoluto.

Pretendo ainda acentuar as articulac6es dos eragnedios com a cultura e a historia.
Afinal, eles sdo uma “parte central de uma cultutiastitucionalizados de varios modos” e
“sujeitos a mudar historicamente”, conforme ale@mifman (1981, p. 63) na réplica a dois
criticos em que lamentou nédo ter detalhado a muadarstorica por ignorar bastante essa
conexdo. Para minimizar essa e outras lacunasaspwenho propor uma reflexdo a partir
dos cinco aspectos que definem um enquadrameniodgedohnston (2002), para quem ele:

— tem conteudo: baseado em vivéncia passada,chléitens organizados na memoria
e acessados conforme uma experiéncia surgir;

— € uma estrutura cognitiva: seu contetudo podeemsado como hierarquicamente
organizado. Um enquadramento abrange uma desgggabe subniveis ligados a ela;

— é um elemento tanto individual quanto social:étetido individualmente, tal como
compartilhado coletivamente, o que € decisivo esoxae movimentos, por exemplo;

— € uma estrutura cognitiva fixa e um processo itegremergente: para pesquisa-lo,
portanto, deve-se eleger como foco o teor do emgoahto ou o ato de enquadrar; e

!> Embora julguem necessério desenvolver mais o dortegrica e empiricamente, 0s trés veem potemeik,

mas fazem uma objecdo a Swidler compartilhada gtergesquisador, que cogitou usa-lo ao inicio dgyisa:

“Existe uma imprecisao terminolégica consideraveteestratégias, repertérios, habilidades, hakitestilos na
formulacdo de Swidler, o que mina a aplicacéo dweibo entre os pesquisadores da pobreza” (1hidQP).
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— baseia-se em texto: como os textos se refereampartamentos simbolicos e sua
estrutura, a analise de enquadramento requer diéigente e continuo com o texto.

Tais elementos do enquadramento destacados postdohpara estudar movimentos
sociais reforcam a ideia de que ele pode ser wakosutras pesquisas sobre o processo de
criacdo de significados — questdo central paradkmms culturais e outros pesquisadores.
Afinal, esses aspectos (conteudo; estrutura cegnitiatureza individual e social; natureza
estatica e dinAmica; e base textual) dizem respeaitdtura por exceléncia, o que faz dele um
instrumento analitico fértil para compreender adigis culturais a partir das relagbes sociais.
Retomo tais aspectos ao problematizar a aplicag@mélise de enquadramentos a discursos.

Ao revisarem operacionaliza¢des do conceito, Mega@ Simdes (2012) apontaram
trés tipos de pesquisas empiricas que lancam méordieroanalises de interacdes, como as
de Goffman, que privilegiam a situagdo comunicatii@aminando posicionamentos entre
atores e as regras e convencdes em jogo; exanfemmlag effectsem que os quadros sao
angulos discursivos usados estrategicamente paigata gerar certos efeitos; e andlises de
contetdo discursivo como esta, que exploram maoddeisaliéncias geradas por enunciados.

Estudos sobre interacdes se valeram dos enquadcapaEra ampliar a compreensao
de situacdes as mais distintas, como jogos depmeticdo de papéis — ale-playing games
(FINE, 1983), a presenca dos filhos no espaco publicag®E, 2014) e as formas de acao
coletiva (GFai, 2001; Siow, 2004). As analises dos enquadramentos da acaétiveoke
multiplicaram na literatura sobre movimentos saci&im uma reviséo critica dessa producéo,
dois dos mais prolificos analistas de enquadramé@snford e Snow (2000), identificaram
trés tarefas basicas no ato de enquadrar a acgéiivaolenquadramento de diagndstico, que
expde um problema, indica o que € certo ou erraatoilui seu responsavel; enquadramento
de progndstico, que apresenta uma solucdo aquehepra; e enquadramento motivacional,
gue da razao e incentivo para as pessoas se maodiliz Conforme observou Cefai (2001,
2009), o destaque do enquadramento nos estudosudeemtos sociais foi obtido mediante a
conversao do conceito em um repertério de recursgaitivos vasculhado pelos lideres de
organizacdes para montarem estratégias de coméniocagogo de suas aliancas e oposicoes.

Essa observacgao remete a outra das abordagens perspactiva do enquadramento:
as analises de efeito estratégico. Herdeiro deumssjempiricas da psicologia cognitiva, esse
tipo de andlise toma os enquadramentos como egasitde construcdo de pronunciamentos
para provocar determinados efeitos, e ndo comouraddle sentido mobilizadas pelos atores
(MENDONGA & SIMOES, 2012). Esse uso do conceito como um viés criadim ujeito faz os
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framing effectserem mais analisados na psicologia, ciénciaigktcomunicacdo do que na
sociologia®® Steinberg (1998) refutou essa operacionalizac&ndaadramento por sublinhar
que este ndo € uma questao da cognicao indivichzal fruto da interacdo. Além dele, outros
autores VAN GORR 2007, p. ex.) frisaram, vieames a ligacéo entre a cognicao e a cultura.
No caso das andlises de conteludo de discursosgigéramentos, “busca-se pensar a
maneira como o préprio conteudo discursivo cria aontexto de sentido, convocando 0s
interlocutores a seguir certa linha interpretatiENDONCA& SIMOES, 2012, p. 193). Como

esta tese ilustra esse tipo de analise, debaeguar em mais detalhe.

2.3. Discursos e enquadramentos

As analises de conteudo sob a perspectiva de eragpedtos privilegiam o modo
como os discursos enquadram o mundo, atestandaiasdmtintas interpretacbes. Um dos
pioneiros nesta abordagem, Entman (1993) buscanirdefconceito de modo sintético, numa
reacdo a usos dispares que “fraturaram” esse garadieorico nas ciéncias humanas. Para

ele, mais do que nos textos, os enquadramentasresddnterlocutores e na propria cultura.

Enquadramento essencialmente envolve sele¢cdo eereBhquadrar é
selecionar alguns aspectos da realidade percebiksalta-los em um texto
comunicativo, promovendo uma definicdo particularuin problema, uma
interpretagdo causal, uma avaliagdo moral e/ouataniento recomendado.
Tipicamente, enquadramentos diagnosticam, avaliamprescrevem.

(ENTMAN, 1993, p. 52, trad. livre)

Um bom exemplo de analise de enquadramento cemiadanteudo é a de Ferree e
coautores (2002), que compararam discursos soabermo nos Estados Unidos e Alemanha.
A partir de noticias de imprensa, viram que o edrpraento de “vida fetal” domina esse
debate na Alemanha, enquanto os enquadramentosettesdindividuais e pré-aborto e de
direitos do feto e anti-aborto se chocam entremosri@anos. Gitlin (1980), ja citado antes,
avaliou que as rotinas jornalisticas fazem cenggiadramentos serem mais selecionados do
que outros, o que suscita diversas questdes daasiadia midia. Rose e Baumgartner (2013)
articularam enquadramentos da pobreza na impreoisa as gastos sociais do governo
americano em cinco décadas e viram a correlacae antelativa generosidade da politica
social em relacéo aos pobres e a cobertura damsgr&louillaud (2002), outro analista de
enquadramentos, aludiu a fotografia e ao cinema g@nentar que, embora a moldura pareca
posterior ao quadro, este tem como antecedentenguadramento implicito.

16 Ainda que eu nao analise tais efeitos, ndo deéxpethsar enquadramentos também como estratégjiasaiac
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A moldura opera ao mesmo tempo um corte e umaifacalo: um corte
porque separa um campo e aquilo que o envolve;faoaizacdo porque,
interditando a hemorragia do sentido para além diura, intensifica as
relagBes entre 0s objetos e os individuos que estapreendidos dentro do
campo e os reverbera para um centra(MLAUD, 2002, p. 61)

O conceito de enquadramento € usado com frequaaestudar discursos da midia
(GAMSON & MODIGLIANI, 1989;ENTMAN, 1993, 2004; ReSE 2001; D'’ANGELO & KUYPERS
2010;CamPOS, 2014). Ha muito em comum nessas abordagens, coesoadha de noticias
por objeto, mas € recorrente se considerar esseitmriemasiadamente fluido e impreciso.
“A ideia de um ‘quadro’ em relacdo as noticias teido usada de forma ampla e pouco
definida no lugar de termos como ‘quadro de ref@eén‘contexto’, ‘tema’ ou mesmo
‘angulo da noticia” (MQUAIL, p. 357). A imprecisao conceitual ndo se restragmalises
que tratam de discursos midiaticos; nesta tesemoeielo analitico busca superar essa falha.

Os enguadramentos, segundo Reese (2001, grifds no origina), sdo “principios
organizadores que sao socialmente compartilhadopsrsstentes ao longo do tempo, que
atuam simbolicamente para estruturar significatemat® o mundo social”. Esse “principio
organizador” se pode inferir a partir (i) do dissmmidiatico, um conglomerado de ideias
organizadoras entrelacadas e rivais, ou (ii) degjistas e apoiadores de enquadramentos que
0s expressam de algumas maneiras. Para o autextos na midia frequentemente resultam
de principios inter-relacionados e em disputa,utiis de fontes e profissionais de midia
concorrentes. Percebo tais condicdes em outros tipodiscursos, o que leva a parte das
mudanc¢as nos quadros. Reese indicou uma questéiala@o modelo de enquadramentos,
gue, numa abordagem de cunho mais politico, estasilaculados a interesses assimétricos.

Quais relacbdes de poder e arranjos institucionp@aen certas formas
rotineiras e persistentes de fazer sentido do muwsatgal, tal como se
encontram via enquadramentos especificos e sigtivis, principios

organizadores influentes que se manifestam em moséfentificaveis de

significado estruturado e tornam-se especialmenpeitantes a medida que
encontram seu caminho para o discurso da midiacanfi portanto,

disponiveis para orientar a vida publica2gBg 2001, p. 14, trad. livre)

A fluidez de um enquadramento acarreta riscosxam tim ponto de referéncia para se
analisa-lo. Mas € bom lembrar que os enquadramequespermitem ver quao problematica é
a propria maneira como algo é definido como ques&dornam objetos de analise relevantes
apenas porque se prolongam no tempo. Ou sejausadadiros, embora sujeitos a mudancgas.

A possibilidade de detalhar o percurso de um depaldico, como da participacéo

americana em guerras como a do Vietndu(&, 1980) e Iraque (ErMAN, 2004) ou de cotas
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raciais em faculdades brasileirag\®os, 2014), € uma virtude que levei em conta ao defini
minha abordagem tedrica. Um recorrente argumentordsel a analise de contetdo via
enquadramento € que, por focalizar angulos dismsse interpretacdes, ressalta como o0s
quadros se manifestam. Para Mendonca e Simdes)(268&2 traco favorece a compreensao
de controvérsias publicas e alteracdes de quaHmeetanto, esses autores viram trés riscos,
gue quero evitar aqui: ndo esclarecer a estrutlecional moldada pelo enquadramento,
frisando o plano denotativo da linguagem (Entmaitoeval tendéncia com a “ativacéo de
rede em cascata”, como veremos); reduzir enquadtasi@ temas facilmente delineaveis e
quantificaveis (hipétese afastada nesta tese, cdemonstro no anexo 1); e pensar
enquadramentos como interpretacdes estratégicas giares especificos (por admitir a
complexidade dessas estruturas, retomo tal risep @a analise dos discursos dos governos).
Discuto, a seguir, os elementos de um enquadrandestacados por Johnston (2002)
para aprofundar a reflexdo sobre a anélise de @dosediscursivos a partir dessa perspectiva.
Minha intencdo aqui é abordar questdes (contelgtnytera cognitiva; natureza individual e

social; natureza estatica e dinamica; e base t@xfue interpelarei empiricamente nesta tese.

Conteuido

Todo enquadramento, desde as nocdes pioneirasteim&ae Goffman, tem conteddo
e toma como referéncia uma memoria acessada ame/ide uma experiéncia. A exemplo de
macacos que brincam de lutar no zoo porque corfartia mensagem implicita “isto é uma
brincadeira”, as pessoas cotidianamente enquadma@st@ps ou eventos que suscitam
posicionamentos diversos. O enquadramento, conmdegevidencia, importa pelo que pde
dentro do quadro tanto quanto pelo que ele “desairgllt Como frisara Entman (1993, p.
55), “enquadramentos chamam a atencdo para algspectas da realidade enquanto
obscurecem outros elementos, que poderiam levdicpsita terem reacdes diferentes”. Nesse
artigo, ele destacou quatro debates para os guoastepria do enquadramento teria muito a
contribuir: autonomia do publico; objetividade jalistica; analise de conteudo; e opinido
publica e teoria democrética normativa. No tépice gais interessa aqui, Entman sugeriu
gue a analise de conteudo informada por uma tewgiiaria tratar todos os termos negativos
ou positivos e expressdes como igualmente salient&tuentes. Um risco seria menosprezar
as mensagens da midia que a maioria dos membm#tioo estaria realmente consumindo.

Os enquadramentos da acgéo coletiva, por exemmloieim referéncias acessaveis na

memdaria como “0s” manifestantes, “a” policia, “asivindicacdes e “0” movimento, que sao
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mencionados por participantes de movimentos soc@iso se tivessem sido citados antes,
mesmo nao sendo esse o casBidToN 2002). Ao abrir seu livro, Entman (2014) abordou
decisdo do governo George W. Bush de enquadratagees de 11 de setembro de 2011 de
modo a “unificar” o pais na interpretacdo e respofitiais ao terrorismo e, com isso, excluir
entendimentos alternativos. Quase uma década e apém aquela tragédia, uma mencao
fortuita aquele dia e més (ainda que sem alus@mapé capaz de ativar memoérias de adultos
americanos e de outros paises, 0 que demonstracmtexidos conformam enquadramentos,

sejam eles noticiosos — como nos casos de Entroannterpretativos, como os desta tese.

Estrutura cognitiva

Os conteudos dos enquadramentos sdo organizadasjhieamente: apresentam uma
descricado geral desdobravel em subniveis que sipathamar de “subenquadramentos”. Ao
analisar discursos, é preciso atentar aos subrligatos a cada argumentacao, tal como fez
Campos (2014), que examinou discursos sobre adpsmatvas raciais (AAR) no ensino
superior. Para identificar enquadramentos para dimpolarizacdo pro/contra, ele formulou
um modelo original unindo programas de analise atibsl qualitativos com uma analise de
correspondéncias. Seu modelo atacou uma vicissiaggrentemente citada na literatura: a
informalidade metodolégica que caracteriza as astinadicionais para identificar quadros.
Tal estratégia, assumidamente mais eficaz paraandnquadramentos interpretativos do que
noticiosos, permitiu ver a incidéncia de cinco gapde argumentos contra as AAR: racializa
a sociedade, dividindo-a e criando conflitos; araeaqualidade e isonomia na educacéao; fere
o Estado de direito e a cidadania; é uma solugéfaciente ou paliativa; e desigualdades sao
sociais, e nao raciais. O conjunto de subenquadtasméavoraveis as AAR formaram outros
cinco grupos: combate discriminagéo e desigualdadeatamento; diminui as desigualdades
e inclui excluidos na cidadania; repara erros dsg@do e integra a nacao; inclui diversidade
nos niveis mais altos da sociedade; e € uma medidegencial e com resultados atestados. O
trabalho desse pesquisador do Grupo de EstudosdiMaiplinares da Acao Afirmativa
(GEMAA/UERJ) contribuiu para discutir um debate publico queepa longe do fim no Brasil.

Natureza individual e social

Cada analista lanca méo de recursos orientadosrieampénte para lidar com as
dificuldades de prover precisdo conceitual ao etiguaento e apreendé-lo como individual
tanto quanto algo compartilhado socialmente. Bnojections of Powe(2004), Entman fez
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analises de coberturas jornalisticas — como doteedmdore a guerra ao Iraque e da derrubada
dois aviBes comerciais por militares soviéticosrercanos — adotando duas classificagdes:
(i) framessubstantivos, que definem efeitos e condicbes qummislemas, identificam causas,
transmitem um julgamento moral e endossam saidasethorias (tal classificacdo requer ao
menos duas dessas funcgdes); efi@nesprocedimentais, de avaliacées da legitimidade dos
atores politicos, baseado em sua técnica, sucesgpoesentatividade. Esse tipo, frequente no
noticiario, pode ser chamado enquadramento “jogo“corrida de cavalo”. Para analisa-los,
ele introduziu a ideia de “ativacdo de rede ematasde enquadramento, que pds em relevo
a natureza individual e social desse fator ideatiqune molda os comportamentos.

Um exemplo dessa rede em cascata ativada, validenos para questdes de politica
externa, foi a recepcao da populacdo americanaia @th guerra ao Iraque depois do 11 de
setembro. As elites e outros cidaddos que tendiss®a apor ao enquadramento da Casa
Branca de “guerra logo” tiveram mais dificuldadeaddar razdes concretas para se opor do
gue quem o apoiava. Prova disso foi que as crigcamn mais “procedimentais” do que
“substantivas”. “As razdes sdo detectaveis na agé entre motivos jornalisticos com a
disputa de poder e estratégia entre o governo Bsslus oponentes no CongressoTi#AN,
2004, p. 90). Nesta tese, dirijo minha atencéo stena enquadramentos da desigualdade,

sem analisar a recepc¢ao deles, o que demandarmanoétodo.

Natureza estatica e dinamica

Um enquadramento € uma estrutura cognitiva fixa demar de ser um processo
cognitivo emergente, o que, segundo Johnston (208&)u analistas a tomarem o conceito
ora como verboffaming), ora como substantivo (contetdo e estruturfralne. A segunda
abordagem requeria o artificio metodoldgico de tmdar” uma negociacdo corrente e a
emergéncia de novos enquadramentos. Avalio qualaiagens ndo sao excludentes — e é
algo que pretendo demonstrar em minha pesquisegafithart e van Zoonen (2011), por sua
vez, criticaram muitos autores por terem fracassaddlistinguir entréramee framing

Em sua tdo citada analise de enquadramentos dgi&neclear na midia, Gamson e
Modigliani (1989) viram pacotes interpretativos jpdcleares “progresso” e “independéncia
energética”, os antinucleares “fujgdupaway, “responsabilidade publica”, “ndo rentavel” e
“caminhos suaves” e 0 ambivalente “barganha dieabliespécie de soma das imagens pro-
nuclear e “fuja”). “Um pacote tem uma estruturaeinf. Em seu nucleo, ha uma ideia

organizadora central, ou enquadramento, para dédsea eventos relevantes, sugerir o que
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esta em questdo” (Ibid., p. 3). Ao examinarem 4@safe cobertura, inclusive dos acidentes
nucleares de Three Mile Island (EUA, 1979) e CheyhdURSS, 1986), esses socidlogos
captaram a natureza estatica e dinamica do engnadta — uma “ideia organizadora”, e nao

“principio” (REeSE 2001). Trés pacotes predominaram em fases distifjirogresso”, “fuja”

e “barganha diabdlica”.

Base textual

Quando se considera que cada enquadramento temhbaseaam texto, toma-se esse
termo no sentido amplo que lhe é atribuido, entiteos estudiosos, por sociélogos culturais:
além dos mais diversos documentos escritos, abmogeorais (conversas, discursos etc.) e
representacées visuais, como fotos. “E muito fratuem enquadramento ser ‘descoberto’
por meio de entrevistas, documentos de movimemwlissursos, cancdes e slogans. (...) A
verificacdo e a prova na andlise de enquadrameqteerem referéncias claras aos textos nos
guais 0s enquadramentos ou processos de enquadi@asesam”, observou Johnston (2002, p.
67), numa referéncia a enquadramentos de acaaveolgbrém que se aplica a outras formas.

A necessidade de voltar o foco ao texto apos ifigantio enquadramento é ilustrada
por uma tese que analisou 0s elementos textuaisaigi e sonoros dos debates eleitorais na
TV entre os dois candidatos a Presidéncia maisiestam 2002 e 2010. Vasconcellos (2013)
viu que, em 2002, Lula privilegiou os enquadramegrmte bons principios e firme, enquanto
Serra quis ser enquadrado como firme e didatical €dmo ele e Dilma Roussef buscaram
oito anos depois (mais frequéncia de firme parasRefue didatico para Serra). O pesquisador
do Laboratério de Pesquisa em Comunicacdo Pol@ic@pinidao Publica (DxA/UER)
analisou a abordagem e marcas do texto e, em morpesiterior, 0s sinais visuais (expressao
corporal, expressao facial, gestual e direcéo karpk os sonoros (tom de voz) dos politicos.

A comparacdo de Ferree e coautores (2002) entdelmstes do aborto nos Estados
Unidos e Alemanha partiu de noticias em dois grajmi®ais de cada pais e tais textos foram
retomados a fim de verificar e provar os enquadnénsadentificados. Isso permitiu concluir,
por exemplo, que o debate do aborto na imprensaédi@ mais moldado pela igreja Catdlica
do que pela Luterana (nos Estados Unidos, a igtajélica foi mais discreta nessa questao,
preferindo dar apoio a grupos ecuménicos contragogborto). Apenas se tomando os textos
(noticias, no caso) como pontos de partida e clzegaé se podem testar os enquadramentos.

Igualmente proficuo pode ser comparar textos comremas distintas, como fizeram

Vligenthart e Roggeband (2007) com enquadrameraamijracdo na Holanda contidos em
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textos do Parlamento e da imprensa. A partir de amadise também quantitativa, concluiram
que o0 aumento no uso de um enquadramento (multiaylivitimizagdo etc.) por uma arena
s6 influi na outra se esta ja tiver o usado ar@egro achado foi que eventos externos tém
efeito maior e mais consistente nessas arenasalasgelacdes entre imprensa e Parlamento.
S&do muitas as oportunidades abertas pela analesegdedramento, como atestei ao discorrer
sobre estudos exemplares. Ao fim do capitulo, retalgumas ideias e introduzo outras a fim

de demonstrar porque julgo o conceito de enquadr@neemais adequado a minha pesquisa.

2.4. Consideracoes finais

Se enquadramentos sédo organizadores de pensarfRerikeg et al, 2002) ou ideias e
principios que organizam experiéncias e orientadefagG3MSON & MODIGLIANI, 1989;
BENFORD& SNow, 2000;ReesE 2001), analisa-los €, a meu ver, investigar eleasechave
na intersecdo entre textos e contexfd@essalte-se: na intersecdo, e ndo em um tipcatte hi
entre eles, pois 0s textos e contextos se sobrem@vmez de emergirem de maneira isolada.

Estudar como os governos enquadram a desigualdaeenresume a esclarecer os
significados atribuidos a ela; pretende-se tamluEmtificar quais possibilidades de acdo séo
abertas de acordo com os quadros interpretativiisalAa criacdo de significado articula
diagnosticos e prognosticos e realga ao que valgaatou ndo. Nos termos de Ferree e
colegas (2002, p. 14), “enquadramentos de queltnam nossa atencao para certos eventos
e suas causas e consequéncias subjacentes ergiraciossa atencao para longe das outras”.

Minha nocéo de discurso oficial se fundamenta mateapublico e institucionalizado
dos enunciados de agentes como governos e parkEregnde modo que ndo estdo sujeitos a
comparacOes adequadas com discursos de candigabssdos para render proveito eleitoral
(essa definicdo abrange igualmente discursos aygidd mercado e sociedade civil). Acolho
a visdo de discurso social apresentada por Ag(dih5) em seu modelo do panorama dos
processos de comunicacao fig. 2.1. Esse autor distinguiu trés tipos de discursoficial,
publico e oculto — e os situou de acordo com daagveis: intertextualidade (relagdo entre
textos), que torna possivel a comunicacéo, e istrbividade (convencdes associadas a

producao do discurso), afim ao compartilhamentosifgrsficados criados por grupos sociais.

" Como as interpretaces do que sejam contextotiedultiplas quanto as de cultura, adoto aquifimig@o
de Van Dijk (2012) como modelos mentais que coatrot sem causar ou condicionar — 0s atos de feldtas.
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Fig. 2. Modelo de processos de comunicacao (Agustin, 2015)

INTERTEXTUALITY

INTERDISCURSIVITY

Fonte: Agustin, 2015, p. 91

A cada tipo de discurso correspondem graus deentealidade e interdiscursividade
distintos e uma funcéo principal relacionada cquogide praticas e dindmicas comunicativas.
Os discursos oficiais, voltados a legitimacao dagsbes do governo e a identificacdo de sua
linha oficial de acdo, sdo muito intertextuais aqmintersdiscursivos. Agustin justificou bem
sua distin¢do entre discursos publicos e oficiée#l da dominacdo e tomada de decisdo”):

N&o entendo o discurso oficial como uma esferaradpado debate publico
(obviamente o discurso oficial € parte dele e @rkiado por ele); o que
enfatizo € que as condi¢cdes comunicativas sacediies dependendo de se 0
governo toma uma decisdo baseado em mecanismadilleracao restritos
(discurso oficial) ou se suas decisdes sdo sujaitdiscussado publica com
outros atores (discurso publico).gBsTiN, 2015, p. 91)

Defendo, juntamente com Agustin, que os discurBomis devem ser examinados de
modo distinto dos outros discursos publicos, vigte sdo menos interdiscursivos do que eles.
N&o quero, com isso, negar o carater dialdgicoisltudso oficial; pelo contrario, ele existe e
é relevante, mas, para os fins deste estudo, jgumrtuno exaurir essas interlocucdes, sob o
risco de buscar enquadramentos da desigualdadeforaidos Palacios do Planalto e Catete
do gue nos discursos dos respectivos governamée fvessa questdo na conclusao da tese).
Dada essa natureza dos discursos oficiais, estoteatla dificuldade de evidenciar como sé&o
usados como estratégias com base em interessésneeruma critica de Campbell (2002) as
analises de enquadramento de politicas sociaidefeleraria que ndo importa se prevalecem
motivacdes ideais ou materiais, mas como elasaigésn). Receio que sua critica da falha de
demonstrar conexdes causais nao sera superadarppleto — para esse intento, um conceito
como o de repertorio poderia se revelar mais a@dpr, mas busco meios de minimiza-la e

responder & critica de que costumam ignorar proseisconstrucéo de enquadramefitos.

18 Benford e Snow (2000) viram trés tipos de proceskoconstrucdo de enquadramentos da acéo coletiva
testarei se valem para os quadros sob minha andd@®essos discursivos (articulacdo e amplificog@Eduacao
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Ha exemplos estimulantes da capacidade de acomparduastrucdo de quadros em
estudos de movimentos sociais como o de Noonarb),198e abordou como as mulheres
chilenas se uniram contra o autoritarismo do Est&@gundo ela, o feminismo ndo emergiu
nos anos 1950/60, quando os enquadramentos-chenaster frameou quadros culturais
mais largos e genéricos — focavam em questdesdsectrabalhadora, mas encontrou terreno
fértil quando a repressdo da ditadura e a ememédei um enquadramento “volta a
democracia” abriram espaco para varios quadrosopile movimentos, como o feminista.
Benford e Snow (2000) citaram que esse traballstrdwa inclusividade ou exclusividade dos
quadros da acgdo coletiva. Além desse carater #exiv rigido, esses quadros tém outras
variaveis, segundo eles: indicagédo de problemaguem se os atribui; escopo interpretativo e
influéncia; e nivel de ressonancia (dada a creddde do enquadramento proferido e sua
relevancia relativa). Indicagcdes como essa vaoastrar Uteis nos proximos trés capitulos.

Como apontou Campbell, os enquadramentos, entendaioo ideias normativas e as
vezes cognitivas em destaque nos debates de @slisi&o usados para torna-las politicamente
mais aceitaveis. Um exemplo citado por ele foi o da nocdo de globalizacdo econémica
como um enquadramento para justificar a transigéa politicas conservadoras e neoliberais.
Segundo o autor, a mudanca nas politicas estanjreeassociada com seu reenquadramento.

Esforcos para reformar, se ndo desmantelar, aicpslde bem-estar social
nos EUA nos anos 1970 e 1980 foram liderados ptitiqgps que [as]
reenquadraram (...) como estipéndios e servicosrpra providenciados a
afro-americanos e outras minorias, mas pagos ppostos alegadamente
exorbitantes sobre brancos da classe trabalhg@@maprBELL, 2002, p. 27)

A abordagem da cultura pela perspectiva de engunehte®s me pareceu oportuna por
considera-la particularmente promissora para captances em conteudos discursivos como
os desse exemplo. Demonstro na tese que é possfigdr riscos como o de nao iluminar
estruturas relacionais moldadas pelo enquadram@®htEsiDONCA & SIMOES, 2002) ou de
tender a uma discussao descritiva e estatistica doague analitica e dinamicagfB-ORD &
Snow, 2000, n. 1). Para tanto, fago uma analise deashigmentos a luz de proposi¢cdes de
analistas de discursos sobre o contewta D13k, 2015) e o discurso politico KERAUDEAU,
2011), entre outras. Tal como os quadros da adatweopara os estudiosos dos movimentos
sociais, assumo os enquadramentos da desigualdadteroais do que agregados de atitudes

e percepcodes individuais, mas como fruto de negoegde significacdes compartilhadas.

de enquadramentos), estratégicos (construcdo deéespomamplificacdo, extensdo e transformacdo) e de
contestacdo (quadros de opositores do movimenspuidis internas ao movimento e dialética efiamese
eventos). Retomo a ideia ao analisar as mudarngasr@néncias dos enquadramentos da desigualdade.
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Considerada a tipologia de analises de enquadrameéat midia segundo Matthes e
Kohring (2008) — hermenéutica, linguistica, hotistimanual, assistida por computador e
dedutiva —, minha analise de enquadramentos derrgus/ese aproxima mais do que esses
autores nomeiam como abordagem holistica madfudésse tipo, os enquadramentos sdo
gerados primeiro pela analise qualitativa de alger®s e logo codificados como variaveis
holisticas em uma analise de conteido manual. At de trabalhos assim definidos por
eles, porém, ndo tento suceder a analise quaditatitn uma quantitativa, algo comum nesse
tipo, pois avalio que a natureza heterogénea dsxurdios oficiais pode levar a nimeros e
conclusdes erradas. Trabalho, enfim, no que seripoithelicar como uma analise “indutiva
sistematica”, pois me aproximo dos discursos deeimaraberta e as conclusdes partem da
observacao por inducéo, sucedida pela sistematiziggiresultados.

Tenho a expectativa de atestar os ganhos da adélesequadramentos tal qual outros
estudos de sociologia comparativa com essa pergpecepianka (2015), por exemplo, viu
como jornais poloneses descrevem a pobreza e osspa@bomparando cinco enquadramentos:
injustica, solidariedade, heroico, anti-heroico rstiumental. A autora identificou um
enquadramento da injustica — a exemplo desta tesgual se singulariza por quatro fatores:
i) definicAo do problemadestaca a experiéncia de prejuizo, injustica weixq dos pobres,
vistos como “necessitados”, “desprivilegiados” ii¢.diagnodstico e solu¢cdmao se atribui
causa a pobreza em si; na maioria dos textos, baepa segue subdiagnosticada e tratada
como uma caracteristica constitutiva de categalegseritas e/ou um elemento invariavel da
realidade social” (Ibid., p. 1007) — os raros dizjitos se limitam a situacdo de grupos
especificos cuja culpa remonta a processos hisgaaecisdes politicas; ipapel do pobre
€ comum o0s pobres parecerem sujeitos a (in)acdowtoss (estado, governo, politicos etc.);
e iv) dispositivos de enquadramerftbdescreve-se sobretudo a profundidade da pobreza
dessas vitimas — entre grupos como maes soltempssentados, acentua-se a descricdo das

naturezas draméaticas das situagdes, com alusGesactimrror” e “destituicdo humilhantes”.

19 A limitag&o desse tipo é que “sem indicar os Gagpara a identificagdo de frames, sua avaliagiiem uma
caixa-preta metodoldgica” (lbid., p. 260). Para ndcorrer nesse risco, preocupo-me em apresenfar co
mindcias a metodologia desta tegeafiexo L As outras analises segundo tais autores sdueerfi)enéutica, que
interpreta pequena amostra de textos sobre umadques evento; (ii) linguistica, que analisa a e
localizacéo e estrutura de palavras e frases digascifio texto; (iii) assistida por computador,ccojapeamento
de frames busca termos especificos que coexistealgems textos (e tendem a ndo coexistir em oyteofy)
dedutiva, que em tese obtém enquadramentos ageaitieratura e os codifica em andlises de cont@adrao.

% Segundo Gamson e Modigliani (1989), enquadramesdios“pacotes interpretativos” com dispositivos de
enquadramento (metaforas; exemplos; slogans; epeEdesdepiction$; e imagens visuais) e de raciocinio
(raizes, consequéncias e apelo a principios). Quaridrizo focar diagndsticos e prognésticos, mexmo do
que esses sociélogos nomearam dispositivos decfaiticem desconsiderar os dispositivos de enquoreeta.
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Sumarizei até aqui questdes sobre discursos e @maouantos que julgo importantes —
e, as vezes, indispensaveis — a analise que fata tese. Governos tratam da desigualdade
de modos distintos, tal como pesquisadores com @eeitos e objetos. Logo, era preciso
esclarecer o que entendo por enquadramento e slisqois S8o0 meus pontos de partida (os
enguadramentos como meios de analisar conteuddisalasos) e pontos de chegada (devido
a convergéncia entre conceito e objeto, viso dmmitria este tanto quanto aquele). Uma vez

esclarecidos ambos os elementos, € mais do queld@eancar pelo caminho entre eles.
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3. DESIGUALDADE COMO INJUSTICA

A sociedade brasileira é vista como injusta e dsigor seus governantes, como se |é
em tantos discursos deles, assim como pelo pode &iALoN, 2004). Mas até que ponto as
percepcdes dessas caracteristicas convergem? Hos detmos: o Brasil € considerado
injusto por ser tido como desigual? Neste capitiédp do enquadramento da desigualdade
como injustica. Reconhecer essa imagem da desayleald outras veiculadas por governos
importa, se ndo apenas pelas razdes frisadas malugfo desta tese, por motivos que
Alexander e Jaworsky (2014, p. 8) expressaram deaf@loquente: “O exercicio do poder
politico ndo é apenas pragmatico e pratico, maarali- ndo s6 sobre conseguir coisas feitas,
mas sobre fazer com que realizacfes legislativasudancas organizacionais parecam
significativas e legitimas”. Também as omissdesmiicos tém componente cultural, vide
o discurso que teria sido usado por Tony Blair comesculpa por nao ter tocado na
desigualdade de renda entre os britanicos: “Fazatita se David Beckam ganha muito mais
do que vocé?” (fiErRBORN 2010, p. 154).

A percepcéao popular do Brasil como desigual e tojém captada por surveys como o
vinculado ao International Social Survey Progran{i®&SP) que, em 2001, colheu opinides
de dois mil brasileiros sobre as desigualdadesiso®ALON, 2004). Nada menos que 96%
concordaram com a afirmacédo de que as diferencagrtl sdo muito grandes no pais.
Quanto a desigualdade de oportunidades, o mellemsaale ricos a assisténcia médica e a
educacao foi considerado mais injusto pelos bressleicos do que pelos pobres, o oposto do
resultado auferido entre aleméaes e suecos. Esskeogueagundo Adalberto Cardoso (2004),
sustentaria a suspeita de que talvez estejamostégiceda desigualdade e da pobreza em que
ricos passam a compartilhar o sentido de injustigapobres, reconhecendo sua propria
responsabilidade social pela desigualdade. Outeaksd levaram Cardoso a crer que as
expectativas de melhoria no futuro talvez tenhans nmapacto do que a mobilidade passada
nas avaliacbes de justica sobre as desigualdades.

Entre 28 populacdes com visOes captadas nesseysos/érasileiros foram os que
menos atribuiram a desigualdade a falta de uniéep graadica-la — cerca de 20% pensaram

assim. A menor popularidade dessa concepcao dgudétade como resultado da desunido

LA sociedade brasileira é vista como extremamanjitista e desigual, porém aberta & mobilidade nodiem
uma propor¢éo incompativel com a experiéncia real @ltimos anos. Contra todas as expectativas, pois
survey que viemos analisando sugere que o futumicds e pobres, no Brasil, ndo tem, ainda, a dpae da
frustracdo reiterada das esperancagR{tOsq 2004, p. 170).
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foi paralela a maior incidéncia da percepc¢éo deunpienotivo para a desigualdade persistir €
beneficiar ricos e poderosos. No inicio deste s¢@6,3% dos brasileiros concordaram com
essa ideia — patamar superior, mas nao tanto, aatdes povosy. mais dadosio anexo 2
Tanto a critica a desigualdade como benéfica amamoomo a mais rarefeita critica a falta
de unido nacional para combater a desigualdadéactans como se vera, no discurso oficial.
Antes de passar a minha analise, trago uma possipitacdo ao pequeno conjunto
de metaforas primarias da desigualdade (injustigaso e divida). Segundo o que linguistas
chamam de teoria neural, metaforas conceituaifmetde novas sdo menos apreensiveis e
compreensiveis que as apoiadas em metaforas pasrexistentes, que devem parecer mais
naturais, como alegou Lakoff (2008, p. 26): “Pelelmor ajuste, diferentes enquadramentos
culturais vao combinar com essas metaforas pris)@idar origem a diferentes sistemas de
metaforas”. O enquadramento abordado neste cajfliistta a eficacia das metaforas, usadas
em contextos tao distintos que Getulio Vargas femgéio a mesma justica social nas posses
do governo ditatorial do Estado Novo, em 1937,ra gavernar sob a democracia em 1951.

3.1. Imagem da injustica: direitos contra a desigudade

A comparagao entre as imagens da desigualdaddaadasupelos governos de Vargas
e desde a ultima transicdo democratica torna pvegptracos distintivos do enquadramento
da injustica. Nesse caso, a politica social fosmerada por todos como um ato garantidor de
direitos. Constatou-se ainda, por exemplo, a raptws discurso de desigualdades entre
categorias como injusticas — proprio apenas dos 2880 e 1940. A visdo de direitos como
medida igualitarista se relaciona com a Otica @iasiitca, 0 que sugere que cada imagem da
desigualdade tem sua correspondente na politi¢al spais se articulam tal como no verso e
reverso de uma moeda.

Ao enquadrarem as desigualdades como injusticalsosi governos se aproximaram
da concepcéao de Rawls (1999) da justica como edglidaainda que tal referéncia nao lhes
fosse relevante ou mesmo consciente — e respondeyaiunas questdes-chave segundo Sen
(1992): “por que a igualdade?” e “igualdade de fuBessa segunda questdo, sobressaem
logo nos discursos as variagcdes nas formas dauddsagle explicitadas pelos governantes.
Nos anos Vargas, as variaveis focais enquadradas agusticas foram classe e categoria
profissional — estas entre 1930 a 1945. E curiosas de imediata compreens&o, que um

presidente cujo anticomunismo é considerado unsntroiipor seus estudiosos enfatizasse a
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desigualdade motora do comunismo ao abordar adpessfkcial. Ele tratou igualmente da
desigualdade como um atraso — apenas nos anos-195@o a enquadrou como uma divida
(dai o maior peso de discursos varguistas nesteutlgps seguintes sao relativamente mais
equilibrados).

Governos mais recentes trataram como injusticas ftnénas de desigualdade: por
regido, avaliadas a partir de recortes geografiada vez mais acurados; de renda, atribuidas
oficialmente a interesses minoritarios; e racigise sdo “desigualdades duraveisiL(Y,
1998) referidas apenas a partir de Cardoso. De88B, Inuitos discursos dos presidentes
viram como injustas as desigualdades, o que imErpjue ecoa a menor justificacdo da
desigualdade de oportunidades pelos ricos do dus pebres. Seja na era Vargas ou na atual
democracia, despontaram diagndsticos e prognoésticespondendo “Por que a igualdade?”
— que discuto ao fim deste capitulo.

Raramente séo atribuidas causas da desigualdadisnossos de posse e Mensagens
anuais dos governos mais recentes. Em mencdestagliou outros discursos, a distribuicéo
desigual de bens e oportunidades foi explicada @eldao das elites (gov. Itamar),
desfocalizacdo do gasto social (Cardoso), hist@&doso e Lula) e falta de protecdo social
(Dilma), explicitadas genericamente, sem detallieteresses de minorias, em sinal de
egoismo, ganancia ou privilégio, foram culpadospelesigualdades de renda com menos
frequéncia do que a inflagéo, que frequentou —al®saggas — e ainda frequenta o discurso
oficial como um fator responsavel pela questacasoci

As desigualdades regionais sdo as mais menciopattaspresidentes nas ultimas trés
décadas — tomadas mais frequentemente como igsiglic que como atrasos de regides ou
dividas em nivel inter-regional. Nesse caso, ogndisticos deixaram de se ater a pobreza
concentrada no Nordeste para captar variaveis cemmfluéncia da geografia nas
desigualdades, especificamente em saude. Usadoafeiaa qualidade de vida — ndo a
desigualdade —, o indice de Desenvolvimento Hungtdid) foi aproveitado nos dltimos 20
anos para a definicdo das regifes beneficiarigoliicas sociais.

Numeros tém sido mais associados nas ultimas decaléormas de desigualdade
vistas pelos governos como injusticas. As desigukds de renda passaram a ser ilustradas
com dados de pesquisas como a PNAD, tais como ficteoke de Gini, citado no discurso
oficial nos ultimos 20 anos. Na Mensagem de 198& aurva dos indices de Gini no curto
intervalo entre 1993 e 1996 foi acompanhada peddiaap@do de que 1995 (primeiro ano do

governo Cardoso) foi o “marco na retomada da desdracdo”. Em vez de numeros
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absolutos da pobreza e da desigualdade, difergntesnos privilegiaram valores relativos,

como em “o0 numero de pobres no total da populageéaziu-se de 33,9%, em 1997, para
32,7%, em 1998, percentual muito inferior aos 47y@%¥ificados no periodo imediatamente

anterior ao Plano Real” (MCN 2000, p. 42) e “o IPE&monstrou que a pobreza nas seis
principais regides metropolitanas do Pais caius® 8a populacdo em 2003 para 24,1% em
2008” (MCN 2009, p. 10). Numeros como esses sadagsde modo mais politico do que

técnico, como demonstracdo autoelogiosa de ressltael menos como medida de um
problema a enfrentar.

As desigualdades raciais, que tardaram a entrpauta governamental, nunca foram
comentadas com base em numeros, relativos ou absollal fato expde uma fragqueza do
diagndstico oficial da questao, referida de modiir@tio em outras abordagens, como sobre a
violéncia: “a vitimizacao letal se distribui de fioa desigual: sdo, sobretudo, os jovens pobres
e negros, do sexo masculino, entre 15 e 24 anotqueago com a propria vida o preco da
escalada da violéncia no Brasil” (MCN 2003, p. 1%¥1Mem mesmo o governo estimou o
alcance dessa injustica, o que naturalmente tamda anais dificil sua superacéo, pois é
improvavel um problema mal diagnosticado vir alsam tratado.

Como variaram, a cada governo, as imagens da @ésagle como injustica? Eis a
qguestao dos topicos seguintes, que comparam o ouwdo eles enquadraram a desigualdade

como injustica social. As mudancgas no discursas@itas, assim como sao as continuidades.

3.2. Gov. Vargas: igualitarismo via trabalho

Mais do que a imagem da desigualdade como injustigae despontou nos discursos
dos governos Vargas foi a oposicéo, explicita ciia@aentre o ideal de justica e a chamada
“questdo social’ — a expresséo abarcava o probteEneguidade, mas ndo so ele, sendo usada
de modo vago e difuso como se faz ainda hoje cotertao ou “cidadania”, por exemplo.
Nas Mensagens presidenciais, a questao sociafiyida quase exclusivamente em capitulos
sobre o Ministério do Trabalho, o que corrobordises do corporativismo da politica social
varguista (8NTOS, 1979, p. ex.). Na plataforma eleitoral da Aliarigheral, que Vargas
expusera em um comicio na capital federal dois snas¢es da eleicdo vencida por Jualio

Prestes, a questéo social era, a exemplo da amidadegislacéo eleitoral, um topico a parte

22 Nesse documento, se recorreu a uma fonte secandd@®NG Movimento Nacional de Direitos Humanos,
para indicar a elevada proporcao de jovens entuitiasas de homicidio doloso no Rio de Janeiro (239 mil
hab. — um dado oficial, alias).
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(G.V.,02/01/193(apudD’ARAUJO, 2011, p. 285-6).

Vargas desde logo subsumiu duas desigualdadesentomou como questao social:
uma clivagem entre industriais sob protecdo e f@ots sem amparo, a cobrar uma
legislacdo trabalhista, e outra entre operariosrporos de atuacdo — com uns recebendo
beneficios negados a outros. O entdo candidatoaisque maritimos, comerciérios e outras
categorias tinham “iguais direitos e necessidadegiie essa melhoria ndo causaria 6nus aos
cofres publicos; além disso, centenas de milhagdsakileiros no campo tinham contato com
0 poder publico apenas ao pagarem “impostos ext®’se precisavam de terra, instrumentos
de trabalho e transporte facil para vender a pi@a@xcedente. “Tal € a valorizacdo bésica,
essa sim, que nos cumpre iniciar quanto antesatoaizacao do capital humano. Por isso que
a medida da utilidade social do homem é dada pelacapacidade de producédo” (lbid., p.
286). Essa visédo da questéo social pelo candidatimmpouco no presidente.

O discurso de Vargas vinculava a desigualdade cmseacdo no mercado de trabalho
— uma noc¢dao ja constatada por estudos sobre adperinda na instalacdo das Comissdes
Legislativas, ele propds que os sindicatos tivesseganizacdo politica e personalidade
propria, como os partidos politicos, e “se tornassea vida social, elemento proveitoso de
cooperacao, no mecanismo dirigente do Estado” (®@%/05/1931). Elogios & cooperacéo
como este refletiam uma visdo da questdo sociaboemiermidade. Sobretudo no Estado
Novo, o intervencionismo estatal foi considerado “ato terapéutico”, como notou Gomes
(1982) a partir de textos de idedlogos daquelemregiO ativismo do governo nessa questao
era visto como um meio de evitar erros de libezale comunistas.

Duas criagbes do Governo Provisério (1930-34) sAwsideradas marcos da politica
social no Brasil: o Ministério do Trabalho, Indiste Comércio, para executar e fiscalizar as
legislacdes trabalhista e previdenci&fi@ a carteira profissional obrigatéria, criada €821
para trabalhadores urbanoaw$os, 1979; KERSTERNETzKY 2012). Entre uma intervencéo e

a outra, as iniciativas daquele novo Ministéricaforrelatadas no discurso de Vargas pelo

% Havia uma percepcao inédita da sociedade comoongatiismo” com partes a harmonizar, segundo Gomes
(1982, p. 136): “Ao intervencionismo do Estado e&a atribuido um carater socializante, mas humatez&ua
acdo estava voltada para a realizacdo do homeaf tafas necessidades e direitos envolviam o plraaterial,

mas o ultrapassavam de muito. O liberalismo e daksmo erravam duplamente por seu materialismo e
intemacionalismo exacerbados, que esqueciam a diunesubjetiva e nacional do homem. Mas o liberalism
errava, ainda mais uma vez com a ficcdo de sed aeaquidade politica, que acabava por alimergar a
desigualdades sociais.

A superacao desta diretriz liberal pela postulat@gustica social como finalidade do Estado desem@mem
uma politica intervencionista, que acabaria sefglmalizada como um verdadeiro ato terapéutico”.

24 Como observou Fonseca (1989, p. 225), “o nome dhist@rio ja dava indicios da concepcdo dos seus
criadores, pois se propunha a congregar trabatfapiéal no mesmo 6rgao”.
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primeiro aniversario da Revolugcdo de 30, no qualresidente questionou a visdo oficial
anterior do “problema operario”, alegadamente tidmo uma questao policial, e ndo social.

Quatro mudancas na legislacéo social foram citadase balan¢co de um ano no poder
— a lei de protecdo ao trabalho nacional (doisogedps operarios deveriam ser brasileiros
natos); reforma da lei de aposentadorias e pens&t=s)sdo dessa lei a outros trabalhadores
(“todos os operérios de servigos publicos, em syinea lei de sindicalizacdo —, além de
quatro projetos de lei: jornada maxima, salariosimmds, contratos coletivos de trabalho e
comissdes de conciliacdo e arbitramento. Um effatoeforma das aposentadorias foi bem
notado por Santos (1979, p. 73): “cria-se o desessypentre a politica social compensatoria,
iniciada em 1923, e a politica social via regulag@g@rocesso acumulativo, que so se iniciara
apos a revolucao de 1930". Até entdo, as regulapées da esfera da acumulacdo, como as
relativas as férias e trabalho de menores e muheageciam de efeito pratico significativo.
Um falso laissez-fairee a coagdo da Primeira Republica cederam vez a“cit@dania
regulada” “sédo cidaddos todos aqueles membros ataumidade que se encontram
localizados em qualquer uma das ocupacdes recalalseei definidas em lei” (Ibid., p. 75).
Santos propds esse conceito hoje classico par@eset a transicdo da esfera da acumulacao
a da equidade; e ele pode ser lembrado com prgyaitolancar luz a retdrica varguista.

No discurso pelo primeiro ano da Revolucdo de 3@latorio sobre o Ministério do
Trabalho, Industria e Comércio anunciou uma novaissao que elaboraria o anteprojeto de
seguro social, visando estender os beneficiosltnlZveis” de aposentadorias e pensodes para
comerciarios e empregados de industrias privadastil‘seria dizer do alcance humanitario
social dessa iniciativa. O Governo Provisorio, cesse gesto, redime uma divida de honra
gue os poderes publicos tinham com os trabalhadmasileiros e que nunca preocupou
maiormente os Governos passados” (G.V., 03/10/193%) que pese o texto atribuir essa
planejada mudanca a uma divida, € sob o signguiiga que analiso ter sido enquadrada tal
desigualdade entre categorias de trabalhadoreshavibordagem se deve a diagndsticos e
prognosticos do periodo varguista, em linha conpgstas como a da justica como equidade.

Ao firmar o ultimo decreto regulamentando a caatelie trabalho, Vargas discursou as
classes trabalhadoras enumerando “velhas aspirpgdlesarias de solucéo inevitavel” entéo
realizadas pelo Ministério do Trabalho: a orgarpasindical, a lei de férias, o limite das
horas de trabalho, o salario minimo, as comiss@esodciliacdo, as caixas de pensbes, 0
seguro social, as leis de protecdo as mulheres manores. Dito isso, ele evocou o interesse

social como o limite necessario para o individuatisexcessivo caracteristico do século XIX.
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O individualismo excessivo, que caracterizou o lepassado, precisava
encontrar limite e corretivo na preocupacdo predante do interesse
social. Nao ha nessa atitude nenhum indicio délidaste ao capital que, ao
contrdrio, precisa ser atraido, amparado e gamap#étb poder publico. Mas,
o melhor meio de garanti-lo esta, justamente, amsformar o proletariado
numa forca organica de cooperacdo com o Estadooeondeixar, pelo

abandono da lei, entregue a acdo dissolvente deeetes perturbadores,
destituidos dos sentimentos de Patria e de Faiftilid., 29/10/1932)

Aquele discurso explicitava a percepcao dos beapsfita riqueza e do conforto como
“regalias que aos pobres parecem um privilegio, quesa lei transforma em prerrogativas
juridicas” e de que o passaporte para a igualdadbreitos ndo era a certiddo de nascimento
ou a identidade, mas a recém-concebida carteifsgional: “todos quantos cooperam com o
seu trabalho para semelhante resultado possuenétamdspeitaveis direitos ao bem estar,
aos cuidados da saude e a garantias de previsabmtra os acidentes do labutar afanoso”.
Reforcava-se a énfase ja expressa antes na orgamida capital e do trabalho visando a
“evolucéo social” (G.V., 4/5/31). Meses depois,domo uma revanche da oligarquia cafeeira
paulista que Vargas viu o movimento hoje conhecmmo Revolucédo Constitucionalista, em
1932. Sua acusacao de um interesse de classeambeldéicou claro em um manifesto ao povo
paulista, no qual atribuiu a “revolta de Sdo Paalpénas a “ambicdo do poder, caracterizada
por um movimento de revanche contra o de 1930nd&®aestaurar 0 passado; recuperar
posicdes e reaver as prerrogativas que |hes pammdilapidar o erario do povo brasileiro,
mediante todas as formas de corrup¢ao adminidratigaginaveis” (G.V., 20/09/1932).

Eleito indiretamente em 1932 Vargas subscreveu na Mensagem do ano seguinte a
visdo da legislacao trabalhista como um feito déga social, oposto a timidez da lei anterior
de organizacéo sindical, de 1907, criticada segetelpor classes patronais e julgada omissa
em sancdoes amparando as associacfes operariaam Sadispensaveis “preceitos que
assegurassem aos trabalhadores e empregadositos djue lhes sdo devidos dentro da nova
ordem juridica, criada pela imposi¢do dos fatosneobediéncia aos modernos principios de
justica social” (MPL 1935, p. 1025.A lei dos dois tercos, por exemplo, ia contraituégao
de franca inferioridade [do trabalhador nacionadl meio do operariado de empresas e
companhias estrangeiras, onde os alienigenas eripmet frequentemente, ndo obstante

militarem a favor daquele condi¢cbes especiais ddlitagdo e tempo de servico” (Ibid., p.

% Dada a unidade nos discursos de 1930 a 1937,dqreaiodo como um governo sé, tal como o EstadaNov

% Na Mensagem ao Poder Legislativo de 1935, a (esigualdade assim referida era a politica, adeelar
que os recém-criados deputados classistas possinv&morrigiriam, “pela sua expressao nitidameatgamal,
as desigualdades inevitaveis da representacaacab(®PL 1935, p. 105).



42

107). Para garantir o cumprimento dessa lei, seanspetores do trabalho verificaram, em
1934, 10.748 livros com dados como as condi¢coegipsegados e suas nacionalidades.

E sintomatico que muitas percepcdes do governoasaspbre as desigualdades se
encontrem em avaliacdes de novas leis trabalhiStassideracdes nesse sentido foram feitas,
na Mensagem de 1935, em relagdo aos decretos 10310 que distinguiu sindicatos de
patrdes e operarios e os atrelou ao reconhecintentdinistério do Trabalho, e 23.768/34,
que regulamentou a lei de férias. A primeira leie tqgualava empregados, operarios manuais
e intelectuais (artistas e jornalistas) sem conl@mempregados publicos e domésticos,
“facilitava a sindicalizacdo do operario, educandpela solidariedade e identificando o seu
interesse com o da comunh&o social” (MPL 193508).10 outro decreto, que viera “regular
definitivamente a concessédo de férias aos empregdol® estabelecimentos industriais de
qualquer natureza”, apenas garantia férias ded<bptir ano aos trabalhadores sindicalizados
e seria declarado inconstitucional pela Carta d#18omo observou Santos (1979), para
gquem os trés parametros definidores da cidadaam er regulamentacao das profissdes, a
carteira profissional e o sindicato publico. Seguadse autor, a pratica de cidadania regulada
foi responsavel por desigualdades na previdénaigras.

Os direitos dos cidaddos séo decorréncia dos atireids profissbes e as
profissdes s6 existem via regulamentacdo estatdhs@umento juridico
comprovante do contrato entre o Estado e a cidadagulada é a carteira
profissional que se torna, em realidade, mais de gma evidéncia
trabalhista, uma certiddo de nascimento civico.nQoaapds reestruturar
nestes moldes a esfera de producéo, o Estadotsepanh a politica social
strictu senspa ordem de cidadania regulada assim gerada mdiaionar o
sistema de desigualdades decorrentes da polificialafe previdéncia, por
um lado, e o desenvolvimento de um conflito ao neesempo politico e
intraburocratico, por outro. ASTOS, 1979, p. 76)

Nao se ignorava tampouco a desigualdade entrelltesimaes urbanos e rurais. Em
1933, em um discurso em Salvador, Vargas apontaéxodo rural como um processo
derivado de “ilusérias facilidades de trabalho aame e bem recompensado” e que
aumentava desproporcionalmente o proletariado orb@mginando o pauperismo e todos 0s
males decorrentes do excesso de atividades sermaqimg fixas” (G.V., 18/8/1933). A
reforma agréria, tal como na Plataforma da Aliabiggeral, frequentava o discurso oficial
como uma medida preventiva para o desequilibrieers populacdes urbanas e as rurais.

Em relacdo ao trabalho agricola h& outros aspeetogonsiderar,
principalmente quando se tem em vista a exist&eigrandes extensdes de
terras férteis desaproveitadas. Para prevenir eqdé#rio, que ja se nota,
entre as populacdes urbanas e as popula¢gdes raraggendo aquelas
enquanto estas se conservam estacionarias, naopsessivel qualquer
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medida de redistribuicdo demografica, sem garaatr agricultor a
possibilidade de aquisicdo da terra valorizada peloesforco. (MPL 1936,
p. 466-7§’

A Justica do Trabalho, prevista na Constituicad 94 e instalada sete anos depois,
fora destacada na Mensagem de 1935, quando séaredigteprojeto para a nova estrutura,
com os membros dos tribunais e comissdes de cag#ilieleitos — metade pelas associacdes
de empregados e metade pelos empregadores; j&amgavomearia livremente o presidente.
Outra novidade constitucional citada foi a contigho triplice (de empregador, empregado e
Unido) na cota de previdéncia, obedecendo ao ‘ipimaormativo da igualdade, de maneira
gue nao se prejudiquem os interesses do trabalhazetarse agravem as responsabilidades da
Unido, conferindo-lhe encargos por demais pesa@déBL 1935, p.117). O financiamento e a
governanca tripartites tinham surgido no InstitdéoAposentadoria e Pensdes dos Maritimos.
Também a filiacdo compulsoria de patrbes e opexrd@isindicatos controlados pelo governo
fez parte desse corporativismo que o Estado Nomsatillou (QRVALHO, 2007)%®

Desafios como a miséria e a fome foram citados casponsabilidade dos Estados
em geral, mas a equipe de Vargas avaliou que, @ad® desvalorizagcdo da moeda, o baixo
padrdo de vida e o amplo mercado interno, “as sod$i@uldades sdo minimas em relacdo
aos demais povos. (...) Nao nos atormentam asscsidgais, ndo nos desafia o problema
angustioso da desocupacéo forcada” (MPL 1935, ».329Alegava-se um grande problema
de organizacao, que incluia o povoamento do teoitdm pessoas sadias e Uteis, exploracdo
de riquezas e possibilidades, educacéo para diimabaonscientizacdo do homem do que ele
pode ser e realizar em proveito proprio e da pabidiagnostico ficou mais claro em 1936,
meses apos a tentativa frustrada de levante arquaafoi alcunhado Intentona Comunista:

A nogdo crista do trabalho e da justica presideréera a nossa legislagéo
trabalhista. (...) A chamada questédo social ndq tenBrasil, 0s aspectos
agudos que apresenta nos paises superpovoadgsande industrializagéo.
Isso ndo autoriza a negar, entretanto, a sua egiatéevidente por si e
explicavel nas suas origens, se atentarmos paugta @escente das nossas
atividades industriais. Talvez por se mostrarendaipredominantes, em
nossa vida econémica, os fatores agropecuarioss@gra imperceptiveis a
observacao superficial as modificagbes operadasergetor da vida nacio-
nal, durante e apos os anos de guerra de 1914-(19P8.1936, p. 142-3)

" Nessa mesma Mensagem, se justificava o precorgeiteralizado na incapacidade de fixacdo e pragdss
trabalhador rural pela falta de organizacdo doatredbono campo: “desorganizado, o trabalhador noratura
defender-se pelo nomadismo e a instabilidade, dstraordo, em relagdo ao ambiente da sua existéreis e
assuntos da sua atividade, desinteresse flagramtentuado” (MPL 1936, p. 155).

% “Tudo se passava dentro de uma visdo que rejeitawnflito social e insistia na cooperacdo entre
trabalhadores e patrdes, supervisionada pelo Est@davaLHo, 2007, p. 109).
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A questdo social era atribuida, portanto, as cdrexgies de pessoas e industrias. Se
esse problema era menor no Brasil, isso se deyetia,0 governo, ao vigor da agropecuaria.
A presenca do ideario cristdo na retorica govermsmhdoi constatada por Reis (1998, p.
276): “a partir da década de 1930, ao menos, audisgolitico oficial do pais recorre aos
ideais cristdos e humanitarios em geral para icatifa necessidade de uma redistribuicéo
social”. A diferengca entre o protecionismo aos stdais e o desamparo aos proletarios,
citada na plataforma da Alianca Nacional em 198fatsido reduzida por leis sociais que
propiciaram o desenvolvimento sindical. Uma medldasa menor desigualdade, frisada na
Mensagem, era a ampliagdo das convencdes e acemttesempregados e empregadores:
7.648 apenas no Distrito Federal em 1935. Maisu#orgspostas a questao social, os direitos
trabalhistas vinham ao encontro da seguranca relcieda a “eficacia bastante para reprimir
e combater os focos da contaminacdo comunista’pocdangas opinou em sua conclusao.
Com enunciados como esse, ele se dirigia mendsadi@dhadores urbanos e mais a patroes.

A causa mais atribuida & questado social foi a @zgaéo do trabalho: falta de método,
deficiéncias de educacdo, formacéo técnica preeaaaséncia de estimulos a continuidade
profissional. Nos “velhos paises”, a organizacadrdbalho e a previdéncia social tinham
partido das classes interessadas, enquanto nd Beagilgara necessaria a intervencdo do
poder publico, pois o histérico de uma economiaigral com base no trabalho escravo e de
passagem brusca ao assalariado nao favorecericaiva das classes: uma organizacao do
trabalho ndo seria possivel “sem a intervencadelelda e decisiva do poder publico, mais
do que ninguém interessado em evitar entrechoqligasestéreis, para melhor assegurar o
equilibrio da vida social e as condi¢des indispegisaao progresso e bem-estar coletivo”
(MPL 1937, p. 175). Esse discurso com matizes ditipemo explicito e anticomunismo
implicito foi a Gltima Mensagem antes do golpe sta@o que manteve Vargas no pcder.

A justica social fora o norte da Revolucédo de 183@mbém o seria no Estado Novo,
de acordo com discursos de Vargas em 1937: o de @08 pronunciamento transmitido pelo
radio a meia-noite de 31 de dezembro. Sua gestaédarse voltara “desde o seu advento” a
justica social, praticando um programa “capaz dedsr as justas reivindicacdes das classes

trabalhadoras, de preferéncia as concernentes rastiga elementares de estabilidade e

9 O Governo Provisério (1930-34) fora classificadmo ditadura por Vargas em discursos como o Manifes
Nacéo de junho de 1934 (v. aindaNSECA 1989, p.170-1). Vargas justificou o golpe de éstao discurso de
posse de 1937 com os seguintes termos: “Para t@afusrganismo politico as necessidades econdmaasis
e garantir as medidas apontadas, nao se ofereti aternativa além da que foi tomada, instaursselom
regime forte, de paz, de justica e de trabalhon@oi@s meios de governo ndo correspondem maisnascées
de existéncia de um povo, ndo ha outra solucamsenda-los, estabelecendo outros moldes de acéo”.
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seguranca econdmica, sem as quais ndo pode oduaditornar-se util & coletividade e
compartilhar dos beneficios da civilizacdo” (GDR 1937, p. 20). No caso do Estado Novo,
“quando o Estado toma a iniciativa das obras dstéssia econémica e ampara o esforco do
trabalhador, é para atender a um imperativo de&gusbcial, dando exemplo a ser observado
por todos, sem necessidade de coacgao” (G.V., 3B32). Seu discurso ndo mudou tal como
na forma de governar antes e depois daguele amoudanca, como veremos, veio em 1951.
Com o fechamento do Congresso Nacional, foi intepida a série das Mensagens
presidenciais (ja intermitente no Governo Provigdel 0 mais proximo de uma prestacao de
contas — resguardadas as diferencas de publi@hdetento e outras — sdo os discursos de
Vargas a cada Dia do Trabalho (1° de maio), o gmerfinha atengc&o ser maior sobre eles. A
questdo da desigualdade seguiu abordada em oetnogst e requeria um “reajustamento” e
“cooperacao” de todas as classes, visto que o gov&io desejava “o dissidio das classes
nem a predominancia de umas sobre outras. (...p&lmndo é apenas um conglomerado de
individuos dentro de um trecho de territério masgipalmente, a unidade da raca, a unidade
da lingua, a unidade do pensamento nacional” (I5/38). Mais do que a convocacao para
uma cooperacdo entre as classes, é digna de restaakes&o oficial as unidades radfal,
linguistica e de pensamento, pois parece embaradhaocdes de desigualdade e diferenca.
Nos discursos pela data que o governo quis tommoddica para a sociedade, e ndo s6
para ele, Vargas anunciava novidades como a L&alério Minimo e o decreto-lei que o
regulamentou (1938 e 1940), a instalacdo da Justidaabalho (1941) e a Consolidacéo das
Leis do Trabalho (1943) — os anuncios de medidaagor dos trabalhadores ampliavam as
expectativas sobre sua fala, irradiada para togais. Pronunciamentos do governo, ainda
mais no Estado Novo, evidenciam a promoc¢éo do \ddotrabalho no centro da estratégia
politico-ideolégica de combate & “pobreza”, algstovipor Gomes (1999) em outras fontes.
Os discursos no estadio do Vasco da Gama (e ncecemhoa em 1944), com a ja classica
saudacdo aos “trabalhadores do Brasil”, apelavamma cooperagcdo dos operarios preterida
pelos antecessores: “A obra de reparacao e jusitaada pelo Estado Novo distancia-nos,
imensamente, desse passado condenavel, que coniproI@0SS0S sentimentos cristdos e
se tornara obstaculo insuperavel a solidariedadema” (G.V., 1/5/39). Igualmente comum

era mencionar a legislacao trabalhista como undai@itio pais decisiva a coesao social:

% As mencdes de Vargas a raca privilegiavam a ugidadao a diferenca ou desigualdade, vide seurdisc
pela Semana da Patria e da Raca em 1938, 50° sthe @@bolicdo da escraviddo (B#UJO, 2011, p. 384-6).

31 Uma fonte foram as palestras semanais “Falanddrabalhadores brasileiros”, do ministro do Trabatio
programa de radio “Voz do Brasil” (out./1942-juf/b). Os temas mais abordados foram sindicalizét3o
vezes), Vargas e sua obra (11), legislacéo doltr@peidadao-trabalhador e momento internaciongt,(dada).
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Tal legislacdo, vasta e complexa, que, mesmo ersepadle estrutura
econbmica consolidada, parecia aspiracdo utépealizou-a o Brasil e,
contrariando a opinido dos céticos e timoratosyvemde separar, de criar
barreiras entre classes e acender oposicdes, aqanoxd uniu empregados e
empregadores. O panorama resultante é de concaudientes a desconfian-
¢a e a hostilidade, capacitados todos de que $ESIEIOS UNS A0S OUtros.
(G.V,, 01/05/1941)

O Governo responde com uma politica trabalhista wo@e divide, ndo
discrimina, mas, ao contrario, congrega a todoscitiando interesses no
plano superior do engrandecimento nacional. A naedige impulsionamos
as forcas da producéo para favorecer o progresabeganificar economica-
mente o pais, organizamos o trabalho, disciplinlamsem compressfes
inuteis, afastando a luta de classes e estabele@mnderdadeiras bases da
justica social. (G.V., 01/05/1943)

No Estado Novo, a omisséo aos trabalhadores rimaggimitida indiretamente em 1°
de maio de 1941, quando Vargas defendeu uma a@plaas beneficios aos operarios rurais,
ndao como medida igualitarista, mas para evitaraméxural e superpovoamento das cidades,
vistos como um “desequilibrio de consequéncias ewipiveis, capaz de enfraquecer ou
anular os efeitos da campanha de valorizacdo aitelgr homem brasileiro, para dotéa-lo de
vigor econdmico, saude fisica e energia produtd@V., 1/5/1941). Trés anos depois, 0
presidente afirmou que ja era estudada uma leesdileitos e deveres desses trabalhadores.
“Torna-se inadiavel estabelecer com clareza e fdecéei as obrigacdes de cada um, o que
virA certamente incrementar as atividades agraxiasgulando o trabalhador ao solo e
evitando a fuga do campo para a cidade, tdo pesa@ expansdo da rigueza nacional” (G.V.,
01/05/1944). Segundo ele, um em cada cinco braml&iabalhava e vivia na lavoura.

Diferencas regionais mal eram acentuadas — corwerge décadas mais tarde —, mas
apenas mencionadas eventualmente, sempre reladmaasa questdo com a migragdo, como
na Mensagem de 1935 (MPL 1935, p. 123): “regidoeslifsimas, merecedoras como as
demais de receber o impulso de progresso provqealdamigracéo, permaneciam intactas e
abandonadas, sobretudo nos Estados do NSrte”.

A marginalidade do trabalhador do campo e sua adeidrente a outros compatriotas
foram evocadas quando da defesa do salario mimienBja do Trabalho em 1938: “a Lei do
Salario Minimo, que vem trazer garantias ao tramh era necessidade que ha muito se
impunha. Como sabeis, em nosso pais, o trabalhadacjpalmente o trabalhador rural, vive

abandonado, percebendo uma remuneracao infergragsnecessidades” (G.V., 01/05/1938).

32 A época, era comum considerar por Norte tambénomés$te e por Sul, o Sudeste. Com a estagnacéo e a
pobreza no Nordeste, a ndo explicitada desigualdsgienal crescera trés vezes entre 1872 e 192(agcela
de renda do Sul e Sudeste cresceu de 41% parad&yi¥las décadasgBTOLA et al, 2009, p. 470-1).
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Uma justificativa mais detalhada para o salarioimdnfoi dada por Vargas dali a dois anos:

Procuramos, por esse meio, assegurar ao trabalfedoneracdo equitativa,
capaz de proporcionar-lhe o indispensavel para stesto proprio e da
familia. O estabelecimento de um padrdao minimo ida para a grande
maioria da populacdo, aumentando, no decorrer ohpde os indices de
saude e produtividade, auxiliard a solugédo de itaptes problemas que
retardam a marcha do nosso progresso.

A primeira vista, poderdo pensar os menos avisapes a medida é
prematura e unilateral, visto beneficiar, apenas, twabalhadores
assalariados. Tal, porém, ndo ocorre no plano deer@o. A elevacdo do
nivel de vida eleva, igualmente, a capacidade #igaisias populacdes e
incrementa, por conseguinte, as industrias, a @griea e o comércio, que
verdo crescer o consumo geral e o volume da prod(¢Ga/., 01/05/1940)

Dirigindo-se ao publico reunido no estadio carideaSao Januario naquele ano de
regulamentacgdo do salario minimo, Vargas abrirs@idso abordando a questéo salarial apés
consideracdes como as que o fazem lembrado aipg@dmo um icone do populismo: “N&o
distingo, na valorizacdo do esforco construtivayperario fabril do técnico de direcdo, do
engenheiro especializado, do médico, do advogadlandustrial ou do agricultor” (G.V.,
01/05/1940). Suas palavras finais reforcavam orrente elogio do trabalho como caminho
para a justica: “So6 o trabalho fecundo, dentrordiem legal que assegura a todos — patrdes e
operarios, chefes de industrias e proletariosatimes, arteséos, intelectuais — um regime de
justica e de paz, podera fazer a felicidade dasdPBtasileira” (G.V., 01/05/1940).

A unido de todos os membros de uma categoria nmmesgime previdenciario, em
Institutos de Aposentadoria e Pensdes — inovagémdieida para os maritimos, em 1933 —,
era abordada como parte da “assisténcia economickagses menos favorecidas da fortuna”
(MPL 1937, p. 184) e eventuais caréncias no furaimnto desses institutos partiriam “mais
da propria atividade e espirito associativo dassela trabalhadoras do que das franquias e
vantagens legais.” (Ibid., p. 501). Santos (19%@)ageceu que um problema mais dificil dos
IAPs era a diversificacdo dos beneficios e sendcesus associados, dado o volume distinto
de recursos de cada instituto e a irracionalidadarda administracdo separada para prestar
servicos a cada categoria, o que veio a ser regobdm a unificacdo da prestacao de servigos
no Instituto Nacional de Previdéncia Social, criado1967.

No 1° de maio do anuncio da Consolidacdo das Lei$rdbalho (CLT), em 1943,
Vargas declarou como proposito primordial do Estadcional prover seguranca econdémica
ao trabalhador e estabilidade a seu lar. Para dééomificacéo das leis trabalhistas na CLT, de
tdo falada inspiracdo na italiana “Carta del LaVvato governo Mussolini, esse objetivo se

materializava na regulamentagéo da Lei do abondifenum “auxilio as proles numerosas”,
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proporcionando vantagens garantidas antes a fudmdienpublicos. No ano seguinte, quando
a solenidade anual foi levada a S&o Paulo, a questial foi explicitada menos em termos
de igualdade e mais de liberdade — algo em sinttmiaaquele momento de guerra mundial,
mas particularmente curioso quando se tem em cptama ditadura vigorava no pais.

Amparar economicamente os trabalhadores equivdse-thes o verdadeiro
sentido de liberdade e seguranca para expressaaa®pinides politicas. E,
para isto, urge corrigir o desequilibrio existeatere 0s que ndo encontram
limites na exploragéo lucrativa dos meios e produg®s que labutam em
permanente estado de necessidade, sem recursos aplguErir o
indispensavel a subsisténcia. As atividades prodsitaos tempos que
correm devem subordinar-se aos interesses da vidéete e ndo a
preocupacédo absorvente de lucro, a voracidadeteleniediarios e parasitas,
tanto do capital como do trabalho. Imp8e-se, poseguinte, fazer reverter
a comunidade os proventos derivados das circunatime emergéncia,
aplicando-os no desenvolvimento da produgéo patansumo geral, que
eleva o nivel das massas e lhes permite usufriiens da civilizacéo. (G.V.,
01/05/1944)

Pouco antes, o presidente citara nUmeros sobeballio operario em Sao Paulo — 33
mil locais de trabalho e cerca de 800 mil trabatinesl dos quais 125 mil sindicalizados —,
para convocar os empregados a se sindicalizarera tpéxito completo dessas iniciativas”,
ou seja, amparos ao operario industrial que natepgiavam os do campo. A intengcdo que
ele explicitava era que os sindicatos representags@os os associados de cada atividade de
modo que eles fiscalizassem ativamente seus direito

Vargas aproveitou o 1° de maio de 1944, anteskterga Expedicionaria Brasileira

chegar ao front italiano da Il Guerra Mundial, emh@, para enaltecer a cooperacao e a
solidariedade entre grupos sociais, pelo bem-espaosperidade que propiciariam, e abordar
o Brasil como “pioneiro das solu¢Bes amistosasartbitramento, da concordia de classes”,
capaz de auxiliar a reconstrucdo do mundo e a dakanacdes civilizadas a justica. Por fim,
convocou chefes de industria, operarios e agriadta um trabalho exemplar no pos-guerra.
Esse tipo de exortacdo patridtica me parece com@izewm a conjuntura de racionamento de
alimentos e de especulacéo, gerada pela gueroatentgporanea a decretos limitando direitos
dos trabalhadores por permitirem a extensédo dagarde trabalho, adiamento das férias e o
pagamento por elas e que praticamente inviabilzara dissidios coletivosABsTo, 2006).

Um balanco no Estado Novo foi de que a colaboragére classes fora decisiva a
uma reforma estrutural alcancada desde 1930 eegiaeabolido os privilégios do passado e
dignificado todas as categorias (G.V., 01/05/19&13. como se a justica social fosse o maior

resultado de um acordo mediado pelo governo, eledom embate entre capital e trabalho. O
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mito da legislacéo trabalhista doada por um prestdde benfeitor das massas foi fomentado
pelo discurso governamental e, como ressaltou ¢42606), apagava deliberadamente lutas
de classes operarias que precederam em pelo meains décadas os governos Vargas.

Os sindicatos, em todo caso, cresceram como eabdeqs a reboque da criacédo de
direitos trabalhistas, e ndo como atores autdnoegponsaveis pela cobranca desses direitos.
A historia econémica do pais, com a escravidadrarsicdo brusca ao trabalho assalariado,
era responsabilizada por esse papel secundareirtenpretacado de Vargas pelo menos até o
Estado Novo, as desigualdades entre classes ecategorias de trabalhadores remontavam a
falta de organizacéo do trabalho, que apenas addstxia alegadamente capaz de suprir.

Outras causas da questéo social seriam o indivstlualexcessivo, industrializacdo e
superpovoamento — nos anos 1950, sua retoéricaaalaaec inflagdo como responsavel pela
desigualdadev( cap. 4. A énfase recaia na afirmacao da justica, corpd€xm idedlogo do
regime, Almir de Andradeapud GoMES, 1982, p. 130): “o problema fundamental é o de
obter justica melhor e mais perfeita do que a duee tém sido ministrada, e ndao o de
conquistar uma liberdade que ja |he foi concedidaghca pela lei, inspirada na doutrina
liberal”. Para o governo, a justica era a meta empais sem problemas econémicos agudos a
justificar reivindicacdes violentas das massasglasses trabalhadoras teriam protecdo e
garantias em leis aplicadas com rigor em prol d@/Ha. 1936).

A igualdade de oportunidade substituiu a quest&@lsoomo mencgéao recorrente na
ultima gestdo de Vargas. “Distorcfes” se deviammad a organizacéo do trabalho, mas ao
processo inflacionario e a dois fatores alheioge&rvencdo do governo: a economia de guerra
e o rigor da estiagem. “Grandes massas suportamivwghde vida muito baixo, agravando-se
suas caréncias e sofrimentos resultantes da cranflegdo interna, ainda ndo vencida, da
economia internacional de guerra e da estiagemteueafetado a quase todo o Pais e se
tornou dramatica no Nordeste” (MCN 1953, p. 5-6ardRnente se citavam numeros para
embasar alegacdes sobre a desigualdade. Quando, panittuavam-se estatisticas sobre o
mercado de trabalho, sindicaliza¢éo ou dados &iusitsobre a distribuicdo da populacgéo.

Proporcionados pela centralizacdo do poder sobagarms sindicatos aparelhados e
outras mudancas na legislacdo trabalhista forargngsiicos frequentes nos discursos de
quase 20 anos de governo, sobretudo até 1945. éddésindicato publico, figuraram como
avancos para a justica social a criacdo do Mindsdo Trabalho, Industria e Comércio, a
carteira profissional, os Institutos de Aposentadoe Pensdes, 0 salario minimo, a Justica do

Trabalho e a Consolidacdo das Leis do Trabalho. d@mntada por muitos autores, a
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precedéncia do trabalhador urbano e sindicalizawoocbeneficiario da politica social foi
constante, embora seu discurso se referisse angdietede favorecer o trabalhador rural,
inclusive com acenos a reforma agraria para iniléixodo do campo — visto sempre como um
efeito nocivo da desigualdade. Essa “incorporagiprdletariado”, segundo Fausto (2006, p.
48), “teve bem mais a ver com a percepc¢ao de aquEse@ente massa trabalhadora urbana, em
vez de se encantar com a ‘sereia do comunismogrf@der um trunfo politico importante
para o governo se recebesse beneficios e fosseesmo tempo, controlada de perto”. Dai a
insercao dos sindicatos, operarios e patronaidrlyita do Estado. Sindicalizar-se era, a julgar
pelo discurso oficial, ndo um mero interesse irtlial, mas nacional, um “dever patriético”.

Nao hda, ai [inscricdo em sindicatos profissionaehenas um dever
patriético a cumprir. Reclamam-no o0s interessexaigee 0 interesse
particular do proprio trabalhador, que falando Bbrmesmo junto as
instancias da administracdo mais se integra nanizayEiio do Estado e se
liberta por completo das exploracdes parasitarias politiqueiros e

demagogos, sempre prontos a prometer o que naenpdaeem troca de
tudo aquilo a que ndo tém direito. (G.V., 01/053)94

A nocéo do sindicato como meio para a justica sece equidade foi reiterado uma
década depois, quando Vargas o considerou “armaaiee “instrumento de acéo politica” a
disposicédo do trabalhador urbano. Outra estratégyidra a desigualdade enquadrada como
injustica era o salario minimo, cujo aumento fohlsestacado nos anos finais de Vargas.

No governo iniciado em 1951, o discurso de Vargas situou a desigualdade entre
categorias na agenda publica. Em vez de injustigdesigualdade, sobretudo de renda, foi
enquadrada pelo governo até 1954 como um atragoe one leva a discutir essa perspectiva
no proximo capitulo. Porém, vale consignar que anado do presidente a sindicalizacao
perduraria naquela década:

Chegou, por isso mesmo, a hora de o Governo gpearos trabalhadores e
dizer-lhes: uni-vos todos nos vossos sindicatosnocdorcas, livres e
organizadas. As autoridades ndo poderéo cercamsa Viberdade, nem usar
de pressdo ou de coacdo. O sindicato é a vossa dentata, a vossa
fortaleza defensiva, o vosso instrumento de acghtigao (G.V., 01/05/1951)

Ainda no ultimo governo varguista, mais males ssdaram reputados como efeitos
da falta de igualdades de oportunidades, notad@mentpopulacdo do campo, sujeita aos
atrativos das cidades em industrializacédo. Entrefeitos da imigracdo desordenada a capital
federal, eram assinalados na Mensagem de 1952ceate favelamento, o desabastecimento
de géneros alimenticios e a marginalizacdo de umoare populacdo, sujeita & subversao e
criminalidade. Em virtude desses efeitos, autoeddestudam medidas capazes de reduzir o
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éxodo rural, de oferecer adequada assisténcieeticantes, ao longo das principais linhas de
deslocamento, bem assim no sentido de orientaorasntes migratérias para areas carentes
de povoamento e passiveis de rapido desenvolvinemoiwdmico” (MCN 1952, p. 242). No
inicio dessa gestao, foi criada no Ministério dabaiho a Comissdo Nacional do Bem-Estar
Social, para estudar acdes pela melhoria das dexlge vida, entre elas o anteprojeto da Lei
Organica da Previdéncia Social. A ideia sugeresgdpor diagndsticos e progndsticos mais
precisos; dados reunidos pela Comissao foram usadosltimas Mensagens de Vargas.

A retérica da garantia de direitos era mais madile nessas celebracdes pelo Dia do
Trabalho, e menos nos documentos anuais as duss legsslativas. Em seu dltimo discurso
pela data, irradiado a partir do Palacio Rio Negro,Petropolis, Vargas deslocou o foco do
sindicato para o valor da cidadania, conclamandoabsihadores a participarem da politica.

A minha tarefa esta terminando e a vossa apenasgeo!® que ja obtivestes
ainda nédo é tudo. Resta ainda conquistar a plendod direitos que vos séo
devidos e a satisfacdo das reivindicagbes imposédas necessidades.
Tendes de prosseguir na vossa luta para que ndansdparatado 0 nosso
esforco comum de mais de 20 anos no sentido damafsocial, mas, ao
contrdrio, para que esta seja consolidada e apeafda. (...)

H& um direito de que ninguém vos pode privar, eittirdo voto. E pelo voto
podeis ndo sO defender os vossos interesses cdiad imos proprios
destinos da nacdo. Como cidadéos, a vossa vongadegpnas urnas. Como
classe, podeis imprimir ao vosso sufragio a foreaistbria do ndmero.
Constituis a maioria. Hoje estais com o governoaAnd sereis o governo.
(G.V,, 01/05/1954)

A unido e organizacao dos trabalhadores (e elsjt@m pedida por um ex-ditador
que, em carta datilografada antes de seu suidctlibbuiu a revolta de grupos nacionais e
estrangeiros ao regime de garantia do trabalho teoodeitos. Ja na carta manuscrita
divulgada pela familia apenas nos anos 1970, Vadgea ter se tornado perigoso aos
poderosos do dia e castas privilegiadas, de irsesasio atendidos: “Velho e cansado, preferi
ir prestar contas ao Senhor, ndo dos crimes quearaeti, mas de poderosos interesses que
contrariei, ora porque se opunham aos propriosesses nacionais, ora porque exploravam,
impiedosamente, aos pobres e aos humildesRgxs apud D’ARAUJO, 2011, p. 774).
Mesmo no ultimo discurso na presidéncia, o politernetia seu desfecho, de modo indireto,
a imagem mitica de “pai dos pobres”, forjada nassaro poder e reavivada ainda depois. Do
golpe que o pbs no Catete até o disparo no Palaciquestdo social o acompanhou

ininterruptamente, mas seus enquadramentos, cdificar@mos, nao foram sempre iguais.
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3.3. Gov. Sarney: beneficios para publico maior

Grandes desniveis de renda, baixos indices de b@m-® uma violéncia “cruel e
assustadora”’ nas cidades e no campo foram destapadd@&arney ao remeter ao problema
social na introducdo da Mensagem de 1989. Para-ktscfoi citado o aumento real (mais de
22% desde 1985) do salario médio dos trabalhadoresis, a criacdo do vale-transporte,
seguro-desemprego e a valorizacdo da organizagdicai— ao contrario de Vargas, ele ndo
dizia o que vislumbrava nessa valorizagdo. O enmguaehto da desigualdade como injustica
voltou a ser explicitado um ano depois, as véspagaapassagem da faixa presidencial ao
sucessor: “0 sentimento de justica nos impede geeesr os mais pobres, a maioria, num
mundo em que o poder se concentra nos mais ricomaia” (MCN 1990, p. XXXII).

No que tange a ampliacédo de direitos, as maidresmao partiram do governo, com
beneficios como o vale-transporte ou seguro-dessgopmas do Legislativo, com a Carta
promulgada em 1988.0 combate as desigualdades regionais — referiudssive pelos
indices de mortalidade infantil — passou, segunalmesy, pela inovacdo constitucional das
regionalizacdes orcamentarias, ou seja, pela digateacédo federativa de recursos publicos
deliberada pelos constituintes. Eis um dos poucaditos que o Executivo deu a Constituicdo
pelo combate a desigualdade, embora ela tenhgtalagonismo nessa matéria — tanto que
Draibe (1993) considerou os anos de 1985 a 198®% aerensaio para uma reestruturacao
progressista marcada pela definicdo de um novd denfvelfare statena Constituinté?

No pronunciamento de radio e TV em que anuncicalecimento de Tancredo Neves,
José Sarney citou a declaracdo dele segundo d'eaamatéria de sofrimento, privacdes e
injusticas suportadas com resignacao, poucos pewagualam aos brasileiros” e lamentou
que aquela morte causasse mais um sofrimento eptiwagdo. Nao fez mais referéncias a
injusticas, mas foi veemente ao atacar uma so fdengesigualdade: aquela entre regides. “O
ideal federativo, consagrado no primado da ordemstdacional, sera revigorado, e a melhor
maneira de realiza-lo é acabar com as desigualdadémais que humilham o Pais” (J.S.,
21/4/1985). O tom dessa fala é tado expressivo quasiiéncio sobre outras desigualdades.

As imagens da divida e da injustica se entrelacavawtiscurso de posse de Tancredo

% Um bom balanco das contribuicées da Constituisi® @o volume organizado por Oliven, Ridenti e Béan
(2008). Direitos trabalhistas e previdenciariooapnaram os trabalhadores rurais dos urbanos,y@onglo.

% “Ap6s 85, com o governo da nova republica, tamiséim feitas tentativas de transformagéo do padréo de
politica social, sem que entretanto se tenha lagnagito sucesso nisso. Mais recentemente, tranafiiyes de
qualidade foram decididas na constituinte e pobsiete, com a nova Constituicdo, sejam sagradossnov
principios de uma politica social mais justaR@BE, 1993, p. 32).
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lido por Sarney. Por um lado, ela seria um débitsaciedade com os pobres a ser quitado
com pactos anti-inflacdo e pré-desenvolvimento;altias dividas interna e externa eram

inferiores a “divida social”. Por outro lado, sepi@ciso um pacto social justo.

Para atingirmos o objetivo de uma sociedade préaspenais justa, a tarefa
primordial € compatibilizar a contencdo da inflagdmm a retomada do
desenvolvimento. (...) € evidente que teremos quéaaonar a divida
interna e a divida externa, projetadas ambas corgemo de fundo da nossa
divida maior, que é a divida social contraida poios os brasileiros para
com 0s que vivem na linha da pobreza ou abaixo. delluta contra a
inflacdo exige coragem e abnegacgdo. Exige tambémtiaulacdo de um
pacto social justo, no qual cada um possa vislumb@ final do embate,
recompensas ao esforco realizado. Exige finalmentenoderacdo de
egoismo de individuos ou de grupos, em favor derésse maior da nacao
brasileira. (J.S., DP7/03/1985)

Mais do que a desigualdade, o combate se dirigiflatdo e ao egoismo de alguns,
apontados como obstaculos para a prosperidadece pustica. Ao fim do discurso, fixou-se
a justica social como norte do governo: “Ao execcito poder, agregaremos 0 espirito de
justica social” (Ibid., p. 18). O Executivo, queogaria em 1987 o slogan “Tudo pelo social”
(v. cap. 9, era apresentado como um agente da justica.

A agregacao do espirito de justica social ao esiercio poder fora saudada quase ao
fim do discurso de posse em 1985. A partir daliexpressao jamais saiu do vocabulario do
governo, sempre associada a expectativas, e néaizacdes. Na ultima reunido ministerial
de 1986, por exemplo, a reforma agraria foi defimpdr Sarney como “prioridade inadiavel”
que contribuiria para a justica social e a pazaropo (J.S., 17/12/1986), em um anuncio que
remete a fala de Vargas. Com maior frequéncia,npogéjustica social era vocalizada como
um ideal abstrato, sem referéncias tangiveis deocatimgi-lo. Fica claro ainda que os
publicos de novos beneficios, oriundos do goverda €onstituinte, era menos restrito entdo
do que os “trabalhadores do Brasil” beneficiariesreio século antes. Enquadrada sob novas
lentes, a questdo social permanecia na agendangorental, como apontou lanni (1989).

Emergia do discurso do governo uma vinculagéo iestla desigualdade a inflacao e
interesses de minorias ndo definidas, sem alusbesizes de que tratava lanni (embora néo
se esperem maiores convergéncias entre os discofis@d e académico, tdo distintos por
definicdo, assinalo tal contraste so para justaposideracdes contemporaneas). Os combates
a miséria e a injustica foram vistos como um uiiesafio na Mensagem de 1986, quando se

% “A questdo social continua a ser um desafio paNoea Republica inaugurada em 1985. Os diagnésticos
realizados indicam a gravidade da situacdo sociailbira herdada de muitos anos e décadas. Renaetaizes
que implicam o militarismo e o populismo. Enquaateconomia cresce e o0 poder estatal se fortalevasaa
dos trabalhadores padeceANNI, 1989, p. 146).
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anunciou buscar igualdade e justica social “a praamr” e a desconcentracdo da pobreza,
sobretudo rural, no Nordeste — citada ndo com wecbmo “humilhar”, mas com nimeros.

E paradoxal a situacdo brasileira: de um lado, toginsse uma economia
em muitos aspectos préoxima da maturidade industtéabutro, mantém-se
uma estrutura social injusta, que submete paragidgravel da populacéo a
condicbes de vida lastimaveis, s6 comparaveis sigagbes mais pobres do
mundo. (...) Nao sera possivel eliminar a miséraigustica enquanto nao
for resolvido o problema do Nordeste, onde se gur@e quase a metade
da pobreza do Pais e dois tercos da pobreza (M@N 1986,p. 47 e 49)

Os raros numeros usados serviam meramente pararlosles como a concentracao
de pobres no Nordeste, e hdo — como se veria BE@gtemente — para dimensionar metas ou
resultados de politicas sociais. Se a desigualdeleesponsabilizada pelo baixo bem-estar,
violéncia e outros efeitos, competia a politicaaagarantir o acesso de todos — trabalhadores
rurais e ndo sindicalizados, inclusive — aos bersfido progresso e a cidadania plena. Essa
retérica se coadunava com a de uma Constituintelefigiu sua obra como a “Carta cidada”,
como se todo texto constitucional ndo fosse, pampsapria natureza, um marco da cidadania.

A imagem de desigualdades regionais como injustighf@z ndo apenas diagnosticos,
mas prognaosticos para confronta-las. O Projeto &&ted citado como meio de “erradicar a
pobreza absoluta do meio rural nordestino” ja umaamtes, foi criado como um programa de
desenvolvimento local e, em 1994, foi convertidomwjeto educacional. A reforma agraria,
iniciada no primeiro ano do governo Sarney, visatmentar o emprego e distribuir melhor a
renda para “atenuar as desigualdades no campajbcomtio para solucionar conflitos que
perduram por longo tempo”, mas “ao alterar a estaufindiaria do Pais, [deve] ter o cuidado
de ndo desorganizar os setores produtivos” (MCMN,19849). A ideia da solucéo de conflito
pela redistribuicdo da terra sinalizava, assinggiia da maior equidade como um fim ju¥to.

O senso de justica do governo Sarney, que alegawazpr as regides mais pobres,
levou a politicas macroecondmicas e setoriais ctimtamentos diferenciados para regides
periféricas, na formulacdo de novos instrumentoslaseEnvolvimento” (MCN 1989, p. 15).
Exemplos dessa diferenciagcdo eram as Zonas desBameento de Exportacdo e incentivos
fiscais regionais’’ A énfase do governo era o Nordeste: “a reducaalidparidades regionais

€ uma das premissas basicas da politica social vislp a extrema concentracdo de pobreza

% Estratégias publicas como o Projeto Nordeste efaama agraria sdo mais focadas nos capitulosbte so
enquadramento da politica econdmica como politicak e 5, sobre discursos préprios a acdes rialisvas.

3" Incentivos esses considerados insuficientes ptmresicomo Lopes (2008, p. 5): “Embora o cresciment
industrial daquelas regiées aumentasse, os seitssedebre as condicdes de vida da maioria da spal@céo
pobre foram quase nulos”.
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no Nordeste” (MCN 1988, p. 45). A intervencado cardrconcentragdo da pobreza na regido,

via Projeto Nordeste ou reforma agraria, complearentstratégias como aqueles incentivos.

3.4. Gov. Collor: contra paternalismo do governo das elites

Ao acrescentar a justica social ao binbmio justtindemocracia-desenvolvimento
no seu discurso de posse, Collor dizia se recudalegar o problema da pobreza ao mercado,
por nem sempre ser satisfatorio como distribuidorigueza (F.C., DP 15/03/1990). Embora
usasse a imagem da justica, foi sobretudo comgaatyae ele interpretou a desigualdade.
Ainda na posse, viu a tenséo e o conflito, alémetgonha em nivel global, como efeitos da
miséria e da estagnacdo. Ao contrario do obsereati®@ os governos Vargas e Sarney, a
énfase se dava mais sobre esses problemas prosogaldodesigualdade do que sobre as
estratégias para lidar com ela.

Na posse, Collor definiu a justica social como fdoia, pois “tanto a ética quanto o
interesse nacional reclamam uma completa mudangaed¢alidade”. A nova mentalidade
romperia com o paternalismo atribuido ao goverglites, responsabilizado por duas praticas
problematicas: ora crer que o crescimento econbbastaria para melhorar o padréao de vida
das massas (raciocinio, alids, caro a imagem dsatvide cap. 4), ora enfrentar a pobreza
com politicas distributivistas de base populistefeitos ndo duradourd&.Apés elogiar o
mercado, criticou-0 na questao distributiva e aletgo o apoio de sindicalistas ao buscar uma
justica social sem “redistributivismo inconsequestteprejuizo do esfor¢o produtivo”:

Que esta posigao fique clara: ndo deixarei o pnabléa pobreza a mercé do
automatismo do mercado. O mercado, excelente ebstiglivel como
produtor de riqgueza, nem sempre € satisfatério comodssttibuidor. Mas
tampouco recairemos na facilidade do social sermh#&alo alivio efémero,
do redistributivismo inconsequente em prejuizo dorgo produtivo.
Sabemos que contamos para isso ndo s6 com a corFgoeanas com o
pleno apoio das liderancas sindicais esclarecidage dPais. Do binbmio de
Juscelino — democracia e desenvolvimento — querpagsar ao trinébmio do
Brasil moderno: democracia, desenvolvimento e gastsocial. (F.C.,
DP15/3/1990)

Se a finalidade maior do governo era “libertar addrda vergonha e da miséria”, tal
como Collor anunciou ao assumir o poder, a polga@al tinha duas intencdes convergentes:

ir contra a fome, a caréncia e a miséria e em fdaatemocracia, restaurada ha meia década.

Em que pesem as desigualdades serem mais vistas‘atrasos” — com frequente oposicao a

3 Vide trecho do discurso de posse citado na ingaduesta tese.
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“modernizacdo” —, a reducao de desigualdades ragi@ra reputada como um direito, como
no pronunciamento transmitido em radio e televigdlo centésimo dia de gestdo: “Quando
recomecamos obras como as da Usina Hidrelétricdimgd, que vai livrar o Nordeste do
sério risco do racionamento de energia, a popujagéacada canto deste Pais, se sente mais
protegida em seu direito de ver diminuidas as defdgdes regionais” (F.C., 22/06/1990).
Outra vez, a critica a desigualdade por regidonaia explicitada que aquela de outros tipos.
A responsabilizacdo da inflagdo por injusticasfade da Mensagem de 1992, ora na
introducéo do presidente — “a inflacdo agrava seidge 0s nossos problemas sociais, acentua
distor¢des, aprofunda injusticas, desgasta a nootativa, pois enaltece o imediatismo e a
ganancia, ameacando o valor do trabalho e da alatef (MCN 1992, p. XIll) —, ora no
corpo do documento: “0 combate ora em curso canir#glacdo representa, sobretudo, um
esforco para reverter o quadro de injustica sduige vigente” (Ibid., p. 48). Se antes se
acentuaram lagos da inflagdo — e da desigualdam®m-o0 egoismo, Collor as vinculava a
ganancia. Esses males eram atribuidos a uma didpuitateresses fora do Judiciario, mas
com a “chancela do Direito”. Em 1991, ele indicanaa legislativa como necessaria contra a
inflacdo, cuja derrota via como pré-requisito daarécdo mais justa da riqueza: “Cabe, pois,
a esta Casa o papel relevante de promover, peteahado Direito, e induzir, pela formagao
de atitudes e expectativas, o processo de combaf@gio” (MCN 1991, p. XVI). Por essa
participacéo do Legislativo, entendia-se o avakdidas do ajuste da economia (v. cap. 4).
Nas Mensagens, as causas da desigualdade ndardiféais citadas por Sarney — a
inflacdo e os interesses de minorias. Sua equipdamgava mao de numeros para tratar da
questao social nem mesmo no documento “Brasil: igy@to de reconstrucao nacional”, cuja
pretensdo era motivar e organizar o debate naciddele, Collor (2008[1991], p. 110)
propunha o desenvolvimento com justica social cdwia para a realizacdo plena da
cidadania” e explicava, no prefacio, por que agastocial fora bloqueada nos anos 1980:

Temos que aceitar, sem hesitagdo, que o Estademava mal, que as
relacbes entre capital e trabalho envelheceram;aguempresas perderam
competitividade; que a educacado se deterioroupdeais ndo soube dar um
salto efetivo em ciéncia e tecnologia; que a isSautura se deteriorou, em
suma, que perdemos as condi¢cdes fundamentais epolsonpara a
renovacao. (OLLOR, 2008[1991], p. 20)

A desigualdade era atribuida a fatores como o Bstadcos trabalhistas precisando
de reformas, ou seja, a um arranjo societario kberadi®e Vargas e nao atualizado desde
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entdo® Como a inflacdo era responsabilizada pelos mabesis, o combate a ela se
confundia com o dirigido a desigualdade. O planonémico (conhecido pelo nome do
presidente, em vez do ministro responsavel, comiom) é recordado ainda hoje como uma

proposicao drastica e de curta eficacia na contedgiperinflacad®

3.5. Gov. Itamar: desigualdade negando democracia

Assim como seu companheiro de chapa que sucedegrlt-ranco atribuia a politica
econdmica um papel-chave na reducado das desigesldadjionais e de renda. Porém, ele se
diferenciou por alegar que a desigualdade impeatisiderar o pais como uma democracia.
“Néao pode arrogar-se democratico o Estado que testidulos de cidadania: um, de primeira
classe, conferido aos espertos, e outro, de segcamggoria, reservado aos ingénuos e
honrados, que confiam na igualdade constitucioogldireitos” (I.F., MCN 1993, p. XIV).

A desigualdade que negava a democracia tambémveansgracdes entre regides — a
combater com projetos de desenvolvimento — e @ rid& desagregacao nacional (MCN
1994). A injustica social era atribuida ainda aanaiseguranca dado o controle de areas de
grandes cidades por bandidos. Como em um eco d&®egevarguistas, 0 governo via uma
justica social “nascida da harmonia entre capitdtadalho” (Ibid., p. 5). Ausentes das
Mensagens anuais, estatisticas da desigualdadeeq@a@ssas em outros discursos oficiais
(IBGE, 1993, em especial) mais como balanco datgoe®cial do que para nortear politicas.

A politica social era vinculada ao combate a parazacdes compensatdrias — como
a reducdo da tarifa da energia elétrica para pegusonsumidores — e a garantia de cidadania
e qualidade de vida. Ainda que fossem mencionasldesigualdades intrarregionais, havia a
énfase explicita nas regides Nordeste e Norte, osdaroblemas estruturais e sociais eram
considerados “mais agudos”. As desigualdades raon de renda eram correlacionadas;
aquelas, com origem atribuida a fatores naturai® @ clima) eram agravadas pela injusta

distribuicdo de renda — esta alegadamente emeagiagbes das elites e da inflacdo alta, que,

%9 Sua critica ao paternalismo da legislac&o trastallera muito contudente no texto: “Toda a CLT bateada

na garantia estatal sobre os contratos individEedo o viés paternalista e tutelar da atual lag#&, as normas

de protecdo minima do trabalho (garantia do vincdéodescanso remunerado, de férias, de jornadanaax
etc.) adiciona-se um grande numero de disposigxospcionais que tiram a flexibilidade da contratec

Um novo estatuto do trabalhador deve circunscregeaa-regular os direitos essenciais do empregadartio-

se para a negociacdo coletiva, respeitada a conjurgetorial, a determinagdo das demais condigées d
contratacdo. Desse modo, garante-se maior fleddnié nos diversos segmentos do mercado do trabalho”
(CoLLOR, 2008[1991], p. 81).

0 Os criticos as suas medidas ndo se limitaram@w®aistas, abarcando os juristas, que notaramilitiegles
nelas (AGUARIBE, 2008). A julgar por tal avaliacéo, era contraiajue se buscava concretizar a justica social.
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como se sabe, foi contida a longo prazo no ultimodaquele governo, com o Plano Real. Se
o discurso sobre tal raiz da desigualdade n&oialitky governos anteriores, 0 mesmo nem
sempre era valido, como se viu, para suas conseigséncertas alternativas para enfrenta-la.
A mudanca no poder em 1992 renovou a retorica.rivoero (e curto) discurso como
titular, Itamar Franco n&o citou desenvolvimentdlagdo nem ac¢bes contra a desigualdade,
mas atacou o enfraquecimento do Estado e opdssaler ostentacdo ao restante do povo
sujeito a fome, desespero, doenca e ofensa (I10/%). Na Mensagem do inicio de 1994,
lamentou a falta de tempo para integrar “dezenanilifdes de compatriotas marginalizados”
a economia e cultura; e enfatizou a criacdo dooplBducacéo para todos” e do Conselho de
Segurancga Alimentar, além da medida proviséria pandmetros salariais para servidores —
dadas as diferencas entre poderes e no Execu@Gumpre-me adverti-los do perigo iminente
que correm o Estado e a Sociedade, se ndo fornpagesa de iniciar, no ambito de nossa
competéncia, distribuicdo mais justa da renda, ameelipolitica que cumpra o mandamento
honrado de que a trabalho igual deve correspomdiaticsigual” (MCN 1994, p. XIX).
Influéncias das desigualdades regionais na migrém@m apontadas pelo governo
ltamar, que incorporou as diferencas intrarreg®aai debate sobre aquelas desigualdddes:

Consoante as diretrizes estabelecidas pelo Govenie as quais estdo a
diminuicdo das desigualdades intra e inter-reg&nai priorizacdo de
programas que produzissem respostas mais rapidagienaiz respeito a
geragdo de emprego e de renda, a interiorizagddedenvolvimento, de
modo a conter as migracfes e ocupar 0s espacossvdpi territorio
nacional, a melhoria da qualidade de vida nas e&labrasileiras,
calamidades publicas etc., as a¢Bes do Ministéranf direcionadas com
maior énfase para as Regifes Nordeste e Norte, osd@roblemas
estruturais e sociais sdo mais agudos. (MG84,p. 181)

Quando langcara um programa intergovernamental &@seca no ano anterior, em
Teresina, o presidente atribuira a fatores natwaisdistribuicdo de renda as desigualdades
entre os Estados do Norte, Nordeste e Sul e ddetoada regido: “Essas desigualdades, que
podem ter origem nas condicfes de solo e climajtaam-se na perversa distribuicdo de
renda” (I.F., 02/04/1993). Ja em uma inédita Measagle fim de governo, a reducao das
desigualdades regionais voltou a ser defendidgyaraielo a queda de disparidades de renda,
ao aperfeicoamento do sistema de protecdo socialdispensavel” para preparar recursos
humanos para conquistar mercados internacionaisorsolidacdo dos direitos de cidadania.

“Os paradigmas dessa nova abordagem da politidal sdadem a complementaridade e

“l Antes, o governo Collor apontara influéncias dworte geografico na salde, ao prever obras pagdeado
Sistema Unico de Salde (SUS) com vistas a umabdigifio menos desigual de unidades (MCN 1991).
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sinergia entre as politicas econdmicas e sociaidefesa da cidadania” (MCN2 1994, p. 14).
O documento oficial expunha uma visao genéricadddesa da cidadania”, reunindo breves
consideracOes sobre tdpicos como principios éticosscientizacdo de direitos, acesso a
justica, impunidade e o “combate a todas as foeasrelamento clientelista” (Ibid., p. 15).
indices da desigualdade foram foco a época de tmdeslo IBGE sobre mudancas

sociais recentes (IBGE, 1993, p. 7): “nos anos8@®centuou o contraste entre ricos e pobres
e se multiplicaram os sinais de exclusdo sociaBrasil”. Mesmo que discursos como esse
nao formem minha amostra nem sejam comparaveisetane relevante ver o agravamento
da pobreza explicado “em grande parte pela penexsiaicio macroecondémica da década e
pela auséncia de politicas compensatorias que asisem seus efeitos sobre a populacéo de

renda mais baixa” (Ibid., p. 33). Ainflacdo altajulgada decisiva a concentracéo de renda.

3.6. Gov. Cardoso: focalizacdo e raca como novaseaglas

Ao tomar posse em 1995, Fernando Henrigue Cardefstiuda falta de justica social
como o “grande desafio do Brasil neste fim de sBcal “objetivo nimero um do meu
governo”, citou o obstaculo das desigualdades m@seentre regides e grupos € anunciou um
governo todo entregue ao desafio de diminuir agydalslades até erradica-las. Propds ainda
um mutirdo da sociedade com o governo contra a Bbmmiséria e “em busca da igualdade”.

Nos governos Cardoso, tal como no de Collor, peeeal a imagem da desigualdade
como atraso — uma demonstracdo de que significaljSistas convivem € que prognosticos
oficiais indicaram a necessidade de garantir disetisando as igualdades de renda e raciais.
No primeiro caso, se ressaltou a efetivacdo do@balarial e do beneficio alimentacao, dois
direitos exclusivos de trabalhadores formais. Quast desigualdades raciais admitidas com
pioneirismo, prescreveram-se, a época da Confer@heiDurban, mais capacitagbes para
jovens negros e acles afirmativas na forma de gatastrabalhar em alguns ministérios. A
criacdo de um pais mais justo presumia a reducatisgaridades regionais e sociais, com
todos os cidadaos se beneficiando da estabilidddeceescimento econémicos (MCN 2000).

A justica social fora reputada por Cardoso, nog®fersario da ONU, como um valor
de crescente convergéncia desde a Guerra Fride-gutlemocracia e a liberdade econémica
(F.H.C., 23/10/1995); e o comprometimento com ddagle foi equiparado com a liberdade,
em discurso a presidentes do Mercosul em forumlatmi{F.H.C., 10/11/1996): “Nés temos
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que marchar para sociedades ndo apenas livrespmdastambém exista justica social, onde
as desigualdades regionais e de classe sejam wi@soed maximo possivel”. Uma leitura
desse percurso no Brasil foi exposta no dltimo@dngoverno, em uma aula magna no Chile:
a escravidao, “mais lamentavel expressao” de igasiongevas, deixara “sequelas graves”;
depois, a policia reprimiu reivindicacbes socia®mo uma “resposta de um Brasil
oligarquico, atrasado”, e a maior sensibilidadei@stfio social a partir de 1930 veio “em um
primeiro momento, acompanhada de um vezo autarjtpéaternalista. O avanco em direitos
econdmicos e sociais se fazia em detrimento degahrcivis e politicos”’R.H.C., 19/3/200R

A distribuicéo injusta da renda continuava atacadlaliscurso oficial. Em 1998, tal
injustica era atestada pelo significado atribuider&a per capita do US$ 5 mil — indice que
sabidamente ignora a distribuicdo da renda: o deftwcaria que “o Brasil ndo € mais um
pais subdesenvolvido. E um pais injusto”, no qaaituacéo social registrou melhoras nestes
trés anos” (F.H.C., MCN 1998, p. XXI). A visdo dar@oso remete a ideia de Max Lorenz,
autor da mais conhecida representacédo da desigeata uma distribuicdo: “Pode haver
diferenca nas opinides sobre o significado de uistaltlicdo da rigueza muito desigual, mas
nao ha duvida sobre a importancia de se saberdsgtrdbuicdo esta se tornando mais ou
menos desigual” (bRENZzapudMEDEIROS 2012, p. 15). No discurso desse governo,

O Estado desempenha importante papel na reducdodefgualdades
individuais de renda, mediante a concessao de foergefos trabalhadores.
O programa Assisténcia ao Trabalhador cumpre @ssigddbde, por meio de
suas principais acdes: o abono salarial e o bémefiimentacdo ao
trabalhador, concedidos via vinculo empregati®Cil 2000,p. 82)

Nesse papel do Estado, as duas acdes destacattasasodesigualdades de renda se
vinculavam a direitos do trabalhador: o abono enasalario minimo anual para cadastrados
h& mais de cinco anos nesMPASEP e com remuneracdo média até dois salarios minimos
ano anterior; e o beneficio alimentacdo permiti@napresas deduzirem despesas com
refeicbes de seus quadros em até 4% do impostndea devido. Para reduzir desigualdades
oriundas de interesses de alguns — referidos coivitégios;*? e ndo mais egoismo, ganancia
ou ostentacdo —, o governo faria valer os bensfidms outros. A garantia de direitos era
relacionada mais uma vez ao combate de desigualdajdstas. Nesse caso, o publico-alvo
eram trabalhadores formais, como nos anos Varga2@0, uma emenda constitucional de

iniciativa do Congresso criou o Fundo de Combdieradicacdo da Pobreza até 2010, no que

2 “As medidas de politica social do governo buscaender a essa maioria, mesmo, se for o caso, costra
ruidos dos que se escudam nos mais pobres paraldefeus privilégios” (F.H.C., DP 01/01/1999).
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Cardoso viu “uma forma de melhorar a focalizacdo gésto social nos grupos que
efetivamente necessitam maior apoio” (MCN 200XIf). **

A imagem da injustica constou nas Mensagens adoaislois mandatos — menos que
a do atraso, reitere-se. Na abertura do texto @6,18r exemplo, visou-se o crescimento
com estabilidade e justica social — diretrizes exégiam trés prioridades: reformas
constitucionais para reformar o Estado; maior itiwemnto privado em servigcos publicos; e
inovacdes nas acdes sociais. Os significados &tobua justica social séo identificaveis entre
0s objetivos dos programas de combate as causpsrgdetuacdo da pobreza reunidos no
chamado “Comunidade Solidaria”, e que ndo aludi@mmaddo direto & desigualdade — tal
como toda aquela Mensagem: redugédo da mortalidadeféncia; melhoria da alimentacao
dos escolares e familias carentes; melhoria da di@gom saneamento basico; geracdo de
emprego e renda; melhoria da vida no meio ruraica@o desenvolvimento do ensino basico;
e defesa dos direitos das criancas e adolesceDgeprincipios basicos vinculados a esse
guarda-chuva eram a descentralizacdo (a¢fes edasypar varios ministérios) e a parceria
entre niveis de governo e com sociedade.

A focalizacdo do gasto social foi referéncia caglawmais frequente nas Mensagens do
segundo mandato, assim como as men¢fes a desipialétaa focalizacdo mais precisa das
acdes de combate a miséria foi alcada a diferedoidiComunidade Solidaria”, ao qual se
atribuiu resultados como o aumento de matriculesla®s e reducéo da mortalidade infantil
nos municipios selecionados pelo programa. A érdas@cdes sociais focalizadas constava
no texto “Uma estratégia de desenvolvimento sgaiitumento da Presidéncia da Republica
(FARIA, 1996) que apresentava a politica social comoist®nsa nacional de protecéo social.
A desigualdade, por sua vez, remontaria ao passdadoial e desenvolvimento mais recente:

N&o s6 ainda € grande o contingente de brasilgivendo em situacdo de

pobreza e indigéncia, como também as desigualdtelegueza e de renda
atingiram patamares imoralmente elevados. Pobredesigualdade, cujas

raizes remontam ao nosso passado histdrico, mas @gusas mais

imediatas se encontram nas limitacdes do processiesknvolvimento com

base na substituicdo de importacdes conduzido Epsiado; na crise desse
padrdo de desenvolvimento; nas incertezas dosgzosanteriores de ajuste
econbmico e nas consequéncias — ainda incipiente® -processo de

reestruturagdo econdmica imposto pela globaliza§aelA, 1996, p. 6)

430 hiato entre o direito formal e o real, tdo dishuna sociologia brasileira, teria nesse Fundoesmdo de
caso, visto que uma fonte de recursos indicada seimposto sobre grandes fortunas previsto nat{ain&o

(art. 153, VII) e até hoje ndo regulamentado —, atoma uma fracéo (0,02% e depois 0,08%) da Coigébu
Proviséria sobre Movimentagcdo Financeira, parte lmposto sobre Produtos Industrializados, dotagGes
orcamentarias e doacgbes (LC 111/2001). Hoje, seam thntes-chave de recursos (imposto e CPMF) eacom
vigéncia prorrogada por tempo indeterminado, o Buedh uso tdo pouco divulgado que um projeto derei
tramite cobra o envio ao Congresso Nacional deédrétes sobre seus recursos, critérios de alocagke®ucao.
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A desigualdade voltaria a ser relacionada, na pdssE99, com o passado colonial,
desde o qual ela era reproduzida. O modelo de delsénento ndo foi expresso como causa
na ocasiao, tampouco em outros discursos oficigasde regra, eram raras as referéncias as
raizes do problema, como se esse diagndstico ifmskvante para os planos do governo). A
questéo da focalizagédo do gasto social era apontada uma condicionante para o combate
a miséria e a melhora na distribuicdo de renda (MOBD, p. ex.). Em um balango sobre a
politica social nos governos Cardoso, Draibe (208&)entou que a oposicdo entre o
universalismo e a focalizacdo néo era adequadagpal@r 0s programas sociais nem os de
enfrentamento da pobreZa.

Segundo a cientista politica, a combinacao e dibgoientre 0os programas universais
(ou estruturais) e as acoes focalizadas (ou emaeggenpautaram o “Comunidade Solidaria”,
“Comunidade Ativa’ e “Projeto Alvorada”. A diretrificial fora a articulacdo de programas
sociais ou prioritarios, e ndo sua substituicdoeocdo. Na ja citada Estratégia, de 1996, trés
objetivos eram atribuidos a politica social: gdeardos direitos sociais, igualdade de
oportunidades e protecdo aos grupos vulneraveiglgar pelos discursos mais gerais de
nossa amostra central, contudo, as finalidadesotiicp social poderiam ser resumidas em
duas: ampliar a qualidade de vida e combater ariaisé

Reduzir as desigualdades regionais era o objeeetathdo em 2001 para o Projeto
Alvorada, lancado & época para areas com menareiigi Desenvolvimento HumaffoEsse
guarda-chuva de programas de combate a pobrezam—agbes focalizadas de saude,
educacao e desenvolvimento socioecondmico — aianderprimeira fase, os 14 estados com
IDH inferior a mediana e, na outra fase, as 57 aniegides e 389 municipios com baixo IDH
em estados com indice acima da mediammag$i, 2001). O recorte geogréfico ja fora visto

como condicionante relevante das desigualdadesaédescomo a mensuravel pela taxa de

4«0 universal e o focalizado combinaram-se duplameo interior do programa de enfrentamento dagzabr

mas também no interior dos programas universaigdmssobretudo os de educacdo e saude. Ou seja, as
politicas sociais universais, além de eixo estagtor do desenvolvimento social, cumprem papel iecizo
combate a pobreza. A focalizacdo no interior dagi@mas universais foi a orientacdo observadageniogo,

com vistas a melhorar seu impacto redistributivegu8amente, focalizagdo néo é o melhor conceita patar
aquele conjunto de medidas e mecanismos introdsizidgolitica educacional ou no SUS, por meio d@ssq
foram conferidas prioridades as ag6es basicas,aler impacto social (ensino fundamental, ag6eschasie
salide), as regifes e aos municipios mais pobresef@mplo, pelo uso do per capita como mecanismo de
transferéncia de recursos) e aos grupos mais paagsopulacdo (por exemplo, o Programa de Saude da
Familia, ou os programas de transferéncia monetéémtro das areas sociais — Bolsa-Escola, Bolsa-
Alimentacao)” (IRAIBE, 2003, p. 90).

4 Ajulgar pela Mensagem de 2001, o mais divulgadm@nidade Solidaria passou a se resumir a seulbonse
engajado no Universidade Solidaria. O sucessor @Qatade Ativa teve escopo menor de acdes e munscipio
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mortalidade infantil (MCN 1995): na década de 198@axa no Nordeste era 10% superior a
do Sudeste e 32% maior que a da regiao Sul; nas EIRD, a taxa naquela regiao era 72%
maior que a do Sdf. Foi no documento entregue ao Congresso em 200flaquemais clara
uma percepcao das desigualdades regionais consiigajsl pelos governos Cardoso: “Urge
(...) reduzir, enfim, as disparidades regionais@ass, criando um pais mais justo, onde todos
os cidadaos beneficiem-se dos frutos do crescinemndmico” (MCN 2000, p. 1).

Nesses discursos, estatisticas costumavam sersysadadimensionar desigualdades
regionais ou para enaltecer iniciativas tomadadraas desigualdades de renda (as raciais
eram mencionadas sem métricas). Tal pratica acateservada pelos governos seguintes. Se
havia essa semelhanca no diagnostico da desigealdladesmo ndo ocorria nos prognésticos
sobre ela. Para o governo Cardoso, ela afetavenaaiacia, solidariedade e desenvolvimento
econdmico e, haja vista esses efeitos, as poliiaes seu combate incluiam os beneficios ao
trabalhador e a contencgéo da inflagcdo (renda) jetpsoeducacionais e ac¢des afirmativas para
acesso a universidade e cargos publicos (racamBisrque persistisse a imagem da injustica,
era com novos contornos que ela era expressamelsislentes e suas equipes.

No programa semanal de radio Palavra do Presid€areloso disse, por ocasido da
Conferéncia contra o Racismo, Discriminacdo, Xebiaf@ Intolerancia Correlata, em 2001,
gue o problema racial fora admitido seis anos dip@nte a ONU e de forma inédita”, dada
a humildade e a coragem do governo de reconhecearmitencdo do preconceito e de
diferencas inaceitaveis: “Formamos um pais de éidsdiferentes, porque temos origens em
todos os continentes e em todas as crencas” (F.B49/2001). Segundo ele, a partir de
entendimentos com o movimento negro, a delegac&trava em Durban duas medidas para
reduzir desigualdades e diferencas: um fundo déR$ilhdes em negociagdo com o Banco
Interamericano de Desenvolvimento para patrocinesos pré-vestibulares para negros; e um
recente projeto para capacitar 11 mil jovens negana o mercado de trabalho.

Meses depois, na Mensagem de 2002, Cardoso aludiaiaivas que “comecam a
pbr em prética, no Governo Federal, o conceitocde afirmativa a favor dos negros e outros
grupos discriminados” (MCN 2002, p. XXIl). Nao hawnencéo ao fundo com o BID. Ja a
capacitacao em parceria com entidades civis alcaric@60 afro-brasileiros e as Unicas acoes
afirmativas citadas foram cotas de cargos dos kings do Desenvolvimento Agrario (20%
para negros, incluindo prestadores de servigo)sécdu(reserva de cargos de confianca a

6 Uma defesa de que a desigualdade regional no gassatde caiu no governo Cardoso foi feita peitatida
Secretaria de Assisténcia a Saude no fim dessaogéstuza, 2003). Nesta mesma edi¢do de Ciéncia & Saude
Coletiva (v. 8, n. 2), outros artigos trazem dis@&s sobre conceitos e indicadores de desigualdadsatde.
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afrodescendentes [20%], mulheres [20%] e pessaageficiéncia [5%]). Nas duas pastas, a
politica de cotas foi requlamentada depois da cénééa da ONU em Durban.

Ponderem-se ou ndo informacdes desses discuragepr@nocionais como € de sua
natureza —, ha um consenso entre os especialistgsied a participacdo do Brasil naquele
evento global foi um ponto de inflexdo na agendalipal sobre a desigualdade raciair(i,
2004, por exemplo). Os discursos oficiais ilustrara mudancga no significado atribuido a
discriminacédo racial: no governo Sarney, ela ftada apenas pontualmente numa critica ao
apartheid na Africa do Sul (MCN 1990, p. XLVII). bl&e fez menc&o ao racismo no Brasil e
o declarado repudio a “toda e qualquer forma deridisnacdo” também tivera origem em um
evento da ONU: a Convencéo das Nacgbes Unidas canfatura e outros Tratamentos ou
Penas Cruéis Desumanas ou Degradantes, de 198dadatcinco anos depois pelo Brasil.

Diferentemente dos antecessores, que se omitirane sodebate racial, o discurso de
posse de Cardoso em 1995 ressaltou a igualdadeedesiem termos de género, raca e etnia:

Eu acredito que o Brasil tem um lugar reservadoeens paises bem-
sucedidos do planeta, no proximo século. E estowerwido de que os
Unicos obstaculos importantes que nos enfrentarpar@socupar esse lugar
vém dos nossos desequilibrios internos - das dddales extremas entre
regioes e grupos sociais. (...)

Vamos assegurar com energia direitos iguais aassigas mulheres, que
sdo a maioria do nosso povo e as quais o Paisrdspeito, oportunidades
de educacéo e de trabalho; as minorias raciaialguanas quase minorias —
aos negros, principalmente —, que esperam quedapelseja, mais do que
uma palavra, o retrato de uma realidade; aos grimgdgenas, alguns deles
testemunhas vivas da arqueologia humana, e todtantenhas da nossa
diversidade. (F.H.C., DP 01/01/1995)

Nesse primeiro ano de gestdo, Cardoso se reuniuemnesentantes da Marcha contra
o Racismo, pela Igualdade e a Vida, manifestacdd@msilia organizada aos 300 anos da
morte de Zumbi dos Palmares. Na reunido, o disawgaresidente remeteu a suas pesquisas
na USP, que demonstraram o preconceito “em épocquense mantinha a ideia de que no
Brasil ndo havia um problema negro e que néo hdis@iminacao racial” e a necessidade da
luta pela igualdade racial para concretizar a deaoter no pais (F.H.C., 20/11/1995). Como
exemplo de medida inicial, foi citada a valorizagio luta contra discriminagbes e pela
igualdade racial no curriculo das escolas. “Aceedjtie nés devamos discutir as varias
formulas existentes para assegurar igualdade deuotade. (...) O Governo esta aberto (...)
a qualquer discusséo que seja levada a efeito enedade, para discutir essa matéria que eu

sei que encontra muita resisténcia em certos sétgteH.C., 20/11/1995).
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A busca pela equidade racial mencionada por Carlgeso seis anos a ganhar corpo,
sobretudo por pressao de ativistas e académicomalenunciavam desigualdades raciais e,
antes da conferéncia da ONU em Durban, tiveranoawpdade de ver a causa na agenda do
governo. Militantes ouvidos por Htun (2004) relatarque ndo podiam levantar questbes
sobre cotas sem serem rotulados de “racistas” ygooativistas. Porém, naquela conjuntura,
a pauta do evento internacional e das reunidesaEpias convergiu com a inédita postura
presidencial pro-acao afirmativa, fazendo quem ssala tacitamente a desigualdade racial a
discutir o racismo em publico. A resisténcia daéeeliranca a politicas compensatorias nao
interditou, naquele momento favoravel, um debabeesesses programas apoiados por quase
metade dos brasileiros brancos e a maioria doo8€dELLES & BAILEY, 2002). Dirigentes
universitarios, por exemplo, vieram a justificarisnas acdes afirmativas no ensino superior
enquadrando-as como uma inclusdo social (tratanespecial a grupos hoje desfavorecidos)

e acdo pela diversidade (inclusdo de alunos demsidistintas), como atestou Silva (2006).

3.7. Gov. Lula: aversao declarada a concentracéo denda

O primeiro apelo de Lula a justica social visavada na posse, defender a reforma
agraria ou, em suas palavras, “acesso a terragp@ra quer trabalhar, ndo apenas por uma
questao de justica social, mas para que os canp&asil produzam mais e tragam mais
alimentos para a mesa de todos nos” (L.S., DP (P003). A justica social seria associada
com autonomia nacional e distribuicdo de renda w8s depois, quando o desenvolvimento
com justica social foi definido como aquele que penduas tendéncias historicas: excessiva
dependéncia externa e aguda concentracao de @i 2003). Foi comum a vinculagéo de
problemas presentes a decisdes pretéritas, emsegpeede Lula destacadas no noticiario,
como “nunca antes na histéria desse pais” ou “garamaldita” ou em comentarios como a
atribuicdo da desigualdade a uma trajetéria de B#dim e passividade em face da pobreza.

Se Vargas proclamara o Brasil como exemplo pareo®uytaises por sua legislacdo
trabalhista, que alegadamente unia empregadorespesgados, Lula declarou que o pais
mostrava ao mundo ser possivel e necessario cdoitigati justica social com estabilidade,
crescimento econdmico ambientalmente sustentaisttjbdicdo de renda e inclusdo. Essa

autoimagem de exemplo global era retratada no xtntka classificagdo como pais de alto

4" Em universidades da Africa do Sul, Silva (2006jonoque os enquadramentos predominantes foram de
capital humano (identificacao de talentos subaptades pelo mercado) — verificado apenas pontuaknea
Brasil — e reparacao (compensacéo de grupos étimasminados historicamente).
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indice de desenvolvimento humano (0,8), “0 que e&sga& 0 sucesso de um conjunto de
politicas adotadas, em especial, aquelas voltamamais pobres” (MCN, 2008, p. 97). Nessa
Mensagem, um grafico com intervalos de cinco andlize uma curva ascendente desde
1975, ano do comec¢o da medicdo. Como em outros adogeros foram selecionados para
prestar contas de resultados obtidos, e ndo desmet@ngir. Além de dados oficiais, citaram-
se estudos como uma analise com foco na reducfoldeza feita na FGV-RJ @Ri, 2007).

Tal como nas gestdes de seu antecessor e suassacesgoverno Lula usava estatisticas da
desigualdade de renda para autopromocao, as dpidelsides regionais para ilustracao e nao
as incorporava em referéncias as desigualdadessaadmo se elas ndo fossem mensuraveis.
Criticas também foram feitas a politica social, oade Almeida (2004), que, ap4s um ano e
meio de gestao, julgou a visdo de protecado soci estreita do que em outros goverffos.

Os efeitos da desigualdade destacados no disciressmem a trés: i) fome, alvo do
programa Fome Zero, descontinuado no primeiro mardkda a prioridade ao Bolsa Familia
(v. cap. 9, ii) excluséo, alvo dos Ministérios da Assisténei Promocao Social (MAPS) e
Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combat®rad-(MESA), aglutinados depois na
pasta de Desenvolvimento Social; e iii) discrim@es; com Secretarias voltadas as equidades
de género e racial com status de ministérios. Temde percebem trés fungbes da politica
social a julgar pelo discurso dos governos Lulaamg@r direitos; ampliar mercado; e reduzir
pobreza — cada vértice exibe correlacéo direta wma das imagens da desigualdade (vide a
relacdo entre garantia de direitos e o enquadrandantdesigualdade como injustica). Em
uma curta biografia de Lula inserida em 2007 n® @& Biblioteca do Palacio do Planalto, 1é-
se que “a reducdo das desigualdades foi uma dasasndos quatro primeiros anos de
governo, e nada menos que 7 milhdes de brasikeiboasileiras ascenderam a classe média”.

No discurso da primeira posse, Lula declarara@drde um novo capitulo na histoéria
da nacdo, ndo mais “submissa” e “injusta, assistipassivamente ao sofrimento dos mais
pobres”, mas “altiva, nobre, afirmando-se corajcsmae no mundo como Nacao de todos,
sem distincdo de classe, etnia, sexo e crenga’, (DB 2003, 01/1/03). Tom triunfalista a
parte, a justica e a equidade eram anunciadas panwpios buscados a partir daquela data,
avaliada como um marco do “reencontro do Brasisgmmesmo”. Na posse seguinte, Lula

se envaideceria de uma “conjugacdo tdo favoraveduspiciosa: de inflacdo baixa;

484(...) a énfase da atividade governamental paiercse deslocado das politicas universalizanteb#itadoras,

como educacao e salde, para 0s programas assisetestinados aos mais pobres, como o Bolsa-Famili
Nesse sentido, a atual politica social em par@distangue e se afasta do curso seguido desde mdadaanos
1980, aproximando-se das concepc¢des mais limidelasotecdo social.” (MEIDA, 2004, p. 16-7)
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crescimento das exportacdes; expansao do mercaelman com aumento do consumo
popular e do crédito; e ampliagdo do emprego exdar dos trabalhadores”, para em seguida
acrescentar que “o Brasil ainda € igual, infeliztegna permanéncia de injusticas contra as
camadas mais pobres. Porém é diferente, para matherradicacéo da fome, na diminuicao
da desigualdade e do desemprego” (L.S., DP 1/1)200%sse diagndstico, a desigualdade
diminuia, mas permaneciam injusticas ndo detalheaiasa 0s mais pobres.

A alegacéo de que a pobreza e a desigualdade ea#aitustrada por estatisticas. A
Mensagem de 2007 enfatizou a reducédo da pobrezareras de renda: 28,2% da populacéo
era pobre em 2003 e 22,7% em 2008A(H1BGE). A mencao a desconcentracdo da renda se
baseava no Coeficiente de Gini, que caira de QB@&72) até 0,566 (2005). Para reverter o
“quadro adverso” da distribuicdo de renda, valoaz®e um antigo direito do trabalhador: o
salario minimo, cujo poder de compra cresceu 3%2Ue 2002 e 2006. As reducbes da
miséria e da desigualdade social também foramuadidls a programas de transferéncia de
renda: Beneficio de Prestacdo Continuada e BolsdliBa responsabilizados por 28% da
reducado do indice de Gini de 1995 a 2004. Altermgi@emerenda escolaem tributos — no
Imposto Territorial Rural e na Contribuicdo de mmemcado do Dominio Econdémico — foram
citadas como topicos da “agenda historica e esalutias desigualdades sociais e regionais”.

O plano para o periodo 2008-2011 se baseava gébrpilares, segundo a Mensagem
publicada em 2009: o Plano de Desenvolvimento dee&gho, o Programa de Aceleracao do
Crescimento (PAC) e a Agenda Social (a¢Oes artlaglgpara aumentar a renda familiar dos
trabalhadores e reduzir desigualdades). Lé-seimlagem de um pais “referéncia mundial no
campo das politicas sociais” que atingiu um dostolgjs do milénio firmados até 2015 com
a ONU: a reducdo a metade da populacdo em extrebnaza (4,2% [2005] ante 8,8% [90]).

Um diagndstico mais matizado do que os anterionestg as desigualdades regionais
constou na Mensagem de 2003. Em vez da énfasennanttacao da pobreza e da correlacéo
com indicadores de saude ou IDH, elas foram vinladaa outras questdes, e néao
preferencialmente ao Nordeste. Além de macrorregi@iavam-se diferengas intrarregionais.

Os 10% mais ricos controlam cerca de 50% da restdh €nquanto os 50%
mais pobres se apropriam de cerca de 10%. Essudkkide estd associada
a guestdes econbmicas e sociais (educacdo, diésrete raca e sexo,
dificuldades na geracdo de emprego, etc.), mas tomaarater regional,
com diferentes nuances do problema nas diversa@esed...) o Governo
deveré (...) propiciar a convergéncia dos esfoatoalmente pulverizados e,
conseguentemente, potencializar as acdes govert@merom vistas a
reduzirasdesigualdadestraeinter-regionaisnediantea complementaridade
de politicas que contribuam para a otimizagdo do des recursos
destinados ao desenvolvimento regional (MZN3,p. 169; 185)
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Nesse texto de inicio de gestéo, a ineficacia ddtigas de combate a desigualdade,
inclusive a de desenvolvimento regional, era idieatla como o “principal obstaculo” para o
Brasil ter maior lideranca global em prol das nagémergentes e de menor desenvolvimento.
A desigualdade regional interna afetava, segunsio legura, as relacdes exteriores.

Quanto as desigualdades raciais, as principais@tupresentes no discurso oficial
foram a Politica de Promocé&o de Igualdade Racte?(0d3, e o Estatuto da Igualdade Racial,
de 2010. A mudanca de abordagem governamentatdfirmada no inicio do curto capitulo
“Promocéo da igualdade racial’, da Mensagem de :2@08lesigualdade racial brasileira é
um problema secular, cujo enfrentamento exige Uorgscontinuo e integrado por parte do
governo e da sociedade”. Criticava-se adiante ficikwa de politicas universalistas dos
governos anteriores, 0 que requereria um novo Orginlado a Presidéncia para uma acao
mais sistematizada e efetiva contra as desiguadeaitgais. Um sinal do enquadramento
como injustica foi o prognostico da “garantia dogitbs” da populacéo negra brasileira:

Busca-se, em Ultima analise, a superacdo das défagles raciais, trazendo
como consequéncia a promoc¢ao da cidadania e atigados direitos

humanos, civis e sociais a populacdo negra bnasileassim como

implementar mecanismo eficaz de coordenacdo d&s aefativas a politica
nacional de combate ao racismo e as praticas aasest de preconceito de
descendéncia ou origem nacional ou étnica e a m@ondas articulacbes
intraministeriais e interministeriais necessaridmplementacao da politica

BN

nacional de combate ao racismo e a discriminac&alrau étnica,
viabilizando a formulacdo, implementa¢éo, acompargmo e avaliacdo das
politicas transversais de Governo para a supedasdesigualdades. raciais
(MCN 2003, p. 134)

O governo reportou, no ano seguinte, o lancamemt®alitica Nacional de Promocao
da Igualdade Racial (Decreto 4.886/03), o incergiywioridade a jovens negros no programa
“Primeiro emprego”, um grupo de trabalho visandaapulitica de cotas nas universidades e
previu “audiéncias publicas, seminarios e confae&nenvolvendo milhares de pessoas, com
0 objetivo de ampliar e sistematizar o debate enotda questao da igualdade racial” (MCN
2004, p. 156). Pela primeira vez, comunidades quolmas (remanescentes dos quilombos)
foram vistas como beneficiarias de politicas aftimas, e ndo mais associadas apenas a acoes
de reforma agraria e cultura. Apés a Unido criaa\Becretaria Especial voltada a igualdade
racial, governos subnacionais seguiram esse exetnglalando 600 6rgdos congéneres até
2009, reunidos no Forum Intergovernamental de Pcdmda Igualdade Racial (MCN 2010).

As vésperas de deixar o poder, em pronunciamenio/nano radio apos as eleicdes

gerais de 2010, Lula enalteceu suas gestdes aoqiieed pais vivia um “momento magico”,
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pois reunia crescimento econdmico, inclusdo sofdek geracdo de emprego, distribuicdo de
renda e reducédo das desigualdades regionais. i@ ae declarou convencido de que o
Brasil poderia, nos anos seguintes, transformamsaacdo desenvolvida apds se consolidar
como uma terra de oportunidades e prosperidaddirRagle concluia que a eleicdo de Dilma
Rousseff, sua ex-ministra, era a proclamacgéo sioed@e que ninguém é melhor do que
ninguém. A retérica da igualdade era reforcadanaass finais: “N&o importam as diferencas
de origem social, de sexo, de sotaque ou de forGmmos todos brasileiros. E todos devem
ter oportunidades iguais, o direito a sonhar coas dnelhores e o apoio para melhorar sua
vida e a de sua familia” (L.S., 5/11/2010). Espestas atestaram o diagndstico da queda da
desigualdade a ponto de Neri (2011) ter resumiagnaqdécada de 2000 foi a da reducdo da
desigualdade de renda tal como a década anteriar sido a da estabilizacdo da econdthia.
Uma das variantes decisivas para esse resultadoviaorizacdo de um direito social
instituido ainda por Vargas para assegurar uma faseos rendimentos dos trabalhadores
urbanos. O aumento do valor real do salario miniohnwalorizado pela equipe de Cardoso
(MCNs 1995, 1996 e 2002), mas foi nos governos dalsSilva e Dilma Rousseff que tal
medida foi mais enfatizada no discurso, a exemplgueke ocorreu no ultimo governo Vargas.
Outras estratégias citadas para reparar injusiicasn o Beneficio de Prestacdo Continuada,
Bolsa Familia, ajudando ainda a ampliar o mercatino, e a Agenda Social (2° gov. Lula).
Tais acOes teriam permitido reduzir a populacdoestnema pobreza a metade, um dos

Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, firmadarca ONU.

3.8. Gov. Dilma: injustica que enfraquece mercado

A gestédo iniciada em 2011 exibe variac6es notavassimagens da desigualdade em
relacdo ao governo Lula, ao qual sucedeu sob @ signcontinuidade. Uma distingdo que
sobressai € a tomada das desigualdades por regi@matrasos, € ndo como injusticas — caso
das desigualdades de renda, atribuidas a inflagaltaede protecdo social, e desigualdades
raciais, cujas raizes continuaram ausentes derdado terceiro presidente consecutivo.

Assim como as causas da desigualdade, os efeitbgidbs a ela sao diferentes nos

enquadramentos da injustica pelos governos LuldneaDTransparecem como impactos em

49 “N&o ha na Histéria brasileira, estatisticamentewmnentada desde 1960, nada similar & reducdo da
desigualdade de renda observada desde 2001. A éuealmparavel ao aumento da desigualdade dos @&nos 6
que colocou o Brasil no imaginario internacionahooa terra da iniquidade inercial. No periodo 2a@D09, a
renda dos 10% mais pobres cresceu 440% mais quee EO8b mais ricos” (BRI, 2011, p. 46).
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documentos da atual presidente a miséria e o erfcagento do mercado, ora referido como
mercado interno, ora como mercado de trabalhosBovdo papel de sua politica social pode
ser resumida a eliminacdo da extrema pobrezagarjpklos discursos de posse e Mensagens
anuais. “O desafio atual consiste em erradicar lrgza extrema e prosseguir reduzindo
desigualdades, promovendo a igualdade de direitesnpliagdo das oportunidades para
todos” (MCN 2011, p. 23). Sobre o declinio da desidade, ele foi representado em graficos
com os Coeficientes de Gini, como o da Mensage20d8, com intervalos de dois anos de
1995 a 2009 e uma curva decrescente projetadaziitiee 2015 (mantinha-se uma tradicéo
governamental do uso das estatisticas voltadooprumhocdo, e ndo para anuncio de metas).

A imagem de um pais exemplar foi enaltecida em 20 Brasil seria “um dos poucos
paises do mundo que consegue, ao mesmo tempagrceese estabilidade, distribuir renda,
diminuir a desigualdade, aperfeicoar a democrabfiatalecer suas instituicdbes” (MCN 2012,
p. 29). A valorizacdo do salario minimo voltou a Géada como um mecanismo de redugéo
da desigualdade, assim como de dinamizacdo do dwefoterno e geragao de postos de
trabalho. Na Mensagem de 2013, Dilma enaltecediacaade valorizacao do salario minimo
por sua previsibilidade para as contas publicagmeato do poder de compra da populacéo, e
nao como uma medida igualitarista. Ao tratar dadguias desigualdades de renda, registrou-
se 0 menor indice Gini desde 1960 (0,522) e salteasmm as menores disparidades de
riqueza: “Por meio do maior acesso a educagdoaedacdo patrimonial das familias mais
pobres, o Governo tem adotado acbes que dédo fustelstde ao processo de mobilidade
social ascendente em curso no Pais” (MCN 20135)p.CAi a expectativa em incorporar 15
milhdes de pessoas a classe C até 2014 (com basmmrdes doPEA). Em vez de “pais de
classe média”, se aludiu ao “mercado domésticd'iraarno”.>

Por “maior acesso a educacao” e “elevacao patrisiodos mais pobres, o discurso
oficial entendia programas como o de ensino priofisdizante (Pronatec, Lei 12.513/2011) e
moradia popular (Minha Casa Minha Vida, Lei 11.2009). Eis dois beneficios recentes que
a Unido adotou como estratégias contra desiguadagleenda reputadas como injustas. Em
suma, o direito foi vislumbrado como um caminhcapeombater desigualdades por renda e
raca. A reducéo da desigualdade de renda foi adalitdo apenas ao Minha Casa Minha Vida

e Pronatec, mas também a programas como Bolsai&adistribuicdo de alimentos aos mais

*0 Referéncias & justica mudaram entre a posse de&@ilde 2015: “Justica social, moralidade, comhewsio,
invencdo e criatividade devem ser, mais que nwwaceitos vivos no dia a dia da nossa nacédo” (DRR®@
“O povo brasileiro quer ainda mais transparéncraags combate a todos os tipos de crimes, especitdnze
corrupcgao e quer ainda que o braco forte da juat@@nce a todos de forma igualitaria” (DP, 2015).
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pobres e valorizagdo do salario minimo — progndstexplicitados no governo anterior, em
continuidade que se vé nas iniciativas contra agdaklade racial: mudancas legislativas
avalizadas pelo Executivo (Politica e Estatutogieldade Racial, sancionados por Lula).
Mais da metade dos brasileiros (50,7%) se autodeala negros em 2010, um dado
inédito na série histérica do censo do IBGE e oitaa Mensagem redigida dois anos depois:

Esse expressivo contingente experimentou melhanaascesso a educacao,
ao mercado de trabalho e nos patamares de reraes@nco. No entanto, 0s

ganhos na mobilidade social ainda sdo acompanhmaspersisténcia das

desigualdades raciais, o que demanda um renovémigesle articulacéo de

iniciativas capazes de neutralizar seus efeitostélébs sobre o processo de
incluséo social vivido pelo Brasil. (MCN 2012, 971198)

Uma mudanca legislativa saudada no discurso oficipélo movimento negro foi o

Estatuto da Igualdade Racial (Lei 12.288/2010)aNmgo 1°, duas definicdes relevantes:

| - discriminag&o racial ou étnico-racial: todatitigdo, excluséo, restricdo
ou preferéncia baseada em raca, cor, descendéanaagem nacional ou

étnica que tenha por objeto anular ou restringieasnhecimento, gozo ou
exercicio, em igualdade de condi¢des, de direitamamos e liberdades
fundamentais nos campos politico, econdémico, sodaltural ou em

gualquer outro campo da vida publica ou privada;

Il - desigualdade racial: toda situacdo injustifizade diferenciacdo de
acesso e fruicdo de bens, servigos e oportunidadssesferas publica e
privada, em virtude de raca, cor, descendénciarigera nacional ou étnica
(Lei 12.288/2010, art. 1°, grifos meus)

As definicdes desse Estatuto explicitam o enquagingmnda injustica na interpretacao
oficial das discriminagdes e desigualdades radzosno esse texto partiu do Legislativo, néo
o discuto aqui; uma boa analise de discursos dératid publica organizada pela Camara dos
Deputados em 2007 para discutir essa lei podensentrada no trabalho de Van Dijk (2015).
Interessa mais a esta tese que o governo DilmasBihuribuiu ao Estatuto a elaboracdo do
programa “Enfrentamento ao Racismo e Promocéao uldgde Racial’ e a incorporacdo da
questao racial em outros 25 programas do PlandgaRual 2012-2015, bem como a criacao
do Sistema Nacional de Promocéao da Igualdade Rac@listo na lei de 2010 (MCN 2012) e
ao gual se associa o férum intergovernamental guilfécas especificas para essa causa.

Outro exemplo da tomada das desigualdades raciais mjusticas foi a descri¢cdo, na
Mensagem de 2013, do Plano de desenvolvimentosaged de povos e comunidades
tradicionais de matriz africana, com acdes divisliea trés eixos: “garantia de direitos”,
“territorialidade e cultura” e “inclusdo social esgnvolvimento sustentavel”. No eixo da
garantia de direitos, se previram trés iniciativdgmmada publica para projetos de capacitacdo

de liderancas daquele publico-alvo; a resposta uladOria Nacional de Igualdade Racial a
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dendncias de discriminacdes e outros atos violemasma cooperacdo com a Defensoria
Publica da Unido pelos direitos de povos tradideda matriz africana e de cultura cigana.
Na segunda posse, em 2015, Dilma Rousseff reitendnculo feito por antecessores
entre a justica e a igualdade, quando falou de ai gestinado a ser desenvolvido e justo, o
que implicava uma igualdade de direitos para tadasicas, credos, géneros e sexualidades:

O Brasil ndo sera sempre um pais em desenvolvimBatodestino € ser um
pais desenvolvido e justo, e é este destino guemmest construindo e
buscando cada vez mais, com o esforco de todostraon Uma nacdo em
gue todas as pessoas tenham as mesmas oportundaéstudar, trabalhar,
viver em condi¢des dignas na cidade ou no campopblis1 que respeita e
preserva o meio ambiente e onde todas as pessdamper 0s mesmos
direitos: a liberdade de informacéo e de opinidoultura, ao consumo, a
dignidade, a igualdade independentemente de ragalo,c género ou
sexualidade (D.RDP 01/01/201p

O discurso da igualdade de oportunidades tem siterado, como na apresentacdo da
presidente a Mensagem de 2016, que exp6s a méfazdemos o Brasil alcancar patamares
mais altos de justica, solidariedade e igualdadepdetunidades” (MCN 2016). No capitulo |
(Reequilibrio macroeconémico), a desigualdadegsbaiada ao enfraguecimento do mercado
de trabalho: “o desenvolvimento econémico brasilapoia-se em ag¢fes ligadas a reducao da
pobreza e da desigualdade social, e a robustezedcado de trabalho” (Ibid., p. 9). Pouco
adiante, sustentou-se que a reducéo da pobreearfdiinada com a queda da desigualdade,
como se em resposta a critica de economistas aomrdpasso entre o combate oficial a
pobreza e a desigualdade. No proximo item, retomis ideias vistas anteriormente.

3.9. Desigualdade como injustica e politica sociebmo efetivacdo de direitos

A comparacéo entre discursos dos governos brasleiws periodos 1930-45/51-54 e
a partir de 1985 permite verificar a imagem comuanddsigualdade como injustica a ser
reparada por meio da efetivacdo de direitos. A mdiferenca na retorica dos dois grandes
periodos foi a substituicdo da nocéo de igualdadéatgas centrada na figura do trabalhador
urbano, como notaram varios estudiosos do peripolopma no¢do mais ampla, em que a
igualdade de direitos ndo foi mais associada a egmento da populacdo. Sob Vargas, o
governo aludiu a desigualdade de classe e de c@tegoquanto 0s sucessores mais recentes
reputaram como injustas as desigualdades de reegd@nais e, nos ultimos 20 anos, as
raciais. Trata-se de uma mudanca consideravel pde®m relevo as variaveis focais com as

quais governos hipoteticamente responderiam a pimeada questdo “igualdade de qué?”.
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Outras diferencas despontaram entre os discursgeistas e dos demais governos, o0
que se pode atribuir a seus autores tanto quamtedancas na conjuntura. Debates publicos
nos anos Vargas abordaram a industrializacdo ni@seecom a questdo social ligada ao
“surto crescente das nossas atividades industri®I®L 1936, p. 142) —, o sindicato como
um interesse coletivo (MPL 1935, p. ex.), conflieogre trabalhador brasileiro e estrangeiro
etc. A legislagdo trabalhista, em expanséo desumetaira de trabalho até a CLT, assumia o
papel de resposta a questdo social. Os demaisngevepb exame, exceto o de Collor,
destacaram um subenquadramento (enunciado) inérémi@gyem da injustica que remonta ao
varguismo: “combate ao éxodo rural como dever &statsinal da constancia do tema na
agenda publica e da abordagem do deslocamento idaruna& ao urbano como um marco da
injustica social. Reitere-se que a questao somi@xpressa no governo Vargas dos anos 1950
mais como um atraso, superavel via fomentos acdekemento, do que como injustica.

Nos prognosticos oficiais, os efeitos da desigulddeariaram entre males sociais
(todos os governos), politicos, declaradamente modeacia (sobretudo Itamar Franco e
Cardoso), e econdmicos (principalmente nos govedsof£ardoso e de Dilma Rousseff).
Desde Vargas, os males sociais incluiram o éxad eua marginalizacdo. A inseguranca foi
frisada por Sarney e Itamar, enquanto Lula reaécdiscriminacao.

Quanto & associacdo da politica social a justig@dagbes relevantes sdo perceptiveis.
Todos os governos correlacionaram, em seus dis;uasfetivacdo de direitos com a politica
social, mas os papéis que atribuiram a ela varianaito: amparar trabalhadores (1930-37),
reajustamento e cooperacao geral (1937-45), igdalda oportunidades (1951-54), acesso de
todos a beneficio do progresso e cidadania plemaé€$), enfrentar fome, caréncia e miséria
e garantir democracia (Collor) enfrentar pobrezs, compensatodria e garantir cidadania e
qualidade de vida (Itamar), prover qualidade de\adenfrentar miséria (Cardoso), garantir
direitos, ampliar mercado e reduzir pobreza (Lala)iminar extrema pobreza (Dilma).

Para tais objetivos da politica social, os govemeosetiam a direitos antigos e novos
na legislacdo, como o salario minimo — de valoépagnaltecida pelo Vargas dos anos 1950 e
governantes mais recentes — e outros beneficia@isgeelo vinculo empregaticio ou ndo. A
estratégia de combate da desigualdade por meidetlgagdo de direitos se apresenta em
alusdes a leis trabalhistas (Vargas), novos beasf(S8arney), seguranca alimentar (Itamar),
beneficios a trabalhadores, focalizacdo e acOemaivas (FHC) e valorizacdo do salario
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minimo, distribuicdo de alimentos, beneficios acEsnpobres e legislacdo por igualdade
racial (Lula e Dilmay*

Os governos desde 1985 compartilharam a imagemmjdatica em referéncias a
desigualdades de renda e regionais, mas tal eraqnadto tem tracos peculiares em cada um.
Sarney deu mais énfase ao “problema do Nordestls s@ concentram quase a metade da
pobreza e dois tercos da pobreza rural” (MCN 1986@l9). Desde a posse, Collor atacou o
paternalismo do governo e das elites frente asnc@a® sociais — seu agravamento foi
atribuido com frequéncia a inflacdo. Para Itamanjustica social, por segregar a maioria dos
brasileiros, implicou o risco da desagregacao maticCardoso vinculou o éxito do pais no
século XXI ao combate a “nossos desequilibriogmoe — das desigualdades extremas entre
regides e grupos sociais” (DP 1/1/1995). Além dsigimldades inter-regionais, Lula
acentuou as intrarregionais, menos em evidénciaeat@o (MCN 2003, p. ex.). Dilma
explicitou o desafio de reduzir as desigualdades apromocao da igualdade de direitos e a
ampliacdo das oportunidades para todos (MCN 20Jn&o sé aos trabalhadores urbanos,
como no discurso do primeiro governo analisadoanieste (tal nocéo oficial de igualitarismo
se ampliou ainda com Vargas, na ultima de suadegstomo ressalto no proximo capitulo).

Ao fim deste capitulo e dos dois seguintes, tahsltinhas argumentativas principais
dos governos que veicularam cada imagem da dedayl@l S&o coligidos enunciados
introduzidos ou retomados em cada gestdo e apantaglo como subengquadramentos, ou
seja, como subniveis de determinada descricdo @dnaitos contra a desigualdade” no caso
do enquadramento interpretativo focalizado por.dezpas tabelas apresentam, de maneira
sintética, alguns resultados desta pesquisa. Ngotaes, porém, as possibilidades de
variacbes das interpretacdes, dado que me detestbre ®s principais enunciados dos

sucessivos governos, que podem expressar outrescuuddramentos de modo secundario.

L Em Collor, as estratégias contra a desigualdan® dojustica deram vez aquelas contra o atrasimiagao.



Tab. 1. Imagem da injusti¢a: principais enunciados poregoy

Subenquadramentos principais de cada governg

Vargasl
Vargas3
Sarney
Collor
[tamar

Cardoso
Lula
Dilma

Igualdade de direitos trabalhistas como objetivo

Organizagédo do trabalho como dever do Estado

x| |X| Vargas2

A=)

Sindicalizagdo como medida de interesse public

Legislagéo trabalhista contra luta de classes

Questao social se origina na industrializagao

Combate ao éxodo rural como dever do Estado

Desigualdade entre categorias como injustica

X || X<
XX x| X x| x| >

Desigualdade de classe como injustica

Desigualdade de renda como injustica

Desigualdades regionais como injusticas

| X

Critica ao paternalismo do governo e das elites

XX | X[ X

Contrasta progresso econdmico e injustica social

Desigualdade afasta carater democratico do Estado X

Desagregacao nacional como efeito de injusticas X

Focalizacdo do gasto social via diferencas de IDH

Acao afirmativa como politica social

Desigualdades raciais como injusticas

Politica social interna como exemplo para mundo

OBS: Vargas 1: 1930-37; Vargas 2: 1937-45; Varga$351-54.
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4. DESIGUALDADE COMO ATRASO

No discurso oficial, a imagem da desigualdade comustica se articula com a da
politica social como efetivacdo de direitos assim@ ocorre entre a imagem do atraso e a
visdo da politica econdmica e da educacdo commimentos contra a desigualdade — e, ao
mesmo tempo, da politica social como ferramentanddernizacdo. Se a critica moral da
desigualdade subjazia a imagem da injustica, atdsapartia da crenca de que um pais
moderno deveria superar grandes desigualdades. sSe dduplo enquadramento, da
desigualdade e da politica social, que trato nesétulo>* No fim do século XX, a imagem
da desigualdade como atraso foi a mais comum estigovernos brasileiros do que as da
injustica — cara ao discurso oficial dos anos 193@ 80 — e da divida — de uso crescente na
dltima década e meia. Mas reitero que tais imageesgistiram na maioria dos governos, nao
sendo excludentes entre si.

Os discursos oficiais analisados adiante se mnevafamados com visées comuns entre
os brasileiros sobre a desigualdade. A énfaseabfiei meta de um “pais de classe média” nos
anos 2010, por exemplo, parece um eco da estrsgral considerada ideal pelos brasileiros
— em proporcgao proxima aos noruegueses e supetmoatros povos (ISSP, 2002). Também
o efeito da diferenca de rendimentos no estimwduracao foi mais frisado por brasileiros,
assim como a visdo da desigualdade como uma cendegessaria a prosperidade nacional:
43,9% dos respondentes no Brasil partilhavam deigab — esta, porém, ausente no discurso
oficial, o que atribuo ao carater politico-eleitataste. Tal patamar supera muito o de paises
dewelfare statemais soélido, que poderiamos considerar “mais nmddy tais como a Franca

e a Noruega\ mais dados do survey do ISSP no angxo 2
4.1. Imagem do atraso: politicas econémica e edudagal contra a desigualdade
O traco mais singular do enquadramento da desigdaldomo atraso € a apreensao

desta como uma questdo econdmica a sanar por meiliticas como o controle da inflagéo,

o fomento & producgéo nacional e a qualificacaordigsionais para o mercado de trabalho. A

2.0 termo “modernizagdo” evoca associacdes divecsmsp & democratizagdo sem privilégios herdadasre ¢
direitos iguais, e é usado aqui ndo como um camseitiolégico, mas como um ideal nem sempre bemidef
no discurso de governantes brasileiros. A propgsécconsolidou na sociologia contemporénea a ndgane
tracos modernos e tradicionais podem coexistiy@spuperou a nogcao de “antes-e-depois” criticadapires
como Bendix (1996 [1964]) em estudos da mudancialseitos até a década de 1960.
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concentracdo de renda foi a principal forma degieddlade reputada como um atraso, mas
essa imagem foi mobilizada também por certos gogeam referéncia a desigualdades na
educacao e na saude (por serem referéncias poatesias, prevalecem aqui consideracdes
sobre as desigualdades de renda).

O discurso de que maximizar o crescimento econéomiognizaria a concentracéo de
renda é oficial pelo menos desde o Ultimo goveragyds. Tal convergéncia, presente na
retorica e na pratica do ex-lider do Estado Noea;aadunava com os dois grandes objetivos
em seus ultimos anos no poder: “um significativeremento da autonomia nacional,
notadamente em sua dimensdo econdmica, e um séuige para reduzir as desigualdades
sociais e incorporar as grandes massas ao proueggatorio brasileiro” (AGUARIBE, 2008,

p. 362-363). Tal mencdo a um processo civilizat@&oqual as massas devem se integrar
expressa bem a orientacdo das acdes do governm, semé em varios documentos do
Executivo subscritos por um Vargas eleito pelasasir\s altas taxas de desenvolvimento
propiciadas pelo modelo econbmico ndo se deraménporsem a consolidacdo da
concentracdo de renda, miséria e desigualdadessoci

A consciéncia do atraso na economia foi explicitadaliscurso oficial e em estudos
influenciados pelo estruturalismo da Cepal, comdéassico de Furtado (2001[1959]), que
notou que a expansao industrial, apoiada sobre fraskeitiva pouco diversificada, tenderia
necessariamente ao desequilibrio externo e a fpressées inflacionaria® Cardoso e
Faletto (2004), por sua vez, sustentaram, em sesdebre a dependéncia, que diferentes
arranjos entre elites oligarquicas, burguesia iaoie e classes meédias e trabalhadoras
urbanas foram decisivos ao caminho latino-americndesenvolvimentd.

A prioridade conferida ao crescimento no fim doesah960 e parte dos 1970 trazia
implicita, segundo Bonelli e Sedlacek (1988), aaidke que o rapido crescimento levaria a
transformacdes estruturais que progressivamentgamigm, a longo prazo, as desigualdades
de acesso a bens e serviédsas Ultimas décadas do século XX, mais estudescasim a
visdo da desigualdade como um atraso ao enfatizasgmapéis da politica salarial oficial na

concentracdo de rendaghLow, 1972; 3BOIA, 1985) e da politica educacional na alteracao

*3 Furtado observou que a defasagem de trés quarteéatilo entre o surto cafeeiro e o declinio deeragéio
inibiu a diversificagdo da estrutura produtivadifaséo de um alto padrao tecnoldgico, como sendslEstados
Unidos, por exemplo.

** Segundo eles, a posicdo periférica do subcongneateconomia mundial ditava primeiro sua estrudera
classes, embora a relagédo patrimonial entre @itestado respondesse pela reproducdo do subdesererdb.
**Eles notaram que a renda se concentrou mais e9®@ & 1986, sobretudo até meados dos anos 70, @uand
passou a haver uma desconcentracdo até o inidéatala de 1980. ApGs a recessao poés-crise doquetl
concentracdo cresceu até 1985 e sofreu reversam pogressiva em 1986, ano com altos ganhos da rend
média. Ao contrario do que se poderia esperan@aree concentrou mais apesar do crescimento dara@n
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dos desequilibrios no mercado de trabalho respeiss@ela desigualdade ANGONI, 1974;
BARROS e MENDONGA, 1995). Persistia na agenda dos governos posgéandemocrética a
pauta da igualdade de oportunidades explicitadavpmas tdo somente em seu governo de
meados daquele século. As apreensdes oficiais etaguvariaram muito de acordo com o
presidente, mas a énfase na educacgdo foi contirga—vista sua missdo de igualar as
capacidades dos cidaddos —, em que pesem os desaiésnaturais entre discurso e acdo. A
mitigacdo do atraso educacional foi concretizada reducdo da desigualdade de
oportunidades educacionais no nivel basico — efass#eve, contudo, no nivel médio e teve
um aumento no nivel superior — e na reducdo noeditéal de salério relativo ao ensino
fundamental entre 1970 e 90 — a tendéncia contsérideu no nivel médio IR0 et al,
2015; MENEZESFILHO e KIRSCHBAUM, 2015).

O contraste entre a relativa pujanca da econonmsaabsoluta vulnerabilidade da
qguestao social foi um dos enunciados no discurédigmina passagem dos anos 1980 aos
1990. Tal contraste, que faz pensar no que se gmuederar como modernizagdo ou como
atraso, foi vocalizado por politicos como Collar ifem 4.4 e por intelectuais como lanni
(1989)°° A questdo social reputada pelo presidente comoauaso em relacdo a paises
desenvolvidos era, a mesma época, observada paliogm como um efeito perverso da
prosperidade econdmica (tal relacao causa-efeddaideferida por qualquer governante).

A intervencdo do Estado na economia, como a seguéacapitulo evidencia, foi um
ponto fulcral da vinculacdo entre as politicasaogieconémica. Na leitura de alguns autores,
uma nova forma de Estado brasileiro emergiu nos 48860, com o fim do modelo varguista.
Sallum (2003), por exemplo, destacou a democra@aolitica e a liberalizacdo econémica
como aspectos centrais daquela transicdo. Uma loeggentiberal iniciada com Collor e
reafirmada com Cardoso e a eleicdo de Lula teda fien ao modelo desenvolvimentista (tal
visdo parece anacrbnica quando se veem as pratoiasursos dos governos mais recentes).
A metamorfose do Estado percebida por Sallum Biawiom outra perspectiva — e com maior
distancia dos fatos — por Kerstenetzky (2012, b):2¥Coerentemente com nossa tradicdo
historica, o crescimento econémico, também por tappslitica, foi convertido na variavel

exdgena chave a determinar a dinamica das pol#aziais™’

% “Os mesmos ‘indicadores econdmicos’ da modernizatifnentam-se dos ‘indicadores sociais’ da ‘scaited
primitiva’. Os setores sociais ‘participantes’ téima base na exploracdo dos ‘excluidos’. Em ou#oads, a
mesma sociedade que fabrica a prosperidade ecom@atbicica as desigualdades que constituem a questao
social” (IANNI, 1989, p. 154).

°" Tal autora detectou, apés 2004, uma nova artialalp crescimento com a politica social, com urnstaj
fiscal de modo a ganhar graus de liberdade creszepara a promocao de um crescimento com digtabui
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Independentemente do alcance das mudancas no Estaaqolitica social, € certo
que, no discurso oficial, os lagos entre a politioceial e a economia mudaram muito com
Collor e sua énfase na necessidade de conciliadac@o da presenca estatal em setores
produtivos com a noc¢ao vaga de politica social cdefesa da cidadania. A inédita delegacao
da implantacdo e/ou execucdo de politicas pubhlcatores da sociedade civil, a partir de
Cardoso, foi vinculada por alguns AGNINO, 2004, p. ex.) ao ideéario neoliberal entdo em
voga. Tal delegacao se vincula ao discurso tipimapontei como um subenquadramento da

imagem do atraso: “politica social como parceriblipa-privada”.

4.2. Gov. Vargas (1951-54): igualitarismo via consoo e oportunidade

Ao reassumir o poder em 1951, Getulio Vargas adaptnl discurso a circunstancias
inéditas para ele: era sua primeira chegada aci®ala Catete pelo voto popular, depois de
obter mais de 3,8 milhdes de votos (48,7%) exatas décadas apos a Revolucdo de 30. No
Tribunal Superior Eleitoral, recebeu seu diplomaocando as oligarquias “outrora reinantes e
interessadas em perpetuar o mandonismo politicoV.,(@7/1/1951), elogiou a Justica
Eleitoral e afastou a volta ao tempo das fraudsEoehis, no alistamento, votacao e apuragao.

Também foi com uma imagem de recuo ou atraso guabelrdou a questdo social em
seu ultimo mandato no Executivo — mais do que cojustica, imagem oficial predominante
entre 1930 e 1945. Uma passagem emblematica doemop@dramento foi a correlacdo entre
as politicas social e econémica na primeira Memaage Congresso Nacional, onde tratou —
em lugar da desigualdade — da melhoria de condd®&gla do povo, a refletir a acumulacéo
de recursos para a ampliacédo da producao nacippat eonsequéncia desta, dos empregos:

A elevagdo dos niveis de vida, num pais como oilBrdepende, assim,

muito menos da justa distribuicdo da riqgueza erddyio nacional, do que

do desenvolvimento econdmico. A grande verdadeeéteonos pouco que
dividir. Devemos, portanto, por um lado, atenderpamblema de justica,

corrigindo os abusos e a ostentacdo de uma mineriainda elevar a

produtividade através de melhores niveis de consums, por outro lado,

ndao devemos permitir que uma distribuicdo insensatda prejudicar o

potencial de capitalizagdo necessario ao desenmvehto econémico geral,

e, assim, a criacdo de maiores e mais amplas oaties de emprego e de
saléarios. (...)

O progresso social se vinculara solidamente acngesémento econémico.

O Governo ndo poupara esforcos para favorecer mudagdo de recursos

causador de “uma trajetéria de crescimento maisadpana demanda de consumo doméstica, que, eritoes ou
beneficios, acabou protegendo o pais de muitosddnes decorrentes de crises econdmicas internéiona
(Ibid., p. 216).
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publicos e privados, que se destinam a ampliapdugéo nacional, e assim
melhorar, pelo emprego e pela abundancia, as dglige vida do nosso
povo. (MCN 1951, p. 12-13

No documento todo subscrito por &ld/argas defendeu que o Estado esteve entregue
a minorias privilegiadas e o voto tinha sido soreemha “homologacao de oligarquias”. Para
ele, a igualdade perante a lei era um ideal iradb, pois diferencas de fortuna e nascimento
resultavam em condi¢les “extremamente desiguaasastensao social dos mais capazes era
minima, apesar de em nosso meio ndo medraremtes fireconceitos de cor e de casta, que
em outras sociedades impedem a utilizacdo plenaajaascidades e aptiddes individuais”
(Ibid., p. 10). A seu ver, a escalada dos homerwidem humilde continuava entravada pelas
dificuldades econémicas; e a educacéo e as iggt@sinacionais ndo estavam ajustadas para
a “democratica e saudavel ‘circulacdo das elitessta como uma conquista de justica.

A igualdade de oportunidade era reclamada na Mensaga qual Vargas atribuiu as
urnas as diretrizes do Estado-servico (com govexeocido com 0 povo e para 0 povo) e da
“efetiva realizacédo da igualdade de oportunidadeampeticdo social” (MCN 1951, p. 10).
Como senador pelo Rio Grande do Sul, Vargas tielta &s vésperas das elei¢cdes estaduais
de 1947 outro discurso sobre a desigualdade: “Bavéémocracia liberal e capitalista estd em
franco declinio porque tem seu fundamento na dekigde” (G.V., 29/11/1946pud
D’ARAUJO, 2011, p. 519). Alheia a amostra da tese, tatarét democracia liberal capitalista
foi seguida por chamado a “democracia socialistas, trabalhadores, a que ele dizia se filiar
(sua fala de militante lancga luz ao sentido daqdelaresidente). Ao tomar posse no Palacio
Tiradentes, se comprometeu a universalizar a igdalde oportunidade e a justica social:

A todos, sem excecdes odiosas e discriminacOemnies, devem ser
assegurados a igualdade das oportunidades, acesso fagilidades
educacionais, a participagéo efetiva nos conselaasiministracédo publica,
a remuneracdo compensadora do trabalho, os cuidadiss desvelos do
Estado nas horas de infortlnio, a seguranca eceapmbem-estar coletivo
e a justica social. (G.V., DP 31/01/1951)

A oposicédo a desigualdade de oportunidades foiomaitorrente, como na Mensagem
de 1952, onde tal oposi¢éo prevaleceu sobre aguaika operarios e patrées, cara ao discurso
oficial nos anos 1930-40. “E necessario proporgiandodos igualdade de oportunidades,
extinguir as injusticas de uma sociedade dividida dasses privilegiadas e em classes

oprimidas e despojadas” (MCN 1952, p. 8). Logo @igiaera acrescentado que o objetivo era

8 Nas Mensagens anteriores e posteriores, presidefitassinaram a introducéo ou apresentacéo. Aseqé®
“Progresso social” reportava acdes em areas commbesanigracdo, educacdo e cultura. Até 1945, ossdad
sobre a politica social costumavam ser apresentamloapitulo da Mensagem sobre o Ministério do dliad
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gue todas as pessoas tivessem um lar com corberntoestar e as amenidades da existéncia.
Desta vez, 0 meio apontado para a equidade n@sgmia a garantia de direitos, mas

também da igualdade de oportunidades e do conswenoswmesigual de bens. Uma iniciativa

realcada no periodo era o reajuste das tabelasl@®osminimo, sem alteracdo desde 1943 e
que, dado o aumento de até 300% em 1952, reswdtouniedida de pura e simples justica
para com as classes trabalhadoras” (MCN 1952, ). B9n balanco da trajetoria do salario

minimo, Cardoso (2010) avaliou que o valor foi iidea renda de subsisténcia por muito

tempo, mas sempre serviu para sinalizar que unua rigna era um direito do trabalhador.

O salario minimo foi, quase sempre, simples proanessrenda de subsis-
téncia. Em boa parte de sua historia, esteve alolgse nivel, e a maioria
dos trabalhadores era, por sua vez, remuneradaoabai valor arbitrado

pelo Estado. Mas isso ndo anulou seu aspectozeiwilio, na medida em
gue aos trabalhadores foi sinalizado que uma rditge era direito seu, e,
portanto, era o caso de se lutar por ela, mesmopgquenjuncdes politicas
ou econdmicas, o Estado se abstivesse de manteder de compra do
salario que unilateralmente determinavaaKGoso, 2010, p. 804)

Ainflagéo era considerada por Vargas a mais prear@neaca a unidade nacional, por
elevar o custo de vida e representar “uma espéxnia de taxacdo, ndo sobre os grandes
lucros mas sobre a massa dos pequenos produtos pedoenos consumidores, pesando
diretamente sobre as classes menos favorecidasndan@ade” (MCN 1952, p. 6-7). Para
combater esse fator de desigualdade, o governawaeagprrigir, com sacrificio, sua principal
causa: o desequilibrio orcamentario. Despesas mdnzidas e, aperfeicoada a arrecadacao,
as receitas eram aumentadas. Além do equilibrianoegtario e do saneamento das financgas,
dizia-se priorizar o desenvolvimento da producadcata e industrial, sendo que “o objetivo
do fomento a producdo nacional ndo € o de criaonesilucros para alguns privilegiados, e
sim o de trazer maior fartura e conforto para ag@itade dos brasileiros” (Ibid., p. 18).

Para coibir a mé4 reparticdo dos ganhos da expatsgdmica, a lei de intervengéo no
dominio econémico (n1.522/1951) autorizou a intervencéo federal gete distribuicdo de
produtos necessarios ao consumo do povo. Segunmdasyara um dever do governo suprir
deficiéncias da iniciativa privada em defesa dereggses nacionais superiores e contra 0s
cultores do lucro. Tal empenho abrangia um novamtie transportes ferroviario, rodoviario
e portuario. Uma “consciéncia do atraso” tivera papel-chave no avanco da intervencdo na
economia e, embora o atraso fosse visto como utaails, ndo se esbocou qualquer politica

econdmica coerente até meados dos anos 50 panaulestia industrializacdo (MES,

9 Em 1954, a alta da inflagdo seria vista como mpséo da guerra e grande mal da economia brasilsrtas
acOes anti-inflacdo foram contraindicadas por &0 de causarem faléncias e desemprego (MCN 1093%).
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2003)%° A politica de substituicdo de importaces e famdustrializacdo promovida pelo
Estado ndo representou um abandono dos latifuodjdque se beneficiaram do fato de
Vargas nao ter se empenhado na extensdo da |&gistagbalhista ao campo nem na
tramitacao do projeto de lei de desapropriaca@ias por interesse social, visando a reforma
agraria (RusTo, 2006).

Em linha com suas criticas anteriores a desorggdizdo trabalho, Vargas enaltecia a
busca por vencer “métodos anacrénicos de trabathas, diferentemente de outrora, falava
em multiplicar as forcas do homem pela capacidadedquina, como no uso mais avancado
do carvao, petroleo e eletricidade — eis a visamdedo que levaria a Petrobras e Eletrobras.
Previa-se que a eletrificacao teria efeito posigiadticular no Nordeste, onde industrias novas
atrairiam os trabalhadores locais, dando fim addidso éxodo que atualmente depaupera
aquela regido sem fazer mais do que transporta patras zonas do Pais delicados
problemas de reajustamento econémico e sociald.(llp. 14). De acordo com a retdrica
oficial, o dever precipuo dos governos era congregaduas nacfes entdo justapostas e
separadas, permitindo a todos uma existéncia degma miséria, padecimentos e privacoes:

Se almejamos multiplicar riquezas, € para que aioalade inteira possa ter
delas a sua parte; se nos esforcamos por criarRa&me forte e préspera,
ndo € por orgulho ou ambicdo, e sim para que untodies os brasileiros
desfrutem de um padrdo de existéncia digno e ddwnfEr para que se
apague de todo o sempre de nossa terra a manchiséléa, e para todo o
sempre seja abolida a vergonhosa barreira queaseparduas castas os
favorecidos da sorte e os desgracados. (MCN 1993)p

Embora ndo explicitasse nesses termos, o goveapupna que a reducéo da pobreza
e a da desigualdade se vinculavam. Era considénadal o contraste entre o padrao de vida
de falsidade nas classes abastadas e grandessceladaobreza do povo, particularmente no
interior. Tal contradicdo era considerada inconwehttom o desenvolvimento equilibrado da
economia e fonte de desagregacdo e ameaca a panahd®CN 1953). As dificuldades
percebidas no combate a desigualdade regional gihraro sistema fundiario no Nordeste
(minifundio ndo autossuficiente e latifandio imputisto, assolados pelas chuvas irregulares)
e a falta de clima propicio para uma ampla e intadralustrializacdo — curiosamente, citou-
se a ilegalidade de restricbes a migracao, o queeda proibicdo uma medida indisponivel e

afetaria o desenvolvimento de regides que vinhaamnaio imigrantes e regidbes emigrantistas.

% “Os primeiros passos verdadeiros na direcdo depatitica industrial s6 foram tomados depois quéiiae
Vargas assumiu o poder pela segunda vez, em 1351952 em diante foram feitos varios ajustes fisagile
geraram recursos adicionais para o Estado e criaralimres condicdes para o investimento em infratess”
(NUNES, 2003, p. 107).
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Entre outras agdes, destacaram-se as obras dgétnideede Paulo Afonso, o estudo de novas
leis agrarias e os programas do Departamento NaldlenObras contra as Secas (DNOCS).

Uma novidade no discurso era a correlacdo da edoaagm o estagio econdémico e
social do pais, que baseou um novo olhar aos pnalsl@ducacionais e culturais. “Urge uma
revisdo dos métodos e praticas até aqui adotadasentido de dotar o Pais de um arcabougo
institucional ajustado a suas peculiaridades soeiaiecessidades de desenvolvimento” (lbid.,
p. 241). Tal arcabouco incluiu a Comisséo de Apgréenento de Pessoal de Nivel Superior
(Capes), Escola Brasileira de Administracdo Pultiéa/, 115 novos ginasios secundarios e
as campanhas de educacéo rural e de educacgaoltibs.afode-se ver um ponto de encontro
entre os enquadramentos varguistas da desiguatdade injustica e como atraso: ora pela
criacao de direitos para o trabalhador, ora pebditigas para formar e empregar tal mao de
obra, ha uma valorizacéo oficial do capital humalas, pessoas como recursos necessarios ao
desenvolvimento, um fato também observado, atéam&dNovo, por Hilton (1975, p. 764).

A formagéo da mao de obra para esse pais em iiaigsigdo era apresentada como
uma das maiores preocupacdes do governo. Repa@toona pesquisa sobre causas da evasao
de alunos do Servico Nacional de Aprendizagem Inidlisque foi atribuida a fatores sociais
e econdmicos — nao explicitados, diga-se — alh@malcance dos sistemas de ensino bem
como articulados a varios setores da vida naceahtitude das elites dirigentes. A iniciativa
da pesquisa era uma “inequivoca mudanca na mac@ina os problemas da escola vém
sendo encarados em nosso Pais” (MCN 1953, p. Zitho as escolas industriais ndo
bastavam, o governo anunciava vir selecionandoadpsrespecializados na Europa (MCN
1954, p. 271).

O discurso oficial sobre outra pesquisa, relativeadroes de vida e bem-estar em
cidades e no campo, evidencia a imagem do atradangas daquela década. Destacados na
Mensagem de 1954, os resultados apontavam um pddr&ala do trabalhador brasileiro
inferior ao de paises plenamente desenvolvidos, @@medominio de orcamentos familiares
deficitarios. “Nossas classes trabalhadoras comtinde fato a bracos com o pauperismo,
com os problemas decorrentes do subconsumo destsET8icos essenciais, 0 que, em regra,
acontece nos paises subdesenvolvidos” (MCN 1953R3). Vargas relativizou tal percepcao
alegando que o pauperismo ja era menos agudo dantgee que o conhecimento mais exato
das condic¢des de vida do povo e da estrutura edoad@social favoreceria a consciéncia das
dificuldades. O poder aquisitivo teria crescidosram progressao menor do que se aspirava.

A imbricac&o entre os desenvolvimentos social e@tico era explicitada, o que se
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tornaria corrente entre governantes brasileiros. fifelhorias no padréo de vida de um povo
sdo sempre reflexo do desenvolvimento econémicguad € tanto maior quanto o seja a
medida em que a forca de trabalho puramente musenba sido substituida pela energia
mecanica, na realizacdo do chamado trabalho peg#ud’, p. 325). A disponibilidade de
energia mecanica por habitante — 2.500 kW no Caedeitados Unidos e menos de 200 kW
no Brasil — era a métrica para auferir o desenu@vito econémico e o padrdo de vida das
populacdes (ou, em outros termos, o0 atraso souiphi).

As desigualdades regionais, referidas como “desniegionais”, foram mais bem
diagnosticadas com a pesquisa de padrdes de visla.dados do censo industrial de 1950
tabelados por estado, se evidenciavam grandes;@asieem indicadores como a média de
operarios por estabelecimento e o valor anual alsstormacé&o industrial por operario. Em
um atrelamento claro entre desenvolvimento e edeidadesigualdade por regiao era aludida
ali em termos de “diversidade de desenvolviment® diferentes regides do pais” — era
evidente o enquadramento do atraso, que contingeumobilizado pelo governo federal.

4.3. Gov. Sarney: inflacdo e divida externa ampliato atraso

Se Vargas equiparou a inflagdo a uma “espécie devaxacdo” com mais peso sobre
as classes menos favorecidas, José Sarney retoitieia &rés décadas e meia depois, quando
a considerou o “mais injusto dos tributos” por esbnais de quem néo tém como se defender
de seus efeitos (MCN 1986, p. 20): “Esta é a rgmawipal por que o esfor¢co de contencéo
inflacionéaria, visando assegurar estabilidade docgsso de crescimento, é também
preocupacao social”. Eis naquela primeira Mensagemoverno um enquadramento comum
naquele mandato e nos seguintes: da atuacao nangieocomo politica social ou, no prisma
introduzido nesta tese, da desigualdade — e pobrepano um atraso a se superar por meio
das politicas econémica e educacional. A superdggmbreza, alvo de uma luta permanente
segundo o documento, requereria a expansao do gm@eeracdo de novas oportunidades
econdmicas e 0 aumento dos salarios. Ja a desageattemandaria uma politica tributaria
“justa”, com mais impostos sobre as camadas dererais altas e a isencdo as mais carentes
(o uso da politica fiscal como instrumento de deskimento econdmico e de reducdo de
equilibrios regionais e sociais seria condicion&o,1988, a ajustes nas financas publicas).

A opcéao social prioritaria marca a meta do futéacéo presente € a luta
pelo reajustamento econdmico: uma economia mata, jmsais eficiente,
mais forte. Busca-se atingir ao mesmo tempo trégiobs, aparentemente
inconciliaveis mas perfeitamente factiveis: manterdesenvolvimento,
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combater a inflacdo e eliminar a intromissdo indavido Estado na
economia. (MCN 1986, p. 19

O governo recorria ao termo “modernizar” que, gaulpor seus discursos, abarca tal
tripé pré-desenvolvimento, anti-inflacdo e antiaéistmo®" “Vamos modernizar o Brasil,
aprimorar suas instituicdes, ampliar os direitoscdimd&éo e tornar mais justa a sociedade”
(Ibid., p. 22). Considerado o aspecto mais tragiaaealidade social, 0 desemprego — e 0
subemprego, que o disfarcava — afetava 30% doalli@dores nas capitais nordestinas e 20%
das capitais do centro-sul, o que corroborava adbpslo crescimento com orientacdo social.
A expectativa a época do langamento do Plano Cougealque o controle da inflagéo faria o
pais crescer ao menos 6% ao ano e superar o deggEnmgn pobreza. O impacto do Plano
Cruzado se limitou ao recuo da desigualdade aol nlieel979 (BNELLI e SEDLACEK,
1988)°%?

O progresso, o crescimento sustentado e a redasEmjdsticas sociais eram citados
pelo governo como vias contra a recessao, a adadesie o derrotismo (MCN 1987), mas a
modernizacdo também era vinculada a Constituiris, gla resgataria valores das modernas
democracias: politica estavel e participativa, esaile solidaria e economia mais justa sem
discriminacbes. Sarney, para quem a nacao reclamaamnsolidacdo da democracia e um
desenvolvimento organico e justo, lancou o Progrden&lodernizacédo e Ajustamento, cujo
objetivo era cortar a metade o déficit publico 88 do PIB. A desigualdade era enquadrada
como atraso, pois a meta de construir um pais modeemocratico e progressista requeria
acOes como o combate a fome e miséria e a redagddedigualdades de renda e riqueza.

A formacéo profissional era outra estratégia demlesdvimento explicitada: “investir-
se-a seriamente no desenvolvimento tecnologicofermecado de recursos humanos, (...) um
modelo que devera conduzir a superacao dos grasesjdilibrios sociais gerados em nosso
processo de crescimento” (MCN 1987, p. 39). A maliecondmica era reiterada como social:

A politica econdmica ndo pode estar desvinculadgalédica social. A
opcéao pelo crescimento econdmico visa, antes dg prdpiciar a elevagao
gradual e segura dos salarios reais e permitisarefio dos contingentes de

61 “E preciso definir e delimitar, com clareza, asndéles do Estado. Serdo privatizados todos os
empreendimentos que correspondam a uma ingeréspi#i@ do setor publico. E de tal modo importante
aplicar, com firmeza, o Programa de Privatizac@m s considerou necessario criar um colegiado gxma
fim” (MCN 1986, p. 58). Esse governo privatizou &hpresas — a maioria controlada pelo BNDES — e 15
estacoes de radio (MCN 1990).

%2 Em estudo sobre a distribuicdo de renda desde, Baslli e Sedlacek (1988) advertiram sobre mitéis da
aposta nos possiveis efeitos igualitaristas daeeglo do crescimento econdmico: “A politica ecaném
brasileira e o funcionamento dos mercados de bdawes ndo parecem ter sido capazes de altetlabgme
tendéncias de distribuicdo de renda claramenteessiyos: apds décadas de crescimento aceleradasil Br
ainda ostenta uma das distribuicdes de renda rearsqsas do mundo” (Ibid., p. 21
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jovens que todos os anos buscam agregar-se aodoeatedrabalho. (MCN
1987, p. 49-5p

O Governo procurou formular a politica econémica estreita articulagcao
com a politica social: as duas embasaram, com igeab, a acdo
governamental. Nao héa politica econémica eficada@ao busca corrigir os
graves desequilibrios sociais ainda vigentes. (MG8D, p. 3

O governo, em 1987, indicou como efeitos mais pasitda politica social a expanséao
rapida do emprego (mais de 2 milhdes criados, sér®lmilhdo formais) e a recuperacéo do
poder de compra dos salarios: houve abonos de 8&t@dos os salarios e de 16% para o
salario minimo, quando da decretacédo do Plano @Goj4ai criado o seguro-desemprego e o
reajuste quando a inflacdo atingisse 20% entre dates-bases. A questdo salarial seria
central ao combate das desigualdades acumuladagtinoss anos. Maximizar a formacéo de
mao de obra e formalizar mais o mercado de traliathbém eram progndsticos reforcados.

Crises de antecedentes seculares, como o abandasdudacéo popular, desafiavam
o governo, segundo o discurso ofi¢falA eliminagéo da miséria, fome e desigualdades de
renda orientou o planejamento econdmico e a alocdgdecursos em programas sodjam
exemplo foram os repasses para estados e munigiggogermitiram criar mais de 1,3 milhdo
de vagas no nivel basico em 1987, quando 25 mildéeslunos receberam merenda). Na
avaliacao da relacao entre crescimento e inflagdlano de Controle Macroecondémico foi
justificado como uma forma de, com a volta da ialfiacionaria pés-Plano Cruzado, “repor a
economia em uma trajetoria de precos, taxas dse pisalarios compativeis com a retomada
do crescimento equilibrado” (MCN 1988, p. 29-3@.0Jplano quinguenal Programa de Acéo
Governamental 1987/1991 tinha por diretrizes aggerae 8,4 milhdes de empregos, a énfase
em investimentos sociais e a expansao do mercéelnane da exportacdo. Os planejamentos
econdmico e social se articulavam pelo menos noudis, que enaltecia que 0s gastos
federais em areas sociais atingiam cerca de 9,5BIBo- “taxa superior a de paises em
estagio de desenvolvimento equivalente. E uma raethdcreta do empenho governamental
em atacar de frente as desigualdades sociais”.(lbidd4). Tal valor incluia a previdéncia
social, estendida a trabalhadores rurais em 1987.

% No inicio do governo Sarney, Saboia (1985) vasifique o salario minimo era um fator muito impceama
definicdo da taxa de salarios no mercado formdileieo, questdo de um debate entre economistasanes.

%4 “pajs devastado secularmente pelo abandono dagihuco seu povo, ostentando indices cruéis deimisé
absoluta ou disfarcada, com pressdes de demani@dhoe, no quadro atual de geracao e distribuitgicenda,
no campo e nas cidades, a economia ndo pode atindaediato” (MCN 1988, p. 14).
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Além da inflagéo, os ultimos balangos anuais doeguy avaliaram a divida externa
como um problema agudo para a gestdo. Tal divistangira o desenvolvimento nacional,
que reclamava uma nova ordem econdmica mundial jonsts € humana, com mecanismos
institucionais para diminui-&.Os juros e as amortizacdes da maior divida extwmaundo
consumiram US$ 55 bilhdes e, até o fim do goveandiyida seguiu estavel. “E uma sangria
de recursos intoleravel para um Pais em desenvenoh (MCN 1989, p. XIV). Também
continuavam grandes os desniveis de renda e basxivglices de bem-estar social, segundo o
mesmo documento, para o0 qual os programas so@hrirdm importantes janelas para o
equacionamento de novas solucbes pela sociedddd’, (. XV). E significativo o governo
atribuir a sociedade as soluc¢des dos problemaaispenquanto o povo e as elitesASoN,
2004; Reis, 2000) viam o Estado como o maior responsavel gaitbate a desigualdade.

Em seu balanco final, na Mensagem de 1990, Samgyasificou pela construcao dos
valores democraticos que ele desejava capazesmender a miséria, pobreza, desigualdade,
violéncia e outros problemas integrados no cotaidAbrimos o Pais para a modernidade”
(MCN 1990, p. XVII) era sua avaliacdo sobre a sap@p da recessao, com o crescimento de

25% do PIB e de 12% da renda per capita desde £8Bncos na ciéncia e na tecnologia.

4.4. Gov. Collor: modernizacdo sem dirigismo estata

Ao tomar posse, Fernando Collor alegou ter sidiboepor ideias como a da inflacéo
como inimigo maior e das necessidades da reforntasthdo e da modernizagcdo econdmica.
Tal como antecessores, Collor qualificou a inflacamo “imposto mais cruel” pelo efeito
sobre 0os mais pobres, incapazes de recorrer asgutradas, e um obstaculo ao investimento,
crescimento, melhoria de niveis sociais e demazr@iferentemente de Sarney e de Vargas,
porém, viu a inflacdo como um “enorme fator de dmsiizacdo” interna, pelas perdas
salariais e pela especulagéo, e externa, por dasgagmagem internacional do Brasil, que
nao seria respeitado por seu desempenho. Dizergistimgo ocaso da politica de tipo
messianico, afirmou nédo pretender salvar o homdengmditica “nem alcancar a miragem de
paraisos sociais pela hipertrofia voluntarista fimgdes do Estado” (F.C., DP 15/3/1990).
Antes de repudiar o convivio do gigantismo econoénsizm o Brasil “pigmeu social”, Collor

fez uma defesa enfatica de uma modernizacao quéasde margem para o dirigismo estatal:

% Um marco em 1987 fora a suspenséo do pagamentordesda divida, para defender direitos e expieetst
da populacédo. “Ndo podemos (...) pagar a dividereatcom recessao, desemprego e fome” (MCN 1985)p.
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Ao Estado corresponde planejar sem dirigismo o riedemento e
assegurar a justica, no sentido amplo e substadtitermo. O Estado deve
ser apto, permanentemente apto, a garantir o adesspessoas de baixa
renda a determinados bens vitais.

(...)

Minha geracdo ndo admite mais conviver com um Bgagante econdémico
mas pigmeu social: a décima economia do globo calitadores sociais
registrando tanta pendria, tanta doenca e tantdgudddade. N&o
concebemos a modernidade sem sua componente iga,jasim o progresso
sem que todos possam beneficiar-se de seus f(EtGs, DP 15/3/1990)

A triplice reforma do Estado — fiscal, patrimoréahdministrativa — era proposta entéo
como um meio de fomentar o investimento, nacioredteangeiro, e redefinir o papel estatal;
caberia ao Estado prover o acesso das pessoasxderdrada a bens vitais como moradia,
alimentacéo e saude em “contexto de iguais opatageis”. Collor se aproximava do Vargas
dos anos 1950 pela defesa da igualdade de opatim@de Sarney — pelo discurso favoravel
a uma modernizacéo desestatizante —, mas se distipgla oposi¢édo ao dirigismo estatal do
desenvolvimento. “Essa proposta de modernizacaumdetca pela privatizacdo e abertura é a
esperanca de completar a liberdade politica, regstagla com a transicdo democratica, com
a mais ampla e efetiva liberdade econémica” (FD®.,15/3/1990). Atacou ainda a atualidade
de um adagio medieval segundo o qual o Estado fmgias as injusticas, exceto as proprias.
Sobre a divida externa, anunciou renegocia-lapagar apenas apos a economia crescer.

No discurso da posse, Collor anunciou uma “revawgducacional”’, que equivaleria
a uma mudanca de prioridades indispensavel acofpidximo. De imediato, ele se limitou a
dizer que néo faltavam recursos a educacdo, magddwe de aplica-los melhor”, em favor
dos mais pobres e de padrdes de exceléncia nagadusaperior e na pesquisa universitaria
(o balanco de 1992 citou s6 que a educacéo, erciaspéasica, teve grande atencédo, com a
revisdo de modelos pedagdgicos, treinamentos dmtixce auxilio a estados e municipios).

Onze meses depois de lancar — no dia seguintes& poseu plano contra a inflagéo,
Collor prescreveu um combate imediato a fome es&mai na primeira de suas Mensagens. A
promocao social era vista como contrapartida astaf@gento gradual do governo de algumas
atividades e a politica social como um “instrumetiéoinstauracédo efetiva dos direitos de
cidadania” (MCN 1991, p. 35). Compatibiliza-se &&ad da politica social na defesa da
cidadania com a reducédo da presenca estatal emesgtdutivos. Eis um novo discurso
oficial e que lancava mao da imagem do “atraso’tefi@éncia a um estado presente: “Além
de condicdo para assegurar 0 progresso econdmjmaljtiga social € também necessaria a
consolidagdo de um estado democratico. O atrasial seeseja a existéncia de praticas
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populistas, com alto teor de manipulacdo e, tamhnimprevisibilidade” (lbid., p. 36).
Logo em seguida, a qualificagdo dos individuos pdesenvolver seu potencial produtivo”
foi considerada a “meta prioritaria do governo”r garantir empregabilidade e remuneracéao.
Naquele contexto, a retomada do dinamismo da edan@ue dependia da estabilizacdo do
nivel de precos, era explicitada como grandeunstnto de politica social.

A contencéo da inflagdo era vista como um meiopterfiover uma real distribuicdo
de renda, que permita a todos acesso aos padréamsiemo condizentes com o nivel de
desenvolvimento” (lbid., p. XIV). A questdo redistitiva era associada a expansao do
consumo — meta mais comum em Vargas do que Sara@yajuste da economia era avaliado
como gerador de sacrificios cuja distribuicdo desigleveria ser minorada. Para Lamounier
(1990), a instabilidade democratica se relaciormava o fracasso do combate a inflacdo — e a
ousadia e o risco do plano Collor seriam esperad¥eisim politico eleito para mudancas
estruturantes. Collor propunha um pacto entre eedade e 0 governo para “poupar 0S menos
afortunados” nesses sacrificios:

O necessério ajustamento da economia pode acasataficios para a
sociedade. A minoracdo desses sacrificios, ou istrgbdicdo desigual, de
maneira a poupar 0os menos afortunados, s6 podecarseguida se os dife-
rentes segmentos da sociedade e o Governo pactaatesi. O Congresso
Nacional tem que ter participagédo decisiva na cistgulesse entendimento:
sobram-lhe competéncia e legitimidade e creio héddltar empenho.

E no contexto da perspectiva da participacdo dog@sso que pretendo
conduzir o Pais ao caminho da modernidade. (ic)éBtia, produtividade e
economia de mercado ndo sado mais palavras e edpsesaracteristicas dos
paises capitalistas. A grande globalizacdo gqueepoémos na economia
mundial impde competéncia na gestdo macroeconéenicampetitividade
na producdo de bens e servigos. Ndo ha alternativ@scente integragdo
econdmica mundial. (MCN 1991, p. XVI, grifos meus)

A politica social, referida pelo governo como “puagéio social”, teria trés diretrizes:
estimulo a participacdo dos beneficiarios e daeslacie nas politicas de assisténcia social;
implantagdo de programas especiais para 0s grupds valneraveis (criancas pobres e
abandonadas, menores em situacéo de risco, idpesseas com deficiéncia desassistidas); e
a descentralizacdo, mediante transferéncia gradativfuncdes executivas da Unido para
Estados, Municipios, e para entidades beneficentlesassisténcia social (MCN 1991).

O objetivo maior do governo declarado em 1992 erduzir as desigualdades sociais,
assegurando aos brasileiros mais educagédo, maie,sadis seguranc¢a, mais dignidade para
o cidadao” (MCN 1992, p. XV) e haveria trés mei@gpconcretiza-lo: a estabilizacdo da

economia, a normalizacdo das relacbes com o sidiaareceiro internacional e a retomada
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do desenvolvimento. Trés também eram os obstadaldsstado: o dramatico quadro social,
o cartorialismo travando o sistema produtivo e tipanialismo na gestdo publica. Mais
uma vez, a politica social era atrelada a redéfinao papel do Estado. Dai a reducdo de sua
presenca na economia ser uma linha basica do goveas outras eram a imperiosidade de
mudancas, a retomada do crescimento e a mobilizégamdadania. O combate a inflagdo
entrou na pauta do resgate da divida social, eso@®nte da reestruturacdo competitiva da
economia. Para Collor, o desenvolvimento ficariagmmetido sem interromper o “ciclo da
miséria que atinge parte da populacao” (lbid., p.Artes de qualquer outra interrupcéo, foi

interrompido o préprio mandato de Collor, cujo iragement levou Itamar Franco ao poder.

4.5. Gov. Itamar: pelo crescimento e distribuicdora paralelo

Também defensor do uso da politica econdmica catitica social, Itamar Franco se
diferenciava de Sarney e de Collor por uma defssariva de que a riqueza fosse repartida a
medida que a economia crescesse e independentetlaevaeacao inflacionaria: “O pais nao
pode aguardar que a estabilizacdo se completergt@araar o crescimento econémico e para
que seus frutos sejam distribuidos por toda a dade e, principalmente, para segmentos
menos favorecidos” (MCN 1993, p. 8). O controleifacédo e a distribuicdo equitativa dos
frutos do crescimento eram desafios diagnosticpdos as politicas econémica e social.

Os deveres fundamentais do Estado, elencadosgmoariina introducdo da Mensagem
de 1993, seriam a promog¢é&o do conhecimento, beam-@®steguranca dos cidadaos — deveres
de que o Estado teria se afastado nas décadamraseem prejuizo da democracia ifem
3.5). Pelo seu discurso, o Estado deveria assumirapalgregedor” dos agentes produtivos,
s6 intervindo no mercado a fim de assegurar ectaapeticdo entre os empreendedores, justa
remuneracao dos trabalhadores e direito dos codsuesi (MCN 1993). Naquele documento,
a politica social foi condicionada ao combate ar@nd e a histdrica desigualdade da renda, a
insercdo do pais no novo padrédo de competitivigaaie dialogo social pelo desenvolvimento
e consolidacéo de direitos. Reduzir a desigualdealeentral as politicas social e econémica.

As politicas econdmica e social devem ser compléanes e agir de modo

sinérgico, a fim de que os objetivos de crescimende justica social sejam
alcancados pari-passu.

O gasto social gera beneficios generalizados edée@onado como forma

de reduzir as disparidades interpessoais de rensaentar o bem-estar da
comunidade e preparar 0s recursos humanos paescrento econdmico.

(MCN 1993, p. 27)
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A légica absurda do “primeiro crescer o bolo” ppsterior distribuigéo,
jamais funcionou e a auséncia de uma politicavefete promocao social
tem sido, na verdade, um fator de atraso na oltedgéestabilidade e do
crescimento. (MCN2 1994, p. 13)

A falta de participacdo dos beneficiarios nos paotas sociais, desde sua elaboracéo
até a avaliacéo, foi citada como a causa de s&o bapacto, o que distinguiu Itamar de seus
antecessore¥. Ao discorrer sobre politicas sociais, 0 governgdex como diretriz da
educacao a melhoria da qualidade do ensino (redirg&tica da evasao e repeténcia) para a
promocao humana e a inser¢cdo competitiva da ecanorasileira. Foi usado o nome Projeto
Nordeste para um programa de educacdo basica iagtampds convénio com o Banco
Mundial para ampliar as vagas e servi¢cos de edugagdegido (sob Sarney, era o nome de
um programa de desenvolvimento local). Esse praetaseria no chamado plano “Educacéo
para todos”, com duracédo de dez anos e com o \abj@éi assegurar, até 2000, conteudos de
aprendizagem visando a melhoria do fluxo escolarreducdo das repeténcias de criangas,
jovens e adultos (entre outras acgbes, professeresrscapacitados via programas de TV e
radio educativas).

Enquanto Vargas, Sarney e Collor criticaram a @dtacomo uma espécie de taxacao
maior sobre 0s mais pobres, Itamar se referiu a@t@ um reflexo do padrao moral da
sociedade e da for¢ca dos Estados — e da decompe@sica de ambos — por revelar o grau da
injustica social vivenciado. “A deterioracado do ppde compra da moeda excita a majoracao
incontrolavel dos juros, o que encarece a produp&mmove o0 desemprego e instiga a
delinquéncia em geral, e ndo s6 a delinquénciardos pobres” (MCN 1994, p. XIl). Meses
depois, o Plano Real interrompeu a série hista@ediperinflacdo. Itamar Franco voltou a
criticar as elites, ao falar da incapacidade dedgaarte lidar com a riqueza humana no pais.

S6 empalidece a nossa Histoéria a incapacidade yanade parcela de nossas
elites, de assumir e respeitar a rica realidadeahangue constitui a gente
brasileira.

Com todos os percalcos, principalmente o da binpastica para com os
gue trabalham, e do atraso técnico e cultural dpgefbi deixado pelo
colonialismo, o Brasil foi o pais que mais se deskeu, no mundo inteiro,
entre 1870 e 1970. Se esse desenvolvimento ndm$ténte para coloca-lo
no mesmo nivel das sociedades industriais do HeériosfNorte,
possibilitou-lhe a situacéo de principal sociedadestrializada nos tropicos
e na parte meridional do planeta. (MCN 1994, p. XX)

 Qutra colocacdo inédita foi da distribuicdo dedeercomo um fator para empresas terem vantagem
competitiva, pois um mercado interno maior faria @snsumidores pressionarem as empresas a se
desenvolverem.
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Tanto quanto uma injustica, a desigualdade eraasingda como um atraso a exemplo
das também referidas técnica e cultura coloniaigie® ndo impediu a lideranca do pais em
termos de desenvolvimento durante o fim do séculoeXmais da metade do XX. O atraso,
ou a “distancia” nos termos de Itamar, para cormpadses mais ricos dependeria, a seu ver, da
politica — em especial do aperfeicoamento dagigiies democraticas.

Na avaliagéo do governo, era preciso um ajustalffsra sanar a inflagdo cronica que
impedia o crescimento sustentado, perpetuava agudétades e minava a confianca nas
instituicdes. Outra diretriz para o Ultimo ano @st§o era descentralizar responsabilidades do
Estado na questao social, sob a alegacdo dedaailitlentificacdo dos publicos de programas
sociais e a melhor aplicacdo dos recursos, redsizideido a “crise fiscal” (MCN 1994). No
balanco final do governo, Itamar se congratuloa p#llacdo bem-sucedida contra a inflacéo:

Esse combate [a inflagdo] ndo podia trazer maisfisdms aos trabalhado-
res. Entendi, também, que o problema inflacionéréomais politico do que
técnico, e, por isso, cuidamos de estabeleceritariamente a credibilidade
do Governo. Ainda que o tempo fosse curto, tinhamos agir sem
sofreguiddo, mas sem descanso. Gracgas a isso inpeskivel o éxito do
Plano Real. Mesmo que ndo tenhamos ainda obtidera estabilidade
monetaria, os indices de aumento de precos, mestEss, correspondem aos
célculos previstos. Depois de décadas de cultdlacionaria, exacerbada
nos ultimos treze anos, ndo podiamos esperar adsslimelhores. (MCN2
1994, p. XVI)

Nessa Mensagem extraordinaria, Itamar Franco adetgevitado os expedientes do
segredo e da surpresa, em beneficio do esclaretcirpepular para medidas anti-inflag&o.
Era uma critica direta a planos econdmicos anuasidé forma abrupta por Sarney e Collor.
Para Itamar, a inflacdo era “cruel de muitas fofnasis a alta de juros bancarios encarecia o
custo da producéo industrial e, com a reducao desi@ a arrecadacdo e aumentava o déficit
fiscal, provocando varios aumentos: do endividameltt governo, das taxas de juros, dos
custos de producédo e do “repasse” desses custgsahgos. “Nesse movimento insano, 0s
mais sacrificados s6 podiam ser os mais fracosi¢laga o presidente (MCN2 1994, p. XVI),

que, diferentemente dos antecessores, acentuavrdlibocdistributivo na génese da inflacéo.

4.6. Gov. Cardoso: politicas contra atrasos sociagsestatais

A imagem da desigualdade como atraso esteve peesastduas posses de Fernando
Henrique Cardoso e em varios discursos seus. Ef, 889 fez um paralelo entre a demanda

contemporanea por reformas com a critica dos aboigtas, como Joaquim Nabuco, a um
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pais preso pela escravidao ao atraso econdémidal sgeolitico. Quatro anos depois, ele pbés
como prioridade “radicalizar a democracia” com anpo¢cdo mais ampla da oportunidade
para todos. A saida do pais do topo da desiguakizzel exigia, segundo ele, a estabilidade
econdmica e a melhoria da qualidade da educacdaaubambéem atribuiu a populacéo a
impaciéncia e a insatisfacdo para com desigualdagesduzidas desde o periodo colonial.

Estamos combatendo a desigualdade com a estabildiadconomia e com
a melhoria da qualidade da educacédo publica, deorageroporcionar aos
desfavorecidos a oportunidade que nunca tiveram. (.

Esta € uma revolugdo. A Unica suscetivel de tramsioa fisionomia social

do Pais e aportar um golpe fatal a desigualdadeepreduzimos desde as
eras coloniais. (F.H.C., DP 1/1/1999)

A agenda de mudancas proposta na primeira Mensager@ongresso incluia a
reducdo de desequilibrios sociais e a modernizdgdéstado e da economia. As principais
dificuldades explicitadas eram a oferta de servepzsais, a geracao de empregos e 0s baixos
salarios da grande maioria dos trabalhadores. ardssegurou que todos 0s ministérios e
orgaos atuariam para o0 objetivo maior do pais:deraa a fome, a miséria e a pobreza.
Remetia-se ao recém-criado programa Comunidadelé8ialj “prioridade do conjunto do
governo” para unir governos e ONGs nas areas dernsancentracdo da pobreéZaNa
segunda Mensagem do governo, Cardoso lamentoasoaiercebido na sociedade brasileira.

O atraso é também social. Grandes disparidades aobsistem entre
setores da populagdo. Com baixo nivel de instruf@macdo técnica
deficiente, mesmo uma parte da populacédo que smea@cima dos niveis
de pobreza esta despreparada para um mercado bdéhdragque devera
tornar-se cada vez mais exigente para poder cangpethiveis de igualdade
numa economia globalizada. (MCN 1996, p. XVI)

O atraso frisado pelo presidente ndo era apen&sd,soas do Estado — pesado, caro e
ineficiente em muitos setores — e do mercado —empresas habituadas a atuarem sem livre
competicdo. O atraso no Estado, no mercado e medsoe era visto como um dos obstaculos
a estabilidade econdmica e politica (a cultura éfacid pablico e o corporativismo seriam 0s
outros). Também trés eram o0s objetivos primordilmisgoverno citados nessa introducéao:
reformas constitucionais pela reconstru¢cdo do Bstadvo padrdo de investimentos, com
maior participacdo privada nos servigos publicosgmovacdo de praticas, concepcgdes e

®7 Esse programa assumia atribuicdes do Conselhmh&lale Seguranca Alimentar (Consea), criado duis a
antes para gerir programas de alimentac¢éo e nouitr8i#as outras linhas de agéo contra a fome erazmbram
0s servicos urbanos, desenvolvimento rural, gerdedemprego e renda, defesa de direitos e pronsugial.
Anos depois, ja& com os projetos-piloto Alfabetiza&lidaria, Capacitacdo de Jovens, Universidadidéia e
Programa de Voluntariado, esse modelo teria resgombr um “avanco da verdadeira revolucdo sileseiem
andamento na gestao dos programas sociais” (MCR, JRXXVI).



94

prioridades da acao social do governo. Ndo se @muddizou verbalmente a desigualdade,
mas a “perpetuacdo da pobreza” (lbid., p. 23). Pambater suas causas, o Comunidade
Solidaria tinha uma série de objetivos: a reducaontbrtalidade infantil; melhoria da
alimentacéo de alunos e familias carentes; melldarimoradia e saneamento basico; geracao
de emprego e renda; melhoria da vida no meio ra@djo ao desenvolvimento do ensino
bésico; e defesa dos direitos das criancas e agoles.

A imagem do “atraso social” foi retomada no baladealois anos de governo que era,
nas palavras de Cardoso, “animador em relacédoraggutivas de superacao do secular atraso
social brasileiro” (MCN 1997, p. XVII). Se no anaterior ele notou que o Brasil havia
parado de piorar na area social, ele passou argak o pais comecava a melhorar na area.

Além de individualmente importantes e complemestan® suas areas, 0s
projetos sociais e de infra-estrutura estdo estneibte associados entre si.
Formam um dnico conjunto voltado para a dupla &adef inserir de modo
competitivo o Pais na economia mundial e de pragned esforco de
superar 0s atrasos sociais, processos que se @imemnutuamente. (MCN
1997, p. 30)

A proposta de articulacdo dos trés niveis de gaverda sociedade civil nas politicas
sociais era recorrente para Cardoso. A capilarideidd€omunidade Solidaria, estratégia de
coordenacao entre governos contra a fome e a mylaementara em 1996, passando de 302
para 1.111 municipios atendidos. A julgar peloutisg oficial, 0 Comunidade Solidaria seria
definivel como um programa transversal (articulandoistérios), descentralizador (unindo
governos, empresas e entidades civis), diretosfgando recursos para o publico-alvo) e
capilarizado (fortalecendo unidades “de ponta”).itbkianalistas e profissionais do servico
social se manifestaram contrarios ao progrargaL(fs, 1999)°®

Houve analistas que notaram outro tipo de inflexé@® politicas sociais da década de
1990, ndo apenas com o Comunidade Solidaria. Asangad principais na o6tica de Draibe
(1999) foram a descentralizagdo do poder decisdeigecursos e controle; novos paradmetros
de alocacdo de recursos (com critérios de foca@acmais programas de transferéncia de
renda, por exemplo); e a redefinicdo da relacadiqmiprivado no financiamento e na
provisdo de bens e servicos sociais. Segundo edgeeaaa politica social brasileira era

peculiar por ter a elevacdo do gasto publico s@ciatomitante ao ajuste fiscal, mesmo com

% Tal contrariedade se devia ao julgamento de g@erounidade Solidaria “opera como uma espécie datali
que desmonta as possibilidades de formulacdo diética® sociais regidas pelos principios universis
direitos e da cidadania: implode prescricbes cutstinais que viabilizariam integrar a Assisténsizcial em
um sistema de Seguridade Social, passa por cimandtsmentos previstos na Loas, desconsideratabrei
conquistados e esvazia as mediac8es democraticsisuddas” (ELLES, 1999, p. 101).
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contingenciamentos dificultando sua execucdo (eaquéculiaridade — a interpenetracdo de
dois ciclos de reformas contraditérios na politioaial — seré discutida no proximo capitulo).
Nos trés primeiros anos, o governo nao declaroanseio de reduzir a desigualdade,
mas a exclusao social. Nem citacdes ao desenvattonegional e reforma agraria remetiam
a desigualdade. Ao aludir a reforma do Estado, @3arthuscou esclarecer que as reformas em
pauta — na gestdo publica, previdenciaria e tritauitando visavam a suprimir direitos, mas a
“garanti-los, com equanimidade, a todos os brasgeiservidores publicos e contribuintes,
trabalhadores ativos e inativos, aposentados do géblico e do privado” (Ibid., p. XXV). O
entrelace das politicas econdmica e social, cafsiite a imagem do atraso, era reforcado:

[Ha uma] oposicao teoricamente superada entre anfuico” e o “social”.
Num mundo em que a riqueza das nac¢lOes dependecresente do
progresso cientifico e tecnoldgico e da qualificaclibs trabalhadores, a
elevacdo do nivel de vida do conjunto da populagamais que um valor
democratico e de solidariedade humana, um requisitdesenvolvimento
econémico. (MCN 1997, p. XXIII)

A combinacdo do comportamento dos rendimentos skeguwetores de
atividade, regides metropolitanas e grupos edupaisie- onde as categorias
ou segmentos com menor renda tiveram os maiordsogan torna mais
claro o avanco obtido na reducéo da pobreza e slgudddade a partir do
Plano Real. Esta é outra caracteristica marcantestibilizacdo. (MCN
1998, p. 37)

O comentério subscrito por Cardoso em 1997 fechamadefesa contra a acusacéo de
gue 0 governo, que conduzia com éxito a economa@ainsensivel a pobreza e a injusticas.
Para rebater essa critica, ele também mencionderta,gunto com os Estados, de 1 milhdo
de vagas em cursos de qualificacdo e requalificpgdftssional no ano anterior, para adaptar
a forca de trabalho a um novo perfil do mercadtralealho, com menos postos na industria —
devido a ganhos de produtividade — e mais em ogé&tmses, principalmente nos servicos.

A omissao do termo “desigualdade” nas Mensagerisoadao Ultimo ano do primeiro
governo Cardosov( trecho acima Apdés atribuir alguns indicadores de renda abdstacao
da economia, Cardoso avaliou que tais dados apmtawm rumo: “a diminuicdo da pobreza
e da desigualdade a partir do fim do efeito coaff&io da superinflagdo sobre a renda dos
mais pobres” (MCN 1998, p. XXII). Vé-se que os etmba inflagcdo, pobreza e desigualdade
eram indissociaveis no discurso e que os avancdsstrdouicdo de renda e na erradicacdo da
miséria eram ligados aos desafios de gerar maislleones postos de trabalho e melhorar os
programas sociais “sob responsabilidade do podelicpll (a falta dessa qualificacdo por

governos anteriores sugeriria uma visao dos praggasociais como um monopolio estatal).
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Escrita sob o impacto da crise financeira intewraal, a introducdo da Mensagem de
1999 basicamente argumentava que o Brasil ndoi@ivara crise como a asiatica e a russa. A
Unica remissdo de Cardoso & pobreza surgia na dis&scos da conjuntufa.O governo
considerava como objetivo fundamental das mudangasstado torna-lo “apto a realizar o
gue os mercados, por mais eficientes que sejamsd@capazes de fazer por si mesmos na
extensdo e intensidade necessarias e desejawmisoyer a reducdo das desigualdades sociais
e regionais do Pais” (Ibid., p. 1). Essa nova vid@destado se apoiava em quatro focos: a
reforma institucional de servicos sociais basiamm previdéncia e saude); construcéo de
programas sociais prioritarios (39 na contagemiaficcombate a miséria via Comunidade
Solidéaria (programa que se confundia com as agdeeskenvolvimento social em Mensagens
anteriores); e gestdo voltada a resultados pelsilBya Acdo (espécie de guarda-chuva com
16 programas sociais e 26 projetos de infraesaytliAo tratar do déficit dos servicos de
saneamento, era apontado que ele “guarda sinaidesdégualdades sociais e territoriais da
sociedade brasileira” (lbid., p. 107). O texto sfema a desigualdades sociais e regionais, em
contraste claro as omissdes anteriores.

Cardoso realcou quatro pautas da “agenda da gSelidale”, sendo o primeiro a
criagdo do Fundo de Combate a Pobreza, entdo swheedo Congresso (MCN 2001). Os
outros topicos eram os cinturdes de pobreza nafenes das metrdpoles, a focalizagcdo do
gasto social e a aplicacdo da Lei de Responsatidiéiéscal. Contando com aquele Fundo, o
documento citou como destino de seus recursooredado Projeto Alvorada.(item 3.9.

O ultimo relatério de gestéo assinalou que as medsrdesde o real garantiram ganhos
duradouros aos trabalhadores e aos mais pobrésueqcie a parcela de pobres caiu de 43%
(1994) para 32% (2000), uma variacao atribuidaab#slade do real e ao aumento do salério
minimo, refletidos nos beneficios da previdéncassgisténcia social. O controle da inflacéo
foi avaliado “em si mesmo uma politica social coastas consequéncias”, afinal a incluséo
social “foi e continua sendo” o objetivo ultimo palitica econémica (MCN 2002, p. 41). O
enquadramento da inflagdo como um imposto, presmt¥argas, Sarney e Collor, voltou e
uma citacdo de Cardoso como ministro da Fazende98@ foi relembrada nove anos depois:

A inflacdo € o mais injusto e cruel dos impostd@o 8s mais pobres que o
pagam. Empresas e familias de alta renda aprendersendefender. Tém

89 “E para mim doloroso — é inaceitavel — pensar @uesto da turbuléncia externa e o do ajusterint@éo
pesar de maneira desproporcional sobre os maieg@obspecialmente aqueles que a partir do Planb Rea
tiveram acesso pela primeira vez aos beneficios el@mentares do desenvolvimento” (MCN 1999, p.IKVI

00 Brasil em Acéo foi incorporado ao Avanca Brasit) plano plurianual de investimentos (2000-03patky
ao Congresso com 365 programas prioritarios daesfrutura, producédo, desenvolvimento social erimgao.
Uma das quatro diretrizes do plano era o combptibéeza e promocao da cidadania e da inclusad.socia
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acesso aos substitutos da moeda que a indexagécsefisticado mercado
financeiro desenvolveram nos muitos anos de comvigm a inflacdo
elevada. Enquanto isso, os assalariados de bahdare a legido dos
excluidos do Brasil industrial veem deteriorar-seada dia o valor de seus
escassos rendimentos.

N&o ha, assim, politica social mais eficaz do qugueada da inflacao.
Combater a fome, priorizar o gasto publico com m@o@s de cunho social e
aumentar sua eficiéncia € obrigagdo de um gové@arDOSO, 1993, apud
MCN 2002, p. 41)

O balanco da politica social de dois governos cora aitacao do periodo de ministro

da Fazenda néo deixa davidas sobre a articulagéal @fa economia com o atraso social.

4.7. Gov. Lula: desenvolvimento inclusivo e ensirsuperior em pauta

Na primeira fala como presidente, Luiz Inacio Ld&Silva abordou a questéo social
pelo trio fome-desemprego-desigualdade, a se cembam uma “cruzada pela retomada do
crescimento”, junto com a geragao de empregosigrébdicao de renda (L.S., DP 1/1/2003).
Para tanto, ele preconizou o combate implacavel@cio, os aumentos das exportacdes e do
mercado interno e o investimento em tecnologia enér@estrutura para escoar a producéo. O
desenvolvimento econémico e social, segundo ajgieréa uma série de reformas com a qual
se dizia comprometido: da Previdéncia, tributgpiijtica, agraria e da legislacdo trabalhista.
Ele apontou a maior criminalidade, sobretudo nasdgs cidades, como efeito de politicas
econdmicas desfavoraveis ao crescimento. Grande garaumento das familias pobres nas
regides metropolitanas, de 8,3 milhdes em 1995 qpamae 10 milhdes em 2001, foi atribuida
pelo governo ao desemprego e a queda nos rendismdmiouitas categorias (MCN 2003).

Lula citou o binébmio ricos-pobres na introducaopdianeira Mensagem, onde notou
que “poucas vezes na historia encontramos tantarasm, harmonia e disposicdo da
populacao, de ricos e de pobres, para ajudar &veegwoblemas seculares” (lbid., p. VIII).
Os objetivos de enfrentar os problemas sociaigoenag o crescimento com distribuicdo de
renda foram reiterados. O capitulo sobre a econcitua a busca de uma distribuicdo mais
equanime dos beneficios do crescimento e a proplastaforma tributaria para estimular a
produtividade e a competitividade externa, a malmar distribuicdo de renda e a reducéo das
desigualdades regionais. Comentou-se ainda quetal@ade do gasto social se refletia na
prioridade dos programas Fome Zero e Primeiro Egpr® combate as desigualdades
econdmicas e sociais era vinculado a garantiaatasstle cidaddo e a uma “nova concepcéao

de planejamento”. A desigualdade néo teria deixkdser reduzida por falta de recursos:
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s

Aliar crescimento econdémico com reducdo no graudeleigualdade é a
combinacdo desejada para o combate a pobreza eé&ianiO Brasil,

dispondo de um gasto anual com programas sogialsjrido a Previdéncia
Social, da ordem de R$ 200 bilhdes, ndo apresamsancipio, um relevante
problema de natureza orcamentaria, mas sim del fedgtividade na

implementacdo da politica social. A despeito deale volume de gastos,
nao tem sido capaz de reduzir as desigualdadesnpess (MCN 2003, p.
41)

No diagnostico do governo recém-iniciado, a baifaivedade das politicas sociais
remontava a reduzida focalizacao sobre a populagfiee e a sua ineficacia — e um meio para
avancar nisso era criar um sistema de avaliacaprdgsamas. O Fundo de Financiamento ao
Estudante do Ensino Superior (Fies) era um progranm@m reformulacdo prevista, para
ampliar o acesso de pobres a universidade (nagnele55 mil vagas foram contratadas). As
politicas de desenvolvimento regional, como as ul#eBe, eram consideradas ineficazes na
reducdo da defasagem socioecondémica do Nordestelagdio as areas mais desenvolvidas
do pais. “A manter-se essa perspectiva, continuargxistir no Nordeste o modernismo das
capitais aliado as mas condi¢cGes de vida e pobrezgndo o preco da cidadania cada vez
mais alto para o Brasil” (Ibid., p. 171). A desilfleale regional era enquadrada ndo apenas
como injustica, mas também como atr&so.

O grande desafio do Brasil e outros paises em delsémento era, segundo Lula,
fazer da inclusdo social um determinante do de$enwento, condicionado por sua vez a
reducdo das desigualdades sociais e ao crescimastentado da economia (MCN 2004).
Vérias formas de desigualdade foram frisadas nasitgam do segundo ano de governo:
regionais (referidas no capitulo “Novo modelo dseswolvimento”), no Nordeste (contra as
quais avancaria um programa regional de microagdita educacao (inclusdo educacional
como foco) e de género e racial (ambas pontuadasmearsecao sobre politicas afirmativas).
Como presidentes que o precederam, Lula vinculadessnvolvimentos econdmico e social
e qualificou o controle da inflagdo como uma medidebeneficio da populacdo mais pobre:

Para este Governo, a reducdo das imensas desigesldaciais do Brasil
ndo é um objetivo acessério ao crescimento ecomdnm@s sim parte
essencial do proprio projeto de desenvolvimentenfrme exclusédo social
do Pais ndo é apenas um problema social, por sastdnte grave, mas €
também um fator limitante ao crescimento da ecoa@ongo prazo. Nesse
contexto, as politicas sociais que estamos impleanedn, voltadas para a
inclusdo e a reducdo da desigualdade de rendaas@ocentral do projeto

™ %.) o marco da atuagdo da entidade regionalNoodeste devera recair na questdo social, encarada

fundamentalmente como abertura de oportunidadesretas e permanentes de inser¢cdo no sistema prduti
(atividades produtivas sustentaveis) da grandesfzada populacéo regional excluida da vida socialieendo
em condi¢cBes de extrema pobreza” (MCN 2003, p..172)
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gue visa garantir que o processo de desenvolvinssdoduradouro. (MCN
2005, p. 11-12)

Além de sua importancia para a estabilidade maor@geuica, e, portanto,
para a criacdo de condi¢cdes para um crescimentensagel nos proximos
anos, o controle da inflacdo também tem clarosfldog sociais. Em 2005,
o valor da cesta basica em S&o Paulo reduziu-s@,8%, registrando a
maior queda anual desde 1994, o que contribuiugartanento do poder de
compra da populacdo mais pobre. (MCN 2006, p. 13)

A pauta do desenvolvimento sustentavel se ap@anisampliacdo do acesso a créedito
e sistema financeiro; reformas estruturais confmtéria e previdenciaria, e um arcabouco
institucional novo para o desenvolvimento (vidgpascerias publico-privadas). “A busca de
uma melhor distribuicdo de renda permeia o conjdatacdes do Governo, ultrapassando os
limites das politicas sociais propriamente ditdgflC(N 2005, p. 14). Lula abriu a dltima
Mensagem do mandato retomando a articulacao dasaslsocial e econémica: “O Brasil de
hoje € um Pais com mais desenvolvimento e menoguddade. Um Pais no qual o
econdmico e o social, longe de ser excludentesinbam lado a lado” (MCN 2006, p. 9).
Também destacou a negociacéo inédita entre 0o gmeeas centrais sindicais para definir o
novo salario minimo, levado ao Congresso como fwraje lei. Indicadores citados atestariam
a aceleracdo na queda da pobreza no inicio dommvea educacéo, o relatorio enaltecia o
Fundeb (fundo voltado a educacdo bésica), por araais vagas e qualidade de ensino
especialmente no nivel médio — ndo abarcado pealddfufundo anterior — e o ProUni, por
ampliar a baixo custo a oferta de vagas no engiper®r para alunos de baixa renda. Essas
bolsas oferecidas em instituicbes privadas em tdecsencao fiscal cresceram de 112,3 mil
em 2005 até 247,6 mil em 2009, uma alta seguidssdécdes (BEIRO e STHLEGEL, 2015).
Também criado em 2005, o programa voltado ao acessiversidade publica Reuni — sigla
para Programa de Apoio a Planos de ReestruturaEfipanséo das Universidades Federais —
foi creditado por 12 novas universidades e 104 s@ampi, no fim do governo (MCN 2010).

Na posse de 2007, Lula se defendeu da criticar derte politica social compensatéria
e a definiu como “criadora de direitos” e “cada weais estrutural” (L.S., DP 1/1/2007). Ele
indicou a educacao como alavanca basica para dmaisaesigualdades entre as pessoas e 0s
grandes programas de desenvolvimento, especialrdentdraestrutura, contra as regionais.
No ano seguinte, reiterou o bindbmio crescimenttoesw&vel-inclusdo social e comentou que
“milhdes de familias foram incluidas no mercadocdasumo”, em sinal de uma “vigorosa
mobilidade social” que seria base da retomada ekcitnento econémico (MCN 2008, p. 9) —

essa expansao seria impulsionada pelo guarda-cdeupeojetos Programa de Aceleracdo do
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Crescimento (PAC). Lula citou a reativagao do Clintsdlacional de Segurancga Alimentar e
Nutricional (Consea) como um investimento na pgaicdo social, e ndo na incluséo. Havia
uma busca de diferenciar o empenho na inclusaalstamuele de outros governos:

Uma das principais caracteristicas do atual cidocoescimento € que a
inclusdo social e a reducdo das desigualdadesndia o componentes
essenciais — e ndo apenas residuos — da politaesdavolvimento. Trata-se
de uma mudanca importante em relacdo aos ciclesi@ets de expansdo da
economia brasileira, nos quais o foco foi apenasescimento econémico,
em muitos casos com impactos negativos sobre ebdigio de renda.
(MCN 2008, p. 17)

A trilha do “verdadeiro desenvolvimento” foi reemt@da no pais, segundo o texto de
2009 que, escrito sob o signo de uma crise fineack efeitos globais, considerou a inflagao
sob controle e o crescimento da economia supes®ikimos 30 anos e com incluséo social.
Maior aposta contra a crise externa, a expansaoneiocado interno foi vinculada as politicas
de combate a pobreza e geracdo de renda, comosa Bamilia, a recuperacdo do salario
minimo e o maior crédito a agricultura familiarc&ievidente, nesse ano e no seguinte, uma
nova énfase no discurso oficial: a articulagdoesatmclusao social e 0 aumento do mercado
interno. “E facil observar que o Brasil estad padsapor uma mudanca social, com
crescimento sustentavel, reducao da pobreza esigudilade social e uma grande migracéo
de populacdo para uma nova classe média emerg®h@N 2009, p. 103). Tal meta de um
“pais de classe média”, que foi mais exploradalpbna Rousseff, explicitava uma inflexdo
oficial, de converter o crescimento numa variavalidgena — e ndo mais exogena — da
politica social conforme expds Kerstenetzky (204 apresentei no inicio deste capitulo.

O balanco final de Lula indicou trés frentes padesenvolvimento — o PAC, o Minha
Casa Minha Vida e o petréleo do pré-sal — e reaécampliacdo do Bolsa Familia, o reajuste
real do salario minimo e a rede de protecdo sdesslas iniciativas, ao lado da estabilidade
macroecondmica e da geracédo de empregos, foramnssgplizadas pela saida de 20 milhdes
de brasileiros da pobreza de 2002 até 2008. OutapiDesenvolvimento sustentavel com
reducdo de desigualdades” (antes, se aludia aetanglolvimento “com inclusao social”)
citou o combate a desigualdades inter e intrarn@ggocom programas de desenvolvimento
regional para a dinamizacdo de “regides deprimggasiomicamente” (MCN 2010, p. 96). A
“concepcédo de desenvolvimento mais distributivaisgtentavel” e o fim da “falsa dicotomia
entre o social e o econémico” (lbid., p.131) teriamndado paradigmas nas politicas publicas.

A moderacgdo do discurso nas trés primeiras décdoldartido dos Trabalhadores,

com a perda da pretensao de revolucionar a so@gftadima das mudancas verificadas por



101

seus estudiosos I(&ER, 2010)? Ao tratar do programa do partido para as eleig@e8010,

Singer observou que a proposta de um capitalismofode presenca estatal — haja vista o
uso de crédito do BNDES para o setor produtivoapao a internacionalizacdo de empresas
brasileiras — e de distribuicdo de renda sem cotdre ampliando renda dos trabalhadores
via salarios e politicas publicas — lembrava orideéarguista. Os discursos nos governos de
Dilma Rousseff confirmariam essa associacao comagae outros presidentes, como notarei.

4.8. Gov. Dilma: do “pais de classe média” ao Brdsem Miséria

A correlacdo entre o combate a desigualdade e er#onda classe média ficou mais
frequente com Dilma Rousseff. O ideal do “paisldese média”, do fim do governo anterior,
foi retomado na posse: “[estamos] resgatando nslli@ebrasileiros da tragédia da miséria e
ajudando outros milhdes a alcancarem a classe médipodemos ser, de fato, uma das
nacdes mais desenvolvidas e menos desiguais doomunch pais de classe média solida e
empreendedora” (D.R., DR/1/2011). A universalizacdo e a qualificacdo deviges
essenciais foram destacadas para a plena inclusda, ssendo declaradas prioritarias a
erradicacdo da miséria (“forma mais tragica desat)ee a luta pela qualidade da educacéo,
saude e seguranca. Na posse apos a reeleicdagse &uf aumento da classe média abria a
enumeracao de oito topicos alusivos a alegadasragp(D.R., DPL/1/2015): a sequéncia ia
de “nunca tantos brasileiros ascenderam as clasédms” até o trecho “nunca se apurou e
puniu com tanta transparéncia a corrup¢ao” (o afaai— recorrente em posses, mas mais
notavel naguele contexto — era reforcado com aigéfh daquela data como a inauguragéo de
uma nova etapa neste processo historico de mudaocass do Brasil). Mais adiante, uma
tese classica retornava:

Temos consciéncia que a ampliacéo e a sustentad®lidas politicas sociais
exige equidade e correcdo permanente de distog@®ntuais excessos.
Vamos, mais uma vez derrotar a falsa tese que afixstir um conflito
entre a estabilidade econdbmica e o crescimentongestimento social, dos
ganhos sociais e do investimento em infraestru(Dr&k., DP1/1/2015)

Pode-se perceber que o crescimento e a equidadevstas como dois lados de uma
moeda. A missdo “mais basica” do fim da pobrezeeexd e a criacdo de oportunidades para

todos exigiria uma politica macroecondmica geradigaum longo ciclo de crescimento

2 Segundo Singer (2010), os analistas frisaram ®utés mudancas: a passagem de partido acentuagamen
ideolégico para um disposto a qualquer acdo paexr ebtos; o enfraquecimento do vinculo com movitogn
sociais e uma paralela insercdo privilegiada nadeste a popularizacéo da origem social de seysasirantes.
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sustentado. Dima comecou a governar elogiando acewia por favorecer a justica social, a
reducdo das desigualdades sob todas as formas ansalidacdo do desenvolvimento
econdbmico e social (MCN 2011). Um “novo modelo daseahvolvimento” se basearia na
producdo e consumo de massa, dado o “vigoroso” aderinterno, e com politicas de
distribuicdo de renda como componentes fundamemfaiveneficiarios em especial da busca
por maior qualidade de vida a todos seriam os “mé&morecidos”, e ndo 0s “mais pobres”.

A imagem do “novo modelo de desenvolvimento”, reddm apos um ano de gestéo,
era definida pela centralidade no fortalecimentontgrcado interno, geracdo de emprego,
distribuicdo de renda e investimentos. Além da es@a do mercado interno e do combate a
pobreza como motores do crescimento, foi reafirnsadeetenséo de transformar o Brasil em
um “pais de classe média” (MCN 2012). Dai o tomitpas do registro de que mais da
metade da populacdo ja pertencia aos estratos snéeli@ndd’

Contra as desigualdades regionais — referidas aectio atraso, e ndo da injustica,
como antes —, citaram-se politicas como o PlandgoNacde Turismo, concessdes florestais,
interiorizacdo do ensino superior e 0 programa @GuvE&letronico. Quanto a desigualdade de
condicOes para mulheres, negros e pessoas comnédei&cno trabalho, ela demandaria acdes
de fomento a democratizacao das relagbes de tmliais como a mediacao de conflitos.

A atuacéo social do governo era referida mesmo donte de legitimag&o da politica
externa, visdo sO esbocada em documentos anteriéreslitica externa do Brasil espelha
suas politicas internas de inclusdo” (MCN 2013s/p). Segundo Dilma Rousseff, o Brasil
vinha se tornando um pais “melhor, mais prosperada vez mais justo” porque, entre outros
motivos, “tomou decisdes politicas corajosas, ca@nie resgatar da miséria todos os seus
cidad&os”. E contundente a valorizacdo do intefieaigmo estatal na distribuicdo de renda:

Enquanto muitos paises tém por pressuposto quéhanaelos indicadores sociais
de sua populacdo é consequéncia da expansdo ecandmi modelo de
desenvolvimento brasileiro tem como alicerce ausf@b social, fortalecendo o
mercado doméstico e dando sustentabilidade aoirmeso econdémico de longo
prazo. Entende-se que é dever do Estado criarg@@@alpara a inclusao produtiva
e social de todos os brasileiros. Nesse contextdesenvolvimento econdémico
brasileiro tem propiciado reducdo da pobreza, quialalesigualdade social e
robustez do mercado de trabalho. (MCN 2013, g*#32)

3 E oportuno considerar a luz desse discurso que2G8h, a pesquisa do ja citado survey vinculadéS&®
tinha detectado que a estrutura social com quakses t@s pessoas no meio da piramide de renda sewa&lo
ideal de sociedade de acordo com 54,8% dos brasilei tal modelo (representado pelo tipo B da prame
tabela do anexo 2) e corresponderia a sociedadelpda no presente por 6,06% dos entrevistadosrasilB
Logo, a meta vocalizada do “pais de classe médiedrdrava esteio na percepg¢ao popular (v. aneadajit

" Tal paragrafo voltou a fazer parte da Mensagemnioseguinte, com minimas alteragées em sua redag&o
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O discurso oficial ja adotava desde 2009 o termavéanclasse média”, difundido por
alguns pesquisadoresgRl, 2008, p. ex.) e considerado impreciso por outtos)o Scalon e
Salata (2012), que néo verificaram entre 2002 & 20@umento da participacdo das classes
médias (entendidas pela classificacdo sécio-ocapali “Ao invés de falarmos de uma nova
classe média poderiamos ponderar, talvez, sobreparala da classe trabalhadora que, em relagéo a
certas caracteristicas, quase exclusivamente dgnentos, estaria se aproximando dos setores mais
baixos das classes médias” (Ibid., p. 47(54).

No fim do primeiro mandato, a “nova classe méda'tréferida por Dilma ao tratar da
busca de maior mobilidade social: “continuamostensificar os esforgos para construir uma
ampla nova classe média e superar definitivameptebeeza extrema, com programas como
o Bolsa Familia e o Brasil Sem Miséria, concretitan sonho de geracdes” (MCN 2014, p.
s/n) — com a pobreza extrema como alvo, o plansilB&m Miséria surgiu como guarda-
chuva de politicas sucessor da Agenda Social dmdeggoverno Lula. Tornou-se comum se
aludir a trés dimensdes para 0 desenvolvimentodecmo: reducdo da pobreza; queda da
desigualdade social; e robustez do mercado ddhi@bldm conjunto de indicadores do Brasil
sem Miséria era exposto com dados como o totalateiculas em cursos profissionalizantes
e beneficiarios do programa Bolsa Verde, para famide assentamentos da reforma agraria.

No segundo mandato, Dilma reputou como marcas foadgais e irrenuncidveis de
seu governo a reducéo das desigualdades — pilaodelo de desenvolvimento brasileiro —, a
eliminacdo da pobreza e a ampliacdo dos direitomiso)MCN 2015). Houve referéncias a
desigualdades regionais, educacionais, sociaidadas com mais frequéncia — e étnico-
raciais (alvo de programa para escolas). No diagosficial, 22 milhdes de pessoas sairam
da extrema pobreza a partir do Brasil Sem Mis&ims noc¢des do governo eram reforcadas:
politicas de desenvolvimento regional servem aobatenas desigualdades regionais e o
Estado tem a missao de intervir em prol do cresuiocneconémico e contra as desigualdades:

O atual modelo de planejamento declara o Estadoo dowctutor de um
modelo de desenvolvimento organizado para promoverescimento do
Pais com reducéo de desigualdades. Tao importaam@ajessa declaracao
sdo as praticas criadas pelo Governo Federal hicdiiglo experiéncias
exitosas como as do PAC, do Brasil Sem Miséria &lofdha Casa, Minha
Vida. (MCN 2015, p. 379)

A reabilitacdo do discurso do desenvolvimentismguadrado pelas lentes de um

“novo modelo de desenvolvimento”, foi constante gaverno Dilma Rousseff e apenas

> As pequenas alteracées detectadas por Scalomta 8alclasse média incluiram a diminuicdo dagieaiiao
de pequenos proprietarios e aumento da participdagsitrabalhadores ndo manuais de rotina.
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esbogcado nos mandatos de Lula. A énfase no deseneoto — caracteristica de um dos
subenquadramentos do atraso destacados a segquifavdrecida também pela conjuntura

adversa ao ideario neoliberaliBnTI, 2010)’°

4.9. Desigualdade como atraso e politica social cormodernizacéo

A associacao dos discursos oficiais sobre a dddige com trés imagens tipicas nao
implica homogeneidade na forma de expressar cadad@has. Na discussédo deste capitulo,
um denominador comum entre o Ultimo governo de &k os que se sucedem desde 1985
foi a retodrica da desigualdade como uma espécadrdso, sendo este enfrentado via politicas
anti-inflacdo e pro-crescimento econémico e ac@esddicacdo. Porém, entre os governos, ha
tanto nuances quanto continuidades em como cadibarda a desigualdade e politica social.

Trés recorréncias continuas entre governantes spram a imagem do atraso foram
as ideias da igualdade de oportunidades e do dasenento econdmico como objetivos do
governo, bem como da politica econbmica como pal&bcial. Para ilustrar a primeira ideia,
bastam citac6es dos governos mais antigo e masteec|a todos] devem ser assegurados a
igualdade das oportunidades, acesso das facilidedesacionais” (G.V., DP 31/1/51) e
“espero, ao longo deste ano, contar, mais umaog@n, a parceria do Congresso Nacional
para fazermos o Brasil alcangar patamares mais a@éiqustica, solidariedade e igualdade de
oportunidades” (D.R., MCN 2016, p. s/n). A igualdade oportunidades, esse corolario da
democracia liberal, se manteve na agenda publededs posse de Vargas até a apresentacao
da Mensagem de 2016. E a correlacdo entre ascpsligicondmica e social foi expressa por
todo governo, tendo cabido ao de Itamar uma afivaatintese: “As politicas econémica e
social devem ser complementares e agir de modogginé a fim de que os objetivos de
crescimento e de justica social sejam alcancpdogpassu (MCN 1993, p. 27).

Sem tal constancia, mas destacados por quase ¢t@éong, estiveram os enunciados
“atual sistema educacional como obstaculo a igdelda- vide “Com baixo nivel de
instrucdo, formacéao técnica deficiente, mesmo uante @la populacdo que se encontra acima

dos niveis de pobreza esta despreparada” (MCN 1096/I) — e “combate a inflagdo como

® Segundo Ridenti (2010), uma gama de mudancastesceno fim do chamado socialismo real no Leste
Europeu, a reestruturagdo produtiva, a reorgarmzdgédrabalho, o alto desemprego, novas relacdes eapital

e trabalho, consolidagéo institucional da demoaeraei crescente dificuldade de organizacdo das slasse
trabalhadoras — deixou em segundo plano o anseend@mcipacdo de classe, questdo que por muito tempo
embasou a critica da esquerda ao desenvolvimentiSoro lembrou o socidlogo, hd uma grande variedade
opc¢bes de um desenvolvimentismo remodelado.
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politica social” — “o controle da inflagdo tambéemt claros beneficios sociais” (MCN 2006,
p. 13). Eis alguns exemplos sintomaticos de sulmirgmentos permanentes (ou quase) entre
representacdes que vinculam a politica social &enmimh¢ao contra o atraso da desigualdade.

Outros enunciados que sinalizam modificagdes ngaagramentos da politica social
e da desigualdade podem ser correlacionados cdaralgiies exemplares. E o caso da énfase
de Sarney na “divida externa como problema so¢i@do podemos [...] pagar a divida
externa, com recessao, desemprego e fome”; MCN, J08I5) e de Collor na “globalizacéo
econdbmica como destino (“ndo ha alternativa a ergscintegracdo econdmica mundial;
MCN 1991, p. XVI). Em ambos os casos, mais expvesso que o contetudo dos enunciados,
gue por si sO sao coerentes com 0s respectivosrgsye o vinculo estabelecido com a ideia
de desigualdade, ainda que referida em outros germo

Relembrem-se aqui duas formula¢gdes novas nos gm/agentuadas anteriormente: a
critica de Itamar a ideia de deixar o bolo crescges de dividir — “O pais ndo pode aguardar
que a estabilizacdo se complete para retomar oicresto econdmico e para que seus frutos
sejam distribuidos por toda a sociedade e, prihograe, para segmentos menos
favorecidos” (MCN 1993, p. 8) — e a da politicaisbcomo uma parceria publico-privada,
nos mandatos de Cardoso, com um principio do CatadeiSolidaria consistindo na “pratica
da parceria entre as trés esferas de governoesesifis e a sociedade” (MCN 1996, p. 23).

No periodo mais recente, uma das mudancas maisemtdo discurso oficial da
desigualdade como atraso foi a incorporacao donsutaelramento “alianca entre crescimento
econdmico e equidade”, que difere de noc¢des amtsrjmela tbnica na ideia de alianca, e ndo
de causa-efeito: “Aliar crescimento econémico caducdo no grau de desigualdade é a
combinacdo desejada para o combate a pobrezasgaah{(MCN 2003, p. 41). Na gestéo de
Dilma Rousseff, a chamada “nova matriz econdmidadida em discursos sobre a economia
é referida como “novo modelo de desenvolvimentoifeem¢cdes ao combate a atrasos sociais:
“as politicas de distribuicdo de renda foram coneptes fundamentais na implantacdo do
novo modelo de desenvolvimento” (MCN 2011, p. W®)variagdo percebida entre esses
enunciados € representativa da citada heterogeleettaimagens do atraso e modernizacao.
Um panorama sobre os principais subenquadramentaesigualdade e da politica social
relacionados a essas imagens é apresentado deansingtica na tabela logo adiante (vale
reforcar que é uma compilacdo de remissdes a dddagle, o que implica que algumas ideias
nao atribuidas a certos governos possam ter dielod@s por eles em outros contextos).

No préximo capitulo, abordo a terceira imagem afidia desigualdade — como divida
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(ou “divida social”) —, a qual se entrelaca a pecée da politica social como uma questédo de
redistribuicdo. Conforme ja adiantei, trata-se dquadramento com uso mais crescente nos
governos mais recentes. Nao se trata, porém, denguadramento novo. Assim como a
imagem do atraso transparecia na retorica oficial@tada de 1950, a da divida teve presenca

marcante no governo brasileiro ha trés décadasicdetal valoracdo e outras logo adiante.

Tab. 2. Imagem do atraso: principais enunciados por gavern

Enunciados (subenquadramentos) principais de cad&mno

Itamar

Igualdade de oportunidades como objetivo do governo

X|X| Vargas 3

Desenvolvimento econémico como objetivo do governo

X| XX collor
XXX Dilma

XXX

Politica econdmica como politica social

X

Atual sistema educacional como obstaculo a igualdad

X|X|X|X|X| cardoso
<[> | ula

Combate a inflagdo como politica social

Crescimento econdmico contra miseria/desigualdade. X

|| XXX >|X| sarney

Inflacdo correlacionada com desigualdade

Pobreza/ma distribuicdo de renda como problemadecico X

Educacéo e cultura vinculadas a desenvolvimento&euoimo X

Combate a inflagdo como objetivo do governo

Reducdo do Estado como objetivo do governo

Moderniza¢cdo como objetivo do governo

Divida externa como problema social

X | XX x5

Contraste entre economia bem e questédo social mal

Politica econdmica com sacrificio X | X

Globalizagdo econémica como destino X

Politica social assegura desenvolvimento econdmico X

Intervencdo nos mercados como solucao X

Critica a ideia de deixar bolo crescer antes dididiv X

Inflagdo como problema mais politico X

Politica social como parceria publico-privada X

Complementaridade de programas sociais e de ibfuags X

Estabilidade de moeda relacionada a maior consumo X

Enfase na focalizac&o do gasto social X

Alianca entre crescimento econdmico e equidade X

Desequilibrio intrarregional como atraso

Politica social para garantir desenvolvimento douaol X

Politica fiscal como politica social

| X< || >

Enfase na ascens&o da classe C/meta de ‘paissde niédia’ X

Enfase em novo modelo de desenvolvimento X

Politica externa alinhada com politica social X
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5. DESIGUALDADE COMO DIiVIDA

Se a imagem da desigualdade como injustica € alor@gva e a do atraso a mais
reiterada pelos governos brasileiros, a imagemiddadé a mais recente e crescente nesse
discurso oficial. Ha pelo menos trés décadas,raulacdes entre a redistribuicdo e a politica
social — e da desigualdade com um débito a seadquit sdo parte da retdrica governamental,
inicialmente em defesas das reformas agraria,téiilzue previdenciaria e, nos ultimos 15
anos, em mencdes de apoio a politicas de transfarée renda. Nesse periodo mais recente,
aquelas trés reformas persistentes na agenda abp@ssaram a ser mais defendidas como
demandas de ordem econdmica do que social.

Ao expressar a ideia de que a redistribuicdo dgarénum dever do Estado, governos
adeptos da metéafora da “divida social” ou da imadardivida — que se aproximam, mas nao
se confundem, como demonstro adiante — tornarasialofima avaliacdo majoritaria entre os
brasileiros: 91,1% dos respondentes de surveyinm ideste século concordaram com a ideia
de que o governo € responsavel por reduzir difaenie renda (\LoN, 2001); a maior
adesdo a essa afirmativa entre outros 27 povosl@aipiartiu de russos, bulgaros e poloneses,
com cerca de 46% de concordancia (ISSP, 2002). diarmbuito mais difundida no Brasil do
gue em outros paises foi a nocdo de que os riogidm passar a pagar mais impostos —
84,6% dos brasileiros pensam assim, proporcao derdaias vezes superior a mensurada nas
Filipinas, Franca, Letdnia e Noruega (focalizand®®& os povos da comparagédo do anexo 2).

5.1. Imagem da divida: redistribuicdo contra a degjualdade

Além da efetivacdo de direitos (novos e antigosjl®@acdes pela expansédo econémica
ou qualificacdo profissional, os discursos igualtas de governos brasileiros defendem
politicas para redistribuir bens e recursos, pabli privados, sejam reformas como a agraria,
previdenciaria e tributaria (pauta onde é clarastacia da taxagdo sobre grandes fortunas),
sejam os programas de transferéncia de renda adadedde o inicio do século XXI. Subjaz
a esse enquadramento da politica social como ribdigsEio a imagem da desigualdade como
uma divida — sob a otica de que alguns grupos dedgma outros, vé-se a necessidade de
prover beneficios que equiparem as condi¢fes dedadalguns as dos demais brasileiros. A
“divida social”, mesmo sem ter sua origem expldatafoi considerada como um problema

agravado pela negligéncia de governos anteriocesn® uma causa para certos males sociais.
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A politica redistributiva foi, por seus objetivosnecanismos, classificada por Ruggeri
e coautores (1996) em duas abordagens: redistiibyigventiva, com politicas para reduzir
desigualdades de oportunidade com a oferta degesrgbciais e 0 uso de instrumentos nao
fiscais (leis de direitos humanos, p. ex.); e tethisicao corretiva, para reduzir desigualdades
de rendimentos socialmente inaceitaveis, sobretodo desembolsos para transferéncias de
renda a pessoas — neste caso, a renda insufideriguns grupos é tida como um problema.
A julgar por tal classificacao, presente em umdisada redistribuicéo fiscal no Canada ha
trés décadas, o enquadramento da politica sociab cedistribuicdo (e da desigualdade como
divida) por governos brasileiros compartilha n&bardagem da redistribuicdo preventiva —
desta se aproximam as imagens da modernizacéo/airasms a da redistribuicdo corretiVa.

No Brasil, o discurso do Executivo foi um materiab para captar o que as gestdes
subsumiram quanto a ideia de um “governo como Rélwad”, titulo da obra canadense,
com referéncia ao mitico personagem conhecido @oads pobres o que roubava dos ricos.
Nos discursos que usaram a imagem da divida, ne¢agiras fases com diferencas marcantes
entre si: nos governos Sarney e Cardoso, prevakeéediase na referida agenda de reformas
com efeitos igualitaristas — agraria, tributariprevidenciaria (e a administrativa, na retorica
de Sarney) —; e nos governos Lula e Dilma, se ltessaais a redistribuicdo de programas de
transferéncia de renda. Tal virada discursiva saliesigualdade é exposta adiante; importa-
me mais a mudanca substantiva do que a formulagdopdteses sobre as motivacdes para
ela (seriam necessarios outros métodos e objetestddo para testar eventuais hipoteses).
Como nos capitulos anteriores, concluo este comagamlos destacados pelos governos que

explicitam a heterogeneidade, as mudancas e penciaaéos discursos da “divida social”.

5.2. Gov. Sarney: reformismo na retorica da “Nova RBpublica”

Ausente no periodo Vargas, a imagem da desigualdad® divida (ou “divida
social”) tem sido expressa pelos governos maisntesgemas € perceptivel na retdrica do
Executivo pelo menos desde Sarney. No discursoodsep esta imagem da desigualdade
sobressaia em uma menc¢do a necessidade de equasiatigidas interna e externa que se

projetavam sobre “nossa divida maior, que € a disatial contraida por todos os brasileiros

" Ruggeriet al (1996) identificaram quatro questdes sobre palitidistributiva as quais recomendam dar maior
atencdo: gastos governamentais em servicos sawai® salde e educacdo (eles detectaram a consberav
redistribuicdo fiscal desses gastos, em especiahtde); envolvimento ativo na reducao de impédyé=igdo
mercado; politicas ativas para o mercado de traballquestdes intergeracionais.



109

para com 0s que vivem na linha da pobreza ou alukled (J.S., DP 15/3/1985). Em outros
termos, os pobres eram vistos como credores dedinvitia herdada por todo o povo. Pelo
prognostico oficial, a “divida social” requeria ¢tena inflacdo, retomar o desenvolvimento e
moderar 0 egoismo de alguns. Os custos da poétitanflacionaria seriam distribuidos
conforme as possibilidades de cada um; ao govetineria ser mais produtivo nos gastos.

O governo autodenominado “Nova Republica” pedigsaecontexto, que empresarios
nNao remarcassem 0S precos com base em expeciadinzas inflacdo. Na nacao idealizada,
todos teriam melhor padrdo de vida, sem os memogiahdos e menos aptos a margem, nem
a inseguranca gerada pela miséria, ignorancia engesego. Um anseio de justi¢a tributaria
se referia apenas a encargos de entes federamwsreportar as pessoas. O pleito de uma
reforma tributaria levou uma das comissfes espedastituidas junto com o governo a
assumir a missao de “atentar para a necessidaderrie 0 regime tributario mais justo,
buscando maior correspondéncia entre os niveismtelmuicdo e a capacidade contributiva”.

Um ano depois, 0 governo passou a frisar, para atenb desigualdade — termo este
ausente na posse —, “uma politica tributaria jugta qual paguem mais impostos as camadas
de renda mais elevadas e isentem-se de tributosmigscarentes” (MCN 1986, p. 48). O ano
do Plano Cruzado foi também o de uma inflexdo rmgpgncdo de pobres, que aumentou
acentuadamente nos meses seguintes apoés ter diminastante nos anterioresoftMAN,
1989). Em meio a relativa estabilidade da desiguda distribuicdo, prescrevia-se ainda a
universalizacdo de servigcos publicos e a entdmteceforma agraria para alterar a estrutura
fundiaria sem desorganizar os setores produtivakcdmo a reforma tributaria, a agraria
seria reiterada como uma politica contra a degiqui@, sendo explicitada como um
imperativo de justica social com efeitos duradoyras o emprego e contra o éxodo rural.

Nosso desenvolvimento somente sera pleno quandedsgirem os niveis
de pobreza e se estreitarem as desigualdades de gere hoje tornam
frAgeis as bases da estabilidade politica e social.

O resgate da imensa divida social que se acumweuwiimos anos nao
pode prescindir da sustentacdo do crescimento ewigdes estaveis, da
desconcentracdo da renda e da realizagdo de pasfuetbrmas na estrutura
agréaria e tributaria, no sistema de previdéncidaka na administracéo
publica. (MCN 1987, p. 40)

Avancos nessas reformas foram frisados até o figedtio (MCN 1990). Destacou-se
na reforma tributaria a reformulacédo do impostaatala, que teria onerado mais o capital e
menos o trabalho, com a reducéo das aliquotas eadsbuintes; 5,3 milhdes deles foram

isentados, sem perdas significativas a arrecad@uéanto a reforma agraria, o balanco foi de
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uma desapropriacdo de 4,5 milhdes de hectaresmds & a regularizacdo fundiaria de 4,3
milhdes de hectares (alegadamente dez vezes majsedoo periodo militar), o que teria
beneficiado mais de 200 mil familias de camponeBais. acdes teriam dado concretude a
diretriz de “avancar em algumas politicas redistiias, como a progressiva recuperacédo dos
salarios dos mais pobres, a implementacdo da refagraria e intervencdo sobre os
problemas de pobreza no Nordeste rural” (Ibid1314). A implantacdo de uma politica de
transferéncia condicionada de renda (ndo defirsdara por sinal) era igualmente relatada: o
programa do seguro-desemprego, que garante remitaaa profissionais involuntariamente
sem trabalho e que teria atingido 2,8 milhdes aetieos desde sua criagdo, em 1986.

Ao lancar um projeto contra a seca em Simao Di&$ (® meio do governo, Sarney
atrelou a imagem da divida ao entéo recente sttigato pelo social”, ja referido antes como
o mandamento da politica de seu governo.

Pela primeira vez no Brasil se olha pelo sociablea para aqueles que ndo
tém defensores, aqueles que ndo tém lobby jun@oa@rno, aqueles que

sdo esquecidos nas decisfes, mas que sao alvoogEtspsociais que estao
sendo desenvolvidos e que vao continuar a seu tefnpo tenho certeza de
gue eles vao atingir no futuro o seu objetivo datar a divida social, e

terei a felicidade de lembrar que eles foram coohegano Governo de um

Presidente nordestino, José Sarney. (J.S., 4/1y1988

O lema do governo era atrelado a acdes como odmnagNacional do Leite, voltado a
criangas carentes de bolsdes pobres nas perifeetispolitanas e no Nordeste e feito com o
apoio de organizacoes religiosas e comunitariaxddtagem ao fim do mandato, o leite era
distribuido a quase 8 milhdes de criancas por@gatoda sorte, estudos do Banco Mundial
(World Bank, 1988) e Juarez Brand&o Lopes (1996ht@pam diferencas entre o publico das
politicas sociais e os beneficiarios efetifdFanto quanto — ou mais que — a discussdo sobre
a eficiéncia dos gastos sociais, algo que atrauesstécada com governos posteriores foi a

pauta reformista.
5.3. Gov. Cardoso: novos significados para antigasformas
Embora presente nos discursos de Collor e de ltaamaferéncia a “divida social” sO

voltou a remeter ao tipo ideal de imagem da dekigda proposto aqui no governo Cardoso,
com tal questdo interpelada via politicas redistilas, e ndo apenas via direitos, economia e

8 Como notou Lopes (1995) a partir da Pesquisa Matide Satde e Nutricdo de 1989, os alimentos
distribuidos a criancas até sete anos chegavan#g4fas criancas indigentes, 35,7% das pobresdagentes
e 33,5% das ndo pobres, o que ilustra a inefi@éestiatal em alinhar oferta e demanda dos progreocéess.



111

educacédo. Planos como a reforma previdenciaria atetados a reducédo de desigualdades —
com mencdes a isonomia entre servidor publico Eneegeral. Explicitou-se a necessidade
de extinguir privilégios, rever beneficios da pdé&ricia publica, incentivar a previdéncia
complementar, fixar idade minima das aposentadaiudsstituir a nocdo de tempo de servico
pelo de contribuicdo e eliminar isen¢des de comgdn. Em um balanco final (MCN 2002), a
reforma feita na Previdéncia reduziu, ap6s 199%nhw da concesséo de aposentadorias por
tempo de servico (tempo de contribuicdo, desdegprtampliou os beneficios e beneficiarios
da previdéncia rural e da assisténcia social prsos e pessoas com deficiéncia mais pobres.
Também a reforma tributaria era tida como equatizadpois o efeito da tributacdo

seria entdo regressivo e concentrador. Desde 0 idicgoverno, essa reforma foi atrelada a
necessidade de investimentos publicos na areal se@daexemplo da retorica do governo
Sarney —, tal como aos principios de simplicidafieacia, equidade e justica social.

O sistema tributério, portanto, deve operar constriimento que atenue
efeitos da concentracdo da renda e da riquezaiapePeomo redutor de tais
disparidades. A concentragdo dos impostos em ursa He incidéncia
restrita, tanto no que se refere aqueles cobradetamiente das pessoas
fisicas como aqueles cobrados das empresas, nEemdgdadosa revisao.

(..)

A busca de maiores receitas fiscais por meio deael® de aliquotas de
impostos e contribuicbes agravou ainda mais esgsergbes, porque
ampliou a carga tributaria daqueles que ja pagavapostos ao invés de
estender a cobranca de impostos aqueles que eseéapémtacdo. (MCN

1995, p. 86-87)

Em que pese a equidade ter sido citada como umipionda reforma tributaria no
inicio do governo, ela ndo continuou assim na pdassa reforma, a julgar pelo documento
“Agenda de governo: biénio 2001-2002"R#sIL, 2001). Nesse documento, a mudanga nos
impostos era anunciada ndo como um meio de rduistrrigueza, mas de estimular o
investimento, as exportacdes e a substituicdoeetieide importacées. Uma mencéao isolada
as metas de redistribuir renda, reduzir a pobrexelborar condi¢cdes de vida foi vinculada
ali & universalizacéo e melhoria da qualidade dég®Es sociais basicos, sobretudo educacao.

A desvinculacéo da reforma tributaria do comballesigualdade se deu em paralelo a
valorizacéo, no discurso oficial, de politicas dmsferéncia condicionada de renda. No fim
do primeiro mandato, o governo documentou, sucietdene sem énfase, a aprovagao pelo
Legislativo do Programa Nacional de Renda Minimeg previu uma contrapartida federal a
programas municipais de renda minima para famd@s rendaper capitade até meio
salario minimo e criancas ou adolescentes no empsiblico (MCN 1998). A meta inicial era

alcancar até 2.700 municipios e quase 7 milhdepedsoas com os perfis para obter a
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assisténcia federal — o custeio de Municipios sariaacfes socioeducativas complementares
a jornada do ensino fundamental. Em 1999, 1.005igipios e 504 mil familias foram
atendidas com beneficio médio mensal de R$ 37,47N000).

Referido como um substituto desse programa de mafgiana, o Bolsa Escola Federal
foi langado em 2001 oferecendo beneficio mens®$ld5 por aluno, com limite de R$ 45
por familia. Seu acompanhamento e supervisdo @abedm novo conselho municipal e a
Pastoral da Crianca ajudaria a fiscalizar o program 32 mil comunidades onde ja atuava. O
ritmo de sua expansao naquele penultimo ano déaéstconsiderado “recorde”: “O Bolsa
Escola Federal representa, em grande parte dos, cascaumento de cerca de 20% na renda
familiar. O programa esta sendo implantado em v#dole recorde. Em 2001, o programa
contemplou 5.470 municipios, atendendo 4,8 milldiefamilias e 8,3 milhdes de criancas”
(MCN 2002, p. 72). Uma das primeiras citacdes dsigdente ao Bolsa Escola Federal tinha
sido em evento sobre ensino fundamental, no 7tdenbeo anterior, quando discursou que:

Fala-se muito em excluséo e pobreza no Brasil.dMteguentemente, até se
diz que o Governo se ocupa s6 da moeda. Que en@agoverno que se

ocupasse s6 da moeda nao estaria acabando contusdexdo ensino no

Brasil. E o melhor caminho para que possamos dimatudesigualdades e
combater a pobreza é qualificar a populacéo biasile

(..)

Agora, estamos dando um combate muito mais disgtyltaneo a falta de
recursos e a falta a escola. O programa, que rfigatio recentemente pelo
Governo, chamado bolsa-escola, ja tem, hoje, n&ig ohilhGes de alunos
recebendo a bolsa. (F.H.C., 7/7/2001)

A énfase do discurso de Cardoso recaia sobre dicagio da populacéo, e ndo sobre
a transferéncia de renda — o que se podera venifecéala de seus sucessores. Em sua ultima
Mensagem anual, Cardoso citou que 12 programasuafeéréncia direta de renda avancaram
na focalizagédo do gasto social em prol “dos malseraveis entre os pobres”, contingente de
mais de 31 milh&es de beneficiarios (MCN 2002).rAvféncia rural era entdo definida
como o maior programa de transferéncia de rendaigéncia no pais, tendo beneficiado sete
milhdes de pessoas no ano anterior. Naguele messwrento, foi reiterada a necessidade
da “distribuicdo mais equilibrada de oportunidaddsicacionais” contra a persisténcia da
miséria e desigualdade. A ideia acompanhava gegafice atestavam o menor déficit escolar
por faixa de renda, raca e regido. Quase nao hefee€ncias a desigualdade, ao contrario da
“incluséo social”, repetida 15 vezes, e das dezdaamencdes a “pobres” ou “mais pobres”.

Tirar dos ricos e remediados — via impostos — eadarmpobres — via politicas
sociais — é, em termos simplificados, o que fazenesiados que tiveram
mais éxito em corrigir os desequilibrios e injussiglo capitalismo. O Brasil,
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por esse critério elementar, era um exemplo acathadestado do mal-estar
social, que tirava dos pobres para dar aos ricesnediados. Reverter esse
guadro implica esforcos arduos e muito persisteptga livrar o Estado
brasileiro do jugo de grupos favorecidos que o kwewo por fora e o
colonizam por dentro. (MCN 2002, p. 45)

A imagem da politica social como redistribuicdoet@valusdo acima como exemplo
mais saliente nesse governo. De modo inédito, mubddade foi tratada como um efeito
negativo do capitalismo, o qual poderia ser catagria transferéncia de recursos dos ricos,
retirados pelos impostos, para os pobres, viaigadisociais. A ineficiéncia da destinagdo dos
gastos sociais, ja referida por Sarney, foi retamaar Cardoso durante seus mandatos. Na
virada do século, mediu-se o uso de 21% do PIB mgramas sociais, sendo que 15% dos
recursos chegavam aos 20% mais pobres (no Chiés, exebiam 36%) e os 20% mais ricos
brasileiros recebiam 21%, cinco vezes mais do gu&08&6 mais ricos chilenos (MCN 2000).
“Gastar melhor significa antes de mais nada foaalz gasto social nos programas que tém
maior impacto na reducdo da miséria e na melhodistiabuicdo de renda” (lbid., p. XI). O
discurso da focalizagdo do gasto social foi intmdioi nessa gestae. (cap. 3, mas o hiato
entre ele e a devida pratica foi expressivo, aajulgor estudos como o de Santisal
(2011)"°

A reforma agraria, politica redistributiva por ebéreia, era apresentada no discurso
oficial como a maior em realizacdo no mundo, “emnpl democracia, sem atropelos nem
arranhdes ao Estado de Direito” (MCN 2002, p. 1B®)relato do governo, a desapropriagao
fundiaria assentou mais de 565 mil familias decagjores de 1995 a 2001 — contingente bem
superior as 218 mil familias assentadas nos 30a&@aentdo. O Brasil chegou a 92 posi¢cédo no
ranking de concentracdo fundiéria entre 22 paias#\théricas, tendo saido da 52 colocacao e
tendo passado pela 122. O desafio da insufici®zcradistribuicdo das terras era abordado de
modo direito ao se mencionar ainda a oferta dest@ssia técnica, capacitacdo, consciéncia
ecologica, apoio ao comércio, obras de infraestuglacdes para educar jovens e adultos.

Criado em 1998, o Banco da Terra, de financiamedetdrabalhadores rurais para a
aquisicdo de terra e infraestrutura basica, compi¢oo a desapropriacdo e atendeu 40 mil
familias nos primeiros 27 meses. A forma de comlkeng final da gestédo informa muito da

visao oficial da reforma agraria, ndo restritadisteibuicdo propiciada pelos assentamentos.

" Sobre o Bolsa Escola, o Bolsa Alimentacéo e odBaktimentacdo, Santos, Pasquim e Santos (201B32)
notaram, por exemplo, que “nenhum dos programalicégp em sua legislacdo as formas mais adequaalas
o preenchimento do cadastro, fase fundamentalgaaeatir a transparéncia de todo o processo et@arar 0s
programas mais efetivos no alcance aos mais poleegratica, houve uma grande diversidade de métedo
estratégias de cadastramento, sendo que algungipermaior nimero de fraudes e erros de focaliaca
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O instituto da desapropriagdo ndo € mais o Unido deo agricultor obter a
terra. (...)

O Banco da Terra concorre para tomar a reformaiagréis rapida, barata
e democrética. A necessidade de realizar uma arefdama agraria no
Brasil é, ha tempos, consenso na sociedade. O RBinderra estd inserido
nesse contexto por propiciar o acesso a terra meafinovadora, por sua
capacidade de geracdo imediata de ocupacdo e rpeldadistensédo das
relacdes sociais no campo e pela redugéo do flugoatario rural-urbano,
proporcionando o cumprimento eficiente das fungléssicas da pequena
unidade de produgéo, fixando o homem no campo. (MAQD2, p. 192-193)

E notavel a ressignificacéo da reforma agrariaa paiuir a transferéncia da posse da
terra via aquisicao, além da desapropriacdo, eassoreforma com o fomento a agricultura
familiar, mediante o Programa Nacional de Fortatecito da Agricultura Familiar (Pron&P).

A desigualdade fundiaria parece percebida ndo s@aoema divida a quitar por meio da

redistribuicdo, mas como um atraso a superar camsdacoes econdmicas com apoios oficiais.

5.4. Gov. Lula: menos reformas e mais transferéncide renda

O discurso sobre a reforma agraria na primeira Bige®s anual dos governos Lula se
parecia mais com a retérica de politico em campaitditoral, tal era sua oposicdo a gestao
anterior. Mecanismos entéo recentes eram criticpdlasincapacidade “de garantir a reforma
agraria nem de viabilizar os assentamentos reakizadsto que existem sessenta mil familias
de pequenos agricultores acampadas em beira dalastm todo o Pais e quarenta mil
familias assentadas sem infraestrutura adequad@N(RD03, p. 104). No inicio do segundo
mandato, o plano nacional de reforma agraria fsiovcomo uma “mudanca no modelo e
consolida a Reforma Agraria como geradora de podédrabalho no campo, capaz de
contribuir fortemente com as politicas de soberalimentar e combate a pobreza” (MCN
2007, p. 65). A reforma parecia uma estratégia smeleoccombate a desigualdade, e mais pro-
crescimento. O governo reivindicou ter implantaeotre 2003 e 2009, cerca de 62% dos
assentamentos das quase quatro décadas de histdmicra.

As reformas previdenciaria e tributaria ndo foramuadradas como politica social,
mas como eminentemente econdmicas. Eis uma meaigia guestado social inerente a elas:

A compatibilizacdo das abordagens social e ecomdmaracterizou a

8 Houve acusacdes de que o governo visou subsiiuitesapropriacdes para a reforma agraria pelarapmp
executando uma “reforma agraria de mercado” conpagm Banco Mundial (8JER, 2006). Arbers e coautoras
(2014) consideraram o Pronaf a principal politieaeforma agréaria de Cardoso, “um programa oriengeda o
mercado cuja prioridade foi criar condi¢cdes ecomdsiipara a producao agricola de baixa escala, e@ao
distribuicao da terra” (lbid., p. 340).
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regulamentacdo das Reformas da Previdéncia e dnhubDessa forma, foi
adotada uma série de medidas que, a0 mesmo tempuerhusca criar
condicbes para a operacdo mais eficiente da ecanempara que o
crescimento seja 0 mais acelerado possivel nosinppéxanos, busca
também melhorar a distribuicdo de renda.” (MCN 2@05X)

Consideradas reformas estruturais em implantagi@s, eram mais associadas ao
“objetivo de aumentar a eficiéncia econdmica dg’p@CN 2005, p. 3). Ainda em 2003, foi
reformada a Previdéncia, cuja expansao de benéfigia no valor dos beneficios era tida
como uma ajuda a reducdo da pobreza, pois seuspagss limitavam os pobres a 54,5
milhdes (34% da populacdo) em vez de 72,6 milh&pessoas, ou 45,3% do total (MCN
2003). No primeiro documento anual pos-reformanapoese como efeitos das mudancas a
reducdo das desigualdades entre aposentados dgospeiwlico e do INSS e a revisdo de
grave desequilibrio entre a receita e o volumeatheticios (MCN 2004).

Também mantida em pauta por Lula, a reforma trifaufai valorizada como meio de
dar mais justica, equilibrio, racionalidade e éfia a tributacao vigente. Sua regressividade
foi criticada por penalizar os mais pobres, poré&m Imouve a visdo predominante da reforma
pelos efeitos sociais, mas pelos econémicos. Osopaniciais receitados eram desonerar a
cesta basica de alimentos e os medicamentos & tmmstitucional o direito a renda minima.

A garantia de uma renda minima foi 0 norte da maiblematica politica social desse
governo, a partir do qual se tornou mais correnteagem da divida, associada as politicas
de transferéncia de renda. A unificacdo dessasgaaslino Bolsa Familia era valorizada como
um resultado de meses de debates e de uma ardicuiadita entre ministérios — a principal
Cisd0 nessa area era entre os proponentes deagédide programas e os do Fome Zero, com
metas para a seguranca alimentar e nutricfr@lprograma lancado em outubro de 2003 foi
enaltecido mais adiante como um avanco sobre &gcpslredistributivas adotadas até entéo:

Os programas de transferéncia de renda, como @ Htssola ou 0 Bolsa
Alimentacdo, representaram um avango no campo déiscas publicas,
mas ndo superaram caracteristicas marcantes ddtcasol sociais:
pulverizacdo dos recursos, superposicao de publay-competicdo entre
as instituicdes, auséncia de coordenacdo, elevesio administrativo e uma
visdo setorial do enfrentamento da pobreza. Aléssadi os programas
setoriais operavam com restritas cotas de atenttineaduzido valor da
transferéncia monetaria e ignoravam a existénciprdgramas similares,
conduzidos pelos estados e/ou municipios, finalejermada um dos
programas se voltava, exclusivamente, para um sggnae grupo familiar

81 Até o fim de 2002, havia seis programas federaigrdnsferéncia de renda, ligados a cinco mineséri
segundo o mapeamento da equipe de transicdo: Ademéen, Auxilio Gas, Bolsa Alimentacdo, Bolsa Eagol
Bolsa Renda e PETI (no discurso do governo Cardaamy 12, incluindo iniciativas como a previdéntcieal).
O processo de criacao do Bolsa Familia foi exanuineot Monteiro (2011) a partir de documentos eestigtas.
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— criangas e adolescentes entre 6 e 15 anos (Bstsda); criangas entre 6
meses e 6 anos (Bolsa Alimentac&o). (MCN 20041 %-11.6)

No relatorio seguinte do Executivo, o presidentelial ao Bolsa Familia, que garantia
renda minima a 60% das familias pobres no paisp @tmaior programa de transferéncia de
renda da América Latina” tanto quanto “a princigas grandes a¢c6es do Fome Zero” — em
hierarquizacdo de programas que hoje soa datad& (ROO5, p. XV-XVI). No documento,
foi mencionada a contribuicdo do programa tambéedacéo das desigualdades regionais,
sob a alegacao de que seis em cada dez familreidete eram das regides Norte e Nordeste.

Ha tempos abordadas como injusticas pelos goveasatesigualdades regionais eram
tomadas como atrasos e dividas, haja vista os @stigns de combaté-las via expanséo do
Pronaf e Bolsa Familia. Frequente no discursoalfioi autoelogio sobressaia na avaliacdo de
que “a priorizacdo das politicas de acesso aoatgmta populacdo de baixa renda e pelos
pequenos empreendedores se configura como umadeealaevolucdo na forma de fazer
politica social no Brasil” (MCN 2006, p. 19). Tamsliticas teriam efeitos “extremamente
positivos” na reducédo das desigualdades sociaigo @egistro de que 0 pais era 0 menos
desigual das ultimas décadas acompanhou a idgjaedé forca do entendimento mobiliza o
recurso necessario a geracao da riqueza que piguiaidade. E da justica que universaliza
direitos” (MCN 2007, p. 10). Até entdo, a tbnicadiscurso era a reducdo da desigualdade, e
ndo a busca da igualdafeNaquele texto de apresentacdo, Lula se referifprdea inédita,
ao inicio de um novo ciclo que engendraria umatfibisicao ética da riqueza” (lbid., p. 10).

O aperfeicoamento na metodologia de focalizacédBalsa Familia foi destacado no
fim da gestéo pelo impacto na reducao da pobrelzadesigualdade, tida como “grande feito
nesse periodo” (MCN 2010). Na Mensagem, o presidesforcou a distribuicdo, em curso,
dos beneficios do desenvolvimento a todos os setlarsociedade. Em balangos anteriores, o
atendimento efetivo de familias inclusas nos d¢asédo beneficio era atestado por fontes
como o Banco Mundial, que teve citada sua andiseNIAD 2004 de que cerca de 71% das
familias beneficiarias estavam entre as 20% mdisggce outros 21% das familias vinham do
segundo quintil de renda: “Esse grau de acertamais pobres, segundo o Banco Mundial, €
0 mais expressivo dentre todos os programas deféréncia condicionada de renda em vigor

na América Latina” (MCN 2007, p. 94). A legitimacdo programa era reforcada por aquele

8 Naquele ano, Lula dividiu com o Congresso a nespbilidade de vocalizar uma sociedade que, a cada
geracao, “lutou para superar as desigualdadedapts dessa caminhada”. N&o relatou os resposgémeela.
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agente financeiro. Outras fontes corroboravamcaeiti na desconcentracéo da retida.

A imagem da divida social foi retomada pelo prediel@a apresentacdo da Mensagem
de 2008: “sou, a0 mesmo tempo, 0 mais satisfeito raais insatisfeito dos brasileiros.
Satisfeito porque fizemos muito, e insatisfeitoquer tudo isso ainda € pouco diante do
tamanho da nossa divida social” (MCN 2008, p. li@)relatorio, a divida foi lembrada como
“ainda enorme” embora programas sociais tivess&vadb os ganhos do crescimento aos
mais pobres — via transferéncia de renda, assiat@ncial, acbes de seguranca alimentar e
geracao de oportunidades para inclusdo, como getg@sdocais com apoio federal.

Apesar da ainda enorme a divida social, 0 que uepelsionar esforcos do
Estado e da sociedade brasileira para construiragti@dade mais justa e
solidaria. E importante reconhecer, algo frequeatgm expresso por
diversas nacdes e por organismos internacionaesoguprogramas sociais
brasileiros tém alterado as condi¢ces de vida ¢mlpodo e que 0s mais
pobres tém elevado pouco a pouco sua participagdapnopriagdo dos
beneficios do crescimento econdmico. (MCN 200800)

Ecoando a autodefesa de Lula na posse do anocartaté que sua politica social ndo
seria compensatoéria (com a conotacdo de “assiatetal) —, o documento defendia uma
politica social que garante direitos, reduz desdages sociais e fortalece a gestédo integrada
para promover oportunidades e emancipar as familgs pobres. Um relatorio do PNUD foi
citado como chancela ao Bolsa Familia, que tespardido por quase um guarto da recente
queda da desigualdade, 16% da reducéao na pobreemeaxe frisado a igualdade de género

ao privilegiar as mulheres como receptoras do lenef

5.5. Gov. Dilma: divida a quitar somente transferido renda

Desde o inicio, o governo real¢cou o protagonismé&stado na distribuicdo de renda.
O Bolsa Familia e a valorizacédo do salario miniorarh duas das politicas responsabilizadas
pela queda em curso da desigualdade nos rendiméAfosnou-se novamente o papel do
Estado no combate & desigualdade na distribuicéierdia (metade do gasto primario federal
sao transferéncias), reduzindo de forma contindesggualdade da renda e a pobreza” (MCN
2011, p. 22). Entre os relatérios do Executivo @h3e 2014, o total de pessoas retiradas da
pobreza extrema passou de 19,5 milhdes para 3®easilllambém em fungdo do programa
Brasil Carinhoso, lancado nesse governo como mefargansferéncia de renda para familias

8 Um exemplo consta na Mensagem de 2007 (MCN 20095) “Segundo estudo do Ipea, que utiliza como
referéncia a PNAD 2004, o Programa Bolsa Famildividualmente € responsavel por 21% da queda da
desigualdade, medida pelo Indice de Gini, obseraséélaquele momento”. Neri (2007) reiterou tal i@eal
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com criancas em idade pré-escolar. Ao completar dgoada, o Bolsa Familia foi tido como
0 maior programa de transferéncia de renda do marigpande referéncia internacional” —
para a erradicacdo da extrema pobreza, o govetimsaga faltar localizar e cadastrar cerca
de 500 mil familias. No inicio daquele mandatogtahdicacdo ndo seguia s6 no horizonte do
governo, sendo considerada viavel também por autooeno Osorio, Soares e Souza
(2011)%

A elevacao patrimonial dos mais pobres, propicipela transferéncia de renda, foi
enaltecida como um dos componentes, junto com orraaesso a educacéao, para sustentar a
mobilidade social ascendente no pais:

Ressalta-se que o modelo de crescimento inclusasiléiro ndo favorece
apenas a reducao das desigualdades de renda,miestaem o objetivo de
reduzir as disparidades de riqueza. Por meio dornaaiesso a educacéao e
da elevacdo patrimonial das familias mais pobreSpeerno tem adotado
acOes que dao sustentabilidade ao processo deiagadkilsocial ascendente
em curso no Pais. (MCN 2013, p. 35; MCN 2014, p. 32

O governo se contrap6s a ideia partilhada por adgumessoas de que o Bolsa Familia
desestimularia seus beneficiarios de trabalharema Bso, citou-se o dado, da PNAD 2011,
de que 62% da renda das familias no perfil do pragrprovinham do trabalho (MCN 2014).
Outro discurso oficial foi vincular o fortalecimentia rede de prote¢c&o social com a elevagao
da produtividade do trabalho, alegadamente pexe#ptd aumento do nivel de escolaridade.
A proporcao da populacdo ocupada com mais de 14 daceestudo passou de 28,8% para
47,8% entre 2001 e 2012, o que foi lido como umenuderta de méo de obra qualificada.

A questédo tao recorrente da eficiéncia da polgmaal foi retomada em mencdes ao
aperfeicoamento na destinacdo dos recursos. Aialiricsegundo mandato, Dilma apontou o
Bolsa Familia como um exemplo do continuo aperéiggnto das politicas publicas, visto
gue o programa deixara de atender, em pleno aforalede 2014, quase 1,3 milhdo de
familias por ndo mais se enquadrarem no publicorgades cadastrais ou aumento da renda
(MCN 2015). Era uma resposta a comum acusacao deelestoral do Bolsa Familia.
“Queremos adotar um processo continuado de refalmsanossos programas e politicas, a
fim de eliminar distorcoes e excessos, e para a&séodas aquelas que sdo essenciais.

Comecamos este processo no ano passado, aperficaanregras dos programas de

8«0 que permite avalia-lo [0 objetivo de erradiagobreza extrema] como exequivel é o sucessordbate &
pobreza extrema nos Ultimos anos, e o fato deausses adicionais necessarios para alcanga-lo dargiveis
do ponto de vista do orgamento (...). Para erradigaobreza extrema até 2014, serd preciso qusampenho
nos préximos quatro anos seja superior ao dos astioito anos. Serd preciso tirar da pobreza quage n
milhGes de pessoas, por volta de um milhdo a magsogconseguido de 2003 a 2009'5@RI0 et al, 2011, p.
37).
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transferéncia de renda, de educacdo e de crédéoiatiado.” (MCN 2016, p. s/n). Outros
programas sociais tiveram a recente revisdo de @@asos destacada: seguro-desemprego,
abono salarial e Fies — 0s proximos a revisareeoidiéncia sem Fronteiras, de bolsas para
universitarios estudarem no exterior, e Pronat@@ p ensino técnico e profissionalizante.

Na abordagem da transferéncia de renda pelo rel@dual mais recente, a tbnica dos
grandes impactos sociais com custo operacionabrbaiiko foi reforgcada: cerca de um quarto
da populacéo foi atendido com o pagamento dos iméreE 0 custeio da gestdo do programa
atingindo menos de 0,5% do PIB (MCN 2016). A desidade foi ali atrelada a excluséao de
parte da populacdo do exercicio de direitos e assetade de ter oportunidades para todos,
como entre os Estados de bem-estar social maisolmados. E significativo que o
fortalecimento desse modelo de Estado no Brasil\dsjo como um feito “a longo prazo”:

O conjunto de conquistas alcancadas pelo Bolsaligamipelo Cadastro

Unico sdo importantes para que o Pais continuesaptando resultados
expressivos na estratégia de erradicacdo da extpheeza, visando

preservar e avancar na reducdo da desigualdadenelharia das condicbes
de vida da populacdo mais vulneravel, que, historeante, foi alijada do

exercicio de direitos. Trata-se de fortalecer edieg para que, a longo prazo,
o Estado de Bem-Estar brasileiro possa aproximadzgueles mais

consolidados, alcancando uma sociedade mais justameoportunidades

para toda a sua populacdo. (MCN 2016, p. 149)

As reformas associadas por governos anterioresiguhldade como divida — agraria,
previdenciaria e tributaria — foram referidas neuwoento de 2016 com discursos renovados.
Quanto a reforma agraria, foi expressa uma muddegastratégia, cujo foco teria saido do
assentamento para o territério. Em paralelo, tebaorrido mudancgas na obtencado de terras,
como o acordo extrajudicial na desapropriacéo,oaveéficacdo da produtividade na compra
de imOveis e a maior responsabilizacéo dos gestegisnais. Para este ano, se previu ainda
uma melhoria do programa de desenvolvimento rueatitbrios da Cidadania, com acdes
como a assessoria técnica qualificada aos propasta este programa, inclusive, foi mais
remetido a reducdo das desigualdades regionaisaissdo que a prépria reforma agraria.

Ao tratar de uma nova reforma da Previdéncia, Démanciou que enviaria proposta
ao Congresso com uma transicdo adequada, ateexpectativas de direitos, cuja finalidade
era melhorar a sustentabilidade fiscal a médicgdgrazo, propiciando “maior justica entre
as geracOes atual e futura e, sobretudo, um heeiznestabilidade ao Pais” (MCN 2016, p.
s/n). Também mais referida a questdao econdémicaudoagsocial foi a reforma tributaria
igualmente nos planos do governo, cujo foco explic era simplificar e desburocratizar

impostos e contribuicdes e preservar a arrecad@imnto a critica habitual a regressividade
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da estrutura tributaria vigente, a presidente eeead declarar “disposi¢do para discutir outras
propostas para a tributacao direta, com aumenpoataessividade dos impostos que incidem
sobre a renda e o patrimbnio, desde que compatiorio reequilibrio fiscal e a retomada do

crescimento” (lbid., p. s/n). Como se evidenciarés reformas ndo cabiam na politica social.

5.6. Desigualdade como divida e politica social comedistribuicdo

Em discursos oficiais que enquadraram a desigualdadBrasil como divida, apenas
um enunciado teve destaque nas quatro gestOeszéulzed: a ideia da redistribuicdo como
dever do Estado. Nos governos de Sarney, Cardagda, d Dilma, tal subenquadramento
transpareceu em referéncias muito dispares a dddagle. Constou na Mensagem de 2002
uma das formulagcdes mais veementes da ideia: “dosuricos e remediados — via impostos —
e dar aos pobres — via politicas sociais — €, emote simplificados, o que fazem os estados
que tiveram mais éxito em corrigir os desequilibednjusticas do capitalismo” (MCN 2002,
p. 45). Naquele fim do governo Cardoso, o Brasl ‘®m exemplo acabado de Estado do
mal-estar social” por beneficiar ricos e remediadiwsdetrimento dos pobres. A reforma da
Previdéncia trés anos antes era reputada comonicitiva contraria a tal diagnostico.

A quitacdo da chamada “divida social” foi atrelagidmeiro por Sarney e depois por
Cardoso, a uma triade de reformas: tributaria,igeexiaria e agraria (no caso do primeiro, a
reforma administrativa também constava nessa ageddsributiva). Para Sarney, a reforma
tributaria seria um “elemento essencial do conjudgoacbes de combate as desigualdades
sociais” (MCN 1986, p. 48). Ja Cardoso reputou plameforma agraria como um consenso
na sociedade (MCN 2002), mas sua concepcéo paraadlarcando ndo s6 a desapropriacao
—, foi alvo de criticas entre estudiosos. Ainda mdam feito defesas claras dessas reformas,
Lula e Dilma as vincularam mais a politica econ@uo que a politica social.

Sob as presidéncias dos dois ultimos ocupantesldei® do Planalto, é notavel uma
inflexdo no discurso oficial sobre politicas redlsitivas, com a énfase recaindo ndo mais na
agenda reformista, mas nas politicas de transfieréeaenda, como o Bolsa Familia, lancado
em 2003 (no ano anterior, o precursor Bolsa EsEelderal era mais referido como uma
politica educacional e a previdéncia rural eraawistmo o0 maior programa de transferéncia de
renda no pais — uma leitura presente no discursialagé ausente de discursos eleitorais). Em
comum nos governos Cardoso e Lula, percebeu-smsféréncia de renda como um avancgo

da focalizacdo (“Os doze programas de transfer&hmta de renda que integram a Rede de
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Protecado Social do Governo Federal séo um enorsso pediante na focalizagdo do gasto
social em beneficio dos mais vulneraveis entre awgs”’, MCN 2002, p. XIIl) e do atual
sistema tributario como limite a igualdade (“a laguentacdo das Reformas da Previdéncia e
Tributéria [...] busca também melhorar a distriBoicle renda”, MCN 2005, p. XX).

Entre as continuidades nos discursos dos govemasild e Dilma, trés se referiram
ao enquadramento da divida: a necessidade do @adhsito para redistribuir renda (ele
“também é responsavel por desenvolver mecanismasgtaar de forma mais coordenada
com as demais politicas que utilizam suas informscpara catalisar esfor¢cos de atuacéo no
nivel local”, MCN 2016, p. 149); a relagdo do sscede politicas de transferéncia de renda
com sua focalizagdo (“O grau de focalizacado dgssEgamas, com certeza, tem elevado sua
efetividade na obtencéo de seus resultados”, MO ,20. 93); e a ideia do programa social
como meio de incluséo de pobres na economia (‘myr@mas sociais brasileiros tém alterado
as condi¢cdes de vida da populacdo e que os mareptdm elevado pouco a pouco sua
participacdo na apropriacao dos beneficios do ionesto econdmico”, MCN 2008, p. 100).

Enquanto o governo Lula enfatizara ainda a visérsetorial do Bolsa Familia — em
clara oposicéo a fragmentacdo dos programas dedrancia de renda de seu antecessor —, 0
de Dilma se distinguiu por atrelar aquele prograoma a redistribuicdo de riqueza, para além
da renda, como em trecho das Mensagens de 20B3)(je. de 2014 (p. 32): “0 modelo de
crescimento inclusivo brasileiro ndo favorece apemaeducéo das desigualdades de renda,
mas também tem o objetivo de reduzir as disparglddaiqueza”’. Mencdes a erradicacédo da
extrema pobreza podem ser lidas como uma prioridadeonquista do governo: “o fim da
miséria € somente um comec¢o” (MCN 2014; MCN 20E)em continuagdo a esse lema, a
presidente projetava uma imagem de um novo Brastbnmais justo e muito mais forte.

Em trés décadas, os discursos da desigualdade goraodivida, sendo a politica
social uma redistribuicdo, abrangeram enunciadasosmeu mais recorrentes em que havia
uma correspondéncia entre as questfes socialribdtista. Apenas a retérica dos proximos
governos vai esclarecer se o crescente uso desggnmé uma tendéncia oficial ou uma
ocorréncia vinculada a fatores outros, como asct@iaticas pessoais dos titulares da
presidéncia. Nao se afasta a hipotese de as imagemgustica e do atraso reaverem o
predominio que tiveram no discurso oficial no Brash décadas anteriores. E improvavel,
porém, que o enquadramento mais recente da detagigatomo divida deixe de frequentar o
imaginario governamental como no inicio dos and@01%al impresséo parte do fato de que

politicos dos mais diversos matizes insistem egarffino discurso publico, a estabilidade de



politicas redistributivas introduzidas nos ultin@sanos.

Tab. 3. Imagem da divida: principais enunciados por gavern
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Enunciados (subenquadramentos) principais de cag&igmo

Sarney

Cardoso

Lula

Dilma

Redistribuicdo como dever do Estado

Reforma tributaria como politica social

Reforma previdenciaria como politica social

Reforma agraria como politica social

Reforma administrativa como politica social

Necessidade de pacto social redistribuindo recosgsen

Atual sistema tributario como obstaculo a igualdade X X
Transferéncia de renda como avango da focalizag@veaa social X X
Politica de transferéncia de renda enfatizada anoacional X
Focalizac&do do gasto social para melhor distrilsudgirenda X

Crédito fundiario como parte da reforma agraria

Redistribuicdo da terra como politica social e éotina

Pela visao intersetorial da transferéncia de renda

Necessidade de Cadastro Unico para redistribuitaren

Sucesso de programa social vinculado a sua focatiza

Programa social como inclusédo de pobres na economia

Xx || X| >

Redistribuicdo de riqueza como objetivo do governo

XX x| >
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6. CONCLUSAO

Abro este capitulo com uma revisdo breve dos mdndt com a qual destaco
contribuicbes da tese para os estudos de discarslos governos federais por mais de 50
anos. Na segunda parte, trato da agenda de pessphsa a interface entre cultura e
desigualdade, assinalando n&do apenas as implicagste trabalho como questbes que

merecem ser aprofundadas oportunamente.

6.1. Relacionando discursos e governos

Injustica, atraso e divida. Apontar que 0s govemas recentes e 0s mais duradouros
no Brasil enquadraram dessas trés maneiras asudkekiges nacionais € um achado
relevante. Nas ciéncias sociais, um estudo congoimegtorta pelos avancos metodoldgicos e
empiricos, afinal atesta a utilidade, para resporalecertas questdes, de andlises de
enquadramentos e estudos de discursos em gerahnafse empreendida nas paginas
anteriores traz novos subsidios para reflexbesesaldesigualdade, questdo persistente na
agenda global, e sobre o papel de Estados e cslali@iate dela. Enfatizo alguns daqueles
avancos e destes subsidios a medida que revisa idiscutidas nos capitulos anteriores.

Proposicdes de estudiosos de discursos de diferimbagens tedricas também foram
interpeladas na tese. Notei, por exemplo, a tfiplgdo dos discursos referida por Fairclough:
constroem identidades sociais (vide o mito de V&argamo “pai dos pobres”), relacoes
sociais (ex.: visdo da desigualdade racial comostiga, a partir do governo Cardoso) e
sistemas de conhecimento e crenca (como énfasengovental as politicas de transferéncia
de renda). Analisando alguns poucos milhares deasgexplorei de forma indireta a relacao
dos textos com 0s contextos, sobre 0s quais fizotarios pontuais quando julguei cabiveis
— a reiteragcdo desta préatica, mesmo quando qué-lavem prol da objetividade e conciséo,
sinaliza por si mesma o que Van Dijk e outros veemo controle dos textos pelo conteXto.

A identificacdo de imagens governamentais da dakigde partiu de quatro tracos:
diagnésticos (formas e causas da desigualdadey;psegndsticos (efeitos da desigualdade e
estratégias contra ela); papel da politica sos&lg objetivos); e o que autores como Gamson

e Modigliani chamaram de “dispositivos de enqua@aor, tais como metaforas ou slogans.

% Embora eu ndo problematize aqui as influénciafprecas entre textos e 0s respectivos contexiostyd-as
em remissdes pontuais a discursos presidencidistaolo Novo e no inicio da gestdo Sarnep(2 e 3.3
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Injustica

— Diagndsticosforam enquadradas como injustas desigualdadesde tipos: de classe,
atée 1945, de categoria profissional (ambas apeosgyovernos Vargas) e, desde 1985,
aquelas por regido, por renda e — de Cardoso entediapor raca. As desigualdades
diagnosticadas por Vargas foram atribuidas a des@acao do trabalho (em menor grau
ao individualismo, industrializacéo e superpoputdc®utras causas da desigualdade mais
recentemente referidas foram a acao das elitemdla desfocalizacdo do gasto social
(Cardoso), historia (Cardoso e Lula) e falta degm@o social (Dilma); tais causas foram
citadas apenas superficialmente em discursos alasiposses e as Mensagens anuais.

— Prognésticosos discursos indicaram males sociais (todos @srgos), males politicos,
declaradamente a democracia (sobretudo ltamardo€a; e econdmicos (principalmente
Cardoso e Dilma). Sob Vargas, especialmente, osssalciais incluiram o éxodo rural e a
marginalizacdo. Os governos Sarney e Iltamar rasgalta inseguranca; e o governo Lula,
a discriminagdo. A efetivacdo de direitos é o pésgico tipico dessa imagem, presente na
defesa de mais leis trabalhistas (Vargas), novosffos (Sarney), seguranca alimentar
(Itamar), beneficios para os trabalhadores, foagdia e acbes afirmativas (Cardoso) e
valorizagdo do salario minimo, distribuicdo de aliwos, beneficios para os mais pobres e
legislacdo por igualdade racial (Lula e Dilri&).

— Papel da politica socialjustica. Efetivar direitos teve, nos anos Vargaftencao de
organizar relacdes de trabalho e, desde 1985, wiatisrdemocracia ou cidadania (todos os
governos), mitigar males como fome e miséria;parér de Lula, fortalecer o mercado.

— Dispositivos de enquadramentoengdo comum a “justica social”, condenacao nuaal
desigualdade e referéncias a direitos como mei@squenbaté-la. Na alusédo aos interesses
das minorias na raiz de desigualdades regionagsrertia, houve mencgdes a termos como
egoismo (Sarney), ganancia (Collor), ostentacaon@t) e privilégio (Cardoso). Com seu
apelo a “Trabalhadores do Brasil”, Vargas reforgamocao do igualitarismo pelo trabalho.
Atraso

— Diagnésticos com inicio no 3° gov. Vargas (1951-54), atribsiidesigualdades de renda,
de oportunidade e por regido a uma modernizacaatidgida por todos. Dado seu efeito
concentrador de renda, a inflacdo € muito respdimata pela desigualdade (ideia menos

realcada na imagem da injustica). Dai a correlag@éstante entre as politicas econdmica e

8 Em Collor, as estratégias contra a desigualdan® éojustica deram vez aquelas contra o atrasoflgg#o).
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social. Também se atribuiu a desigualdade ao sistesicacional, principalmente nos
governos de Vargas, Sarney — que viu a dividamxtewmo agravante —, Cardoso e Lula.
— Prognosticosfoi reiterada a necessidade de o governo inteevieconomia, em combate
a inflacdo e para a geracdo de empregos, e nagaagera qualificar mais a populacao.
O impacto do crescimento econémico na miséria gu@slade foi acentuado sobretudo
por Vargas, Sarney e Lula, enquanto Collor e Cardessaltaram a adog&do de politicas
econdbmicas com sacrificio e Itamar criticou a espp@io crescimento da rigueza para so
entdo distribui-la. Dilma defendeu o que definimoanovo modelo de desenvolvimento.

— Papel da politica sociaimodernizacao, a se alcancar por meio de poliicasdbmicas e
educacionais. O desenvolvimento econémico e a datiaceram considerados requisitos
ao fim de desigualdades enquadradas como atrasosnBate a pobreza e a estabilidade
da economia foram correntemente articulados nasidiss dos mais diferentes governos.
— Dispositivos de enquadramentdusao a “subdesenvolvido” e — com menor freqiaénc
“atraso” ou “atraso social”, contraste entre desigade e modernizacao e vinculagdes
reiteradas entre as politicas econémica e sociabfékéncia a meta de um “pais de classe
meédia” foi introduzida por Lula e usada por Dilmi@ (mhandato). “Brasil sem miséria”,
nome de um programa do governo Dilma, sugeria sagasn de um pais com miséria para
outro sem. A reducgao do Estado foi frisada comaardes governos Sarney e Collor em
discursos sobre a questéo social (essa ideiafoessa por outros em contextos distintos).
Divida

— Diagnosticos ausente nos anos Vargas, tal imagem foi reladoig@ase sempre com a
desigualdade de renda (foi raro o olhar a desiguleldie género como uma divida a quitar
com as mulheres; outras desigualdades foram erapleglusando as imagens anteriores).
Além das causas expostas antes, acrescenta-sa aggiigéncia de governos anteriores e
regressividade do sistema tributario (neste cadosmovernos de Cardoso e de Lula, que
também indicaram a transferéncia de renda coma;awdenfocalizagdo na politica social).
— Prognésticos discursos igualitaristas dos governos Sarneydddar, Lula e Dilma se
mostraram favoraveis a duas formas de ac0fes libdistas: reformas agraria, tributaria e
previdenciaria (pautas mais destacadas pelos daigips) e programas de transferéncia
condicionada de renda (com maior destaque entrelesjdois governos mais recentes).
Embora tenha sido uma questao pautada por Carddsoalizacdo do gasto social so foi

mais relacionada ao sucesso dos programas socgois governos seguintes.
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— Papel da politica sociakedistribuicdo, mais frisada por seu efeito doroede reduzir as
desigualdades do presente (em oposicéo a rediglitbpreventiva, que busca a equidade
via servigos sociais e instrumentos nao fiscaigneia é transferir recursos, como terras e
auxilios financeiros, para certos grupos terem igdied de vida equiparadas as dos outros.
— Dispositivos de enquadramenideia de “divida social” a se resgatar pela tedisicdo

de recursos; e visdo de que ricos devem algo doe$ 00 governo autointitulado “Nova
Republica” (gov. Sarney) comecara consideranddwada social” a “nossa divida maior”.
“O fim da miséria € somente um comeco” foi umaadexpressa no governo Dilma com

ambiguidade suficiente para sugerir tanto umaigagéo como um resultado ja atingido.

Para além da distincdo de imagens por esses duatos (diagnosticos, progndésticos,
papel da politica social e dispositivos de enquadrdao), revelou-se Util atentar a tipologia
desta tese em fungéo do grau de focalizagdo ezestid das solugbes contra a desigualdade
(v. fig. 0. Nesse caso, tal representacéo permite conteamjos entre alcance (focalizacao
vs.universalizacdo) e énfase das politicas (majaitegnte via Estades. mercado) presentes
em discursos e agendas dos governos e qual agsidaausente — claramente uma imagem
que priorize saidas de mercado e focais, e na@nsaig. Futuras comparacdes com discursos
oficiais de outros paises seriam bem-vindas patartse tal imagem aqui ausente teria vez
em contextos nacionais distintos. J& a comparagaoecretérica dos governos de décadas
anteriores no Brasil pode ampliar a compreensamdoria das imagens contemporaneas.

Dos tipos de processos de construcdo de enquadesrdsn acdo coletiva definidos
por Benford e Snow — discursivos, estratégicos eameestacaov( 2.4, n. 18—, esta tese
parece sugerir que os trés se aplicariam a enquadtas governamentais da desigualdade (o
mais proximo de “contestacao” talvez seja a readdias governos que sucedem adversarios).

Neste topico, destaquei inicialmente proposicoess (fara os estudos de discursos,
concentrando-me em seguida sobre contribuicbeseagquisas sobre governos federais.
Destaco adiante implicacfes desta tese para aldrexampos: pesquisas de enquadramento

e da desigualdade.

6.2. Relacionando cultura e desigualdade

Os enquadramentos ja foram vistos como organizadi@g@ensamento, como ideias e

principios que organizam vivéncias e orientam agé@wo divisiveis entre “enquadramentos
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em pensamento” e “enquadramentos em comunicagéiné @utras proposi¢coes. Para superar
a ambiguidade e a imprecisdo do uso teorico e roktgido desse conceito, revisei diversas
analises desse tipo. Esta tese corrobora a maitiptie e coexisténcia de quadros em disputa,
de que tratam muitos analistas. Ndo restam duvldague todo agente elabora significados
sobre temas como a desigualdade usando seus ouaseriais e simbdlicos. Ao focalizar a
variagcéo de significagdes dos governos, noteisgdel de restricao-possibilidade entre cultura
e comportamento apontada por sociélogos cultugais,rejeitaram uma relacdo causa-efeito
nesse caso. A aluséo as formas de desigualdadeigpusiica, atraso, divida ou algo mais, se
ndo condiciona politicas para lidar com ela, aogsenfluencia sua formulacéo e execucgdao.
Para propor a tipologia de enquadramentos da dedayle, atentei a atributos desse
conceito, revisados no item 2.3: cada um tem colietedl uma estrutura cognitiva (contetdo é
hierarquizavel); é individual tanto quanto sociaim natureza fixa e dinamica; e se baseia em
textos. Certifiqguei-me de tais caracteristicas@uoentar algumas analises sobre contetdos de
discursos, independentemente do campo discipkiaentdo consideragdes sobre o discurso
oficial (sua grande intertextualidade e pouca diseursividade o distinguem dos discursos
publicos e dos ocultos), sobre variaveis de enguagintos (como influéncia e ressonancia) e
sobre a classificagdo desta anélise como holistazaual — entre cinco tipos entéo referidos as
andlises de enquadramentos (da midia, pela tigotwgiinal). Ao fim do capitulo 2, creio ter
demonstrado bem a adequacéo do conceito de eneadoaa pesquisa. Essa demonstracgéo,
contudo, precisava ser ratificada na pratica —@pgulos seguintes atestaram tal adequacao.
Enfatizada pela sociologia cultural, a concepcdo adtura como variavel
independente se mostrou fecunda neste estudo,abeakei para a inter-relacdo entre os atos
de enquadrar e governar, embora a énfase recalsgeasvariacao dos significados, e ndo das
politicas — futuros estudos sobre as relacfes astrenagens dos governos e suas acdes
podem tomar esta tese como ponto de partida. Fssiyel, em todo caso, abordar alguns
efeitos politicos dos enquadramentos sobre a draggetdas desigualdades no pais —
notadamente as correlagbes entre mencgbBes as deéadpsm nos planos de governos
(discursos de posse, sobretudo) e seus respebtlars;os, como nas Mensagens anuais. Tais
correlacbes foram deliberadamente expostas de forais tacita do que explicita, a fim de
evitar descricfes exaustivas. Uma comparacao mpiiea entre os discursos de posse e 0s
balancos de prestacdo anual de contas do Execs#ina outro desdobramento instigante

deste estudo.
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Certas opc¢oes feitas nesta andlise de enquadrasneantarticulacdo de diagnosticos e
prognosticos, a énfase nos subenquadramentoeagiataos dispositivos de enquadramento
sem ilacdes deslocadas e supervalorizacfes de iaBrt@gtuais — propiciaram um uso teorico
e metodologico eficaz desse conceito. Devido a dimeensao dinamica, o conceito de
enquadramento se mostrou mais Util a esta tesauelaepertorios e fronteiras simbdlicas,
também utilizados por estudiosos das relacfes amuéura e a politica.

Outra possivel contribuicdo deste estudo para axdagele pesquisa sobre a
desigualdade foi fazer uso de uma perspectivatemaal a abordagem dos enquadramentos —
e uma opcao metodoldgica — extrair interpretac@ssdiscursos oficiais de forma indutiva e
sistematica — pouco exploradas entre nos. As at@ddises da dimensdo simbdlica da
desigualdaddém se concentrado em percepcdes do povo e das sbbre tal tema e a
pobreza. Se esta tese for lida como um convite qpara analises de ressignificacdes como a

da desigualdade, este estudo ja sera recompensador.
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Anexo 1: Sobre a metodologia

Como identificar asmagens da desigualdade em cada governo? Comosirever
esses enquadramentos oficiais ¢ap. 2 para discussdo conceifffalAo examinar 12
discursos presidenciais de posse (1930/37/51 eedE3®b) e 40 relatorios anuais chamados
“Mensagens ao Congresso Nacional”, busquei evitaisa, mais alto entre as analises
académicas individuais, de serem arbitrarias. Apenegor metodoldgico inibiria riscos da
subjetividade conforme apontado por autores com&@ara (2001}’

Embora eu me concentre na andlise qualitativa thasirdos considerei oportuno, em
uma aproximacao inicial da amostra, mapear o ttiahencdes do termo “desigualdade” nas
Mensagens entre 1985 e 2015 — optei por focalga@owernos de Vargas em etapa posterior.
O resultado desse levantamento aparece no grafsggueir. Como se vé€, ha um aumento
significativo de mencées a desigualdade na segometade do period®. Seria enganoso,
porém, inferir, das referéncias mais escassascaldé meia anterior que a desigualdade néo
estava na agenda governamental. Naturalmentepedsda ser expressa em outros termos, o

gue corrobora a relevancia de uma pesquisa comupagia por esta tese.

Fig. 3. Menc0bes a desigualdade em Mensagens ao Congrasgmal (1985-2015)
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Inicialmente, sistematizei discursos de posse e shggns usando técnicas de
codificagdo com auxilio do software Atlas.ti. A medra captar diferencas referidas como
desigualdades — tais como de raca, nivel educda@oregyido — e estratégias para lidar com
elas. Codifiquei-os recorrendo a um dicionario ddigos estruturado a partir de uma leitura

inicial dos discursos p0s-1985; minhas primeirassimeracdes foram discutidas em quatro

874(...) na falta de uma abordagem sistematica gefiair os possiveis frames, os pesquisadores poeieter a

encontrar frames que conscientemente ou inconsoi@mte procuram. Pesquisadores podem também tander
definir frames de um jeito estereotipado ou coni@ra” (Tankard, 2001, p. 98).

8 Em outros discursos, presidentes mais recent® citais 0 assunto: Vargas (sete discursos, sendiceevo
incompleto), Sarney (28), Collor (seis), Itamatdhi Cardoso (116), Lula (158) e Dilma (79, atéhjoide 2015).
O célculo vem de busca eletrbnica, no portal dai@acia, de todo discurso incluindo o termo “deslidades”.
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eventos académic88.Entre outras decisdes, verifiquei as acdes atlitsubo combate a
desigualdade, como planos anti-inflagédo, e defitip familias de codigos como eixo, que
aperfeicoei e ampliei depois:
— Formas de desigualdadedeclaracdes sobre formas de desigualdade peaseba
pais, como raca, nivel educacional, geracéo eaegia
— Causas da desigualdadexplicitacdo dos agentes responsaveis pelasuidagles;
— Efeitos da desigualdadenencdes de externalidades da desigualdade, fidadas
por males sociais, econdmicos e politicos (ndoesgcionaram efeitos positivos); e

— Estratégias publicasndicagéo de a¢bes do Estado para lidar comsigudddades.

De imediato, identifiquei quatro questdes-chavecudadas pelos governos a
desigualdade: contencdo da inflacdo; geracdo deregogy efetivacdo de direitos; e
transferéncia de renda (ndo tardei a ver uma mEuerrvinculagdo entre as duas primeiras
guestdes). Em seguida, busquei distinguir os detgo® sobre a desigualdade (formas e
causas) de prognoésticos (efeitos e estratégiasgahdo correlaciona-los. Por fim, centrei o
foco nas avaliacbes dos governos sobre a politicals- seus objetivos, publicos, resultados
e dificuldades —, o que me permitiu estruturar faside codigos para tais variaveis.
Verifiquei, assim, a correspondéncia entre as imagk desigualdade e da politica social,
gue estao no cerne da definicdo dos trés enquandiasne

Pude entédo constatar que as familias de codigaaisie as quatro relativas a politica
social se entrelacavam, e ndo em uma relacdo dea-edeito, mas sim de restricao-
possibilidades, como é caracteristico a enquadrianer®gundo Smadt al (2011). Usei a
perspectiva de analise baseada em enquadramentosrdesimilar aguela identificada por
Cefai (2009) em estudos de movimentos sociais.rffiegGefai, a analise de enquadramentos
ganhou relevo nesses estudos ao preco de uma saowa nocao goffmaniana fil@mepara
a de um repertério de recursos cognitivos usadosigeres em estratégias de comunicacao
ao exercer o poder. Usei a no¢cédo de enquadramewiiegando sua funcéo de sugerir certo

tom para visualizar uma imagem — neste caso, momis sobre a desigualdatie.

8 Apresentei trabalhos no encontro de 2014 daoks(GT Democracia e Desigualdades) e, no ano seguinte
no Férum Brasileiro de P6s-Graduacdo em Ciéncitiéo(ABCP), Atelié do Pensamento SociaPfOdFGV)

e Seminario Interno do IBb/UFRJ. Muitos debatedores demonstraram reservat@aanestudo de discursos,
objeto raro nas ciéncias sociais, o que me estimailtda mais a fazer tal discussdo no capitulo&ste anexo.

% Além da funcdo de dar um tom & visualizacdo dagéma Tankard (2001) sugere outras duas visdes da
metafora do enquadramento: pela funcdo de isoldp aeaterial e chamar a atencdo para ele (como em
Goffman) e como o que se conhece na arquitetura @macao (outra acepcao fdeme), ou seja, a estrutura
organizadora — ideia organizadora aqui — sobreahsguconstréi a narrativa.
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Mas como identificar e codificar enquadramentosndoada andlise de conteldos?
Ciente de que um risco de abordagens holisticasiasmomo a minha é a omissdo de

critérios objetivos, cito abaixo as variaveis naderas da codificacdo de enquadramentos.

Tab. 4. Codificagcdo da pesquisa “Governos e desigualdatiesilias de codigos

| — Diagnésticos V — Survey “Liderangas nacionais”
1_formas de desigualdade 14 _objetivo maior do pais/médio prazo
2_causas da desigualdade 15_crescimento e distribuicéo
3_meétricas de desigualdade 16_ac0es na economia
- 17_papel estatal no mercado
Il — Prognosticos 18_atuacdo das ONGs

4 efeitos da desigualdade

. S 19 prioridades do governo
5 estratégias publicas

20 _eficiéncia estatal

21 liberdade e igualdade

22 _politicas publicas

23_politica fiscal

24 prog. de transferéncia de renda
25 _consolidagao da democracia
26_obstaculos a democracia

IV — Avaliacdo sobre governo ~ 27_consequéncias da pobreza

lll — Avaliac&@o sobre politicas sociais
6_objetivos das politicas sociais
7_publicos das politicas sociais
8 resultados de politicas sociais
9 dificuldades dessas politicas

10_objetivos do governo 28 historico da desigualdade
11_publicos-alvo do governo 29 acOes antidesigualdade
12_resultados do governo 30_agentes de ag¢Oes antidesigualdade

13_dificuldades do governo

Além das familias iniciais (agrupadas em diagndéstiprogndsticos e avaliacdo sobre
politicas sociais), estruturei e codifiquei outtdsfamilias — a maioria inspiradas por questdes
do survey de 2013 do Nucleo Interdisciplinar deuéiss sobre Desigualdade 1EN/UFRJ)
para captar percepc¢des das elites no Brasil e drugal codificacdo foi usada nesta pesquisa
de tese apenas em carater complementar, podena@iseoem aproveitada oportunamente.

As 30 familias de codigos foram centrais a visé® eftguadramentos da desigualdade
como injustica, atraso e divida. Ainda matizei &igjuadramentos em linhas interpretativas
adotadas com maior ou menor frequéncia por eleai-ewd apontar os subenquadramentos
introduzidos ou retomados por cada governo. Desgiontreio ser possivel interpelar uma
questdo sobre a mudanca dos quadros suscitadanpar 014, p. 405) em relacdo aos
quadros da acgao coletiva (e ndo exclusiva desteguaver): “processos de transformacao de
frame sdo mais complexos do que muitas vezes se presam@ydo ndo apenas em termos
de nivel da mudanca [individual ou coletiva] e ssaopo [especifica ou generalizada], mas

também em termos de saber se as transformacObasgarias em eventos ou em agentes”.
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Anexo 2: Percepcbes da desigualdade em perspectoeanparada

Ao analisar o contetdo de discursos oficiais beas#, privilegiei a identificacédo (e a
comparagao, em seguida) das imagens — e nédo péesempnforme comentei — veiculadas
pelos governos sobre a desigualdade. Tal abordageenentre os estudos da questdo social
no Brasil € proficua em si mesma, mas pode resiltda mais instigante quando se contrasta
o imaginario oficial com as imagens populares sabdesigualdade. Uma questao ja justifica
tal comparacdo — “até que ponto uma imagem oupirgcao € compartilhada por uma
populacao e seus respectivos governantes?” —, ntie@s dambém ressaltariam quéo oportuno
pode se mostrar esse contraste entre as percafgdes povo e as imagens dos governos.

N&o apenas os ganhos da comparacéo de imagenas#ia bste anexo. Uso dados do
survey Desigualdade social, do International Social Spreogramme (ISSP, 2002), para
comparar percepcdes dos brasileiros e de outrosspensbre a desigualdade. Os resultados
evidenciam semelhancas e diferencas nos valoressaedades com contrastes maiores ou
menores entre si. Cada tabela lastreou considerapididas na tese. Meu recorte de paises €
formado por casos com as respostas maxima e maumemeiro par de questdes (tab* %)

a ordenacgdo dos dados segue do pais de maior t@géende renda (Gini) para o de menor.

Tab. 5— Imagens da desigualdade (percepcéo dos tipakeaitleal de sociedade, em*%)
A B C D E

XXX X b x XXX
X XX XX XXX XXKXXAXXAX
x XXX XXX XXXX XX HAXAKXXK
Pal,S : HHHEX XARKX AXKXKRKEX KEXXKX
KAXAKKX XXAXXAXXX XXXX XX XXHX
(Glnl) X KAKXXXAKKXX AXAANXXKXXX XXX XXX
KXXKXXXXKXXKEXXK AEXAXAXKKKHAAKNK KXXKXXKX X X

Tipo Tipo Tipo Tipo Tipo Tipo Tipo Tipo Tipo Tipo
atual ideal atual ideal atual ideal atual ideal atual ideal

('35?37'; 3873 363 4275 8 647 915 606 5488 6 24,35
Filipinas 259 88 298 17,7 11,3 135 20,7 395 124 205
(43,0)
Letonia 671 05 229 85 52 232 43 460 06 218
(35,9)
Franca 125 05 503 85 233 232 131 460 08 21,8
(33.1)
Noruega 32 06 11,3 37 198 72 579 569 78 316
(25,9)

Fontes: Scalon (2001), ISSP (2002) e World Bank 220
* Paises com maior e menor frequéncia de respostak Bextremos no Brasil) como tipos consideradaoaiat
OBS: em todas as tabelas, as alternativas “ndomdsp” e “incapaz de escolher” foram desconsiderada

L Entre 33 populacées, os franceses e letdos seimparam mais dos brasileiros sobre como percebiaméo
suas estruturas sociais; 0s noruegueses e filipmagastaram mais nas imagens de suas respexitiadades.



Tab. 6. Causas da desigualdade (concordancia, em %)
“Desigualdade ainda

“Desigualdade ainda

Pais existe por beneficiar existe por faltar
: » unido para acabar
ricos e poderosos ;
com ela
Brasil 86,3 19,8
Filipinas 51,3 30,7
Letdnia 75,2 42,1
Franca 79,5 38,0
Noruega 72,4 57,6

Fontes: Scalon (2001) e ISSP (2002)
" Soma de respostas “concordo” e “concordo forteneént

Tab. 7. Efeitos da desigualdade de renda (concordancidkm

“Diferencas de “Ninguem estudaria
renda s3o anos para ser advogado
Pais PN ou médico se ndo
necessarias a pensasse em ganhar
prosperlld:’:lde do  “muito mais do que
pais outros trabalhadores”
Brasil 43,9 84
Filipinas 54,5 61
Letbnia 18,3 67,5
Franca 16,9 75
Noruega 16,8 64,4

Fontes: Scalon (2001) e ISSP (2002)
" Soma de respostas “concordo” e “concordo fortenent

Tab. 8.Visdes do combate & desigualdade (concordancig&em

“E responsabilidade
Pais do governo reduzir
diferengqs de renda”

“Pessoas ricas
deveriam pagar
mais impostos™

Brasil 91,1 84,6
Filipinas 37,1 42,6
Letbnia 44 42,1
Franca 38,8 41,9
Noruega 38,2 43,2

Fontes: Scalon (2001) e ISSP (2002)
" Soma de respostas “concordo” e “concordo forteneént
Soma de respostas “muito mais impostos” e “maigasios”.
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