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SANTOS, Wanderley Guilherme dos. Cidadania e justica; a politica social na
ordem brasileira. Rio de Janeiro, Ed. Campus, 1979. 138 p.

Luciano Oliveira *

A andlise empreendida por Wanderley Guilherme dos Santos da politica
social brasileira comega com o estabelecimento de dois conceitos basilares: acu-
mulagdo e eqiidade. O primeiro diz respeito as ‘‘acGes destinadas a aumentar a
oferta de bens e servigos disponfveis *, enquanto que o segundo referese ao
“ideal de reduzir ou extinguir desequil(brios sociais”. Os dois conceitos ndo es-
tdo juntos por acaso. Na verdade, j4 por natureza eles estdo dialeticamente uni-
dos, na medida em que a redugdo ou extingdo dos desequil fbrios sociais, que é
o compromisso com a eqlidade, importa sempre numa subtragdo de bens e ser-
vigos ao somatdrio da acumulagéo.

Ora, a polfitica social vem a ser precisamente o conjunto de medidas em-
preendidas pelo governo no sentido de favorecer a uma sem comprometer a re-
producdo da outra, donde j& se vé que essa ndo serd uma tarefa sem dilemas ou
contradicdes. A anélise de como o Estado brasileiro a tem enfrentado, bem assim
das conseqliéncias as vezes inesperadas que esse enfrentamento tem produzido,
é o que constitui o fulcro central do trabalho de W. G. dos Santos.

Em termos de classificagdo, o autor divide a politica social global do go-
verno em trés conjuntos especfficos de politicas que ele denomina de preventi-
vas, compensatorias e redistributivas.

*Por polfticas preventivas entende-se o conjunto de medidas governamen-
tais que, se bem adequadas, deveriam, no limite, produzir o minimo de desigual-
dades sociais”’. Como exemplos dessas politicas, o autor se reporta a pontos
especificos tais como: emprego, saldrio, salide pulblica, educacdo, saneamento
e nutri¢do. "Por politicas compensatérias sdo entendidas aquelas medidas des-
tinadas a remediar desequilfbrios gerados no processo de acumulagdo’’. Ai se
compreendem as medidas que consubstanciam a chamada politica previdenci4-
ria, realizada via INPS (hoje desmembrado em INPS “stricto sensu’ e outros 6r-
gdos congéneres) e IPASE. E, finalmente, as politicas redistributivas ‘‘s8o aque-
las explicitamente orientadas, ao menos em inten¢do, para a redistribuicio de
renda e de beneficios sociais”. Constituem o seu instrumental o PIS-PASEP, o
FGTS e o FUNRURAL. Aqui, uma observagdo: o que vai especificamente dife-
renciar as chamadas polfticas redistributivas das politicas compensatérias, ndo
serd bem o seu contetdo (afinal, o FUNRURAL é uma espécie de INPS do tra-
bathador rural), e sim o fato de que o seu beneficidrio ndo contribui pecuniaria-
mente para a formagdo do fundo que ird beneficid-lo. Depois voltaremos a este
ponto.

* Aluno do Mestrado de Sociologia da UFPE.
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A implementacfo dessas trés polfticas ndo é um processo harmédnico e
coerente. Ao contrério disso, com fregliéncia a plena realizagéo de uma das me-
tas desejadas é comprometida pelo mecanismo de funcionamento de uma das ou-
tras, isso porque as exigéncias contraditdrias da eqliidade e da acumulagio ndo
se exercem de modo uniforme sobre todas elas, havendo momentos — a depen-
der de decisGes polfticas circunstanciais — em que determinada polftica estd mais
comprometida com o ideal da eqiidade, enquanto que uma outra, da qual ela
depende, estd mais atenta as exigéncias da acumulagdo. O exemplo mais enfético
disso — e, curiosamente, também o mais atual — é o problema da previdéncia so-
cial no Brasil, estreitamente associado as polfticas ocupacional e salarial. Histori-
camente, a origem dos recursos da previdéncia social, pelo menos a partir de
fins da década de 30, quando se criaram os diversos institutos de aposentadorias
e pensdes (IAPs), esteve sempre vinculada & massa salarial paga pelas empresas
aos seus empregados. Os vdrios institutos existentes guardavam cada qual sua per-
sonalidade administrativa e independéncia financeira, em razdo do que a massa
trabalhadora usufrufa de assisténcia médica e beneficios de aposentadoria de
modo diferenciado, a depender do volume de recursos que o seu instituto fosse
capaz de carrear para seus cofres — em outros termos, a qualidade da assisténcia
médica e 0 valor da aposentadoria do trabalhador dependiam do maior ou me-
nor desconto que ele fizesse para a sua instituicdo previdencidria, desconto esse
diretamente proporcional ao seu saldrio. Era, em suma, uma estrutura que man-
tinha e reproduzia, a nivel previdencidrio, a estratificagdo salarial existente no
mercado de trabalho. Com a edi¢do da Lei Orgénica da Previdéncia Social, em
1960, pelo menos os servigos médico-assistenciais passaram desde entdo a ser
devidos de modo uniforme a todos os segurados e seus dependentes, independen-
temente do valor de sua contribuicdo. Essa medida, inegavelmente, representou
um avanco do ideal da eqiidade, na medida em que uma assisténcia médica gene-
ralizada opera em favor de uma reducdo de desigualdades. Ocorre, todavia, que
no que diz respeito &s polfticas ocupacional e salarial implantadas apds o autori-
tarismo instaurado em 64, a inspiracdo governamental tem sido no sentido de
se privilegiar a acumulagdo, via modernizagdo tecnolégica — inibidora da expan-
séo do nivel de empregos — e achatamento salarial. Ora, como os recursos previ-
dencidrios crescem proporcionalmente ao volume de empregos e & massa salarial
paga no Pafs, e como o avanco da eqliidade na 4rea previdencidria tem exigido
um volume crescente de recursos para atender 8 demanda acrescida, observa o
autor que ‘‘a tendéncia do sistema para a insolvéncia é, portanto, clara’’.

Mas, para além desses efeitos, & forma de captacdo e de aplicagdo dos
recursos através dos quais o governo elabora e pSe em prética suas politicas so-
ciais, tem reflexos importantes sobre o préprio conceito de cidadania — e aqui
tocamos num dos aspectos mais ricos e sugestivos do livro de W. G. dos Santos.
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Segundo o autor, 0 tipo de cidadania que a politica social da era de Var-
gas exprime constitui o que ele chama de cidadania regulada, na medida em que
*‘sdo cidaddos todos aqueles membros da comunidade que se encontram localiza-
dos em qualquer uma das ocupacgdes reconhecidas e definidas em lei. A extensdo
da cidadania se faz, pois, via regulamentagdo de novas profissdes e/ou ocupagGes,
em primeiro lugar, e mediante ampliagdo do escopo dos direitos associados a es-
tas profissGes, antes que por expans8o dos valores inerentes ao conceito de mem-
bro da comunidade”. Ora, a politica previdencidria diferenciada da era de Var-
gas, atribuindo direitos a partir da vincula¢do do trabalhador a determinadas cate-
gorias profissionais, e tornando os servigos e beneficios postos a sua disposi¢do
proporcionais a sua contribui¢do pretérita, reflete e reforca o tipo de cidadania
a que se refere o autor. Todavia, j4 em plena era de autoritarismo pés-64, que
o autor caracteriza como uma era de cidadania em recesso, devido & desmobili-
zagdo forcada das instituicdes civis e sindicais, a criagio do PIS-PASEP, do
FGTS e do FUNRURAL consubstanciam — ainda que timidas e, no caso do
FGTS, desvirtuada — polfticas redistributivas capazes de inaugurar uma nova
perspectiva de cidadania, maigrado seus autores. No que os trés programas ino-
vam em relacdo 3 politica previdencidria cldssica é que os seus beneficidrios ndo
estdo obrigados a nenhum tipo de contribuigdo pecunidria prévia para terem
direito aos seus beneficios. Tais beneficios, além do mais, no caso do FUNRU-
RAL sdo absolutamente indiferenciados em relagdo aos seus segurados, enquan-
to que no caso do PIS-PASEP eles chegam a ser inversos em relagdo aos ganhos
salariais dos trabalhadores inscritos no programa. J4 no caso do FGTS, todavia,
o0 montante a que tem direito o empregado demitido é calculado em proporgdo
direta sobre o saldrio que lhe era pago. De toda forma, rompe-se a 16gica contra-
tual de certo modo subjacente & polftica previdencidria até entdo posta em prati-
ca no Pais (afinal, os trabalhadores segurados do INPS descontam contribui¢Ges
antes de terem direito a qualquer beneficio), inaugurando-se uma pauta de direi-
tos a partir da mera participacdo no processo produtivo via trabalho.

Como sintetiza e conclui o autor de modo esperangoso, ‘o infcio de
novos programas, em anos recentes, revelou a impossibilidade de replicar o mo-
delo da cidadania regulada, responsdvel, em parte, pelas perspectivas pouco ani-
madores do sistema previdencidrio. (. . .} A desorganizag¢do da vida social que
se seguiu a0 movimento da 1964 poderd ter gerado, apesar de seus lideres, as
condigdes para a emergéncia de um sistema de valores centrados em torno dos
conceitos de cidadania universal, trabalho e justica”.

Mas, se de um lado conclui esperangoso, de outro o autor ndo estabelece
nem cré estabelecfvel um padrdo de poliftica social que garante de imediato a
realizacdo da equidade, independentemente das exigéncias da acumulagdo. Na
verdade, em parte devido ao j& existente quadro de desigualdades com que o ad-
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ministrador se defronta, dentro do qual, alids, desenvoive-se o processo acumula-
tivo em curso que ndo pode ser interrompido, 0 governo é praticamente obrigado
a exercitar permanentemente o que ele chama de cdlculo do dissenso, “isto é, a
taxa de injustica, em favor da acumulagdo, que serd socialmente tolerada ou,
conversamente, a magnitude dos recursos que se podem subtrair & acumulagédo,
em favor da eqliidade, sem prejufzo catastrofico para o processo ampliado de
reproducdo. Em qualquer caso, a solugdo de satisfagdo/insatisfacdo ndo serd
homogeneamente distribuida pela sociedade, de onde resulta apropriado fa-
lar-se em ‘célculo do dissenso’ tolerdvel como parametro fundamental para as
decisGes governamentais, quero dizer, de todo e quaiquer governo”.

Além disso, os termos acumulagao e eqiidade estdo colocados num nivel.
de abstracdo bastante alto, onde é possfvel raciocinar em termos de clara e sim-
ples polaridade. Ora, essa simplificacdo e essa clareza se desvanecem quando os
administradores passam para o terreno das decisdes concretas, na medida em que
a opgdo por uma providéncia qualquer comprometida com um dos termos pola-
res, em detrimento do outro, nunca é uma opgdo tdo simples assim. Ao contri-
rio, pode-se sempre imagind-la como estando condicionada & ndo ocorréncia de
uma terceira consegiiéncia ainda mais indesejdvel do que a op¢do preterida. Co-
mo diz o autor, “isto quer dizer que, diante da disjuntiva, por exemplo, entre
estabilidade no emprego e menores salérios, alguém, quase certamente, preferird
estabilidade a menores saldrios, desde que tal preferéncia nfo implique em
maior taxa de desemprego. (. . .) A introducdo do condicional {. . .) significa que
a regra de decisdo ndo pode ser tdo simples quanto a disjuncdo acumulagéo ver-
sus equidade sugere. Em cada caso, a preferéncia por uma alternativa dependeré
de um terceiro termo e, conseqiientemente, 0 automatismo da regra se esvazia”.

- Por essa e outras razies é que o autor termina por considerar indispensé-
vel 3 implementacdo de qualquer polftica social que se queira legitima ‘’o perma-
nente debate, a controvérsia e, sobretudo, o exercicio da tolerincia democréti-

0

ca”.
Como se vé, além de um livro Otil para se pensar sobre a crise atual da

previdéncia, um livro também estimulante para se continuar a luta pela abertura
polftica.
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