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1. INTRODUgAO 

Desde 1964 o governo brasileiro vem seguindo uma politica 
salarial que tem atraido consideravel atengao na literatura eco- 

nomica. Em particular, essa politica tem sido apontada como 
responsavel pelo aumento do grau de concentragao da distri- 

buigao pessoal de renda na decada de 1960, conforme sugerem, 

entre outros, Fishlow [8], Hoffman e Duarte [10] e Baer e Bec- 

kerman [3]. Este artigo tem como proposito discutir alguns 

(*) Parte do material deste artigo foi inclulda num artigo escrito com 
Pedro Cipollari e apresentado no "Semin^rio sobre Corregao Mone- 
taria IPE-NBER", realizado em Sao Paulo, fevereiro de 1975. O autor 
deseja agradecer a Pedro Cipollari, Adroaldo Silva, Roberto Fendt Jr. 
e Miguel Broda, por comentarios e sugestoes. A realizagao deste tra- 
balho contou com recursos decorrentes de convenio firmado entre o 
Centre de Documentagao e Informatica do Ministerio do Trabalho e 
a Pundagao Institute de Pesquisas Econdmicas. Os conceitos e opi- 
nioes emitidos ao longo do trabalho sao de exclusiva responsabilidade 
do autor. 

(**) o Autor e professor do Institute de Pesquisas Economicas da Uni- 
versidade de Sao Paulo. 
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dos aspectos dessa politica salarial e, em particular, seu rela- 

cionamento com o aumento de concentragao da renda ocorrido 

ria decada passada. 

Com base numa revisao de estudos existentes, verificou-se 

que ha margem para consideragoes adicionais, nao so quanto as 

caracteristicas da politica, como quanto a seu papel na determi- 

nagao da distribuigao de renda na decada de sessenta. Apos le- 
var em consideragao varies aspectos da politica salarial ainda 

nao discutidos na literatura, este artigo conclui que a politica 

salarial nao tern sido neutra em seu impacto distributivo, po- 

rem que este e de natureza muito mais complexa que aquela 

sugerida pelas analises que foram objeto de revisao. Mostrar- 
se-a que grupos especificos de assalariados foram claramente 

afetados pela politica salarial. Com base na evidencia existen- 

te, todavia, nao e possivel concluir que a nao-neutralidade da 

politica salarial foi responsavel pelas mudangas observadas na 
distribuigao de renda na decada passada. O elo entre os dois 

fenomenos e muito mais complicado que aquele admitido pelas 

analises revistas. Adem do mais, a distribuigao de renda na 
decada de 1960 foi afetada por varies outros fatores, o que tor- 
na muito dificil isolar o impacto da politica salarial e avaliar 

sua importancia relativa. 

Para fins de analise, distinguem-se tres ramos da politica 

salarial brasileira: i. a politica relativa aos salaries minimos; ii. 

a politica relativa aos reajustamentos salariais coletivos que 
emergem de "acordos" entre sindicatos de empregadores e tra- 

balhadores, firmados segundo normas governamentais; e hi. a 

politica relativa a salaries e ordenados na area que esta mais di- 

retamente sob o controle do Governor funcionarios publicos e 

trabalhadores de empresas publicas e/ou empresas de servigos 

publicos e/ou firmas subsidiadas pelo govemo. 

As segoes 2, 3 e 4 deste artigo discutem cada um destes tres 

ramos separadamente. A segao 5 apresenta algumas considera- 

goes adicionais. 

2. A POLITICA RELATIVA AOS SALARIOS MINIMOS 

2.1. Salaries Minimos, Salaries e Distribuigao de Renda 

As series temporais de salaries minimos reais apos 1960 sao, 
provavelmente, os dados sobre a economia brasileira que rece- 

beram maior divulgagao, e nao e necessario repeti-los aqui. Se- 
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ja qual for o mdice de pregos usado, os dados mostram que os 
salaries mmimos reais apresentam uma tendencia declinante 

apos 1964 e isto e aceito como um ponto inquestionavel(1). 

A partir desse fato, no entanto, varies autores conclinram 

que os salaries reais em geral decresceram no periodo, sendo 

esta uma das razoes para a piora da distribuigao de renda na 

decada de 1960 ^ Tal argumento nao e baseado num modelo 

teorico que relacione mudangas nos salaries mmimos a varia- 

goes nos salaries em geral afetando a distribuigao de renda, pa- 

recendo que o raciocinio subjacente seja de que o controle sobre 

os salaries mmimos, na decada de 1960, teria comprimido a ren- 

da das pessoas situadas nas classes mais baixas da distribuigao, 

aumentando o grau de desigualdade desta. Como se vera a se- 
guir, tal hipotese tern um embasamento logico e empirico mui- 

to fragil. Esta critica e apoiada em tres pontos principais. 

O primeiro tern como base conceitual um tipo de dualismo 

encontrado nos mercados de trabalho brasileiros, que e a coe- 

xistencia de relagoes formais e informais de emprego. O mer- 
cado formal, em linhas gerais, se caracteriza por relagoes de 

emprego relativamente estaveis e reguladas por lei, pagando 

salaries relativamente maiores. O mercado de trabalho infor- 
mal e caracterizado por ocupagoes instaveis e de baixa renda, 
incluindo, entre outros grupos, os trabalhadores rurais e urba- 

nos sem empregos regulares, alguns grupos de empregados por 

conta propria e os empregados domesticos. A referencia a esse 
dualismo e necessaria porque, na realidade, os salaries mmimos 

no Brasil cobrem apenas os assalariados do mercado formal. 

Mesmo nos casos conceitualmente abrangidos pelas leis de sa- 

laries mmimos, existe o fenomeno da nao obediencia a lei, que 

se observa especialmente no setor rural, e tambem nas areas 

urbanas de regioes mais atrasadas. Deve-se mencionar ainda 

que, no grupo dos que recebem renda de outras fontes que nao 

salaries, existem muitos cuja renda monetaria nao e necessaria- 

mente igual ou acima dos salaries mmimos, sendo este o caso, 

por exemplo, de pequenos proprietaries agricolas e arrendata- 

rios. A implicagao e de que o salario mmimo legal nao e neces- 

sariamente a renda monetaria minima. Uma lecente pesquisa 

(1) Para uma analise dos dados de salaries mmimos, v. SUPLICY [15]. 
Ele mostra que a tendencia declinante teve inicio em 1962 e acentuou- 
se ap6s 1965. 

(2) V., por exemplo, [9], [10] e [3]. 
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sobre familias brasileiras, cobrindo 26 milhoes de pessoas com 

renda monetaria, mostrou que 28% possmam uma renda mone- 

taria mensal abaixo da metade do salario mmimo e 52% rece- 

biam ate um salario-mmimo(3). 

Assim sendo, pode-se concluir que os afetados diretamente 

pelos mveis de salaries mlnimos nao sao os que se situam na 

camada inferior da distribuigao de renda. Mesmo que se admi- 

ta que o salario minimo possa ser iitil como instrumento de 
redistribuigao, as observagoes acima demonstram que um gran- 

de grupo de baixa renda estaria fora da cobertura direta desse 

instrumento. 

Poder-se-ia argumentar que o controle sobre os salaries mi- 

nimos causou perdas para os que se situam no meio da distri- 

buigao de renda e beneficiou os grupos da parte superior, de 

modo que o impacto global da politica de salario minimo foi 

ainda regressive. Este argumento, porem, neglicencia a pos- 

sibilidade de que niveis maiores de salario minimo poderiam 
ter causado efeitos adversos no nivel de emprego para os que se 

situam na parte inferior da distribuigao de renda. Constituin- 

do uma restrigao sobre salaries negociados para as |relag6es 

formais de emprego, salaries mlnimos mais elevados poderiam 

ter beneficiado os que fossem capazes de encontrar empregos a 

esses salaries, e causado perdas aos que foram desempregados 
ou forgados a aceitar ocupagoes com salarios inferiores, fora do 
mercado formal. Pode-se verificar, portanto, que a analise do 

impacto distributivo da politica de salarios minimos nao pode 

ser feita sem atentar para o impacto da politica sobre o empre- 
go, nos mercados formal e informal de trabalho. Isso ainda nao 

foi efetuado no Brasil e aqui nao se pretende ir alem da obser- 

vagao de que nao e possivel explicar, sem maiores ambiguida- 

des, as mudangas observadas na distribuigao pessoal de renda, 
com base em series temporals de salarios minimos reais. De 

qualquer forma, pretende-se elaborar melhor esta observagao. 

O segundo ponto que se pode levantar, em sua corrobora- 

gao, consiste em que ha indicagoes de que, embora os niveis de 

salarios minimos reais tenham caido na decada de sessenta, a 
proporgao de trabalhadores recebendo salarios minimos no 

mercado urbano formal tambem decresceu. Grande parte dos 

(3) V. IBGE — Pesquisa Nacional por Amostras de Domicilio: Total das 
Regiocs I a IV, 1972, p. 39. 
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dados anuais sobre salaries urbanos no Brasil tem sua origem 

em formularios preenchidos pelas firmas, em abril de cada ano, 

a fim de cumprir as exigencias da "Lei dos Dois Tergos" Essa 

lei exige que as firmas comprovem possuirem pelo menos dois 

tergos de cidadaos brasileiros em sua folha de salaries, o que se 

faz preenchendo um formulario que enumera c nome de cada 

empregado, sua cidadania e salario mensal, entre outras infor- 

magoes individuais. Bacha e outros [1] organizaram os dados 

publicados a partir desses formularios e discutiram o problema 

da variagao da proporgao de trabalhadores que recebem sala- 

ries minimos, relacionando, aproximadamente, com os valores 

do salario mlnimo as classes das distribuigoes de salaries deri- 

vadas dos formularios. Sua conclusao, com base em dados para 
os estados da Guanabara, Sao Paulo e para o pais como um to- 

do, cobrindo o periodo 1965-1969, foi de que tal proporgao mos- 

trou uma tendencia declinante no periodo(4). 

Para o estado de Sao Paulo ha evidencias de que, mesmo no 
setor agricola, o salario minimo tem perdido importancia. A 

Tabela 1 mostra uma comparagao entre o salario mensal medio, 

pago a um trabalhador rural tipico, diarista, e o salario minimo 

na cidade de Sao Paulo, no periodo 1960-1974. Pode-se obser- 
var que a razao entre as duas series mostra uma tendencia cres- 

cente, e que em 1973 o salario minimo e ultrapassado no setor 

agricola do estado. 

Os resultados apresentados por Bacha e outros [1] e pela 

Tabela 1 refletem mudangas estruturais experimentadas pela 
economia brasileira na ultima decada. Como resultado da ex- 

pansao da industria e do setor servigos, o tamanho relative do 
"excedente de mao-de-obra" disponivel para as ocupagoes mais 

simples do setor urbano, foi se reduzindo. O fato de que o salario 

minimo tem perdido a importancia se deve tanto a queda de 

seu valor real, como a importancia decrescente dos salaries ins- 

titucionais num mercado de trabalho sob forte pressao da de- 

manda. Hi verdade que este processo se concentrou no estado 

de Sao Paulo e na parte meridional do pais. Em outras regioes, 

no entanto, o fenomeno da nao obediencia a lei langa duvidas 

sobre a relevancia do minimo legal, como limite inferior das re- 

muneragoes observadas no mercado de trabalho. 

O terceiro ponto a discutir reside no significado da perda 

implicita na queda do valor real dos salaries minimos na deca- 

(4) V. [1], pp. 97-102. 
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TABELA 1 

ESTADO DE SAO PAULO 

COMPARAQAO ENTRE O SALARIO MEDIO MENSAL RE- 

CEBIDO POR UM TRABALHADOR RURAL TlPICO, DIA- 

RISTA, E O SALARIO MlNIMO NA CIDADE DE 

SAO PAULO — 1960-1974 

ANO 

SALARIO DO 

TRABALHA- 
DOR RURAL 

Cr$ 

(1) 

SALARIO 

MINIMO 

Cr$ 

(2) 

(l)/(2) 

1960 3,42 6,64 0,52 

1961 4,44 10,23 0,43 
1962 6,69 13,21 0,51 
1963 10,86 21,00 0,52 
1964 22,92 39,03 0,59 
1965 41,07 62,00 0,66 
1966 53,61 81,00 0,66 
1967 74,76 101,50 0,74 
1968 98,61 124,07 0,79 
1969 116,25 147,20 0,79 
1970 154,05 174,27 0,88 
1971 193,35 212,80 0,91 
1972 257,40 254,40 0,99 
1973 340,50 297,93 1,14 
1974 475,50 355,20 1,34 

Fontes: 

(1) Institute de Economia Agricola do Estado de Sao 

Paulo — Prognostico 75/76, Sao Paulo: 1975, p. 43; 

(2) Conjuntura Economica, Vol. 29, janeiro, 1975. 

(1) e (2) sao medias anuais. 

da de 1960. Um grupo de trabalhadores teria perdido renda 

real, nesse caso, se houvesse persistentemente recebido sala- 

ries minimos por um periodo que pode ter chegado a uma decada 

completa. Isso significaria que nao Ihes foi possivel melhorar 

sua posigao na escala de salaries acima dos niveis dos salaries 
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mmimos. Mas nao e isso que se deve esperar do funcionamen- 
to do mercado de trabalho, pois, ainda que o salario mmimo se- 

ja a remuneragao inicial da vida profissional de um trabalhador, 

este devera subir na escala salarial da profissao e da empresa, a 

medida em que for adquirindo treinamento e experiencia na ta- 

refa que executa. No setor formal coberto pela legislagao, e di- 

flcil acreditar que as pessoas que recebiam salaries minimos em 

1970 sejam as mesmas que os recebiam em 1960. Alem disso, nao 
ha garantia de que os que estavam recebendo salaries minimos 

em 1960 estariam empregados se os salaries minimos fossem su- 

periores. Portanto, a perda decorrente da queda do valor real 

dos salaries minimos nao pode ser determinada sem maiores 

ambiguidades, exceto sob condigoes particulares. 

Seguindo essa linha de raciocinio, foi possivel identificar 
um grupo de pessoas relativamente ao qual se pode dizer que 

sofreu uma perda inequivoca. Sao as pessoas que recebem 

transferencias, especialmente pensdes e aposentadorias do Ins- 
tituto Nacional de Previdencia Social. Essas transferencias 

eram reajustadas com base nos salaries minimos ou nos indices 

de reajustes salariais coletivos, que serao discutidos posterior- 

mente neste trabalho. Com isso sofreram a erosao decorrente 

da queda do poder aquisitivo dos salaries minimos e da circuns- 
tancias de os referidos indices serem frequentemente fixados 

em niveis inferiores aos do crescimento do custo de vida. Estan- 

do fora do mercado de trabalho, os aposentados foram clara- 
claramente afetados, uma vez que nao tern as mesmas oportu- 

nidades, abertas aos que trabalham, de melhorar seus rendi- 

mentos nos degraus ocupacionais do mercado. 

2.2. Salaries Mmimos e Corregao Monetaria 

Poder-se-ia perguntar, afinal, porque o governo seguiu 

uma politica de restrigao ao crescimento dos salaries minimos 

reais. De um lado, ao seguir uma politica antiinflacionaria, po- 

de-se admitir que o governo aceitou a ideia de que os reajustes 

dos salaries minimos podem exercer um impacto sobre a infla- 
gao, seja por um mecanismo de inflagao de custos e/ou por seus 

efeitos sobre as expectativas com relagao a futura taxa de in- 

flagao. Por outro lado, outra razao aparente se situa em que o 

salario minimo passou a ser muito utilizado como mecanismo 

de corregao monetaria, cobrindo um amplo conjunto de itens, 

desde alugueis e hipotecas ate multas de transito. 



70 

Nessas condigoes, varios outros pregos passaram a ser afe- 

tados pelos reajustes do salario mmimo e, nesse processo, houve 

perdedores e ganhadores. Isso implica que uma analise do im- 

pacto distributive da politica do salario mlnimo nao poderia se 
limitar aos que ganham salario minimo como tal. 

Em 1975 o govemo decretou o fim da utilizagao do salario 

minimo como padrao de corregao mnetaria. Depois disso, os 

dois ultimos reajustes dos salaries minimos, em 1975 e 1976, se 
fizeram em bases superiores a variagao do custo de vida no pe- 

riodo que precedeu cada reajuste. A se manter essa politica, 

pode-se entao esperar uma redugao da desigualdade da distri- 

buigao de renda no Brasil? 

3. A POLfTICA RELATIVA AOS REAJUSTAMENTOS 

SALARIAIS COLETIVOS 

3.1. Alguns Fundamentos da Politica 

Pode-se iniciar esta parte definindo o alcance deste ramo 
da politica salarial brasileira. Na forma em |que se encontra 
atualmente, abrange os trabalhadores urbanos sob o regime da 

Consolidagao das Leis do Trabalho (CL.T), o que significa que 

compreende os trabalhadores do setor formal urbano, exceto 

os funcionarios publicos, sujeitos a uma politica salarial espe- 

cifica. Compreende, tambem, os empregados de empresas pu- 

blicas, ou seja, do setor publico organizado como sob a forma 

de sociedades anonimas. 

A esfera de influencia deste ramo da politica salarial foi 

ampliada com o decorrer do tempo. Em 1964 compreendia ape- 

nas os trabalhadores de empresas publicas e/ou empresas de 

servigos publicos e/ou firmas subsidiadas pelo govemo. Os 

criterios da politica foram estendidos progressivamente ate 
abranger praticamente todos os trabalhadores urbanos sob o 

regime de CLT. Cabe adicionar ainda que os trabalhadores das 

empresas publicas e/ou empresas de servigos publicos e/ou 

firmas subsidiadas pelo govemo sao afetados por aspectos par- 
ticulares da politica salarial, alem dos que serao discutidos nes- 

ta segao. Estes aspectos particulares foram deixados para a 
proxima segao deste artigo. 
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Quanto ao modo pelo qual funciona a politica, deve-se res- 

saltar de inicio que, no Brasil, nao existem contratos coletivos 

de trabalho, ou seja, um contrato que a firma assina com um 

sindicato de trabalhadores para determinar os servigos que se- 

rao prestados por um grupo de membros do sindicato. Todavia, 

depois que uma pessoa e empregada, e colocada, por forga de 

lei, sob a esfera de um determinado sindicato que representa os 

"Irabalhadores na defesa de seus interesses como grupo. Nesse 

papel, a principal tarefa dos sindicatos e a obtengao de reajus- 

tes salariais coletivos, a fim de compensar os trabalhadores pe- 

los efeitos de inflagao. As empresas, de seu lado, estao, tam- 
bem por regulamentagao govemamental, sob a jurisdigao de 

uma associagao de firmas, ou sindicato patronal, que as repre- 

senta como grupo. Portanto, o "processo de barganha" ocorre 
entre os sindicatos de trabalhadores e de firmas. 

Antes de 1964, as taxas de reajustes coletivos eram nego- 

ciadas sem serem limitadas pela politica govemamental. As 

altas taxas de inflagao e a agitagao politica que se seguiram a 

renuncia do Presidente Janio Quadros, em 1961, tomaram as 

negociagoes crescentemente dificeis, e ocorreram varias greves 

no periodo 1961-63, as quais certamente constituiram um dos 

ingredientes da fermentagao politica que conduziu a derruba- 

da do govemo em 1964. 

O novo govemo decidiu evitar o envolvimento da agitagao 

social e politica nas negociagoes dos reajustamentos salariais 

coletivos. Com excegao de um numero insignificante de casos, 

as greves foram proibidas e os reajustes coletivos na area co- 

berta pela politica passaram a ser determinados por indices pu- 
blicados mensalmente pelo govemo. Tais indices referem-se a 

taxas anuais a serem obedecidas nos reajustes coletivos que 
ocorrem num determinado mes. No periodo 1962-63 os sindi- 

catos mais fortes foram capazes de obter reajustes semestrais, 

contudo, desde 1964 os reajustes para periodos inferiores a um 

ano foram eliminados. 

O sistema funciona da seguinte maneira: O Departamento 

Nacional de Salaries informa aos Tribunals da Justiga do Tra- 
balho a taxa de reajuste salarial a ser obedecida nos casos de 

pendencia judicial. Como os sindicatos de trabalhadores sem- 

pre reividicam taxas de reajustamento superiores as oficiais, os 

sindicatos patronais nao concordam e o caso vai a Justiga, que 

decide seguindo a taxa estabelecida pelo governo. 



72 

As taxas estabelecidas pelo govemo sao calculadas segun- 

do uma formula, cujos pormenores ja foram discutidos na li- 

teratura(5). Quando de seu estabelecimento inicial, a formula 

tinha como elementos basicos: i. um mecanismo de corregao 

monetaria com a finalidade de restaurar o salario real dos tra- 

balhadores a seu valor medio, com base nos 24 meses anteriores 

ao mes do reajuste; ii. metade da taxa de inflagao esperada no 

ano seguinte; iii. a taxa anual de aumento da produtividade 

media do trabalhador brasileiro. 

Duas mudangas principais se vereficaram na formula, des- 

de que foi introduzida. Ate 1968 as taxas de inflagao esperada, 

estimada pelo governo, isto e, o segundo elemento da formula, 

resultaram nao realistas e persistentemente abaixo das taxas 

de inflagao que efetivamente ocorreram. Tal subestimagao deu 
origem a protestos por parte dos sindicatos trabalhistas, e em 

1968 se fez uma tentativa de corrigi-la por meio de uma modifi- 
cagao na formula. A nova formula adotada |passou a incluir, 

para cada reajuste, um mecanismo de corregao de uma even- 

tual subestimagao da taxa esperada de inflagao, no reajusta- 
mento precedente. 

A segunda mudanga mais importante ocorreu em Janeiro 

de 1975, quando o periodo de 24 meses, tornado como base pa- 

ra restauragao do salario medio real, foi reduzido para 12 me- 

ses. O que aconteceu foi que, apos um periodo de redugao das 

taxas de inflagao, estas subiram novamente em 1973 e, tendo 

como base uma media de 24 meses, as taxas de reajustamento 

tornaram-se muito inferiores as taxas de inflagao crescentes. 

Alem dessas mudangas na formula, sua aplicagao foi e con- 

tinua sujeita a outros tipos de interferencia govemamental. O 

indice do custo de vida, que serve como base para o mecanismo 

de corregao monetaria da formula, e uma media de indices re- 

gionais computados por orgaos governamentais e nao sao isen- 

tos de interferencia. Outrossim, as dificuldades metodologicas 

e empiricas envolvidas no calculo da taxa de aumento da pro- 

dutividade media nacional — outro elemento da formula — 

tomaram esta taxa sujeita a uma determinagao monetaria. 

Devido a todos esses problemas da formula do calculo de 

seus componentes, nao e de surpreender que as taxas de rea- 

juste resultantes de sua aplicagao passassem a receber muitas 

(5) V. [9], p. 267. 
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cnticas. Estas se concentram sobre a questao de saber se as ta- 

xas governamentais estao ou nao proximas das taxas de aumen- 

to do custo de vida, mais ganhos de produtividade. Os pontos 

mais importantes que emergem dessas criticas sao os se- 

guintes(6). 

i. Nao ha explicagao convincente para a adogao da formu- 

la como tal; no conjunto, trata-se de um complicado me- 

canismo que visa sub meter os reajustes coletivos a orien- 

tagao do governo. Assim, por exemplo, a adogao de um 

periodo de 24 meses como base para reconstrugao do sala- 

rio real e considerada simplesmente um instrumento pa- 

ra a imposigao de menores taxas de reajuste, quando a 

politica comegou a ser aplicada. 

ii. Como resultado da regra dos 24 meses e da subestima- 

gao da taxa de inflagao esperada, as taxas de reajuste ate 

1968 situaram-se persistentemente abaixo do crescimento 
do custo de vida. 

hi. Desde 1968 as taxas passaram a acompanhar mais de 

perto o crescimento do custo de vida, mas nao chegaram 

a incorporar ganhos de produtividade. 

Como foi dito acima, no inicio de 1975 a formula recebeu 

uma de suas mais importantes mudangas. Como resultado, as 

taxas de reajustamento autorizadas em 1975 resultaram ligei- 

ramente superiores as variagoes do custo de vida. Para o conjun- 

to do periodo p6s-1964, no entanto, os indices governamentais 
sugerem que o raciocinio por tras da politica era o de restringir 

as taxas dos reajustes coletivos. 

3.2. O Significado do Controle Imposto pela Politica Salarial 

O carater superficial destas consideragoes sobre as formu- 

las e os indices da politica salarial foi intencional. Por razoes 

explicadas a seguir, ficara claro que nao se pode julgar o im- 

pacto da politica simplesmente pela observagao de suas formu- 

]as e indices. Mostrar-se-a que os indices do governo nao im- 
poem, necessariamente, um limite efetivo, superior ou inferior, 

para as taxas de reajuste efetivamente verificadas no mercado 

de trabalho. 

(6) Para explicagoes pormenorizadas, v. [4] e [6]. 
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Na verdade, as taxas de reajustes coletivas de salaries, de- 

terminadas pelo govemo em substituigao as negociadas livre- 

mente por sindicatos trabalhistas e patronais, nao podem ser 

consideradas um limite superior ou inferior que nao se possa 

ultrapassar na pratica. De um lado, apesar do fato de que os 

reajustes salariais coletivos estao sujeitos as normas da politi- 

ca, as empresas e os trabalhadores podem negociar livremente, 

em carater individual, um reajuste salarial acim do estabeleci- 

do pelos indices govemamentais. A empresa pode tambem es- 

tender essa pratica a todos os seus trabalhadores, se considerar 

necessario. Em tal caso, a unica penalidade a que se arrisca e a 

de que, no caso de estar sujeita ao controle do Conselho Inter- 

ministerial de Pregos (CIP), nao recebera aprovagao para au- 

mentos de pregos derivados de reajustes salariais coletivos, 

concedidos acima das taxas determinadas pelo governo. Teo- 
ricamente, terao que absorver a diferenga por meio de um au- 

mento de produtividade. Na pratica, o CIP adota procedimen- 

tos cuja efetividade, em termos de controle de pregos e salaries, 

ainda esta por ser determinada. 

Por outro lado, a politica salarial nao impede uma firma 

de despedir trabalhadores, se julgar que o novo nivel de sala- 

ries, resultante da aplicagao do mecanismo da politica salarial, 
esta acima do valor dos trabalhadores para a firma. Tampouco 

impede aos trabalhadores deixarem a firma, se verificarem que 

seus salaries estao abaixo daqueles que poderiam estar rece- 

bendo em outro emprego. 

A politica salarial, portanto, pode ser vista, na pratica, co- 

mo determinando a taxa minima de aumento salarial para os 

empregados que permanecem na firma. Em tais condigoes, tor- 

na-se evidente que a ja mencionada pratica, seguida pela poli- 

tica salarial no periodo 1964-74, de determinar uma taxa anual 
de aumento abaixo da taxa de inflagao, ou abaixo da taxa de in- 

flagao mais produtividade, e particularmente nociva para em- 

pregados sujeitos a relagoes de emprego estaveis, nas quais a 

taxa minima de aumento, determinada pela politica salarial, e 
o unico rea juste que chegam a obter. Surge entao a questao 

de saber se existem grupos importantes de trabalhadores nes- 

sas condigoes. A proxima segao demonstrara que e possivel 
identificar grupos particulares afetados pela forma como ope- 

ra a politica salarial. No conjunto, outras consideragoes adicio- 

nais sugerem que as taxas efetivas de reajustamento salarial 

nao sao necessariamente as estabelecidas pela politica. 
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Deve-se notar, primeiramente, que a rotatividade de mao- 

de-obra existe no Brasil numa extensao tal que pode colocar 

uma barreira entre as taxas oficiais e efetivas de reajuste sala- 

rial. Com base nos formularies da "Lei dos Dois Tergos", veri- 

ficou-se, por exemplo, que 36% dos empregados no setor manu- 

fatureiro do estado de Sao Paulo, em 1970, tinham menos de 
um ano de servigo na firma, enquanto que 60% tinham menos 

de dois anos(7). Em geral, os "acordos,, intersindicais relatives 

a reajustes salariais coletivos estabelecem que os empregados 
com menos de um ano na firma tambem terao o reajuste com 

base na taxa oficial, na proporgao de 1/12 para cada mes de seu 

tempo de servigo na firma. De qualquer forma, a base para es- 

se reajustamento, ou seja, o salario negociado pelo individuo 

quando de sua entrada na firma, foi livremente negociado na 

epoca de sua admissao, podendo estar acima ou abaixo do sala- 

rio recebido no emprego anterior. Dadas as altas taxas de rota- 

tividade, depois de alguns anos se torna dificil verificar em que 

medida o salario de um individuo foi mais afetado pela politica 

salarial ou pelos novos salaries negociados, quando se movi- 

mentou de firma para firma. 

Um segundo ponto reside na evidencia de que existem no 

Brasil os mercados intemos de trabalho(8>, o que implica que, 

para o trabalhador, ha a possibilidade de acesso a salaries maio- 

res pela melhora de sua posigao nas escalas salariais das empre- 
sas. Na medida que existe um grupo de empregados estaveis, 

estes receberao pelo menos o reajustamento minimo estabeleci- 
do pela politica salarial. Ademais, para estabelecer e manter 

uma estrutura salarial do tipo usualmente encontrado nos mer- 
cados internes, periodicamente a firma tera que conceder, pelo 

menos a uma parte de sua forga de trabalho, um reajustamento 

salarial acima dos indices oficiais. Sem isso nao Ihe seria possi- 

vel instituir e manter uma herarquia de salaros. 

Desse modo, pode-se concluir que a rotatividade e a esta- 

bilidade sao elementos importantes na analise da politica sala- 

rial, no sentido de que fazem com que os reajustes efetivos nao 
sejam necessariamente iguais aos ditados pelas taxas oficiais. 

(7) V. Mercado de Trabalho: Distribui^ao e Composi^ao da Mao-de-Obra 
— Sao Paulo — 1970, Rio de Janeiro: Ministerio do Trabalho e Pre- 
videncia Social, 1971. 

(8) Sobre o conceito de mercado de trabalho interne, v. [7]. Para o caso 
da industria de transforma?ao, no Brasil, v, [12]. 
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A rotatividade faz com que os primeiros possam estar acima ou 

abaixo dos ultimos. A estabilidade, quando encontrada junta- 

mente com estruturas salariais hierarquizadas, conduz a reajus- 

tes salariais iguais ou acima das taxas oficiais. 

Em outras palavras, o argumento aqui desenvolvido, como 

no caso dos salaries minimos, e de que a politica foi delineada 

para impor uma orientagao govemamental, porem sua interfe- 

rencia com as taxas efetivas de reajuste salarial e limitada pe- 

ll a operagao dos mecanismos do mercado de trabalho. Demons- 
trou-se acima que as taxas de reajuste podem estar acima ou 

abaixo dos indices estabelecidos pelo govemo. O impacto da 

politica salarial sobre os salaries reais torna-se portanto uma 
questao empirica, que se discutira na segao seguinte, antes de 

retomar a questao do impacto da politica salarial sobre a dis- 
tribuigao da renda. 

3.3. A Evidencia Sobre os Salarios 

Alguns estudos, alem dos dados sobre salarios minimos 

reais, exibiram dados de salarios medios reais por trabalhador 

da industria de transformagao, como base para demonstrar o 
impacto da politica salarial. Os principais pontos levantados 

sao os seguintes: 

i. para o periodo como um todo, e particularmente 

apos 1968, os salarios medios reais apresentaram tenden- 

cia crescente; a taxa global de aumento, porem, esteve 
abaixo da taxa de crescimento da produtividade, o que se 

explicaria pelo controle sobre os salarios imposto pela po- 

litica salarial; 

ii. durante o periodo de 1964-68 os salarios medios per- 

maneceram constantes ou decresceram; como esse periodo 

coincide com aquele em que as taxas de inflagao esperada 

foram subestimadas na aplicagao da formula de reajusta- 

mento salarial coletivo, isso tambem seria um resultado 

da politica salarial. 

A Tabela 2 apresenta os indices de salarios medios reais na 

industria de transformagao na decada de 1960 (1959=100), com- 

putados com base em alguns indices do custo de vida, e tam- 

bem no indice geral de pregos e no indice de pregos industriais 

no atacado. 
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TABELA 2 

BRASIL — INDtJSTRIA DE TRANSFORMAQAO — 1962/70 

INDICES DE SALARIOS MEDIOS REAIS FOR TRABALHA- 
DOR (1959 r= 100) COMPUTADOS COM BASE EM 

DEFLATORES DIVERSOS, CONFORME INDICADO (*) 

ANO (1) (2) (3) (4) (5) 

1962 113,3 104,8 103,9 108,2 110,2 

1963 127,7 110,7 115,1 115,6 120,6 
1964 123,4 116,2 114,1 115,3 117,4 

1965 115,6 109,0 109,3 109,8 116,0 
1966 113,8 98,7 103,9 113,6 117,2 

1967 106,3 90,9 97,8 116,3 111,5 
1968 112,5 94,5 102,3 113,0 116,2 

1969 127,5 105,6 114,4 135,6 132,9 

1970 128,4 110,4 118,7 141,8 137,1 

Fonte: Dados brutos sobre salaries medios obtidos a partir de 

publicagoes da FIBGE, Rio de Janeiro. 

(*) Deflatores: (1) Custo de Vida — Rio de Janeiro; (2) 

Custo de Vida — Sao Paulo, calculado pelo DIEESE, 
um institute de pesquisas dos sindicatos de trabalhado- 

res; (3) Custo de Vida — Sao Paulo; (4) Indice de Pre- 

gos por Atacado, de Produtos Industriais; (5) Indice 

Geral de Pregos. Os deflatores (1), (3), (4) e (5) foram 

obtidos da Conjuntura Economica. 

A discussao sobre os dados assim obtidos se baseara em 

problemas conceituais e dificuldades empiricas subjacentes a sua 

interpretagao. Os salaries medios tern sido tao extensivamente 

utilizados como medida de salaries, que alguns dos problemas 
implicitos nesse procedimento "ad hoc" se perderam de vista. 
Por isso, e util rever alguns deles, no contexto da economia bra- 

sileira. O problema dos salaries medios, particularmente em 

suas variagoes ao longo do tempo, decorre da grande dificulda- 

de em atribui-las a causas especificas. Em geral, os analistas 

da politica salarial tratam os salarios medios como se pudes- 
sem indicar claramente o efeito da politica salarial. Na reali- 

dade, este nao e o caso, conforme se demonstrara a seguir. 
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O primeiro problema a salientar trata-se de que, devido 

as restrigoes existentes quanto a disponibilidade de dados, a 

maior parte das informagdes sobre salaries medios provem da 

industria de transformagao, onde os dados sao menos escassos, 

relativamente a outros setores. O setor tern sido analisado co- 
mo um todo ou ao mvel de dois digitos, o que acarreta serios 

problemas de agregagao, dado que o setor cresceu a altas taxas 
a ocorreram importantes mudangas estruturais dentro dele, 

possivel verificar, por exemplo, que uma das fontes do aumen- 

to nos salaries medios do setor, no final da decada de 1960 e no 

micio da decada de 1970 resultou do fato de que as industrias 

que pagam salaries maiores foram as que expandiram o em- 

prego a taxas mais elevadas(9). O use de dados ao nivel de in- 

dustria (dois digitos) resolve apenas parcialmente o problema, 
uma vez que mudangas estruturais dentro das industrias tam- 

bem devem ter ocorrido. 

Um segundo ponto consiste em que, durante a decada de 1960, 

o governo estabeleceu novas contribuigoes de previdencia so- 

cial a serem pagas pelas firmas, como proporgao de sua folha 

de pagamentos, e cuja incidencia final ainda nao foi investiga- 

da, colocando outro problema para a interpretagao dos dados de 

salaries medios na decada de 1960. Se pelo menos uma# parte 

da incidencia dessas contribuigoes recai sobre a mao-de-obra, 

isto poderia estabelecer um fator a explicar um crescimento 

mais lento dos salaries medios na decada(10). 

Uma terceira fonte de variagao que se deve levar em con- 
ta, na analise de series temporais de salaries medios, e o impac- 

to da rotatividade da mao-de-obra. Quando uma firma aumen- 

ta sua forga de trabalho, o mecanismo dos mercados de traba- 
Iho internos e tal que a maior parte dos novos empregados sao 

contratados nos niveis mais baixos da distribuigao de salaries. 

Isso causara um impacto negative sobre os salaries medios. No 
caso das redugoes no emprego, as dispensas ou demissoes vo- 

luntarias tambem ocorrem, principalmente nas ocupagoes de 

(9) v. [13], pp. 65-66. 

(10) Para uma explicagao minuciosa sobre as contribuigoes de previdencia 
social e outras obrigagoes trabalhistas equivalentes a impostos, v. [1]. 
capitulo 3. A p^gina 108 apresenta uma tabela que mostra que o sa- 
Idrio medio real no setor manufatureiro, em 1969, foi de 38,5% acima 
dos niveis de 1959. No mesmo periodo, o custo medio real do trabalho 
para as firmas aumentou em 57,6%. A diferenga e explicada 
pelo impacto da legislagao social da decada de 1960. 
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menor remuneragao, elevando assim os salaries medios dos que 

permanecem empregados. Ha evidencia disponivel, obtida na 

industria de transformagao, de que a ocorrencia de rotativida- 

de nos niveis inferiores da distribuigao de salaries pode ser en- 

contrada numa extensao tal que suas implicagoes sobre os sa- 

laries medios nao podem ser negUgenciadas(11). 

Um quarto ponte ressalta do fato de que os dados mostram 

salaries medios por trabalhador e nao salaries medios por bo- 

ra. As mudangas no numero de boras por trabalhador repre- 
sentam uma fonte obvia de vies, quando o salario medio por 

trabalhador e interpretado como taxa de salario. Por razoes a 

explicar posteriormente e relacionadas com a ocorrencia de ci- 

clos na economia brasileira, ha indicios para crer que |houve 

mudangas no numero de horas por trabalhador na decada de 

1960, o que tambem dificulta a interpretagao dos salaries me- 

dios naquele periodo. 

Um quinto ponto, ainda, emerge diretamente da argumen- 

tagao anterior de que a politica salarial nao impoe necessaria- 

mente uma restrigao efetiva sobre a operagao dos mecanismos 

de mercado na determinagao de salaries. Apresentar-se-ao 
rbaixo observagoes sobre as condigoes do mercado de trabalho 

na decada de 1960, a fim de proporcionar uma compreensao de 
como as forgas de oferta e demanda podem ter afetado a deter- 

minagao de salaries naquela decada. 

Alguns dos pontos acima discutidos serao agora relaciona- 

dos com o desempenho global da economia brasileira no perio- 
do em questao. O ponto basico decorre de que esse desempenho, 

embora caracterizado por uma elevada taxa media de cresci- 
mento, foi marcado pela ocorrencia de ciclos economicos. Os 

anos de 1963-66 foram um periodo de recessao ou diminuigao 

da taxa de crescimento, enquanto que, a partir de 1967, se 
observaram altas taxas de crescimento(12). No primeiro perio- 

do, a economia experimentou um lento crescimento do empre- 

go, e mesmo algum desemprego em certos setores. 

(11) A base tebrica e empirica para o argumento apresentado neste pard- 
grafo e explicada, com detalhes adicionais, em [12]. 

(12) O Indice de produgao no setor manufatureiro mostra um decrescimo 
em 1963 e 1965 Veja-se FIBGE — Anuario Estatistico do Brasil, Rio 
de Janeiro: 1969, p. 175. 
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Pode-se verificar que o periodo em que os salaries medics 

reais sao estaveis ou decrescentes (1964-1967) coincide aproxi- 

madamente com os anos de recessao ou de lento crescimento, 

enquanto que o periodo de aumento dos salaries medios reais 

coincide com os anos de rapido crescimento. t, nesse quadro 

geral do comportamento dos salarios medios na decada de ses- 

senta que se aplicarao agora os argumentos desenvolvidos aci- 

ma sobre a dificuldade de interpretagao dos dados de salarios 

medios. Assim, e posslvel verificar que os dados da Tabela 2 
sao consistentes com varias hipoteses explicativas, e isso langa 

duvidas sobre sua capacidade de mostrar os efeitos da polltica 

salarial. De um lado, verifica-se que o desempenho dos sala- 

ries medios reais no periodo 1964-66, embora consistente com 
a hipotese de que seja o resultado da polltica salarial, e tam- 

bem com as hipoteses de que: i. reflete salarios mais baixos 

que derivam das condigoes do mercado, caracterizado por uma 

queda da demanda de mao-de-obra; ii. corresponde a uma re- 
dugao no numero de horas trabalhadas, fenomeno que deve ter 

ocorrido no periodo em questao; iii. com base no terceiro argu- 

mento levantado acima, os salarios medios poderao ser maio- 

res nos anos de recessao. O fato de que um aumento nao e en- 
contrado, principalmente em 1965, pode resultar dos efeitos 

neutralizantes mencionados em i. e ii. da propria polltica 

salarial. 

Por outro lado, o desempenho dos salarios medios apos 1967 

pode ter obscurecido ou minimizado o efeito da polltica salarial, 
no sentido de que e consistente com as seguintes hipoteses: 

i. esta refletindo maiores salarios derivados de um 

mercado sob forte pressao de demanda e menos ligado as 

restrigoes da polltica salarial; 

ii. representa um aumento no numero de horas traba- 

lhadas, fenomeno que deve ter ocorrido nos anos de maior 

crescimento industrial. 

Alem destas, ha outras hipoteses tambem consistentes com 

o comportamento dos salarios medios apos 1967: 

i. se nao fosse a polltica salarial, os salarios teriam 

crescido mais rapidamente; 

ii. os salarios cresceram porque o govemo corrigiu a 

formula para compensar os erros na subestimagao da ta- 

xa esperada de inflagao; 
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iii. os salaries naa cresceram mais rapidamente por- 

que a expansao do emprego no final da decada ocorreu 

principalmente nas ocupagoes de menor remuneragao, tor- 

nando menos forte a tendencia crescente dos salaries me- 

dics; 

iv. o fato de que estes aumentaram reflete a expan- 
sao das firmas e industrias que pagam maiores salaries. 

Pode-se agora resumir a argumentagao ate este ponto. O 

comportamento dos salarios medios por trabalhador na deca- 

da de 1960 foi afetado por diversos fatores, alguns dos quais 

rnencionados acima, tendo cada um seu efeito parcial sobre o 

resultado final. Ate que estes efeitos parciais sejam identifica- 

dos, nao e possivel inferir conclusoes especificas a partir dos 

dados existentes. 

Como argumento final desta subsegao, deve-se notar que, 

seguindo normas usuais, falou-se sobre salarios medios, embo- 

ra, na realidade, os dados disponiveis correspondam a remune- 
ragoes medias. Wells [18] e Bacha [2] sugeriram que a politi- 

ca salarial pode ter causado efeitos regressivos dentro da dis- 
tribuigao de remuneragoes, no sentido de que executives e ou- 

tros empregados de elevada posigao hierarquica puderam avan- 
gar na estrutura de remuneragoes, relativamente aqueles situa- 

dos nos nlveis mais baixos, cuja posigao de barganha ficou mais 

fraca dada a inoperancia dos sindicatos de trabalhadores. Para 

os executives e altos funcionarios, e dificil determinar ate que 
ponto sua remuneragao reflete uma retribuigao ao trabalho. 

Isso mostra que os dados disponiveis sobre salarios medios, 

alem de propensos a interpretagoes ambiguas, tern utilidade li- 

mitada na analise do impacto distributive da politica salarial, 

uma vez que o tipo de regressividade salientada por Bacha e 

Wells pode ter ocorrido com salarios medios crescentes ou de- 

crescentes. Naturalmente, com a politica salarial afetando os 

salarios como um todo, o problema seria mais serio. 

3 .4. O Impacto sobre a Distribuigao de Renda 

Em prosseguimento se introduzira aqui a premissa de que 

pesquisas adicionais levariam, sem maiores ambiguidades, a 

conclusao de que os salarios reais cairam ou tiveram seu cresci- 

mento restringido pela politica salarial, nao so na industria de 

transformagao como tambem em outros setores cobertos por 
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este ramo da politica. Sob esta premissa, seria possivel inferir 

que explicasse o aumento do grau de concentragao da distri- 

buigao pessoal de renda, na decada de 1960? Alguns dos estu- 

dos existentes deram uma resposta afirmativa a esta questao, 

com base aparentemente em mera intuigao. No entanto, o elo 

entre os dois fenomenos nao e tao simples, como se demons- 

trara a seguir. 

Um primeiro ponto refere-se ao conceito de salario real a 
ser adotado na discussao. Conforme indica a Tabela 2, o resul- 

tado depende do indice escolhido para deflacionar os salaries 

nominais. Pode-se observar que, em geral, os indices de custo 

de vida conduzem a salaries reais mais baixos que os indices 

gerais de pregos ou o indice de pregos industriais no atacado. 

Assim, nao constitui tarefa simples ir daqueles que perderam 
para os que ganharam, com as variagoes dos pregos. O que os 

varies indices demonstram e que alguns itens, que possuem pe- 
so importante nos indices de custo de vida, tiveram seus pre- 

gos aumentados mais rapidamente que os pregos recebidos por 

firmas do setor industrial ou que os indices geral de pregos da 

ecohomia. Dois itens importantes dos indices do custo de vida 
podem ser tornados como exemplo: alimentagao e servigos. Pa- 

ra estes grupos, seria necessario analisar como as mudangas nos 
pregos se traduzem na distribuigao de renda pessoal dentro dos 

setores agricolas e de servigos. Por outro lado, alguns dos pre- 
gos mais importantes sao recebidos pelas empresas do govemo 
(pof exemplo, eletricidade, petroleo e derivados, servigos de 

agua e transportes urbanos). Isso, por sua vez, exigiria uma 

analise do papel do govemo na determinagao de distribuigao de 

renda pessoal, por meio de suas politicas de pregos e despesas, 
outro problema ainda nao investigado no Brasil. importante 
enfatizar que os pregos na area sob a influencia direta do con- 

trole govemamental eram bastante subsidiados antes de 1964, e 

seu aumento desde entao tern sido, em geral, acima das taxas 

medias de inflagao, tornando assim o setor govemamental um 
ganhador em termos de aumentos de pregos apos 1964. Diferen- 

gas intersetoriais nas taxas de mudangas de pregos colocam, 
portanto, uma dificuldade importante para a analise da relagao 

entre a politica salarial e a distribuigao de renda pessoal. 

Para evitar esta dificuldade, introduzir-se-a aqui uma pre- 

missa adicional, limitada as industrias de transformagao e de 
mineragao. A premissa consiste em que, devido ao impacto da 

politica salarial, os salaries teriam crescido menos que os lu- 

cres, mesmo dentro desses setores, o que conduz a um segundo 
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ponto desta parte da discussao. Uma analise recente das 318 

maiores empresas desses dois setores mostrou que, em 1972, as 

empresas estatais eram responsaveis por 35,4% do seu valor li- 

quido total, as multinacionais por 25,4% e as empresas privadas 

brasileiras por 24,2% (13). Assim, uma parte importante desses 

setores, os lucres iriam para o govemo e para outros paises, e 

novamente nao e clara a implicagao sobre a distribuigao de ren- 

da pessoal. Os rendimentos do capital estrangeiro nao entram 

na distribuigao pessoal de renda do Brasil; a renda que vai pa- 

ra o governo e distribuida atraves de despesas, o que conduz 
novamente ao problema de como estas afetam a distribuigao de 

renda. 

Um terceiro ponto decorre do fato de que, nos setores onde 

prevalecem as sociedades anonimas, os lucres frequentemente 

nao sao distribuidos aos acionistas, portanto nao aparecendo 

necessariamente nos dados a partir dos quais a distribuigao pes- 

soal de renda e analisada. 

Finalmente, como no caso do salario mmimo, e importante 

observar a posigao, na distribuigao pessoal de renda, dos que 

foram afetados por este ramo da politica salarial. Deve-se 

notar que: 

i. desde que os setores abrangidos pela politica sala- 

rial estao dentro do mercado urbano formal e pagam, em 

media, salaries acima do minimo, a posigao desses assa- 

lariados esta bem acima da media da distribuigao de ren- 

da pessoal; assim, a discussao envolve grupos de pessoas 

nao situadas na parte inferior da distribuigao de renda e, 

supondo que tenham sofrido com a politica salarial, nao e 

claro, pelas razoes acima apontadas, como os ganhos cor- 

respondentes dos empresarios apareceriam na distribuigao 

pessoal de renda; 

ii. a politica salarial pode ter tido um impacto sobre 

emprego nos setores por ela abrangidos, trazendo pessoas 

de outros setores em que sua renda era inferior, e evitan- 

do para muitos trabalhadores a condigao de desemprego 

ou subemprego, para os quais o conceito de perda poderia 
ser questionado. 

A discussao da relagao entre a politica salarial e a distri- 

buigao pessoal de renda sera retomada posteriormente neste 

artigo. 

(13) V. [17], p. 38. 
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4. A POLITIC A SALARIAL RELAX! VA AOS FUNCIONA- 

RIOS PtJBLICOS E TRABALHADORES DE EMPRESAS 

ESTATAIS E/OU EMPRESAS DE SERVigOS PtiBLICOS 

E/OU FIRMAS SUBSIDIADAS PELO GOVERNO 

esta area em que a politica salarial teve um impacto mais 

evidente sobre os salaries, o que resultou de tres fatores prin- 

cipais: a politica economica seguida pelo govemo, as particula- 

res formas assumidas pelas relagoes de emprego nessa area, e 

alguns aspectos especificos deste ramo da politica salarial. 

4.1. Funcionarios Publicos 

O caso dos funcionarios publicos deve ser colocado numa 

perspectiva historica. Ate o inicio da decada de 1960 o empre- 
go publico tinha uma cotagao favoravel no mercado de traba- 
Iho. Os salaries eram proximos dos encontrados no setor priva- 

do para ocupagoes similares. Alem disso, havia outros benefi- 

cios claramente mais amplos no caso do servigo publico, que in- 
cluiam direitos de estabilidade e de aposentadoria com menos 
tempo de servigo, licengas de varias especies, assistencia medi- 

ca de melhor qualidade, melhores pianos de pensao, e assim 
por diante. 

A distribuigao de empregos publicos era considerada um 

meio facil de obter prestigio politico e, como resultado, as fo- 

Ihas de pagamento do govemo se tornaram crescentemente 

avolumadas. O Governo Federal enfrentou deficits persisten- 

tes, financiados por criagao de moeda, e as crescentes folhas de 
pagamento foram um dos elementos que contribuiram para os 

deficits verificados. £ bem sabido que os govemos, depois de 

1964, colocaram enfase muito grande sobre o controle da infla- 

gao e sobre o crescimento economico. Dado seu impacto sobre 

a inflagao, por meio do deficit do governo, e sobre o crescimen- 
to economico, por meio dos limites que impunham sobre o in- 

vestimento publico, as folhas de pagamento tornaram-se um 

objeto primordial dos controles da politica economica p6s-1964. 

Como resultado, os reajustamentos concedidos aos funcinarios 

publicos ficaram bem atras dos indices de inflagao. 

Esta visao tern como suporte os dados apresentados na Ta- 

bela 3, que apresenta uma comparagao entre as alteragoes nos 
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salaries dos servidores civis federals e as variagoes no valor do 

salario mmimo no Rio de Janeiro. Havia 18 referencias na Es- 

cala de Salaries dos Servidores Civis Federals (ESSCF), em 

1960, e 22 entre 1964 e 1970. Procedeu-se a uma comparagao em 

termos das referencias 5, 10 e 15. Os dados de salario minimo 

no Rio de Janeiro foram tornados para as datas mais proximas 

daquelas em que as referencias da ESSCF foram modificadas. 
A comparagao e feita nas duas ultimas colunas da tabela e, para 

o fim de mostrar o impacto da politica salarial p6s-1964, foram 

distinguidos dois periodos: 1960-1964 e 1964-1970. Observa-se 
que, no primeiro perlodo, os reajustamentos das referencias da 

TABELA 3 

SALARIOS DOS SERVIDORES CIVIS FEDERAIS E SALA- 

RIO MINIMO: COMPARAGAO DOS RESPECTIVOS 

REAJUSTES 

ESSCF 

NOVOS VALORES (Cr$) EM 

(2)/(I) (3)/(2) 
32/11/60 

(1) 

1/6/64 

(2) 

1/2/70 

(3) 

Ref. 5 

Ref. 10 
Ref. 15 

13,00 

18,00 

27,50 
' 

66.00 

100,00 

149,00 

207,36 

315.36 

470,88 

5.08 

5.56 

5.42 

3.14 

3.15 

3.16 

SALARIO 

MINIMO 

NOVOS VALORES (Cr$) EM 

18/10/60 24/02/64 1/5/69 

SALARIO 
MINIMO 

NO 
RIO DE 
JANEIRO 9,60 42,00 156,00 4.38 3.71 

Fontes: As referencias da ESSCF foram obtidas do texto da Lei 

n.o 3826 (23/11/60), Lei n.o 4345 (26/6/64) e Decreto- 

Lei n.o 1073 (9/1/70). O salario minimo no Rio de Ja- 

neiro foi obtido de Conjuntura Economica, Vol. 26, 

Novembro de 1972. 
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ESSCF foram feitos a taxas acima dos reajustes do salario mi- 

nimo. No segundo periodo ocorre o contrario(14). 

Desde que e bem conhecido que os salaries mininios reais 
cafram bastante depois de 1964, nao ha duvida de que as refe- 

rencias da ESSCF tiveram seu poder de compra reduzido no 
periodo. For outro lado, um estudo do DIEESE (1975) mostrou 

que as taxas de reajustamentos dos salaries minimos estiveram 

sempre abaixo das taxas dos reajustes coletivos discutidos na 

segao 3, o que implica que os funcionarios publicos obtiveram a 

pior taxa de reajustamento dos tres ramos da politica salarial 

referidos neste artigo. 

Ate aqui foi bastante criticada a utilizagao de salaries me- 

dios e minimos, como base para conclusoes sobre o impacto da 

politica salarial. Todavia, pode-se argumentar que as referen- 

cias da ESSCF nao sofrem de ambiguidades importantes, para 
demonstrar que a politica salarial realmente afetou os salaries 

dos funcionarios civis do Govemo Federal. Esta afirmagao e 

apoiada pelos argumentos que se seguem, alguns dos quais 
emergem de pontos ja discutidos no decorrer deste artigo. Pa- 

ra o setor privado em geral, salientou-se na segao 3 que os rea- 

justes salariais coletivos nao sao de aplicagao compulsoria ao 
nivel individual. Os funcionarios civis da Uniao, contudo, nao 

tern seus salaries negociados individualmente, mas dependendo 

exclusivamente das escalas salariais. Assim, os rejustamentos 

que obtiveram foram muito mais afetados por um politica sa- 

larial que dedicou particular atengao a mudangas de salaries 

para grupos de trabalhadores. Em tais condigSes, a unica possi- 

bilidade de obter reajustes, alem dos estabelecidos para a esca- 

la de salaries, seria por meio de promogao. Com base em infor- 
magoes obtidas em entrevistas com alguns funcionarios civis 

federals, verificou-se que as promogoes nao ocorreram numa 

escala tal que pudessem compensar as baixas taxas de reajuste 

das escalas. Os esquemas de promogao tornaram-se em si mes- 

mos um objeto do controle governamental, resultando que nao 
foram realizadas regularmente. Em geral, os unicos aumentos 

(14) Deve-se notar que o valor 3,71, encontrado para a comparaQao entre o 
salario mmimo de 1970 e 1964, pode ser considerado uma subsstima- 
gao do aumento no saMrio minimo. Isso se deve a que a comparagao 
foi intencionalmente viesada, contra o salario minimo, tomando-se o 
saldrio minimo estabelecido em maio de 1969 e as referencias da 
ESSCF de fevereiro de 1970. O novo salario minimo, estabelecido em 
l.o de maio de 1970, mudaria o resultado de 3,71 para 4,45. 
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regulares alem dos reajustamentos da ESSCF foram adicionais 

de antiguidade, a taxa de 5% para cada cinco anos(15). 

Outro ponto decorre de que, devido a existencia de benefi- 

cios associados a antiguidade e ao sistema de carreiras funcio- 

nais, alem de outras vantagens extra-salariais, os funcionarios 

civis sao um grupo com baixas taxas de rotatividade. Ora, a 

analise da segao 3 observou que a mudanga de emprego entre 

firmas e industrias representa uma das formas de escapar do 

controle da politica salarial. No caso dos funcionarios civis 

esta possibilidade praticamente nao existe. For tudo isso, en- 

quant o que no setor privado a taxa de reajuste coletivo estabe- 

lecia a taxa minima para empregados estaveis, no caso dos fun- 
cionarios civis a taxa do govemo tornou-se a taxa de rea juste. 

A analise acima se limitou ao caso de funcionarios civis fe- 

derais. Seria interessante estende-la ao pessoal militar e a fun- 

cionarios publicos estaduais e municipais. Quanto ao prmeiro 
grupo, exstem indicagoes de que seus reajustes foram algo su- 

periores aos dos funcionarios civis, mas isso nao tern necessaria- 

mente maior significagao, dado que os reajustes dos servidores 
foram particularmente baixos(16). Resta ser demonstrado se os 

militares traduziram ou nao seu novo "status" politico em ga- 

nhos de renda real. Com relagao aos funcionarios publicos es- 

taduais e municipais, deve ser observado que esses dois niveis 

da Administragao Publica perderam parte importante de sua 

autonomia apos 1964 e ficaram tambem sujeitos as linhas da 
politica economica do Govemo Federal. No conjunto, nao pa- 
rece restar duvida de que os funcionarios publicos foram o gru- 

po mais claramente afetado pela politica salarial. Atualmente, 

e fato notorio que o emprego publico nao tern a mesma atragao 

da era pre-1964. 

(15) Cumpre observar que as referencias da ESSCF correspondem a sala- 
ries para uma Jornada de seis horas. Para certos grupos de funcio- 
narios, o governo abriu a possibilidade de maiores salaries, estenden- 
do a Jornada para oito horas. Dada a perda de bem-estar impllcita 
nessa extensao, maiores salaries sao, neste caso, uma compensagao 
enganosa para os efeitos da politica salarial. De qualquer forma, 
isso demonstra novamente que a distribuigao de renda pessoal escon- 
de muitas implicagoes da politica salarial, pois e possivel que a posi- 
Qao do funcionario, que passou a trabalhar mais, at6 mesmo melho- 
rasse nessa distribuicao. 

(16) Vl [14], p. 79. 
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4.2. Trabalhadores de Empresas Publicas e/ou Empresas de 

Services Piiblicos e/ou Firmas Subsidiadas pelo Governo 

Alem de sujeito a formula referida na segao 3, este grupo 

foi afetado por particulares aspectos da politica salarial. Foi 

o primeiro grupo a ser abrangido legalmente pela formula e 

isto teve inlcio logo em 1964, enquanto que a extensao da for- 

mula ao setor privado em geral so se deu em 1966. Essa aten- 
cao especial e explicada pelo fato de que as firmas deste grupo 

tinham papel importante na determinagao dos deficits gover- 

namentais. Alem disso, os pregos que fixam para seus produ- 

tos e servigos tern pesos importantes nos indices de prego, em 

geral, e nos indices de custos de vida, em particular. 

Este grupo de firmas deve ter seus reajustes coletivos apro- 

vados pelo Conselho Nacional da Politica Salarial (CNPS). O 
CNPS apenas calcula as taxas anuais de reajuste fazendo uso 

da formula e entao autoriza o reajuste. Apos a politica salarial 
ter sido aplicada por algum tempo, as firmas deste grupo per- 

ceberam que suas escalas de salaries, sendo rea just ados estrita- 

mente de acordo com os indices do governo, estavam ficando 

persistentemente inferiores aos niveis salariais do setor priva- 
do em geral. Para enfrentar o problema, comegaram entao a 

pedir ao CNPS aumentos de salaries alem das taxas oficiais de 

reajuste, especialmente no case de certas ocupagoes e profis- 

soes. Apos analisados pela equipe tecnica do CNPS, tais pedi- 

dos foram frequentemente aprovados. Porem, ao examinar os 

requerimentos para reajustes salariais alem das taxas oficiais. 

o CNPS passou a agir de forma discriminatoria, seja por forga 

de outras regulamentagoes da politica salarial, seja como resul- 

tado de decisoes arbitrarias decorrentes da ausencia de regras 

para alguns problemas especificos. 

A discriminagao derivada das regulamentagoes da politica 

salarial aparece da seguinte forma. Ao examinar um pedido de 

reajuste extraordinario, o CNPS leva em conta se a empresa so- 

licitante possui ou nao recursos proprios para sustentar o de- 

corrente acrescimo de sua folha de pagamentos. Se possui, o 

reajuste extraordinario e concedido mais facilmente, o que ob- 

viamente colocou os trabalhadores das empresas deficitarias na 

posigao de terem seus salaries praticamente ligados as taxas 

oficiais, que foram frequentemente inferiores as variagoes do 

custo de vida, principalmente no inicio da aplicagao da politica. 
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A discriminagao derivada de decisoes arbitrarias decorre 

do fato de muitos dos reajustes extraordinarios serem disfarga- 

dos sob a forma de pianos de promogao e "esquemas de reclas- 
sificagao", cujo conteudo varia de uma empresa para outra. 

concebivel tambem que as decisoes do CNPS nao estejam imu- 

nes a influencia do prestigio de algumas das empresas e da 

forga polltica de seus diretores e altos executives. 

A fim de consubstanciar esta parte da discussao com um 

volume razoavel de dados, seria necessario obter informagoes 

das proprias empresas e isso nao e uma tarefa facil. Suas buro- 

cracias sao muito ciosas dos aspectos uconfidenciais,, e ha sem- 

pre a necessidade de pedir permissao daqueles em posigao hie- 

rarquica superior. Informagao casualmente obtida indica que 

os trabalhadores das ferrovias e portos foram afetados de uma 

forma apenas comparavel ao caso dos funcionarios civis fede- 

rais, enquanto que os trabalhadores de empresas nas areas de 

prospecgao e refinagao de petroleo, mineragao, telecomunica- 

goes e eletricidade sairam-se bem melhor na consecugao de rea- 

justes salariais extraordinarios. 

Embora nao tenha sido possivel obter conclusoes mais pre- 

cisas com respeito a esta particular area da politica salarial, 
acredita-se que uma pesquisa adicional levaria a identificagao 

de alguns grupos cujos reajustamentos salariais form clara- 

mente limitados pela politica salarial, bem como de outros que 
foram capazes de escapar quase que inteiramente as limitagoes 

dessa politica. 

5. CONSIDERAgoES FINAIS 

5.1. O Conceito de Perda Decorrente dos Reajustes Salariais 

Coletivos 

Como regra, as tentativas de mostrar como a politica salh- 

rial afetou os salaries tern se feito pela comparagao de salaries 

em pontos isolados do tempo. Como se vera, isso pode forne- 

cer apenas um quadro parcial, e talvez nao mais importante, 

da eventual perda de salaries reais resultante da forma pela 

qual se efetuam os reajustes coletivos. 
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Para tornar mais preciso o argumento, introduzir-se-ao 

algumas premissas e uma formula. Admite-se: i. que o salario 

nominal permanece o mesmo entre dois reajustamentos con- 

secutivos; ii. que a inflagao ocorre a taxa continua de 100 r por 

cento. Entao a perda de salario real entre dois reajustamentos 

realizados nos instantes o e x sera: 

L = fX [(w/p„) — (w/p0) e ] dt 
o 

em que L = perda de salario real entre t=0 e t == x ava- 

liada em termos de Po, que representa o m- 

vel de pregos em t = o. 

W = salario nominal constante 

r = taxa de inflagao continua 

Entre dois reajustamentos, a perda de salario real depende 
entao da duragao do intervalo de tempo entre os reajustamen- 

tos, da taxa de inflagao e do nivel de salario no periodo base. A 

perda sera maior quanto maior for o nivel de salaries no perio- 

do base, quanto maior o intervalo de tempo entre os reajusta- 

mentos e quanto mais alta a taxa de inflagao. Alem do mais, 

durante um periodo de varies anos, a perda dependera tambem 

de como os salaries sao recompostos em cada reajustamento 

ocorrido. 

Portanto, observando apenas o salario em t=:0 e o salario 

reajustado em t=x, dois importantes elementos estao sendo ne- 

gligenciados: a duragao do intervalo de tempo entre reajustes 

e o comportamento da taxa de inflagao do mesmo periodo. A 

implicagao e de que mesmo um salario real que seja maior em 

t=x pode esconder perdas consideraveis que ocorreram dentro 

do periodo entre t^=o e t=x. 

Se se admitir que o controle de pregos e salaries e impor- 

tante para diminuir a taxa de inflagao, qualquer critica da po- 

litica salarial p6s-1964 devera levar em conta as implicagoes do 
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fato de que as taxas de inflagao no periodo de 1960-1964 foram 

aproximadamente duas vezes a media do periodo 1965-69<:i7). 
A este respeito, a formula acima mostra que a perda dentro do 

periodo entre reajustes, decorrente da taxa de inflagao, deve 
ter sido menor no segundo periodo. O fato de que isso se refe- 

re a apenas um elemento da formula deve ser ressaltado. Em 

1962 e 1963, por exemplo, os sindicatos mais fortes foram capa- 

zes de obter reajustes semestrais. 

Outra fonte de perda de salario real pode surgir a partir da 

forma pela qual as expectativas com relagao a futura taxa de 
inflagao sao formadas na economia. Se sao influenciadas pelas 

previsoes governamentais, isso pode ter levado os trabalhado- 

res a aceitar, nas negociagoes individuais, salaries mais baixos 

para periodos em que a taxa real de inflagao acabou por reve- 

lar-se acima da prevista pelo governo. Esta linha de raciocinio 

poderia servir de base para um modelo a partir do qual se po- 

deria testar a hipotese de que a politica economica brasileira, 
em geral, e a politica salarial, em particular, podem ter preju- 

dicado os trabalhadores, divulgando falsas expectativas com 

relagao a futura taxa de inflagao. 

5.2. Relagao Entre a Politica Salarial e Distribuigao de 

Renda na Decada de 1960 

Umas poucas observagoes sao ainda necessarias para encer- 

rar a discussao sobre a natureza dessa relagao. Demonstrou-se 

que a politica salarial p6s-1964 nao tern sido neutra em seu im- 

pacto distributive. A forma de abordar esta questao, no entan- 

to, foi bem diferente daquela encontrada nos estudos que ten- 

taram chegar a essa conclusao simplesmente relacionando da- 

dos sobre salaries medios e minimos com o aumento do grau 

de concentragao da distribuigao pessoal de renda. Conforme 

se viu, tal abordagem conduz a resultados nao convincentes. 

Este trabalho sugere que, no atual estagio de conhecimento so- 

(17) Com base no Indice Geral de Pregos, publicado pela Conjuntura Eco- 
nomica, estas medias foram de 31,3% no ultimo periodo e 56,7% no 
periodo 1960-1964. 
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bre o problema, uma linha de pesquisa mais frutlfera residiria 

em identificar os grupos mais claramente afetados pela politica 

salarial. Isto se fez no caso dos aposentados e pensionistas do 

INPS, funcionarios civis federals, ferroviarios e portuarios. Ob- 

viamente a analise aqui feita poderiam ser melhorada por por- 

menores adicionais. Outros grupos poderiam ser identificados 

da mesma forma e ao final se obteria certamente um quadro 

mais nitido dos efeitos da politica salarial sobre a renda de va- 

ries grupos da sociedade. 

Quanto a relagao desse quadro com a piora da distribuigao 

pessoal da renda na decada de 1960, sera necessario um esforgo 

muito grande para precisar a natureza dessa relagao. A con- 

centragao da renda e medida agregadamente, atraves de indi- 

ces de desigualdade. Ora, viu-se que os efeitos da politica sa- 

larial nao se traduzem necessariamente na distribuigao pessoal 

de renda, e que a posigao dos afetados diretamente pela politi- 

ca salarial se situa em sua metade superior. Alem disso, tal 
distribuigao abrange pessoas cuja renda tern pouca relagao, se 

alguma tiver, com a politica salarial, tais como profissionais li- 
berals, pessoas empregadas por conta propria, proprietaries ru- 

ris e urbanos, trabalhadores agricolas e arrendatarios em ge- 

ral. Exclui tambem o governo, que absorve uma importante 

parte do fluxo de renda gerada na economia brasileira, e tam- 
bem nao abrange a renda que remunera o investimento estran- 

geiro. 

Em resumo, a imagem da politica salarial que se reflete no 

espelho da distribuigao pessoal de renda e parcial e muito pou- 

co nitida. Desde que, em principio, o impacto distributivo da 

politica salarial devera ocorrer primeiramente no contexto da 

dicotomia salarios-lucros, e possivel que a distribuigao funcio- 

nal de renda dentro dos varies setores seja um espelho mais 
adequado. preciso, todavia, nao negligenciar o papel do go- 

verno, ao tomar sua parte em impostos de varias especies. Alem 

disso, o impacto da politica salarial pode ter ocorrido dentro da 

propria parcela que cabe ao fator trabalho. Neste aspecto, as 

contribuigoes de Bacha [2] e Wells [18], merecem atengao 

especial. 

De qualquer forma, procedendo de uma forma gradativa, 
poder-se-ia eventualmente chegar a uma visao mais nitida do 

impacto distributivo da politica salarial p6s-1964, mas entao 



93 

sera conveniente ser realista quanto a dificuldade de determi- 

nar a importancia relativa de qualquer fator isolado que pro- 

cure explicar as mudangas ocorridas na distribuigao pessoal de 

renda. 

Como pais que segue um processo de rapido desenvolvi- 

mento economico, o Brasil experimenta rapidas mudangas estru- 

turais, ao mesmo tempo em que sofre de uma inflagao endemi- 

ca e de ciclos ocasionais. Entre os varios fatores capazes de te- 
rem influenciado o comportamento da distribuigao pessoal de 

renda na decada de 1960, pode-se mencionar os seguintes, al- 

guns dos quais inter-relacionados: 

i. o acesso ao credito subsidiado, em condigoes de infla- 

gao, que e um dos elementos mais importantes do proces- 

so de acumulagao de capital no Brasil; 

ii. alteragoes na composigao regional da renda: e inte- 

ressante saber que o grau de desigualdade de renda pes- 

soal dentro das partes ricas e pobres do pals e menor do 

que o caso do pais como um todo(18); 

iii. o papel da educagaot: este foi objeto de um estudo 

por Langoni [11] que se tornou fonte de uma controversia 

sem fim(19); 

iv o efeito de aumentos no emprego concentrados nos 

niveis inferiores das escalas de salaries; 

v diferentes padr5es de crescimento setorial, incluindo 

o setor externo; 

vi. ganhos de capital de todas as especies, que usual- 

mente seguem uma rapida mudanga estrutural: para dar 

um exemplo, veja-se o caso do rapido aumento no prego 

real da terra, que ocorreu proximo as areas que erperi- 
mentaram rapida urbanizagao; 

(18) V. [5], p. 251. 

(19) V. por exemplo, [16]. 



vii. alteragoes na distribuigao da riqueza em geral; 

viii. a mobilidade ocupacional: numa analise recente, 

Costa [5] encontrou evidencias de uma relagao sistemati- 

ca entre o grau de desigualdade de renda e os grupos de 

ocupagoes dentro de cada estado e para o pais como um 

todo; 

ix. o papel do govemo atraves de tributagao, dispendio, 

politica economica em geral, e como empresario. 
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