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Desigualdade e politica social no discurso
dos governos Vargas e entre 1985 e 2016

Mario Luis Grangeia*

RESUMO

As imagens da desigualdade e da politica social expressas pelos governos de
Getulio Vargas (1930-45/51-54) e nos 30 anos seguintes a redemocratizagao
de 1985 sao discutidas aqui. Seus discursos atribuem trés significados a desi-
gualdade: injustiga, perceptivel desde os anos 1930 e que indica a efetivagao
de direitos contra a questao social; atraso, captado ja nos anos 1950 e a favor
de politicas econémicas e educacionais para superar grandes desigualdades; e
divida, presente nos anos 1980 e que propde a redistribuicao de recursos, por
reformas ou programas de transferéncia de renda. Uma imagem da politica so-
cial se liga a cada uma da desigualdade: efetivagao de direitos, modernizagao
e redistribuigao. O conceito de enquadramento é usado como na perspectiva
da sociologia cultural para explorar 12 discursos de posse presidencial e 39
Mensagens anuais ao Congresso Nacional.
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ABSTRACT

INEQUALITY AND SOCIAL POLICY IN THE DISCOURSE OF THE VARGAS
ADMINISTRATIONS AND BETWEEN 1985 AND 2016

The images of inequality and social policy expressed by the governments of Gettlio
Vargas (1930-45/51-54) and in the 30 years following the re-democratization of 1985 are
discussed here. Their discourses attribute three meanings to inequality: injustice, per-
ceptible since the 1930s and which indicates enforcing rights against social issue; delay,
already captured in the 1950s and which privileges economic and educational policies
to overcome great inequalities; and debt, noted in the 1980s and which suggests redistri-
bution of resources, whether by distributive reforms or direct income transfer programs.
The concept of frames is used as in the perspective of cultural sociology, to explore 12
speeches of presidential inauguration and 39 Messages to National Congress.
Keywords: Inequality. Frame analysis. Governments in Brazil.

Introducao

A presenca da desigualdade na agenda e retdrica dos governos é relevante, seja
por sua persisténcia no mundo, seja porque as politicas contra ela sdio moldadas a
partir das imagens ou significados que lhe sdo atribuidos. Enquadramentos da de-
sigualdade e da politica social merecem ser analisados também porque a cultura
consta no discurso politico sobre a pobreza e ha muito poucas anélises da dimen-
sdo cultural da desigualdade no Brasil, onde tal agenda de pesquisas é dominada
pelo foco na distribuicdo de renda e perfil da estratificagao social.

Neste pais tao lembrado por grandes desigualdades, o tema propriamente
é estudado nas ciéncias sociais e na economia desde o terceiro quartil do sé-
culo XX. Na época, anélises socioldgicas de classe proliferaram, mas estudos
mais sisteméticos partiram de economistas atentos a alta da desigualdade
de renda nos anos 1960 e o efeito da escolaridade sobre ela. Na sociologia e
ciéncia politica, trés abordagens interpelam o tema da desigualdade: anali-
ses de processos de estratificagio (HASENBALG; SILVA, 2003, p. ex.); poli-
ticas sociais (LOPES, 1995, p. ex.); e percepgoes (vide REIS, 2000; SCALON,
2004). Ao analisar imagens oficiais da desigualdade, dialogo com tal litera-

tura sobre percepgoes da elite e populagao em geral sobre a desigualdade.!

1 Esteartigo resume minha tese de doutorado no PPGSA/UFR]. Sou muito grato as observagoes
da orientadora Elisa P. Reis e da banca: Graziella M. Silva, Maria Ligia Barbosa, Fernando
Lima Neto e Luiz Augusto Campos.
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Neste texto, identifico e comparo as imagens da desigualdade veiculadas
por governos desde a redemocratizagao, em 1985, até Dilma Rousseff, e nas
presidéncias de Gettlio Vargas (1930-45/51-54). Concentro-me nos governos
mais recentes e tomo os anos Vargas como contraponto pela centralidade
da questao social na retdrica e na agenda varguistas, notada por estudio-
sos e presidentes nas dltimas décadas (comparar a governos militares, por
exemplo, seria impreciso por varidveis como a falta de calculo eleitoral dos
discursos e natureza autoritaria do regime). Foram analisados 12 discursos de
posse — uma primeira apresentagao formal do governante e seus planos, com
transmissdo e repercussido imediata nos meios de comunicagao — e 39 Men-
sagens ao Congresso Nacional, relatérios de repercussao popular nula com
balangos e planos do Executivo publicados a cada inicio de ano legislativo.
Dezenas de outros discursos foram usadas para refinar anélises ou suprir da-
dos dos periodos sem Mensagens (Governo Provisério e Estado Novo). Nao se
ignora que discursos politicos podem mascarar premissas de quem os enun-
cia, mas isso ndo afeta seu valor simbélico e relagdo com politicas adotadas.?

Ao analisar os enquadramentos nesses textos, procurei evitar o risco de
arbitrariedade na andlise, mais alto entre estudos individuais como este.
Apenas o rigor metodolégico inibiria riscos da subjetividade citados por au-
tores como Tankard (2001). Recorri ao software Atlas.ti para auxiliar a bus-
car diferengas que sdao abordadas como desigualdades — como raga e regiao
—, politicas antidesigualdade etc. Criei um dicionario de c6digos a partir de
uma leitura prévia de discursos pds-1985 e, entre outras decisoes, avaliei
agoes atribuidas ao combate a desigualdade e cheguei a um conjunto ini-
cial de nove familias de c6digos (no decorrer da pesquisa, mais 21 familias
foram estruturadas em carater complementar e devem ser tteis em futuros
estudos).® As quatro primeiras familias, aperfeigcoadas depois, se referiam a
diagnosticos e prognésticos:

— Formas de desigualdades: declaragoes sobre formas de desigualdade

percebidas no pais, como raga, nivel educacional, geragao e regido.

2 Concordo com parecerista da RBS que tais discursos podem ora ser declaragoes de
prioridades, ora reproduzir senso comum da época de modo genérico ou pasteurizado —
isso quando ndo sdo propaganda alheia & realidade. Essas hipdteses nao sdo excludentes,
tampouco excluidas no desenho da pesquisa, atenta a tais condigoes.

3 Abordagens iniciais foram discutidas no 38° Encontro da Anrocs, IV Férum Brasileiro de
P6s-Graduagao em Ciéncia Politica (ABCP), 5° Atelié do Pensamento Social (Crpoc/FGV) e 1
Seminério Interno do Nip/UFR].
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— Causas da desigualdade: explicitagao dos agentes responsaveis pelas
desigualdades;

— Efeitos da desigualdade: mencgoes de externalidades da desigualdade,
classificadas por males sociais, econémicos e politicos (ndo se mencio-
naram efeitos positivos); e

— Estratégias publicas: indicagao de agoes do Estado para lidar com as
desigualdades.

Numa leitura inicial, os governos articularam quatro questdes-chaves a
desigualdade: contengdo da inflagdo; geragao de empregos; efetivagao de di-
reitos; e transferéncia de renda (néo tardei a ver uma recorrente vinculagao
entre as duas primeiras). Em seguida, distingui os diagndsticos sobre a de-
sigualdade (formas e causas) dos prognosticos (efeitos e estratégias), corre-
lacionando-os. Por fim, centrei o foco nas avaliagées dos governos sobre a
politica social — seus objetivos, ptblicos, resultados e dificuldades —, o que
me permitiu estruturar quatro familias de c6digos para tais variaveis. Verifi-
quei, assim, a correspondéncia entre imagens da desigualdade e da politica
social, que estao no cerne da definigdo dos enquadramentos aqui.

Apesar da heterogeneidade dos contetidos, trés pares de imagens foram
recorrentes. Nao foram explicitados nesses termos por cada governo, mas
captados a partir dos discursos:

* Injustiga: perceptivel no discurso oficial desde os anos 1930, remonta

a condenacao moral da desigualdade e a visao da efetivagao de direi-
tos como respostas para a questao social;

e Atraso: mais reiterada nas décadas recentes e vista ja nos anos 1950,
vem da crenca de que um pais moderno deve superar grandes desi-
gualdades via politica econémica e educagao; e

* Divida: presente nos anos 1980 e de uso crescente na tltima década
e meia, responde as desigualdades com a redistribuigdo de recursos,

por reformas ou transferéncias de renda.

Os enquadramentos sao aprofundados adiante, frisando a heterogenei-
dade desses tipos ideais concebidos. Por ora, registre-se um instantaneo da
desigualdade de renda desde 1985, notando seu decréscimo no inicio deste
século, ao contrario do fim do século XX. A tabela I destaca como os altos

niveis de desigualdade de renda diminuiram até meados desta década, o
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que, naturalmente, tem correlagdo com a politica social e os discursos no

escopo deste estudo.

Tabela 1 - Desigualdade de renda no Brasil (1985/2014)

Ano Gini Concentragao de renda*
1985 0,598 27,29
1995 0,601 27,29
2005 0,570 22,34
2014 0,518 15,45

* Porcentagem mais pobre da populacdo com renda total igual a do 1% mais rico.
Fonte: IPEA, 2017

Na proxima segdo, interpelo duas questoes inevitaveis em anélises de
enquadramentos: a natureza do conceito (o que é um enquadramento) e sua
operacionalizacao (onde estd). As segoes seguintes tratam das trés imagens
da desigualdade expressas pelos governos Vargas e de Sarney até Dilma. A
cada imagem da desigualdade, corresponde uma da politica social: justiga,
modernizagao e redistribuigdo. Em seguida, frisa-se como a identificagao de
imagens governamentais da desigualdade partiu de quatro tragos: diagnosti-
cos da desigualdade; seus prognosticos; papel da politica social; e os chama-
dos “dispositivos de enquadramento”. Na conclusao, resumo o argumento
citando contribuigdes da pesquisa e novas frentes de estudo.

1. Dos discursos aos enquadramentos

Estudar como cada governo enquadra a desigualdade esclarece significa-
dos atribuidos a ela e permite examinar as agoes afins a essas interpretagoes.
Afinal, a criagdo de significado articula diagndsticos aos prognésticos e real-
ga o que vale atentar ou nao. Alguns autores definem enquadramentos como
organizadores de pensamento, como Ferree et. al. (2002, p. 14) — “chamam
nossa atengao para certos eventos e suas causas e consequéncias subjacentes
e direcionam nossa atengao para longe das outras” — e como ideias ou prin-
cipios que organizam experiéncias e orientam agoes (GAMSON; MODIGLIA-
NI, 1989; BENFORD; SNOW, 2000).

As abordagens dos enquadramentos compartilham a ideia de que eles
operam como molduras orientando visoes e interpretagées do mundo, pois
codificam expectativas quanto as relagoes sociais e efeitos dos atos. “Ao en-
tendermos os frames que individuos ou grupos diferentes empregam em in-
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teragoes sociais e processos de decisdo, podemos comegar a entender a va-
riacdo de suas interpretagoes e compreensoes” (SMALL et. al., 2011, p. 101).
Eis uma forma de relacionar cultura e comportamento: os enquadramentos
nao causam o comportamento, pois indicam uma relagao de restrigao-possi-
bilidade, e nao causa-efeito.

Ha bons exemplos da capacidade de acompanhar a construgao de quadros
em estudos como o de Noonan (1995), que abordou como as chilenas se uni-
ram contra o autoritarismo do Estado. Segundo ela, o feminismo nao emergiu
nos anos 1950/60, quando enquadramentos-chave focavam em questoes da
classe trabalhadora, mas teve terreno fértil quando a repressao da ditadura e a
emergéncia de um enquadramento “volta a democracia” abriram espago para
varios quadros tipicos de movimentos, como o feminista. Comparando os en-
quadramentos da pobreza entre os congressistas americanos em trés décadas,
Guetzkow (2010) verificou que a nogdo de mérito nao explica a definigéo e
mudangas nas politicas antipobreza, o que depende mais de como sdo enqua-
dradas as causas da pobreza e as habilidades e desejos dos pobres.

Sao cinco aspectos do enquadramento ressaltados por Johnston (2002)
para estudar os movimentos sociais: (i) tem contetido: inclui itens organiza-
dos na memoéria e acessados a partir das novas experiéncias; (ii) € uma estru-
tura cognitiva, com contetido pensado como hierarquicamente organizado;
(iii) é um elemento individual tanto quanto compartilhado coletivamente;
(iv) é uma estrutura cognitiva fixa e um processo cognitivo emergente; e (v)
baseia-se em texto, logo sua andlise exige didlogo evidente e continuo com
o texto. Tais aspectos reforgam a utilidade do conceito para pesquisas como
esta sobre o processo de criacgdo de significados.

Tal como os quadros da agdo coletiva para estudiosos dos movimentos
sociais, vejo os da desigualdade como mais do que agregados de atitudes e
percepgoes individuais, mas fruto de negociagoes de significagoes comparti-
lhadas. Segundo Campbell (2002), enquadramentos, entendidos como ideias
normativas e as vezes cognitivas em destaque nos debates de politicas, sao
usados para tornar essas politicas politicamente mais aceitaveis. Um exem-
plo seu foi o uso da nogao de globalizagdo econémica como um enquadra-
mento para justificar a transicao para politicas conservadoras e neoliberais.
Merecem atencao as objegoes de Campbell as analises de enquadramentos
de politicas sociais: falham em demonstrar conexdes causais, por ignorarem

contra-argumentos e outros enquadramentos possiveis; costumam néo ava-
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liar processos de criagao, teste, alteragdo e adequagao de enquadramentos;
e ndo indicam o quanto formuladores de politicas usam-nos para ocultar
razoes reais a quem se quer persuadir.

2. Desigualdade como injustiga e politica social como efe-
tivagdo de direitos

A comparacao de discursos dos governos Vargas e de Sarney até Dilma
evidencia a imagem comum da desigualdade como injustiga a ser reparada
via efetivacao de direitos. A maior diferenca na retérica dos dois grandes
periodos foi a substituigdo da nogao de igualdade de Vargas centrada no
trabalhador urbano, notada por estudiosos, por uma nogdo mais ampla, da
igualdade de direitos ndo mais ligada a uma fracao da populagio. Nos anos
1930/40, o governo aludiu a desigualdade de classe e de categoria, enquanto
gestOes mais recentes reputaram como injustas as desigualdades de renda,
regionais e, a partir de Cardoso, raciais.

Diferengas entre os discursos varguistas e os demais podem remeter ora
aos autores, ora a mudangas na conjuntura. Debates nos anos Vargas trata-
ram da industrializagdo nascente — com a questdo social ligada ao “surto
crescente das nossas atividades industriais” (MPL 1936, p. 142) -, do sindi-
cato como um interesse coletivo (MPL 1935, p. ex.),* dos conflitos entre tra-
balhador brasileiro e estrangeiro etc. A legislagdo trabalhista, em expansao
desde a carteira de trabalho, seria a resposta a questao social e foi saudada
como estratégia contra a luta de classes, como na Mensagem ao Poder Legis-

lativo anterior ao golpe que gerou o Estado Novo.

Nao poderiamos levar a cabo semelhante tarefa [organizagao profissio-
nal] sem a intervengao deliberada e decisiva do poder ptblico, mais do
que ninguém interessado em evitar entrechoques e lutas estéreis, para
melhor assegurar o equilibrio da vida social e as condigbes indispen-
séveis ao progresso e bem-estar coletivo. Outro nao foi o objetivo do
governo, instituido pela revolugao de 1930, ao promover a legislagao
trabalhista vigente, executando-a, em seguida, com atento cuidado e

alta preocupacgao patriética. (MPL 1937, p. 175 — colchetes nossos)

4 Alusodes a Mensagens ao Poder Legislativo (MPL), a Mensagens ao Congresso Nacional
(MCN) e Discursos de Posse (DP).
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Os combates a miséria e a injustiga foram expostos como um tnico de-
safio quase 50 anos depois, na Mensagem ao Congresso de 1986, quando se
anunciou buscar igualdade e justiga social a longo prazo e a desconcentra-
¢ao da pobreza, sobretudo da pobreza rural no Nordeste.

E paradoxal a situagdo brasileira: de um lado, construiu-se uma
economia em muitos aspectos préoxima da maturidade industrial;
de outro, mantém-se uma estrutura social injusta, que submete
parcela ponderdvel da populagdo a condigoes de vida lastiméveis,
s6 comparaveis as das nagoes mais pobres do mundo. (...) Nao sera
possivel eliminar a miséria e a injustiga enquanto néao for resolvido o
problema do Nordeste, onde se concentram quase a metade da pobreza

do Pais e dois tergos da pobreza rural. (MCN 1986, p. 47 e 49)

As desigualdades regionais sdo as mais citadas nas ultimas trés décadas,
tomadas mais frequentemente como injustigas do que como atrasos de regi-
6es ou dividas em nivel interregional. Esses diagnésticos deixaram de se ater
a pobreza concentrada no Nordeste para captar variaveis como a influéncia
da geografia, em especial nas desigualdades em satide. O Indice de Desen-
volvimento Humano (IDH), usado para aferir a qualidade de vida, tem sido
aproveitado nos tltimos 20 anos para a definigao das regides beneficiarias
de politicas sociais.

Nimeros tém sido mais associados nas tltimas décadas as desigualdades
vistas como injustigas. As desigualdades de renda passaram a ser ilustra-
das com dados como o Coeficiente de Gini, citado no discurso oficial nos
altimos 20 anos. Na Mensagem de 1998, uma curva dos indices de Gini
no curto intervalo entre 1993 e 1996 foi acompanhada pela avaliagdo de
que 1995 (primeiro ano do governo Cardoso) foi o “marco na retomada da
desconcentragao”.

As desigualdades raciais, que tardaram a entrar na pauta governamental,
nunca foram comentadas com base em nimeros, relativos ou absolutos. Tal
fato expde uma fraqueza do diagnostico oficial da questao, referida de modo

indireto em outras abordagens. Nem mesmo o governo estimou o alcance

5 Em vez de nameros absolutos da pobreza e da desigualdade, varios governos privilegiaram
valores relativos, como em “o IPEA demonstrou que a pobreza nas seis principais regides
metropolitanas do Pais caiu de 35% da populagdo em 2003 para 24,1% em 2008” (MCN
2009, p. 10). Dados assim costumam ser usados de modo mais politico do que técnico, como
demonstragao autoelogiosa de resultados, e menos como medida de um problema.
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dessa injustica, o que naturalmente torna ainda mais dificil sua superacao,
pois é improvéavel um problema mal diagnosticado vir a ser bem tratado.

Ha variagoes nitidas na imagem da politica social vinculada a esse en-
quadramento. Os discursos de todos os governos correlacionaram a efetiva-
¢ao de direitos com a politica social, mas seus papéis destacados mudaram
muito: amparar trabalhadores (1930-37), reajustamento e cooperagao geral
(1937-45), igualdade de oportunidades (1951-54), acesso de todos ao bene-
ficio do progresso e a cidadania plena (Sarney), enfrentar fome, caréncia e
miséria e garantir democracia (Collor), enfrentar pobreza, ser compensatéria
e garantir cidadania e qualidade de vida (Itamar), prover qualidade de vida
e enfrentar miséria (Cardoso), garantir direitos, ampliar mercado e reduzir
pobreza (Lula) e eliminar a extrema pobreza (Dilma).

Os governos desde 1985 compartilharam a imagem da injustigca em refe-
réncias a desigualdades de renda e regionais, mas tal enquadramento tem
tragos peculiares em cada um. Sarney deu mais énfase a concentragao da po-
breza no Nordeste. Desde a posse, Collor atacou o paternalismo do governo e
das elites frente as caréncias sociais — seu agravamento foi atribuido com fre-
quéncia a inflacao. Para Itamar, a injustiga social, por segregar a maioria dos
brasileiros, implicou o risco da desagregacdo nacional. Cardoso vinculou o
éxito do pais no século XXI ao combate a “nossos desequilibrios internos —
das desigualdades extremas entre regioes e grupos sociais” (DP 1995). Além
de desigualdades interregionais, Lula acentuou as intrarregionais, menos em
evidéncia até entao (MCN 2003, p. ex.). Dilma explicitou o desafio de reduzir
as desigualdades com a promogao da igualdade de direitos e a ampliacao das
oportunidades para todos (MCN 2011) — e nao s6 aos trabalhadores urbanos,
como no discurso do primeiro governo analisado nesta tese (tal nogéao oficial
de igualitarismo se ampliou ainda com Vargas, na tltima de suas gestdes,
como ressalto no préximo capitulo).

Concluo esta segao e as seguintes com os enunciados mais veiculados
pelos governos a cada imagem da desigualdade. Sao reunidas ideias introdu-
zidas ou retomadas em cada gestao e apontadas como subenquadramentos,
ou seja, subniveis de determinada descrigdo geral (“direitos contra a desi-
gualdade” no caso do enquadramento focalizado nesta segao). Essas tabelas
sumarizam resultados da pesquisa sem esgotar as possibilidades de varia-
¢oes das interpretagdes — governos expressaram outros subenquadramentos
de modo secundaério.

DESIGUALDADE E POLITICA SOCIAL NO DISCURSO DOS GOVERNOS VARGAS E ENTRE 1985 E 2016
| Mario Luis Grangeia



REVISTA BRASILEIRA DE SOCIOLOGIA | Vol 05, No. 10 | Mai/Ago/2017

Tabela 2 - Imagem da injustica/efetivacao de direitos

— [~ | o

Principais enunciados dos governos é g é ng =3 E é © E
SISIS|R|IS|E|G|2|E

Igualdade de direitos trabalhistas como objetivo X | X

Organizacdo do trabalho como dever do Estado X | X

Questao social se origina na industrializacao X | X

Combate ao éxodo rural como dever do Estado X | X|X|X X|X|X]|X

Desigualdade entre categorias como injustica X | X

Desigualdade de classe como injustica X | X|X

Desigualdade de renda como injustica X|X|X|X|X[X

Desigualdades regionais como injusticas X|X|X[X]|X][X

Critica ao paternalismo do governo e das elites X

Contrasta progresso econdmico e injustica social X X | X

Desigualdade afeta carater democratico do Estado X

Desagregacéo nacional como efeito de injusticas X

Focalizagdo do gasto social via diferencas de IDH X

Desigualdades raciais como injusticas X | X|X

Politica social interna como exemplo para mundo X | X

Obs.: Vargas 1: 1930-37; Vargas 2: 1937-45; Vargas 3: 1951-54.

3. Desigualdade como atraso e politica social como
modernizagao

Se a imagem da desigualdade como injustica se articula com a da politica
social como efetivagdo de direitos e com uma critica moral da desigualda-
de, a do atraso remete a visdo das politicas econémica e educacional como
respostas a desigualdade e da politica social como via para a modernizacao,
devido a crenga de que um pais moderno deveria superar grandes desigual-
dades. No fim do século XX, a imagem da desigualdade como atraso foi a
mais comum entre os governos brasileiros (outras imagens coexistiram na
maioria dos governos).

O mais peculiar do enquadramento do atraso/modernizacao é a nogao da
desigualdade como problema econémico a ser sanado com politicas como
o controle da inflagdo, o fomento a produgao e qualificagao para o mercado
de trabalho. As desigualdades de renda, regional e de oportunidade foram
remetidas a uma modernizagao nao atingida por todos; a imagem foi referida
ainda a desigualdades na educagao e na satide (por terem sido referéncias
pontuais, prevalecem aqui consideragoes sobre desigualdades de renda). Por

seu efeito concentrador de renda, a inflagao foi muito responsabilizada pela
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desigualdade — ideia mais rara na imagem da injustica —; dai a correlagao
comum entre o combate a pobreza e a estabilidade da economia.

O impacto do crescimento econémico na miséria e na desigualdade foi acen-
tuado, sobretudo, por Vargas, Sarney e Lula, enquanto Collor e Cardoso ressalta-
ram a adogao de politicas econdmicas com sacrificio e Itamar criticou a espera
pelo crescimento da riqueza para somente entao distribui-la. Dilma defendeu o
que definiu como um “novo modelo de desenvolvimento”. Ainda se atribuiu a
desigualdade ao sistema educacional, principalmente nos governos de Vargas,
Sarney — que viu a divida externa como agravante —, Cardoso e Lula.

O discurso de que maximizar o crescimento econémico minimizaria a
concentragdo de renda é oficial pelo menos desde o tltimo governo Vargas.
Tal convergéncia se coadunava com os dois grandes objetivos do presidente
entre 1951 e 1954: maior autonomia da economia nacional e redugao da
exclusdo social. O desenvolvimento propiciado pelo modelo econémico nao
se deu, porém, sem consolidar a concentragido de renda, miséria e desigual-
dades sociais.®

O contraste entre a pujanca da economia e a vulnerabilidade da questao
social foi corrente no discurso publico na passagem dos anos 1980/1990. Tal
contraste, que faz pensar no que se pode considerar como modernizagao ou
atraso, foi vocalizado por presidentes como Fernando Collor, ao tomar posse,
e Itamar Franco, na primeira Mensagem ao Congresso Nacional, onde refu-

tou a nogao de a divisdo da riqueza dever ser precedida pelo crescimento:

Minha geragao ndo admite mais conviver com um Brasil gigante eco-
noémico mas pigmeu social: a décima economia do globo com indica-
dores sociais registrando tanta pentria, tanta doenga e tanta desigual-
dade. Nao concebemos a modernidade sem sua componente de justiga,
nem o progresso sem que todos possam beneficiar-se de seus frutos. (F.
Collor, DP 15/03/90)

E hora de retomar a trilha do desenvolvimento em suas trés dimensdes
indissociaveis — econdmica, social e politica. O Pais ndo pode aguardar
que a estabilizagdo se complete para retomar o crescimento econémi-
co e para que seus frutos sejam distribuidos por toda a sociedade e,

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

6 A consciéncia do atraso na economia foi explicitada no discurso oficial e em estudos
influenciados pelo estruturalismo da Cepal, como Furtado (2001) e Cardoso e Faletto (2004).
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Uma reforma fiscal, patrimonial e administrativa do Estado foi proposta
por Collor para fomentar o investimento, nacional e estrangeiro, e redefinir
o papel estatal; caberia ao Estado prover o acesso das pessoas de baixa renda
a bens vitais como moradia, alimentagdo e satide em “contexto de iguais
oportunidades”. Collor se aproximava do Vargas dos anos 1950, na defesa da
igualdade de oportunidade, e Sarney, pela retérica a favor de uma moder-
nizacao desestatizante; mas se distinguia pela oposicao ao dirigismo estatal
do desenvolvimento. J4 o governo Itamar Franco, ao se opor a estratégia de
deixar o “bolo” crescer antes de dividir, celebrizada no regime militar, expos
com contundéncia uma objegdo nao reiterada depois dele. Ja seu apelo pela
retomada do desenvolvimento parecia ecoar o Gltimo governo Vargas.

Trés recorréncias continuas entre governantes que usaram a imagem do
atraso foram as ideias da igualdade de oportunidades e do desenvolvimento
econdémico como objetivos do governo, bem como a ideia da politica eco-
noémica como politica social. Para ilustrar a primeira ideia, bastam citagoes
dos governos mais antigo e mais recente: “[a todos] devem ser assegurados
a igualdade das oportunidades, acesso das facilidades educacionais” (G.V,,
DP 31/1/51) e “espero (...) fazermos o Brasil alcangar patamares mais altos
de justicga, solidariedade e igualdade de oportunidades” (D.R., MCN 2016, p.
s/n). A igualdade de oportunidades, esse corolédrio da democracia liberal, se
manteve na agenda publica desde a posse de Vargas até a apresentagao da
Mensagem de 2016. E a correlagao entre as politicas econémica e social foi
expressa por todo governo, tendo cabido ao de Itamar uma afirmativa-sin-
tese: “As politicas econémica e social devem ser complementares e agir de
modo sinérgico, a fim de que os objetivos de crescimento e de justiga social
sejam alcancados pari-passu” (MCN 1993, p. 27).

Sem tal constancia, mas destacados por quase todo governo, estiveram
os enunciados “atual sistema educacional como obsticulo a igualdade” e
“combate a inflagdo como politica social”, como em “o controle da inflagao
também tem claros beneficios sociais” (MCN 2006, p. 13). Eis alguns exem-
plos sintométicos de subenquadramentos permanentes (ou quase) entre re-
presentagoes que vinculam a politica social a modernizagao contra o atraso
da desigualdade.

No periodo mais recente, uma das mudancas mais notaveis no discurso
oficial da desigualdade como atraso foi a incorporagao do subenquadramen-
to “alianga entre crescimento econdémico e equidade”, que difere de nogoes
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anteriores pela tonica na ideia de alianga, e nao de causa-efeito: “Aliar cres-
cimento econémico com redugdo no grau de desigualdade é a combinagao
desejada para o combate a pobreza e a miséria” (MCN 2003, p. 41). Na gestao
de Dilma Rousseff, um “novo modelo de desenvolvimento” foi associado
ao combate a atrasos sociais: “as politicas de distribuigdo de renda foram
componentes fundamentais na implantagdo do novo modelo de desenvolvi-
mento” (MCN 2011, p. 19). A variagdo percebida entre esses enunciados é
representativa da citada heterogeneidade da imagem do atraso/moderniza-
¢ado. Um panorama sobre os principais subenquadramentos da desigualdade

e da politica social relacionados a essas imagens é sintetizado na tabela 3.

Tabela 3 - Imagem do atraso/modernizacéo

Subenquadramentos principais dos governos

Itamar

Igualdade de oportunidades como objetivo do governo
Desenvolvimento econdmico como objetivo do governo

> X X |Collor
< X X1Dilma

X X X

Politica econémica como politica social

Atual sistema educacional como obstaculo a igualdade
Combate a inflagdo como politica social
Moderniza¢ao/reducéo do Estado como objetivo do governo
Divida externa como problema social

Politica econdémica com sacrificio

Globalizagdo econémica como destino

Politica social assegura desenvolvimento econémico

X X X X XlVargas 3
X X X X X|(Cardoso

X X X X X X X|Samey
=<
=<
> X X X X||yla

>

Intervengdo nos mercados como solugéo

Critica a ideia de deixar bolo crescer antes de dividir

Inflacdo como problema mais politico

Politica social como parceria publico-privada
Complementaridade de programas sociais e de infraestrutura
Enfase na focalizacdo do gasto social

Alianca entre crescimento econémico e equidade
Desequilibrio intrarregional como atraso

Politica fiscal como politica social

Enfase na ascensao da classe C/meta de ‘pais de classe média’
Enfase em novo modelo de desenvolvimento

Politica externa alinhada com politica social

>

X X X X

>
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4. Desigualdade como divida e politica social como
redistribuigao

Enquanto a imagem da injustiga/efetivagao de diretos é a mais tradicional
em governos no Brasil e a do atraso/modernizagao a mais reiterada a partir
de 1985, o enquadramento da divida/redistribuigdo é o mais recente e cres-
cente no discurso dos governos. Ha pelo menos trés décadas, essa imagem
faz parte da retérica oficial. Os discursos igualitaristas dos governos Sarney,
Cardoso, Lula e Dilma se mostraram favoraveis a duas formas de agoes re-
distributivas: reformas agréria, tributaria e previdenciaria (pautas mais des-
tacadas pelos dois primeiros) e programas de transferéncia condicionada de
renda (com maior destaque nos dois governos mais recentes). A pauta refor-
mista traz mengoes a reforma administrativa no governo Sarney e, em todo
o periodo, ficou clara a auséncia da taxagdo sobre grandes fortunas. Nesse
inicio do século XXI, aquelas trés reformas persistentes na agenda nacional
passaram a ser mais defendidas como demandas econémicas do que sociais.

Em discursos oficiais no Brasil que enquadraram a desigualdade e a poli-
tica social como divida e redistribuigao, s6 um enunciado teve destaque nas
quatro gestoes focalizadas: a ideia da redistribuigdo como dever do Estado. Nos
governos Sarney, Cardoso, Lula e Dilma, tal subenquadramento transpareceu
em referéncias muito dispares a desigualdade. Constou na Mensagem de 2002
uma proposicao da ideia das mais incisivas: “Tirar dos ricos e remediados — via
impostos — e dar aos pobres — via politicas sociais — é, em termos simplificados,
o que fazem os estados que tiveram mais éxito em corrigir os desequilibrios e
injustigas do capitalismo” (MCN 2002, p. 45). Naquele fim do governo Cardoso,
o Brasil era “um exemplo acabado de Estado do mal-estar social” por benefi-
ciar ricos e remediados em detrimento dos pobres. A reforma da Previdéncia
fora reputada antes como uma politica contra tal problema.

A quitacao da “divida social” foi atrelada por Sarney e Cardoso, confor-
me ja pontuei, a uma triade de reformas: tributéria, previdenciaria e agraria.
Para Sarney, “o resgate da imensa divida social (...) ndo pode prescindir da
sustentacdo do crescimento em condigoes estaveis, da desconcentragio da
renda e da realizagido de profundas reformas na estrutura agraria e tributaria,
no sistema de previdéncia social e na administragao ptblica” (MCN 1987, p.
40). Cardoso, por exemplo, viu a reforma tributaria como equalizadora, pois
o efeito da tributagdo seria entao regressivo e concentrador. Desde o inicio
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do governo, essa reforma foi atrelada a necessidade de investimentos publi-
cos na érea social — a exemplo da retérica do governo Sarney —, tal como aos
principios de simplicidade, eficicia, equidade e justiga social.

O sistema tributério, portanto, deve operar como instrumento que ate-
nue efeitos da concentragdo da renda e da riqueza no Pais, e como
redutor de tais disparidades. A concentragdo dos impostos em uma
base de incidéncia restrita, tanto no que se refere aqueles cobrados
diretamente das pessoas fisicas como aqueles cobrados das empresas,
merecera cuidadosa revisao. (...)

A busca de maiores receitas fiscais por meio da elevagao de aliquo-
tas de impostos e contribuigdes agravou ainda mais essas distorgoes,
porque ampliou a carga tributaria daqueles que ja pagavam impostos
ao invés de estender a cobranca de impostos aqueles que escapam a
tributagao. (MCN 1995, p. 86-87)

Em que pese a equidade ter sido citada como principio da reforma tribu-
taria no inicio desse governo, ela ndo seguiu assim na respectiva pauta, a jul-
gar pelo documento “Agenda de governo: biénio 2001-2002” (Brasim,, 2001).
Outras ressignificagoes ficaram evidentes na dltima década e meia. Certas
alusobes talvez sejam mais contextuais — por razdes conjunturais, ideolégicas
etc. — e outras podem ter se fixado no léxico de quaisquer governos, como
a visdo do combate ao éxodo rural e da igualdade de oportunidades como
objetivos do Estado.

Em comum nos governos Cardoso e Lula, consta a transferéncia de renda
como um avango da focalizagdo (“Os doze programas de transferéncia direta
de renda que integram a Rede de Protegdo Social do Governo Federal sao um
enorme passo adiante na focalizagao do gasto social em beneficio dos mais
vulneraveis entre os pobres”, MCN 2002, p. XIII) e do atual sistema tributa-
rio como limite a igualdade (“a regulamentacao das Reformas da Previdén-
cia e Tributéria [...] busca também melhorar a distribuicdo de renda”, MCN
2005, p. XX). Na Mensagem de 2008, a divida foi lembrada como “ainda
enorme”, embora programas sociais tivessem elevado os ganhos do cresci-
mento aos mais pobres — via transferéncia de renda, assisténcia social, agoes
de seguranca alimentar e criagdo de oportunidades de inclusao.

Apesar da ainda enorme a divida social, o que deve impulsionar esfor-
gos do Estado e da sociedade brasileira para construir uma sociedade
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mais justa e solidaria. E importante reconhecer, algo frequentemente
expresso por diversas nagoes e por organismos internacionais, que os
programas sociais brasileiros tém alterado as condigoes de vida da po-
pulagdo e que os mais pobres tém elevado pouco a pouco sua partici-
pacdo na apropriagao dos beneficios do crescimento econémico. (MCN
2008, p. 100)

Sob as presidéncias de Lula e Dilma, a énfase recai ndo mais na agenda
reformista, mas nas politicas de transferéncia de renda, como o Bolsa Fami-
lia, langado em 2003 (no ano anterior, o precursor Bolsa Escola Federal era
mais referido como uma politica educacional e a previdéncia rural era vista
como o maior programa de transferéncia de renda no pais). Entre as conti-
nuidades nos discursos, trés se referiram a imagem da divida: necessidade
do Cadastro Unico para redistribuir renda; a relacao do sucesso de politicas
de transferéncia de renda com sua focalizagao; e o programa social como
meio de inclusdo de pobres na economia.

O governo Lula frisou a visao intersetorial do Bolsa Familia — em clara
oposicao a fragmentagdo dos programas de transferéncia de renda de Car-
doso —, enquanto o de Dilma se distinguiu por atrelar aquele programa com
a redistribuicao de riqueza, para além da renda (MCN 2013 e 2014, p. ex.).
Mengoes a erradicagdo da extrema pobreza podem ser lidas como prioridade
ou conquista do governo: “o fim da miséria é somente um comego” (MCN
2014; MCN 2015). E, em continuagéo a esse lema, ela projetava uma imagem
de um novo Brasil muito mais justo e muito mais forte. Tal como antes alu-
diu a meta de um “pais de classe média”, recorrente no primeiro mandato,
mas nédo no abreviado pelo impeachment de 2016.

Sé assim poderemos garantir, aos que melhoraram de vida, que eles
podem alcangar mais; e provar, aos que ainda lutam para sair da mi-
séria, que eles podem, com a ajuda do governo e de toda a sociedade,
mudar de vida e de patamar.

Que podemos ser, de fato, uma das nagoes mais desenvolvidas e menos
desiguais do mundo — um pais de classe média solida e empreendedo-
ra. (D.R., DP 1/1/2011)

De 1985 a 2016, o enquadramento da divida/redistribuicao incluiu enun-
ciados menos ou mais recorrentes em que havia uma correspondéncia entre as

questoes social e distributiva. S6 a retérica dos governos seguintes esclarecera
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se o crescente uso da imagem seria tendéncia oficial ou uma ocorréncia vin-
culada a fatores outros, como as caracteristicas dos presidentes. Nao afasto as
chances de as imagens da injustiga e atraso reaverem o predominio de outrora.

Tabela 4 - Imagem da divida/redistribuicdo

Principais enunciados dos governos

Cardoso

= | Lula
> | Dilma

Redistribuicdo como dever do Estado
Reforma tributédria como politica social
Reforma previdencidria como politica social
Reforma agréria como politica social
Reforma administrativa como politica social

X X X X x x|Sarney
X X X X

Necessidade de pacto social redistribuindo recompensas
Atual sistema tributario como obstaculo a igualdade

>

Transferéncia de renda como avanco da focalizagdo na area social
Focalizacdo do gasto social para melhor distribuicdo de renda

xX X X X

Crédito fundiario como parte da reforma agraria

Redistribuicdo da terra como politica social e econémica
Pela visdo intersetorial da transferéncia de renda
Necessidade de Cadastro Unico para redistribuir renda

>

Sucesso de programa social vinculado a sua focalizacédo

X X X X X
>

Programa social como inclusdo de pobres na economia

5. Discussao

Os enquadramentos ja foram vistos como organizadores de pensamento,
como ideias e principios que organizam vivéncias e orientam agbes etc. No
afa de superar a ambiguidade e a imprecisao dos usos tedrico e metodolégico
do conceito, este estudo atestou a multiplicidade e coexisténcia de quadros
em disputa. Ndo ha davidas de que os agentes atribuem significados a te-
mas como desigualdade e politica social usando seus recursos materiais e
simbdlicos. A variagdo das significagoes dos governos evidencia a relagao
de restrigao-possibilidade entre cultura e comportamento notada por socié-
logos culturais, que rejeitam a relagdo causa-efeito.

A aluséo as formas de desigualdade como injustiga, atraso, divida ou algo
mais, se ndo condiciona as politicas sociais para lidar com ela, ao menos
influencia sua criagdo e execugao. Cheguei a proposta da presente tipolo-
gia depois de verificar os atributos dos enquadramentos bem revisados por
Johnston (2002): cada um tem um contetido; é uma estrutura cognitiva; é
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individual e social; tem natureza fixa e dindmica; e é baseado em textos.
Também focalizei varidveis dos enquadramentos como influéncia e resso-
néancia (BENFORD; SNOW, 2000).

Esta pesquisa corroborou a adequagédo da anélise de enquadramentos aos
objetivos de identificar e comparar imagens da desigualdade e da politica
social veiculadas pelos governos Vargas e aqueles entre 1985 e 2016 e de
analisar suas mudangas e continuidades. A identificagao das imagens ofi-
ciais partiu de quatro tragos: diagnésticos (formas e causas da desigualdade);
seus prognosticos (efeitos da desigualdade e estratégias contra ela); papel da
politica social (seus objetivos); e o que autores como Gamson e Modigliani
(1989) chamaram de “dispositivos de enquadramento”, como metaforas ou

slogans — elementos a explorar adiante.
5.1 Imagem da injustica/efetivagao de direitos

- Diagndsticos: foram enquadradas como injustas desigualdades de cinco
tipos: de classe, até 1945, e categoria profissional (governos Vargas) e, des-
de 1985, aquelas por regido, renda e — a partir de Cardoso — raga. As desi-
gualdades diagnosticadas por Vargas foram atribuidas a desorganizagdo do
trabalho (e menos ao individualismo, industrializagdo e superpopulagao).
Outras causas da desigualdade referidas foram a agao das elites (Itamar), a
desfocalizagdo do gasto social (Cardoso), a histéria (Cardoso e Lula) e a falta
de protegao social (Dilma).”

- Progndsticos: indicaram-se males sociais (todos os governos), politicos,
declaradamente a democracia (sobretudo Itamar e Cardoso), e econdémicos
(principalmente Cardoso e Dilma). Sob Vargas, especialmente, os males so-
ciais incluiram o éxodo rural e a marginalizagdo. Os governos Sarney e Ita-
mar frisaram a inseguranca; e o de Lula, a discriminagdo. A efetivacao de
direitos é o progndstico tipico dessa imagem, presente na defesa de mais
leis trabalhistas (Vargas), novos beneficios (Sarney), seguranga alimentar
(Itamar), beneficios trabalhistas, focalizagido e acgoes afirmativas (Cardoso)
e valorizagdo do salario minimo, distribuicdo de alimentos, beneficios aos
mais pobres e legislagdo por igualdade racial (Lula e Dilma).

7 As causas foram apontadas apenas superficialmente, sobretudo em discursos alheios as
posses e Mensagens anuais.
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- Papel da politica social: justiga. Efetivar direitos teve, nos anos Vargas, a
intencgéo de organizar relagoes de trabalho e, desde 1985, obter mais demo-
cracia ou cidadania (todos os governos), mitigar males como fome e miséria;
e, a partir de Lula, fortalecer mercado interno.

- Dispositivos de enquadramento: mengao comum a “justiga social”, con-
denagdo moral da desigualdade e referéncias a direitos como meios para
combaté-la. Na alusao aos interesses das minorias na raiz de desigualdades
regionais e de renda, houve mengoes a termos como egoismo (Sarney), ga-
néancia (Collor), ostentagao (Itamar) e privilégio (Cardoso). Com seu apelo
a “Trabalhadores do Brasil”, Vargas reforcou a nogdo do igualitarismo pelo
trabalho.

5.2 Imagem do atraso/modernizacao

— Diagndsticos: com inicio no 3° governo Vargas (1951-54), atribuem-se as
desigualdades de renda, de oportunidade e por regido a uma modernizagao
nao atingida por todos. Dado seu efeito concentrador de renda, a inflagao é
muito responsabilizada pela desigualdade (ideia menos realgada na imagem
da injustiga). Dai provém a correlagdo constante entre as politicas econo-
mica e social. Também se atribuiu a desigualdade ao sistema educacional,
principalmente nos governos de Vargas, Sarney — que viu a divida externa
como agravante —, Cardoso e Lula.

— Progndsticos: foi reiterada a necessidade de o governo intervir na economia,
em combate a inflagao e para a geragao de empregos, e na educagio, para maior
qualificagdo da populagdo. O impacto do crescimento econémico na miséria
e desigualdade foi acentuado, sobretudo, por Vargas, Sarney e Lula, enquanto
Collor e Cardoso ressaltaram a adogao de politicas econémicas com sacrificio e
Itamar criticou a espera pelo crescimento da riqueza para s6 entao distribui-la.
Dilma defendeu o que definiu como novo modelo de desenvolvimento.

— Papel da politica social: modernizagao, a se alcancar por meio de politi-
cas econdmicas e educacionais. O desenvolvimento econémico e a democra-
cia eram considerados requisitos para o fim de desigualdades enquadradas
como atrasos. O combate a pobreza e a estabilidade da economia foram cor-
rentemente articulados nos discursos dos mais diferentes governos.

— Dispositivos de enquadramento: a alusao a “subdesenvolvido” e, com

menor frequéncia, “atraso” ou “atraso social”, e o contraste entre desigual-
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dade e modernizagao e vinculagoes reiteradas entre as politicas econémica
e social. A reducao do Estado foi frisada como meta dos governos Sarney e
Collor em discursos sobre a questao social (essa ideia foi expressa por outros
em contextos distintos). A referéncia a meta de um “pais de classe média” foi
introduzida por Lula e usada por Dilma (1° mandato). “Brasil sem miséria”,
nome de um programa do governo Dilma, sugeria a passagem de um pais

com miséria para outro sem.
5.3 Imagem da divida/redistribuicao

— Diagnésticos: ausente nos anos Vargas, tal imagem foi relacionada quase
sempre com a desigualdade de renda (foi raro o olhar a desigualdade de gé-
nero como uma divida a quitar com as mulheres; outras desigualdades foram
enquadradas usando as imagens anteriores). Além das causas expostas an-
tes, acrescenta-se aqui a negligéncia de governos anteriores e regressividade
do sistema tributério (neste caso, pelos governos de Cardoso e de Lula, que
também indicaram a transferéncia de renda como avango da focalizagdo na
politica social).

— Progndsticos: discursos igualitaristas dos governos Sarney, Cardoso, Lula
e Dilma se mostraram favoraveis a duas formas de agoes redistributivas: re-
formas agraria, tributaria e previdencidria (pautas mais destacadas pelos dois
primeiros) e programas de transferéncia condicionada de renda (com maior
destaque entre aqueles dois governos mais recentes). Embora tenha sido uma
questdo pautada por Cardoso, a focalizagdo do gasto social s6 foi mais relacio-
nada ao sucesso dos programas sociais nos dois governos seguintes.

— Papel da politica social: redistribuicao, mais frisada por seu efeito cor-
retivo de reduzir as desigualdades do presente (em oposicao a redistribuigao
preventiva, que busca a equidade via servigos sociais e instrumentos nao
fiscais). A meta é transferir recursos, como terras e auxilios financeiros, para
certos grupos terem condigoes de vida equiparadas as dos outros.

— Dispositivos de enquadramento: ideia de “divida social” a se resgatar pela
redistribuigdo de recursos; e visdo de que ricos devem algo aos pobres. O go-
verno autointitulado “Nova Reptiblica” (governo Sarney) comegara conside-
rando a “divida social” a “nossa divida maior”. “O fim da miséria é somente
um comego” foi uma ideia expressa no governo Dilma com ambiguidade sufi-

ciente para sugerir tanto uma priorizagdo quanto um resultado atingido.
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6. Conclusao

E um achado relevante apontar que os governos mais recentes e os mais
duradouros no Brasil enquadraram a desigualdade e a politica social em
termos de injustica/efetivagao de direitos, atraso/modernizagao e divida/ re-
distribuicdo. A analise feita traz novos subsidios para reflexoes sobre a desi-
gualdade, questao persistente na agenda global, e sobre o papel de Estados e
cidadaos diante dela.

Frisada pela sociologia cultural, a concepgdo da cultura como variavel
independente lastreou este estudo, onde atentei para a interrelagdo entre os
atos de enquadrar e governar, embora a énfase recaisse sobre a variagdo dos
significados e nao das politicas (estudos sobre a relagdo entre as imagens dos
governos e suas politicas sdo bem-vindos). Uma comparagdo mais clara de
planos dos governos (discursos de posse, p. ex.) com seus balangos (Mensa-
gens ao Congresso Nacional, p. ex.) também pode tomar a pesquisa exposta
como ponto de partida.

Certas opcoes desta andlise de enquadramentos — a articulagio de diag-
nosticos e progndsticos, a énfase nos subenquadramentos e a atencao aos
dispositivos de enquadramento sem ilagdes deslocadas e supervalorizagoes
de mintcias textuais — propiciaram um uso tedrico e metodolégico eficaz
do conceito. Por sua dimensdo dindmica, o conceito de enquadramento se
mostrou mais 1til a este estudo do que repertérios e fronteiras simbélicas,
conceitos também usados por estudiosos das relagoes entre a cultura e a
politica.

Outra contribuigdo a agenda de pesquisa sobre a desigualdade foi fazer
uso de uma perspectiva analitica — a abordagem dos enquadramentos — e
uma opgdo metodolégica — para extrair interpretacdes de discursos oficiais
de forma indutiva e sistematica — pouco exploradas entre nds. As atuais ana-
lises da dimensdo simbdlica da desigualdade tém se concentrado em per-
cepgoes do povo e das elites sobre tal tema e a pobreza. Que este texto sirva
também como um convite a futuras anéalises de ressignificacbes como as da
desigualdade e da politica social.
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