O AVANCO DOS DIREITOS SOCIAIS NA DITADURA MILITAR
BRASILEIRA: UMA APARENTE CONTRADIGAO (1964-1974)"

Monique Cittadino?
INTRODUGAO

A ditadura militar estabelecida no Brasil a partir de golpe de 1964 e vigente até 1984
caracterizou-se, indiscutivelmente, pela subversao do estado de direito, imposicdo de um
‘estado de excecdo” e pelas violagdes sistematicas aos direitos civis e politicos dos
cidadaos. O suporte ideolégico a fundamentar as agdes do Estado Autoritario entdo
implantado seria encontrado na ldeologia de Seguranca Nacional e Desenvolvimento
(ISND), elaborada no interior da Escola Superior de Guerra, e que tinha como pressuposto o
binbmio Seguranca e Desenvolvimento. A partir destas premissas, estabeleceu-se no pais
um modelo politico-econbmico baseado na repressdo as mais diversas formas de
manifestacées politica e social e no desenvolvimento capitalista associado ao capital
internacional e dele dependente. Assim, paralelamente ao retrocesso dos direitos civis e
politicos, verificou-se um quadro de aprofundamento da concentragao de renda, ampliacéao
das desigualdades sociais e regionais e acentuagcdo dos indices de exclusao social
existentes no pais.

Entretanto, em uma aparente contradicdo, o periodo em que os militares estiveram a frente
do poder caracterizou-se pela ado¢cado de diversos programas sociais, implementados em
diversas areas e setores, permitindo um importante avanco no estabelecimento de direitos
sociais, avanco este visto apenas durante a ditadura varguista do Estado Novo. E evidente
que as politicas publicas adotadas pelos militares, e que permitiram o referido incremento
dos direitos sociais, exerciam um determinado papel no jogo politico entdo em curso, assim
como apresentavam inumeras limitagdes e distor¢des que suscitam uma série de criticas e
questionamentos. E & esta dinamica envolvendo a quest&o dos direitos humanos no regime

militar que pretendemos nos prender neste texto.

' Trabalho apresentado no Simpdsio Tematico “Histéria Local Para Além das Fronteiras: Fontes de Pesquisa e Metodologia
Aplicada”, durante o XIlI Encontro Estadual de Histéria da ANPUH-PB, realizado no Campus da Universidade Federal de
Campina Grande, em Cajazeiras (PB), entre 23 e 28 de julho de 2006.

2 Professora Adjunta do Departamento de Histéria e dos Cursos de Pés-Graduagdo em Histéria e em Direitos Humanos da
Universidade Federal da Paraiba. Mestre em Ciéncias Sociais pela Universidade Federal da Paraiba e Doutora em Histéria
Econdmica pela Universidade de Sao Paulo.



O RETROCESSO NOS DIREITOS CIVIS E POLITICOS?®

De acordo com a ldeologia de Seguranga Nacional, era mister ao Estado a busca da
seguranga interna ameagada pela infiltragdo comunista. Os agentes subversivos entao
infiltrados no pais estariam prontos para promover uma “guerra interna revolucionaria”,
responsavel pela implantagdo do comunismo, cabendo aos novos dirigentes o combate e a
erradicacado de tal ameaca. Dentro da elaboracao tedrica da ISND, a criagdo da figura do
“inimigo interno” tornou-se fundamental: na perspectiva dos novos idedlogos, o “inimigo
interno” poderia ser qualquer membro da populagdo, transformando, assim, qualquer
cidaddo em um potencial inimigo a ser perseguido. Em consequUéncia da necessidade
sistematica de combate a estes supostos agentes da subversdo, estruturou-se
progressivamente no interior do Estado um hipertrofiado aparato de informagcdes e de
repressao responsavel pela identificacio e persegui¢ao do “inimigo interno”.

Assim, imediatamente apds o golpe, iniciaram-se as “operacgdes limpeza”, voltadas para a
busca e apreensdo dos agentes inimigos. As prisdes sucederam-se em larga escala,

promovidas, sobretudo, pelas operagdes “arrastdo” e “pente fino”, atingindo ndo sé os
militantes de esquerda, bem como qualquer individuo suspeito de “atividades subversivas”.
A pratica da tortura aos presos politicos foi estabelecida e as garantias individuais foram
abolidas, em um primeiro momento de uma escalada de desrespeito aos direitos civis da
populacao.

Inquéritos policial-militares (IPMs), instaurados nas instituicdes publicas a partir do final de
abril de 1964 e chefiados por coronéis das Forcas Armadas, pelo fato de ndo estarem
submetidos a estrutura juridica legal, foram fundamentais no processo de implantagao e
fortalecimento do aparato de informagcdo e repressao. Através de tais inquéritos, que
atingiram nao apenas civis como militares, investigavam-se os funcionarios publicos, que
poderiam, assim, ser acusados de atividades subversivas e, consequentemente,
perseguidos e expurgados de seus cargos.

Na perspectiva dos novos detentores do poder, a figura do “inimigo interno” estava
indissociavelmente ligada as liderangas politicas e sociais vinculadas nao apenas ao
governo deposto de Jodo Goulart, como também a experiéncia populista em curso entre os
anos 1945-1964. Sob a acusacao de tentarem implantar uma “Republica Comuno-Sindical”
no pais, liderancas vinculadas as propostas nacionalistas e de esquerda, que exerceram

importante papel no periodo que antecedeu o golpe, tiveram seus mandatos cassados (sé
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no ano de 1964, 50 parlamentares perderam seus mandatos) ou tiveram seus direitos
politicos suspensos por 10 anos). Ao mesmo tempo, iniciou-se a perseguicdo aos setores
organizados ligados as esquerdas, em uma busca da desmobilizacdo da sociedade civil.
Desta forma, sindicatos sofreram intervencao; instituicdbes como a Unido Nacional dos
Estudantes e o Comando Geral dos Trabalhadores foram extintos; universidades foram
invadidas, professores e alunos, perseguidos; as Ligas Camponesas foram desmanteladas
vitimas de uma feroz persegui¢gdo no campo.

As medidas persecutdérias entdo implementadas tiveram respaldo juridico ndo na
Constituicdo de 1946, que inicialmente foi mantida, e sim, no Ato Institucional N°. 1 (Al-1),
editado em 9 de abril de 1964. Os Atos Institucionais foram os instrumentos através dos
quais o governo federal prescindia da participacdo do Poder Legislativo (muito embora o
Congresso Nacional tenha sido mantido) e passava ele préprio a legislar, editando normas
que ultrapassavam os preceitos constitucionais, em uma franca demonstracdo de
autoritarismo e violagdo das bases de um Estado de Direito. Através de tais Atos,
estabelecia-se o novo ordenamento juridico-politico do pais.

De acordo com o Al-1, além da prerrogativa de legislar, introduzindo, inclusive, emendas
constitucionais, ficava facultada ao Executivo a possibilidade de decretar estado de sitio e
cassar mandatos de representantes governamentais, bem como de membros do Legislativo,
assim como suspender direitos politicos de qualquer cidadao por 10 anos. As garantias de
vitaliciedade e estabilidade no emprego foram suspensas por 6 meses, o0 que permitiu os
expurgos de funcionarios publicos. Finalmente, o Ato instituiu a eleicdo indireta para
Presidente da Republica através de consulta ao Colégio Eleitoral.

A violagao dos pilares de um Estado de Direito continuou com a edi¢ao, em 25 de outubro
de 1965, do Al-2. Em decorréncia da vitoria da oposigédo, ocorrida nas eleigdes de 02 de
outubro daquele ano em 11 estados da federagédo, o governo decretou um novo Ato que,
além de facultar ao executivo a prerrogativa de fechar o Congresso Nacional, Assembléias
Legislativas e Camaras Municipais e de permitir a continuidade das cassagbes e
perseguicdes estabelecidas pelo Al-1, determinava a extingdo dos partidos politicos.* Em
seguida, em fevereiro de 1966, foi decretado o Al-3 que estabelecia elei¢cdes indiretas para
governador de estado e nomeagao, pelos governadores, dos prefeitos de capitais e de
municipios considerados de seguranga nacional.

No segundo semestre de 1966, em decorréncia da elaboragado, por parte do governo, de
uma nova constituicdo destinada a substituir o texto liberal de 1945, eclodiu um conflito
envolvendo o Executivo e o Congresso Nacional que culminou no fechamento daquela Casa

por um més, periodo que coincidiu com a ocorréncia de eleicbes parlamentares. Ao final do
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periodo, o Congresso, com parte substancial dos seus parlamentares renovada, foi reaberto
com a incumbéncia de discutir o novo texto constitucional. Em janeiro de 1967, a nova
Constituicao foi aprovada, ficando, a partir de entéo, incorporados de forma permanente ao
corpo constitucional os instrumentos coercitivos estabelecidos pelos Atos Institucionais e
Complementares editados anteriormente. Ainda, o conceito de Seguranga Nacional, que na
Constituicdo de 1946 se referia a defesa contra ameacas externas, incorporou as idéias
presentes na ldeologia de Seguranca Nacional, passando a significar a defesa contra o
“inimigo interno”. Apesar de tudo, alguns espagos minimos de liberdade e algumas garantias
individuais foram preservados, a exemplo da manutencao do habeas-corpus.

Os escassos tragos democraticos preservados na Constituicdo de 1967 teriam vida curta:
em dezembro de 1968, apds um periodo de reorganizacdo e rearticulagdo de setores
combativos da sociedade, registrou-se um novo conflito envolvendo os poderes Executivo e
Legislativo, que culminou com novo fechamento do Congresso e com a edicdo do Al-5,
através do qual os setores da linha dura assumiram, de forma praticamente absoluta, seu
dominio sobre o aparelho de Estado. O Al-5 que, dentre outras determinagdes, impunha
modificagbes na Constituicdo de 1967, eliminando os resquicios liberais ainda existentes, e
que, ao contrario dos Atos anteriores, nao tinha um periodo limitado de existéncia,
representou a completa liquidagdo das garantias e direitos individuais e coletivos, assim
como significou a conquista por parte do Estado de uma ampla e inquestionavel autonomia.
A suspensao do habeas corpus possibilitou ao aparato repressor o aprofundamento da sua
atuacao, fazendo com que a tortura, a partir dai, fosse institucionalizada como politica de
Estado. Simultaneamente, a censura prévia aos meios de comunicacdo e as atividades
artisticas e culturais tornou-se sistematica e permanente, violando o direito de livre
expressao.

Apods a edicdo do Al-5 o Congresso ainda permaneceu fechado até outubro de 1969; nova
onda de cassagdes de mandatos parlamentares e de suspensao de direitos politicos se
verificou, consolidando-se o expurgo de indesejaveis membros da oposicdo. A reagao
encetada por alguns setores que partiram para a luta armada resultou na edicado de mais
dois Atos Institucionais (N°°. 13 e 14) que estabeleciam a pena de morte, prisdo perpétua ou
0 banimento aos acusados de crimes politicos. Tortura, morte e desaparecimento de
militantes da oposicdo passaram a ser a regra do periodo, muito embora a divulgagao de
tais ocorréncias fosse impedida pela censura. O medo e o siléncio tornaram-se os

elementos que caracterizaram o comportamento da sociedade brasileira da época.



POLITICA ECONOMICA: CRESCIMENTO, DESIGUALDADES E EXCLUSAO SOCIAL

O desenvolvimento econémico do pais constituia-se no segundo pilar da ISND, ao lado da
seguranga interna. Na perspectiva dos idedlogos do regime, havia uma relagdo dialética
entre os dois termos, de forma que a segurancga interna e a estabilidade politica eram tidas
como fundamentais para a atragdo do investidor estrangeiro e, portanto, para a garantia de
um pleno desenvolvimento econdémico, assim como tal desenvolvimento era necessario para
a conquista da legitimidade pelo governo e, assim, para a existéncia de um clima interno de
paz social.

Apoés os anos iniciais da ditadura militar, marcados pela ado¢do de uma politica econémica
recessiva, voltada para o controle inflacionario, reducdo do déficit publico, controle do
crédito e ajuste financeiro, iniciou-se, a partir de 1968, um ciclo de crescimento econémico
denominado “milagre brasileiro”. A politica econbmica adotada no periodo do “milagre
brasileiro” tinha como objetivo fundamental a ampliagcdo da acumulacdo de capital e,
portanto, a insercdo do Brasil no sistema capitalista plenamente desenvolvido, estando
baseada no aumento da participagdo do capital estrangeiro e dos investimentos estatais.
Assim, o desenvolvimento econdmico do pais deveria estar assentado num tripé constituido
pelo Estado, capital estrangeiro (através das empresas multinacionais) e grande capital
nacional associado.

O Estado, na 6tica dos gestores econdmicos, deveria aprofundar a sua participagao nao sé
nas tarefas de planejamento e regulamentagdo da economia, mas, sobretudo, na sua
atuacdo empresarial. Com relagédo ao primeiro item (planejamento econémico), o Estado
beneficiou-se da reforma tributaria de 1966, que ampliou os recursos financeiros disponiveis
para investimentos e centralizou a arrecadagédo nas maos da Unido, impondo aos estados e
municipios uma situagcdo de dependéncia frente ao Executivo Federal. Beneficiou-se, ainda,
dos mecanismos implantados a partir de 1964 e voltados para a criagédo de uma poupanga
interna a disposicdo dos investimentos estatais. Neste aspecto, foram relevantes a
instituicdo da corregao monetaria através das Obrigacoes Reajustaveis do Tesouro Nacional
(ORTN) e a criacdo das cadernetas de poupanga; a utilizagao de recursos oriundos das
Loterias Esportiva e Federal e a criagdo de fundos sociais como o Fundo de Garantia por
Tempo de Servigco (FGTS) e o Programa de Integracdo Social — Programa de Formacao do
Patrimdnio do Servidor Publico (PIS-PASEP). Ainda, o Estado ampliou o controle exercido
sobre a forca de trabalho, tarefa que Ihe foi facilitada pelos mecanismos coercitivos e
repressivos de que dispunha. Em decorréncia, adotou-se uma politica de arrocho salarial,
sobretudo para os setores mais modestos e menos qualificados, garantindo, por um lado, a

ampliacdo da acumulagdo de capital e, por outro, o empobrecimento da populagio



assalariada que néo via incorporados os seus ganhos de produtividade e nem tinha seus
salarios corrigidos pelo indice da inflagao.

Com relacao a atuacdo empresarial, o Estado voltou-se para a industria de base e para
infra-estrutura, setores considerados prioritarios ao desenvolvimento econdmico. Assim, as
empresas estatais (entre 1968 e 1974 foram criadas 231 novas empresas publicas)
passaram a controlar a geragao de energia elétrica, a produgéo siderurgica, a exploragéo e
exportacdo do minério de ferro, a exploragao do petréleo e a industria petroquimica, o setor
das telecomunicacgoes, de forma que o Estado se tornou o principal empregador do pais.

Ao capital estrangeiro estava reservado um duplo papel: de um lado, em decorréncia da
incapacidade do pais em bancar um crescimento auto-sustentado, o governo teve de
recorrer ao endividamento externo para financiar os investimentos estatais; assim, coube ao
capital externo a fungao de financiar o desenvolvimento interno do pais, de forma que os
investimentos estrangeiros passaram de US$ 11,4 milhdes para mais de 4,5 bilhdes entre
1968 e 1973. Em conseqliéncia, a divida externa expandiu-se de US$ 3,9 bilhées em 1968
para mais de US$ 12,5 bilhdes em 1973.° Por outro lado, o capital estrangeiro exerceu o
papel de investidor direto no setor da industria de bens de consumo duraveis, setor
prioritario no modelo econémico de desenvolvimento adotado pelos militares. Com isto, o
nicho representado pelo mercado consumidor de alto poder aquisitivo que se desenvolvia
em decorréncia do processo de concentragao de renda entdo em curso ficou nas maos do
capital externo. Por fim, nesta divisdo de tarefas existente no tripé que sustentava a
economia brasileira, o capital nacional que conseguiu nao sucumbir a entrada dos
investimentos estrangeiros limitou-se a se associar, de forma dependente, ao capital
internacional ingresso no pais, ou a manter-se no setor de bens intermediarios ou de bens
de consumo n&o-duraveis.

O levantamento de alguns dados mostra o sucesso alcangado pelo “milagre econdmico” em
diversas das metas estabelecidas. Com relagdo ao crescimento econémico, entre 1968 e
1975, o PNB registrou um crescimento médio de 9% ao ano, chegando ao indice de 11,4%
em 1974; A industria foi a principal responsavel por estes numeros, crescendo anualmente a
uma média de 12,6%; no setor industrial, o desempenho de ponta coube ao setor da
industria automobilistica. Os resultados obtidos no setor de infra-estrutura e industria de
base também foram extremamente positivos: a producdo de energia elétrica e a produgao
de aco quase que dobraram. No comércio externo registrou-se um crescimento das
exportacdes da ordem de US$ 1,9 bilhdes em 1968 para US$ 8,7 bilhdes em 1975. O
controle da inflagdo também foi satisfatorio, ficando a taxa de inflagdo anual na casa dos 17-
20%.°
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Apesar dos indices alcancados, significativos do sucesso obtido em diversas areas pela
politica econdmica adotada durante os anos 1968-1973, o “milagre econémico” fez-se
acompanhar por um quadro marcado pelo agravamento das condigdes sociais do pais,
sobretudo no que se refere ao aumento da concentragao de renda e da exclusao social.
Como ja foi afirmado anteriormente, o padrdo de desenvolvimento econdmico adotado,
pautado em larga medida no ingresso do capital externo a ser investido na industria de bens
de consumo duraveis, exigia uma ampliagdo do mercado interno consumidor de alta renda,
0 que so poderia ser conseguido mediante o aprofundamento da concentragdo de renda.
Em outras palavras, a politica econédmica adotada estava voltada sobremaneira para
atender aos interesses do capital externo em detrimento das necessidades da populagéo
local. Varios sdo os dados indicativos do aprofundamento da concentracdo de renda, mas
tomando-se como base o percentual da renda total do pais apropriada pela propor¢ao da
populagao, verificamos que, em 1960, os 10% mais ricos apropriavam-se de 39,6% da
renda total, enquanto os 60% mais pobres faziam jus a 24,9% da mesma renda. Em
1970/72, o percentual da renda total apropriado pelos 10% mais ricos da populagédo subiu
para 52,6%, enquanto que este percentual caiu para 16,8%, quando se refere ao montante
apropriado pelos 60% mais pobres.’

A exploracdo do trabalhador foi um dos elementos fundamentais para o aumento da
concentracdo de renda, percebendo-se, ao longo do periodo, um empobrecimento
progressivo da massa assalariada. Analisando-se a participacdo da massa salarial na
composi¢ao da renda industrial, percebe-se uma queda significativa deste indicador: em
1961, os salarios perfaziam 29% da renda industrial, enquanto que, em 1973, este indice cai
para 23%. Por outro lado, verificou-se uma queda do salario minimo real acompanhada de
uma diminui¢do do poder aquisitivo do salario minimo: segundo o DIEESE, em 1960, o
salario minimo real valia CR$ 1.204,03, enquanto que, em 1973, cai para CR$ 681,37, um
pouco mais da metade®, quanto ao poder aquisitivo do salario minimo, em 1960 eram
necessarias 81:30 horas de trabalho para se adquirir uma quantidade minima de alimentos
diaria®, ao passo que, em 1973, o trabalhador precisava de 147:04 horas de trabalho para
conseguir a mesma quantidade de alimentos. A exploragéo do trabalhador também pode ser
verificada pelo aumento imposto da jornada de trabalho: segundo dados da Pesquisa
Nacional de Amostra de Domicilios (PNAD), entre 1968 e 1972 a percentagem dos que
trabalhavam mais de 49 horas semanais aumentou de 24,2% para 28,2% em Sao Paulo e

de 23,2% para 31,8% no Rio de Janeiro e Guanabara.

" Idem, p. 140.
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O aumento da exploracao do trabalhador era acompanhado da queda na qualidade de vida
e do aumento da exclusdo social. O numero de acidentes de trabalho, verificados pela
fadiga decorrente do aumento do ritmo e da jornada de trabalho, atingiu um dos maiores
indices do mundo; pesquisa realizada pelo DIEESE mostrou queda do nivel de nutricdo do
assalariado paulistano; os dados relativos a mortalidade infantil, importante indicador do
padrdo de vida, demonstraram aumento progressivo na maioria das capitais levantadas."
Ao mesmo tempo, elevou-se 0 numero de criangas abandonadas ou carentes, vivendo
numa situagdo de pobreza absoluta, assim como ampliou-se a exploracdo do trabalho
infantil. A populacido carente e marginalizada, excluida do acesso a moradia digna, viu-se
obrigada a recorrer as favelas que registraram substancial incremento nas principais capitais
do pais ao longo da década de 70. O éxodo rural, fruto da deterioragdo das condigbes de
vida dos trabalhadores do campo e da ampliacdo das desigualdades regionais também
acentuadas pela politica econémica do “milagre brasileiro”, contribuiu substancialmente para

o0 aumento da populacao favelada.

LIMITES E DISTORGOES DOS DIREITOS SOCIAIS

Do que foi apresentado até este momento, é indiscutivel a percep¢do de que o regime
militar caracterizou-se, seja no tocante as medidas politicas impostas, seja no que se refere
a condugdo da politica econdbmica, pela associacdo entre a imposicao de regras
antidemocraticas e coercitivas frente a sociedade e adogdo de um modelo econbémico
responsavel pelo aprofundamento das relagcbes capitalistas, pelo estabelecimento de um
perfil modernizante ao pais e pelo profundo grau de exclusao e distor¢des sociais imposto a
populagdo. E certo, portanto, que a preocupagdo central do Estado estava voltada para a
promogao do processo de acumulagdo e crescimento e ndo para as questdes de carater
social. Contudo, constitui-se em um severo equivoco a afirmagao da inexisténcia de politicas
publicas ou de programas sociais ao longo do regime militar. Ao contrario, conforme analise

de Sénia Draibe, “...foi sob o regime militar que se consolidou e expandiu o sistema

brasileiro de protecdo social’.'® Tal perspectiva é compartilhada por José Murilo de
Carvalho, ao afirmar que “...a0 mesmo tempo em que cerceavam os direitos politicos e civis,
os governos militares investiam na expansao dos direitos sociais”."® Assim, a organizacdo de
um sistema de protecéo social iniciada no Brasil a partir dos anos 30 é completada com o
regime militar de 1964, e, ao final da década de 70, tal sistema entra numa fase de

esgotamento e crise. Na avaliagdo de Sonia Draibe, é neste periodo que

" Cf. SINGER, Paul. Op. Cit., pp. 82-3.
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Define-se o nucleo duro da intervencao social do Estado, arma-se o aparelho centralizador que
suporta tal intervencao, séo identificados os fundos e recursos que apoiarao financeiramente os
esquemas de politicas sociais, definem-se os principios e mecanismos da operacao e,
finalmente, as regras de inclusdo/exclusao social que marcam definitivamente o sistema.™

Torna-se importante, portanto, o levantamento e entendimento das principais politicas
publicas adotadas no regime militar e a discussdo do carater, das limitacbes e das
distorgdes inerentes a elas. Neste processo, deve-se ter em mente que a politica social
resulta dos desequilibrios gestados a partir da desigual distribuicdo dos recursos em uma
sociedade, sobretudo em fases de acumulagdo, nas quais as necessidades populacionais
sdo relegadas a segundo plano, e tem como finalidade compensar os custos e contribuir
para corrigir os efeitos deletérios da concentragdo de capital. Os grupos sociais que séo
colocados em uma posigao de fragilidade sdcio-econémica e que se véem em uma situagao
de dependéncia frente as acbes do Estado constituem-se nos alvos por exceléncia das
politicas publicas de protecdo.'

Politica Educacional — Tomando-se por base os valores destinados a educacido no

orcamento nacional entre os anos 1965 e 1974, que caem de 11,07% do total do orgcamento
para 4,95% ao final do periodo, pode-se depreender o pequeno significado deste setor nos
investimentos governamentais.’® Entretanto, apesar destes dados financeiros, verificou-se
uma importante expans&o do ensino superior, marcada pela participagdo crescente das
universidades privadas, mas também pelo reforgo das universidades publicas federais. As
matriculas no ensino superior, que em 1964 sao de apenas 100 mil, atingem 1,3 milhdo em
1981."

O governo adotou uma série de medidas relativas ao ensino de 3°. grau que modificaram
completamente o seu perfil e que exigem andlises acuradas. Em 1968, foi implementada a
reforma universitaria voltada para a modernizagao da estrutura anterior e para a formacao
de quadros destinados as novas exigéncias do mercado capitalista em expansao. Tal
reforma gerou inUmeras criticas e protestos, sobretudo pelo seu carater politico, ao atingir e
contribuir para a desestruturagdo do movimento estudantil. Ao mesmo tempo, o governo
militar foi o responsavel pela implantacdo daquelas que talvez tenham sido as mais
importantes medidas visando ao fortalecimento do ensino superior, quais sejam, a criagéo
do sistema CNPqg-CAPES, voltado para a formagéo do sistema nacional de pds-graduacao,
e o desenvolvimento do sistema de financiamento da pesquisa, através do Finep/CNPq.

Em relagdo a educagao primaria e secundaria, se por um lado o governo ampliou a

educacao basica de 4 para 8 anos, atingindo a faixa etaria de 7 aos 14 anos, além de

' DRAIBE, Sonia. Op. Cit., p. 276.

'3 A este respeito, cf. ABRANCHES, Sérgio Henrique. Os despossuidos. Crescimento e pobreza no pais do Milagre. 2 ed. Rio
de Janeiro: Jorge Zahar Editor, 1986, pp. 49-52.

'® ALVES, Maria Helena Moreira. Op. Cit. p. 155.

" DRAIBE, Sonia. Op. Cit., p. 292.
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reafirmar a sua obrigatoriedade e gratuidade, por outro, transferiu a responsabilidade do
ensino primario para os estados, despreparados para a tarefa e onerados financeiramente
pela perda de arrecadacdo decorrente da reforma tributaria de 1966, o que terminou por
provocar uma desorganizagado e um retrocesso do setor. Em decorréncia, o pais continuou a
registrar elevados indices de analfabetismo, evasao escolar e existéncia de criangas em
idade escolar fora das escolas. Mesmo assim, a taxa de escolarizagdo naquela faixa etaria,
que era de 67% em 1970, passa para 83,7% em 1984.®

Previdéncia Social — Em 1966, foi criado o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS),

unificando o sistema de previdéncia ao extinguir os Institutos de Aposentadorias e Pensbes
(IAPs) entado existentes e organizados por categorias profissionais. Ao unificar o sistema, o
INPS garantia a correcdo de importante distorcao presente no sistema previdenciario
anterior, qual seja, a de que os beneficios oferecidos pelos IAPs aos seus segurados
variavam em fungdo da categoria profissional a que estes segurados pertencessem. Em
outras palavras, os institutos ligados a trabalhadores que percebiam maiores salarios, e,
portanto, que tinham maior capacidade de contribuicdo, acumulavam maiores recursos e,
assim, conseguiam prestar melhor atendimento aos seus segurados. Com o INPS, os
beneficios foram homogeneizados e a histérica fragmentacdo do sistema previdenciario
brasileiro foi suprimida.®

Os beneficios da previdéncia ampliaram-se ainda mais ao longo do regime militar: em 1972
foram incorporados ao INPS os empregados domésticos e, em 1973, os empregados
autdbnomos, excluidos, até este momento, da protegcao previdenciaria. Segundo dados do
INPS coletados por Wanderley Guilherme dos Santos, o total de trabalhadores segurados
pela previdéncia, em 1968, era de cerca de 3,6 milhdes, passando, em 1980, para 23,7
milhdes.*

Se os beneficios da previdéncia destinados ao trabalhador urbano estabeleceram-se no
Brasil a partir dos anos 30, e foram ampliados na década de 60, os trabalhadores rurais, até
1971, continuavam excluidos de qualquer protecao previdenciaria. Nesta data, foi criado o
FUNRURAL, através do qual o governo estendeu os beneficios da previdéncia a esta
categoria de trabalhadores. O FUNRURAL distingue-se do sistema previdenciario urbano
por ser um programa eminentemente redistributivo, ou seja, pelo fato de proporcionar
beneficios independentemente da contribuicdo por parte dos beneficiarios. Na medida em
que nao podia contar com o financiamento oriundo das contribuicbes, o FUNRURAL foi
projetado para ser financiado em parte por imposto auferidos da renda proveniente da

comercializagdo dos produtos rurais € em parte pela contribuicdo fiscal das empresas

'8 Cf. DRAIBE, Sonia. Op. Cit. p. 292 e ALVES, Maria Helena Moreira, Op. Cit., pp. 155-6.

¥ Permaneceram com regimes previdenciarios proprios os funcionarios publicos civis e militares, assim como subsistiram
algumas modalidades de aposentadorias especiais.

% SANTOS, Wanderley Guilherme dos. Cidadania e justiga. A politica social na ordem brasileira. 2ed. Rio de Janeiro:
Campus, 1987, p. 35.



11

urbanas. O carater da equidade e o perfil redistributivo no sentido urbano-rural e entre

regides, inerentes ao FUNRURAL, s&o salientados por Wanderley Guilherme dos Santos:

Do ponto de vista da eqlidade, é inegavel tratar-se de um programa redistributivo que transfere
renda das éareas urbanas para as areas rurais, visto que a tributagdo que da origem aos
recursos para o programa termina sendo incorporada ao preco dos produtos, consumidos
majoritariamente nas areas urbanas. Mas também se trata de um programa redistributivo entre
regides. Os gastos do programa, por estado, sdo consistentemente superiores a arrecadagao
em todos, com excegdo de Sao Paulo, Parana, da ex-Guanabara, do Rio Grande do Sul e do
Distrito Federal.?'

Ainda, na medida em que o beneficio proporcionado pelo FUNRURAL origina-se nao de
uma contribuicdo financeira pretérita do trabalhador e sim, do fato dele ter contribuido,
através do seu trabalho e esforgo, para a sociedade, o FUNRURAL constitui-se no exemplo
mais bem acabado da promocéao de direitos e protecédo social em decorréncia de um direito
social ao qual faz jus o trabalhador.??

Saude e Assisténcia Social — Em 1974, foi criado o Sistema Nacional de Previdéncia e

Assisténcia Social, gerido pelo Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS),
ministério constituido por 7 unidades, dentre as quais o INAMPS. A partir dai, estabelece-se
um sistema dual e ndo integrado envolvendo a estrutura de saude publica do pais, cabendo
ao Ministério da Saude a execugao das politicas relativas a medicina preventiva e ao
sistema MPAS/INAMPS o atendimento especifico referente a assisténcia médica-hospitalar.
Em outras palavras, a responsabilidade e o custeio da assisténcia médica ficaram a cargo
do sistema previdenciario e de suas contribui¢cdes, sobretudo em fungdo da atuagdo do
INAMPS, que passou a centralizar as politicas de saude no pais e a administrar os recursos
financeiros do sistema.

Algumas consequéncias importantes advém desta dicotomia. Inicialmente, verifica-se a
opc¢ao pela predominancia da assisténcia médica em detrimento da medicina preventiva. Ao
mesmo tempo, a assisténcia médica é transferida para a iniciativa privada, que se torna
responsavel pelas admissdes hospitalares e pela expansado na oferta de leitos e servicos.
Configura-se, assim, a plena privatizacdo do atendimento a saude no pais, com a

consequente ampliagdo dos seus custos operacionais.

Essa modalidade de privatizagao tende a alimentar uma série de distorgdes e deformagdes na
assisténcia médica, reduzindo sua eficacia social e aumentando desproporcionalmente os seus
custos. De um lado, [...] impede a efetiva regulagdo da produgéo e distribuicao dos servigos. De
outro, estimula o uso excessivo de altas e caras tecnologias; eleva os gastos com
medicamentos; incentiva a utilizagcdo desnecessaria de exames complementares.23

% SANTOS, Wanderley Guilherme dos. Op. Cit., p. 84.
2 dem, p. 85.
% ABRANCHES, Sérgio Henrique. Op. Cit., p. 74.
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Em contrapartida, a criagdo do INAMPS representou significativa expansao dos direitos
sociais no Brasil, na medida em que o 6rgado ampliou a cobertura fornecida e universalizou o
acesso a saude no pais. Tal processo de expansao dos direitos sociais foi aprofundado com
a legislagao especifica da qual se fez acompanhar: em novembro de 1974 foi aprovada a lei
que implantava o salario maternidade; em dezembro daquele ano foi instituido o amparo
previdenciario, pensdes e assisténcia médica aos maiores de 70 anos, invalidos, que
tenham contribuido com pelo menos 12 meses para a previdéncia; e também em dezembro,
|'24

0 seguro de acidentes de trabalho foi estendido para a area rura

Politica Habitacional — A existéncia de uma politica habitacional sistematica no Brasil deu-

se, a partir de 1964, com a criagdo do Banco Nacional de Habitagdo e do Plano Nacional de
Habitacao, este voltado em seus pressupostos tedricos para a construgao e financiamento
da casa propria para a populagdo de baixa renda e, ainda, para saneamento basico. A
administracdo financeira e decisoria esteve nas maos do BNH, que impbs uma politica
centralizadora, enquanto que a execugao das moradias foi transferida para o setor privado.
A base de financiamento do sistema, tanto no que se refere aos investimentos das
empresas construtoras, como nos empréstimos destinados ao comprador do imadvel, ficou a
cargo dos recursos oriundos do FGTS e dos depédsitos de cadernetas de poupanga;
entretanto, o sistema tinha como fundamento o autofinanciamento, ou seja, o retorno do
capital investido através do pagamento, pelos mutuarios, de prestacdes mensais corrigidas

pelos indices inflacionarios. Na avaliacao de Sonia Draibe, ficou afastada

...qualquer outra forma que supusesse subsidios aos extratos de menor capacidade de
pagamento. Essa estrutura e essa logica fizeram com que o sistema se afastasse dos
programas destinados as camadas populares, reforcando aqueles para a classe média, com
maiores garantias de retorno.?

Desta forma, o perfil da politica habitacional de atendimento as necessidades sociais ficou
sacrificado em funcio da sua submissdo a légica financeira do mercado. Sérgio Abranches
apresenta alguns numeros indicativos da distorcdo do sistema, que privilegiou o
financiamento de unidades habitacionais para populacdo de renda média e alta: das 440 mil
unidades financiadas entre 1964 e 1969, 40% estava voltado para o setor popular, enquanto
60% destinou-se as camadas mais altas. O quadro acentuou-se entre 1970 e 1974, periodo
em que apenas 12% das moradias financiadas eram casas populares.®® Os percalgos
enfrentados e a mudanca de rota imposta a politica habitacional naquele periodo sao

sintetizados na analise de Abranches:

2 SANTOS, Wanderley Guilherme dos. Op. Cit., p. 34.
% DRAIBE, Sonia. Op. Cit. p. 288.
% ABRANCHES, Sérgio Henrique. Op. Cit., p. 76.
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Diante dos sérios problemas de inadimpléncia enfrentados pelo sistema, optou-se por
abandonar aqueles que seriam, na origem, seus clientes preferéncias. Além disso, grupos com
melhores rendimentos, pressionados pela elevagao dos pregcos dos imoveis e das prestagdes
da casa propria, foram forgados a buscar o mercado popular, elevando-se, também, a recompra
de unidades até entao de propriedade das familias de mais baixa renda. O mercado mudou seu
perfil, passando a constituir-se por assalariados do setor de servigcos mais especializados e
operarios qualific:ados.27

A despeito dos numeros indicativos da ampliagdo dos direitos sociais verificada ao longo do
regime militar, percebe-se tanto no plano quantitativo como no qualitativo, os limites,
distor¢des e problemas envolvendo o sistema de protecéo social entdo implantado no pais.
Ao cabo do periodo, ainda verificavam-se altas taxas de analfabetismo, evasao escolar e
repeténcia entre criancas em idade escolar. O percentual de alunos que haviam atingido 8
anos de escolaridade era bastante minoritario. No que se refere a habitagao, o pais iniciou
os anos 80 apresentando um importante déficit habitacional, associado a uma ocupacgao
desordenada do espaco urbano, com uma explosdo no nimero e extensido das favelas. A
previdéncia social, por mais que tenha ampliado o seu numero de segurados, ainda
mantinha fora de qualquer protecdo a maior parte da populagdo trabalhadora do pais,
desvinculada do mercado formal de trabalho. Ao mesmo tempo, a assisténcia médica
demonstrava ser incapaz de atender, dentro de condigcbes minimas, a populagdo sob
protecdo do sistema publico de saude. Os dados indicativos da qualidade de vida
continuavam a demonstrar a excluséo social vigente na sociedade brasileira: elevado indice
de mortalidade infantil, precariedade do saneamento basico e do fornecimento de agua
tratada.

Estes dados reveladores de uma complexa e desigual estrutura social ndo podem ser
atribuidos ao descaso ou a inexisténcia de politicas sociais ao longo do periodo militar. Na
verdade, conforme visto anteriormente, o pais assistiu a implantagdo de diversos e
numerosos programas destinados a inclusdo social que chegaram a apresentar importantes
resultados, muito embora, no cémputo final, tenham sido derrotados pela permanéncia das
distor¢cdes e problemas acima aludidos. Sendo assim, deve-se buscar nas caracteristicas
especificas de tais politicas a responsabilidade pelos limites por elas apresentadas.

“

Na verdade, conforme afirma Sérgio Abranches, no regime militar “..ndo houve o
reconhecimento da cobertura social como direito de todos, responsabilidade coletiva e
obrigagao irrecusavel da funcéo publica.”® Os direitos sociais continuaram a ser vistos como
privilégios de alguns, e os programas sociais passaram a obedecer a duas logicas: o uso
politico e clientelistico dos beneficios e servicos concedidos, que passaram a ser trocados
por votos ou apoio politico, e o atendimento de interesses privados. Ao serem definidos a

partir de critérios autoritarios e centralizadores, os programas sociais excluiram da sua

" |dem, pp. 76-7.
% |dem, p. 52.
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elaboragédo a participacdo da sociedade, seja nas tomadas de decisbes e definicbes de
prioridades, seja no acompanhamento e fiscalizagao de suas realizagdées. Com isto, abriu-se
espaco para o processo de privatizagdo das politicas publicas, onerando os gastos,
favorecendo a iniciativa privada e excluindo a verdadeira populagao carente do seu acesso.
Assim, ao invés de corrigir situagbes de exclusdo social, a utilizacdo distorcida de tais

programas terminou por reforgar as histéricas desigualdades da sociedade brasileira.
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