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CAPITULO 4

DO LAISSEZ-FAIRE REPRESSIVO A
. CIDADANIA EM RECESSO

O objeto principal desta analise ¢ a politica social brasileira dos ultimos
dez anos, mais precisamente, apos 1964. Nao obstante, ainda uma vez sera ne- -
cessario tomar a década de 30 como ponto de referéncia importante e ine-
vitavel. O excurso_histérico do capitulo 2 foi ja suficiente, suponho, para tra-
zer a década de trinta ao primeiro plano da cena histérica, que so encontrara
paralelo apos 1964, ou melhor, apés a criagdo do INPS em 1966. Entre o ad-
vento da Repiblica e o inicio da regulagio social acelerada de 1931 a 1940,
aproximadamente, encontra-se, a rigor, 0 mesmo vazio que se interpde entre a

- Consolidagdo das Leis do Trabalho, promulgada em 1943, e a criagio do

INPS, em 1966, & qual também se segue rapida reformulacio das relagges en-
tre os diversos estratos sociais e o Estado brasiléiro. Para efeitos da presente
andlise, portanto, seria suficiente a fixacdo de dois periodos historicos —
1930-1943 € 1966-1971 — para que ficasse delimitado o escopo da historia sig-

-nificativa da politica social brasileira do periodo republicano. Todavia, para

maior clareza de entendimento, far-se-a breve mencdo aos antecedentes da
década de 30, assim como sucinta referéncia ao tempo que medeia o fim do Es-
tado Novo e o periodo contemporineo da histéria brasileira.

1. A REPUBLICA VELHA: FALSO LAISSEZ-FAIRE ECOACAO

A tentativa de organizar a vida econdmica e social do pais segundo
principios /aissez-fairianos ortodoxos expande-se, teoricamente, da aboli¢io
do trabalho escravo, em 1888, até 1931, quando o entio chefe do governo re-
volucionario, Getulio Vargas, anuncia, repetidamente, a necessidade de signi-
ficativa interven¢do do Estado na vida econdémica com o propdsito de estimu-
lar a industrializagio e a diferenciacdo econdmica nacional. Algumas quali-
ficagdes sdo, contudo, indispensaveis a tal periodizacdo. Em primeiro lugar,
cumpre assinalar o fato arquiconhecido de que as relagdes de trabalho no setor
agricola da economia jamais chegaram a se aproximar das condicdes da acu-
mula¢do /aissez-fairiana classica. Se é verdade que se abolira a escravidio,
nem por isso a mobilidade do fator trabalho foi totalmente garantida,
substituindo-se a forma de servidao. A penetracio das leis do mercado na eco-
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nomia agraria brasileira se fez muito lentamente e em flagrante descompasso
com o ritmo de implantagao da ordem capitalista na area urbana. A prevalén-
cia ideologica do laissez- faire ¢, portanto, restrita a area urbana da sociedade,
cujas relagdes econdmicas € sociais deveriam pautar-se pelos principios que re-
geram as organizagoes sociais européias no periodo que vai do inicio da indus-
trializagdo as primeiras leis de regulagdo social. -

Em segundo lugar, viu-se que a principios da década de 20 inicia-se a pro-
dugdo de leis sociais efetivas no pais, 0 que, se, de certo modo, ndo comprome-
tia o ideario laissez-fairiano (visto tratar-se, ainda, de acordos por assim dizer
privados entre empregadores € empregados), indicava ja o reconhecimento da
insuficiéncia dos automatismos do mercado para a otimizagao da ““felicidade
do maior namero’’, tal como 0 desejavam 0s utilitaristas classicos. Mesmo
economicamente, porém, a instabilidade das relagdes externas do pais obriga-
ra a sucessivas intervengoes na ordem econdmica no sentido de preservar os
ganhos do setor exportador. - Assim, pode-se considerar que a hegemonia
ideologica do laissez-faire teve vida curta no Brasil, restrita a area urbana, en-
tre 1888 e 1931, no que concerne 2 economia, e vulnerada a partir de 1923 no
que diz respeito as relagdes sociais.

Orientando-se a elite pelos principios do laissez-faire classico, torna-se
bastante compreensivel que, apos.a lei de sindicalizagao, de 1907, permitindo a
livre organizacdo do trabalho segundo suas proprias normas € concepgoes, €
independentemente de qualquer ingeréncia estatal, nenhuma aten¢ao especifi-
ca fosse dirigida as condigoes da acumulacdo urbana no pais (desde que a area
rural, por acordo tacito, estava fora de qualquer cogitagao publica, exceto
da protecio da renda do setor exportador). Em resposta, se 0s industriais e co-
merciantes ja se haviam organizado em associacdes ¢ grupos de pressao desde
o século anterior, &, sobretudo, a forca de trabalho que, desde entdo (1907),
ingressa de forma associativa e organizada na vida politica e social. Na capital
de Sio Paulo, por exemplo, criam-se sete associagdes de trabalhadores, entre

1888 e 1900, 41, entre 1901 € 1914, e 53, entre 1915¢ 1929'. A conseqiiéncia, do
ponto de vista da geracao de demandas sociais, seria igualmente clara. (0]
numero de greves operarias de todo tipo, ainda na capital de Sao Paulo, iria de
12, entre 1888 e 1900, a 81, entre 1901 e 1914, a 107, entre 1917 ¢ 1920 Nao
tera sido coincidéncia, portanto, que as primeiras tentativas de alterar a con-
cepgdo da ordem social prevalecente (laissez-fairianismo estrito) surjam em
principios da década de 20 (Lei Eloy Chaves), nem que seu promotor tenha si-
do um representante de Sao Paulo, bem relacionado entre 0s industriais. E que
a resposta do poder publico A crescente organizacao € agressividade da for¢a
de trabalho resumira-se a pura € simples repressao.

Com efeito, entre 1893 ¢ 1927, & possivel relacionar pelo menos cinco leis
repressivas da atividade politico-sindical do operariado urbano, todas visan-
do, sobretudo, a expulsao de trabalhadores estrangeiros por motivos de mili-
tancia sindical. Atribuia-se a infusdo da experiéncia sindical européia na vida

' Cf. Azis Simdo, Sindicato e Estado (suas relagoes na formagdo do proletariado de Sao Paulo).
Dominus Editora. Sdo Paulo, _ooi pp- 200 e segs.

2 Cf. Azis Simdo, op. cif., pp. 131 e segs., € Boris Fausto, Trabalho Urbano e Conflito Social
(1890-1920). DIFEL, 1976, Apéndice, pp- 253 e segs-
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M%aw-&% brasileira, via imigragdo, a responsabilidade pela crescente  rif
¢ao da forga de trabalho urbano;-e, de acordo com o ideario laisse
fora da oanms. do mercado so existia a ‘‘ordem’’ da coagdo, ou UNAW‘ 1
dava-se estabilidade a ordem do mercado pela repressao. Os ::.@om _.nM _ﬁ
alcancados, entretanto, levariam outros atores privados a Rno:w.ﬁo_l._ 0
_m.uvn_ da _.o_‘mw de trabalho industrial e as normas que deviam dar amnuUs.M_..
a ordem mon.w_.. E desse reconhecimento que surgirdo as iniciativas da _E
de aposentadorias e pensdes de indole remedial, isto €, compensando M,.“.
mente, as deficiéncias na distribui¢@o de beneficios, regulada nm:.:m-.:ﬂM_..ﬁ
n.nm.u.n_o En._,nnao na esfera acumulativa. E nesta esfera apenas o Estad T
ria _a.nn_.?:_m caso o desejasse, o que, em absoluto, correspondia a ori - ]
&. n_=n. Assim, cria-se o descompasso entre a politica social compe P
::Qu.aw em 1923, e a politica social via regulagdo do processo acu gors
que so se iniciara apos a revolugdo de 1930. b
. >Ou WMMN.__E_%ML&,M da politica brasileira de Ea.«.N.\E.R foi, assim, e
gt e de seu m:onmmo,. :m ordem social, dependia, como & jn
eu desempenho na esfera econdmica e este foi de escasso valor. A pur
wwnwo excessiva com a nmEE:mwao monetaria, acoplada a :wnmmma.mao -M_“:
WMMMMWHV_WHMEWP o mnﬁmcq cafeeiro, produziu uma politica econdmica er riji¢
s g ,-agravada pelas amecas latentes nas relacdes econdmicas o
rior. Se, por um lado, a fortuna da economia rural dependia dos a; do
comércio _E.n:_mo_o:w_. ficava o crescimento industrial, por outro ! _‘Nm._as.
am ww_w estreiteza de vistas, ou de interesses, da elite decisoria. A mm-._,mgnu% -
nomica pouco se diferencia, em conseqiiéncia, com uma Ex.m de cre 3
industrial apenas razoavel, entre 1911 e 1929, e fraca entre 1920 ¢ _owmw,n:_ao
se seguea depressao generalizada do periodo 1929 a 1932. s
" %WMMM_:WQW conta ﬁ_mw,.,m:mé_ ‘““natural’’ crescimento populacional g na
o nagao mais relevante para a evolugao das relagoes sociais dyule
o o,um:on_o. (6] crescimento vegetativo da populagdo foi rapido e aparie-
HMMM m_m%%wnﬂm.mw Mﬂamm.mm _.m,w_@n.m do pais. O.&.mﬂ.n:ni_ que se observa 0;._«,:
N horoits er s _wqw:m_,.wooom _.En_,.:.mm eas ._B_m:.»n@mm. A migracdo jipma
—— pos 1872 e € superior & imigracdo, até 1890, impulsionad a ylas
soe no .o_dnm”ow pela mn.nwanzn_m da borracha na Amazénia. A partir gen-
_cnm:w»_“mn_mwnwo _.—:_2:»0:.5»_ .Sc_,n.v@.o.mo a migracdo interna e, ademis,
ez UWZ:M..MMMS =__n=8.. a migragao interna localiza-se no Norte e Nrdes-
T e mwnw nwmm:._.:mn»owo internacional dirige-se para Sdo Palb e
g ustria. Sera apenas como resultado da depressdo de 2¢cda
100, 2 proteger o :wcm_:o. nacional (lei dos 2/3, de dezembp de
), ja apos a revolugdo, que a migragdo interna retoma vulto, n
em diregdo a Sdo Paulo e, novamente, para a indastria®. IR
_mnwo..wowuw_wwnnanmzpn_m v:.zm_um_.nnmwn.m Eoiiniom an.mcm_msnnwnom de popu-
o nte participagao de imigrantes nas atividades industrigjs¢ de
icos urbanos, paralela a seu envolvimento cada vez menor nos trapahos

3
Cf. Annibal V. Villela e Wilson Suzi iti
Cl 2 gan, Politica do Governo e Crescimento d i -
sileira (1889-1945). IPEA, Rio, série monogragica, 10, 1973, p. 172. § o eiomit e

4 . -
Cf. Villela e Suzigan, op. cit., Apéndice B, pp. 249 e segs.
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agricolas. Que o movimento sindical crescesse em niimeros e em capacidade n._n
mobilizacao e de formulagio de demandas aparece, assim, como decorréncia
compreensivel da interagdo das diversas variaveis em jogo: uma elite ideologi-
camente fechada e uma estrutura de recursos que se diferenciava pouco, e mui-
to lentamente, em relagio a capacidade criada de demandas e reivindicagoes.
A'resposta repressora do laissez-faire brasileiro, que ja mencionamos, era, ao
_mesmo tempo, inevitavel e suicida. Inevitavel em raziao da rigidez ideologica
da elite e da estrutura dos recursos disponiveis, e suicida em virtude da impos-
sibilidade de garantir a acumulacio pela pura e simples via da coagdo. Torna-
va-se indispensavel uma mudanga na composicao da elite, ou, pelo menos, em
parte dela, que permitisse a renovagao do equipamento ideologico com que se
enfrentava o problema da ordem econémica e social, em primeiro lugar, e, co-
mo corolario, que se alterassem as normas que presidiam o processo de acu-
mulagdo e as relagdes sociais que ai se davam. Este programa sera realizado, a
um ritmo verdadeiramente vertiginoso, pela revolugdo de 30, tal como se vera
na se¢do seguinte.

2. AREVOLUCAO DE 30: A EXTENSAO REGULADA DA CIDADANIA

As pesquisas que se acumulam, bem como as revisoes que ja se fazem,
contribuem para a fixagao de um ponto aparentemente incontroverso: quais-
qQuer que tenham sido os motivos que estimularam a nova elite governamental
'pos-30, o certo ¢ que, decisivamente, orientou-se ela pelo caminho da acumu-
lagdo e diferenciacdo da estrutura econdmica do pais, ao lado da tradicional
politica de protegao ao setor cafeeiro’. Em relagdo ao setor cafeeiro, a revo-
lugao de 30 inaugura, em plena depressdo, um keynesianismo avant la lettre,
preocupando-se com a- manutengio do nivel de emprego e procurando solucio-
nar a questao via compra e queima de estoques. O gargalo de todo o problema
econdémico do pais encontrava-se, entretanto, na diferenciagdo industrial e, tal
como a experiéncia das décadas anteriores demonstrara, ndo se podia confiar
que fosse obtida pela simples operacao do mercado laissez-fairiano. O Estado
deveria intervir na ordem da acumulagao e reestrutura-la, criando as condigdes
para que se processasse tao rapidamente quanto a estrutura dos recursos o per-
mitisse.

Verificou-se, no capitulo 2, que apés 1923 varias tentativas foram feitas
no sentido de regulamentar o processo de acumulagdo, todas, entretanto, sem
qualquer efeito pratico significativo. Lei de férias, sobre o trabalho de meno-
res e de mulheres, sobre a seguranca e higiene no trabalho, foram sucessiva-
mente pedidas, sugeridas, eventualmente aprovadas e, ndo obstante, poucas
alteracdes se operavam na esfera da acumulagdo. Ao mesmo tempo, estes
€ram os principais itens das demandas dos trabalhadores, e, sobretudo, das
greves operarias que se sucediam e se intensificavam®. Enquanto se podia ob-

* Cf. Pedro S. Malan, Regis Bonelli, Marcelo de Paiva Abreu e José Eduardo Pereira, Politica
Econémica Externa e Industrializa¢do no Brasil ( 1939-1952). IPEA, Rio, relatério de pesquisa, 36,
1977, pp. 23 e segs.

 Alista de demandas reiteradamente feitas em congressos operarios, no periodo, pode ser verifi-
cada em Everardo Dias, Histéria das Lutas Sociais no Brasil. Edaglit, Sdo Paulo, 1962, cap. 111.
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servar algum progresso do lado da politica previdenciaria strictu sensu, pela
multiplicagdo das CAPs — que ndo constava, de resto, da pauta de reivindi-
cagdes da forga de trabalho —, verificava-se a intensificagdo da repressdo do
poder publico as demandas dos trabalhadores referentes ao processo de acu-
mulacdo. A elite pos-1930 invertera esta ordem e s6 apos reorganizar substan-
cialmente a esfera da acumulagao é que voltara sua atengdo para a politica pre-
videnciaria convencional, para ai também introduzir inovagdes nada des-
preziveis. Importante a assinalar, uma vez que o esbogo historico da matéria ja
foi feito no capitulo 2, é o formato, por assim dizer, da engenharia institucio-
nal que presidiu a reorganizagio do processo acumulativo, pois este formato
deitara raizes na ordem social brasileira com repercussdes na cultura civica do
pais e até mesmo nos conceitos e preconceitos das analises sociais correntes.
Sugiro que o conceito-chave que permite entender a politica econémico-
social p6s-30, assim como fazer a passagem da esfera da acumulagdo para a es-
fera da eqiiidade, é o conceito de cidadania, implicito na pratica politica do
governo revolucionario, e que tal conceito poderia ser descrito como o de cida-
dania regulada. Por cidadania regulada entendo o conceito de cidadania cujas
raizes encontram-se, nio em um codigo de valores politicos, mas em um siste-
ma de estratificagdo ocupacional, e que, ademais, tal sistema de estratificagdo
ocupacional & definido por norma legal: Em outras palavras, sdo cidadaos to-
dos aqueles membros da comunidade que se encontram localizados em qual-
quer uma das ocupagées reconhecidas e definidas em lei. A extensio da cida-
dania se faz, pois, via regulamentacido de novas profissGes e/ou ocupagdes, em
primeiro lugar, e mediante ampliacdo do escopo dos direitos associados a es-
tas profissdes, antes que por €xpansao dos valores inerentes ao conceito de
membro da comunidade. A cidadania esta embutida na profissao e os direitos
do cidadéo restringem-se aos direitos do lugar que ocupa no processo produti-
vo, tal como reconhecido por lei. Tornam-se pré-cidadaos, assim, todos aque-
les cuja ocupagdo a lei desconhece. A implicacdo imediata deste ponto é clara:
seriam pré-cidaddos todos os trabalhadores da area rural, que fazem parte ati-
va do processo produtivo e, nio obstante, desempenham ocupagdes difusas,
para efeito legal; assim como seriam pré-cidaddos os trabalhadores urbanos
em igual condigao, isto &, cujas ocupagdes ndo tenham sido reguladas por lei.
A associagdo entre cidadania e ocupagdo proporcionara as condigdes ins-
titucionais para que se inflem, posteriormente, os conceitos de marginalidade e
de mercado informal de trabalho, uma vez que nestas ultimas categorias fica-
rdo incluidos n3o apenas os desempregados, os subempregados e os emprega-
dos instaveis, mas, igualmente, todos aqueles cujas ocupagdes, por mais regu-
lares e estaveis, ndo tenham sido ainda regulamentadas. A permanente pressao
por parte dos mais variados setores da sociedade brasileira, tendo em vista a
regulamentacdo de suas ocupacdes (socidlogo, processador de dados, etc.),
testemunha até onde o conceito subliminar de cidadania regulada disseminou-
se na cultura civica do pais. A origem deste ““achado’’ de engenharia institu-
cional encontra-se na pratica revolucionaria pOs-30, sendo esta uma das princi-
pais brechas que se abrem na ideologia laissez-fairiana, permitindo, a0 mesmo
tempo, a cria¢do de um espago ideologico onde a ativa interferéncia do Esta-
do na vida econdmica nao conflita com a no¢ao, ou a intengdo, de promover o
desenvolvimento de uma ordem fundamentalmente capitalista.
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Com efeito, ao lado das medidas governamentais visando a resolver to-
das as questoes que faziam parte da agenda de demandas do trabalho indus-
trial (férias, trabalhos de menores e feminino, etc.) e que se sucedem com rapi-
dez apos 1930, promulga-se nova lei de sindicalizagio, em 1931, distinguindo
entre sindicatos de empregados e de empregadores e fixando a sindicalizacao
por profissdes’. Enquanto, de acordo com a lei de 1907, o sindicalismo era li-
vre para definir quem pertencia ou ndo ao sindicato, a nova lei estabelece
quem pode pertencer ao sindicato, e mais, o funcionamento deste passa a de-
pender de registro no recém-criado Ministério do Trabalho. Pelo Decreto
22.132, de 25 de novembro de 1932, em seu artigo primeiro, fixava-se que so
podiam apresentar reclamagges trabalhistas perante as Juntas de Conciliagao e
Julgamento os empregados sindicalizados, ou seja, os trabalhadores cuja ocu-
pacao fosse reconhecida por lei € que pudessem, pois, registrar-se num sindica-
to. Ja pelo Decreto 23.768, artigo quarto, de 18 de janeiro de 1934, s6 podiam
gozar férias os trabalhadores sindicalizados. Nio obstante a Constituinte de

1934 ter declarado tais decretos inconstitucionais, ela propria, pelo Decreto
24.694, de 12 de julho de 1934, tornando embora a sindicaliza¢do facultativa,

“deixava os nao-sindicalizados fora das convengdes coletivas de trabalho, as

quais haviam sido criadas por decreto revolucionario de 1932.

Paralelamente, instituia-se, em 1932, a carteira de trabalho, que era a
evidéncia juridica fundamental para o gozo de todos os direitos frabalhistas, e
nela fixava-se a profissdo do trabalhador. Ao mesmo tempo, produzia-se
abundante legislacdo regulando categoria apds categoria econdmica, na area
urbana, evidentemente, sem o que seria impossivel a implementagio das leis.
Com a Carta de 1937, finalmente, coroa-se todo esse desenho de engenharia.
A populagdo economicamente ativa é partilhada em regulamentados e nio-
regulamentados, os regulamentados o sio por categorid profissional e apenas
os trabalhadores regulamentados poderiam associar-se em sindicatos, os quais
deveriam ser reconhecidos pelo Estado.

A-regulamentacdo das profissdes, a carteira profissional e o sindicato

publico definem, assim, os trés parametros no interior dos quais passa a

definir-se a cidadania. Os direitos dos cidaddos sao decorréncia dos direitos
das profissdes e as profissdes s6 existem via regulamentacao estatal. O instru-
mento juridico comprovante do contrato entre o Estado e a cidadania regulada
¢ a carteira profissional que se torna, em realidade, mais do que uma evidéncia
trabalhista, uma certidao de nascimento civico. Quando, apods reestruturar
nestes moldes a esfera da produgio, o Estado se volta para a politica social
strictu sensu, a ordem de cidadania regulada assim gerada ira condicionar o
sistema de desigualdades decorrentes da politica oficial de previdéncia, por um
lado, e o desenvolvimento de um conflito ao mesmo tempo politico e intra-
burocratico, por outro.

Em 1933, como se viu anteriormente, o Estado cria o primeiro instituto de
aposentadorias e pensdes (IAPM), em concorréncia com o sisterna CAPs,
porém ja com algumas diferencas organizacionais. Neste momento, pratica-

7 Evaristo de Moraes Filho em O Problema do Sindicato Unico no Brasil (seus fundamentos so-
cioldgicos). Rio, 1952, pp. 221-222, prové boa analise do problema.
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mente todas as dimensdes conflituais do processo acumulativo Raviam «i
m“__waw.f ou _.nnm:E.z.Bnmm. m.am_:i@ a engenharia institucional Ja g.,.“w_"MeM-
ar-se para a ﬂo::n» previdenciaria, portanto, o 2OVErNO ja try, vy
nmm. em msm‘uo::nm as seguintes consegiiéncias: em primeiro ___N_u 2:@:.:.
uo__:.num sociais, /atu sensu, que incumbe a0 governo administrar S i
dos .n_awn_ma — por exemplo, saude publica, educagdo, saneame
habitacio — deixavam de ter 8rupos especificos legitimos que
aw.wwm-:‘ ViSto que o reconhecimento social se fazia por categ

nais. O padrao de demandas por tais politicas seria, portanto, dify
m:—mno lugar, criaram-se barreiras a entrada na arena politica, via ik o o
tacao das ocupagoes, e, conseqiientemente, todas as demandas re wqwmc_mag,
Prego, salarios, renda e beneficios sociais ficavam na anuo:amsnmm. a:<uw 4 fm-
nhecimento prévio, por parte do Estado, da legitimidade da om_mwon, - s
dante. Se era certo que o Estado devia satisfagao aos cidadaos, erg -,_m RSs
Estado quem definia quem era e quem nao era cidadao, via Uaoﬁ_;c,,f_n e
do o escopo da cidadania regulada volta-se, entao, o Estado umﬂ_,%c. Dn:___..
mento de uma politica previdenciaria. Ao reconhecer, na criagao do SStabeleci-
guns dos principios que informavam o sistema CAPs, como por [APM, a-
<m=n£mn.mo dos beneficios as contribuicdes-passadas, e ao admitjr opls
diferenciado em termos de salarios, de acordo com a categoria sq_mﬂwmina_o
ional,

Arios dispen-

Mo, nutriggo,
POt ela deman.
CT1RS profissio-

consagrou-se na pratica a desigualdade dos beneficios previdencj
sados aos cidadios estratificados em categorias profissionais.

De fato, o leque salarial se dispersava entre o salario minimc
todos os trabalhadores reconhecidos como tais, por lei, e os wm_wlom
pelas convencoes coletivas para as diversas categorias qu:mmmoq_&
mado mm._m.io-ummo ou salario-profissional. Em principio, tal djs
apareceria como justa, de acordo com os principios do mercado, r...
de-obra mais qualificada e mais escassa deveriam corresponder sg|
elevados. Sendo os beneficios previdenciarios devidos aos cidadaos .
regulacao profissional, e sendo a contribuigdo de cada um fungao muoq <_m. da
de mn:am. a regulacao da cidadania implicou, na pratica, em :EM pid :.:s”_
Nnacao na .&micsnmo dos beneficios previdenciarios na mesma 3359%:::.
auem mais podia contribuir, maiores e melhores beneficios podia d 3 cm que
A universalidade aparente da lei em sua parti¢do profissional conve, cmandar,
desigualdade entre os cidadaos via sistema previdenciario. A 5:2&:»% b
wncsc_mnmo — a contribuic¢do de cada categoria profissional para oowo w::«
am.nw,mmn_:_nao. sinalizada pelo diferencial de salarios — e equidade Eon,o:.c
buicdo de beneficios proporcionais a contribuicao pretérita — foj as i distri-
sagrada definitivamente. 7, cong

De 1933, quando & criado o IAPM, até 1953, quando, com a ¢

» devido a
arbitrados
$ — 0 cha-
Criminagio
que a mip-
larios majs

riagdo da
0 ¢ clarg:

teristico do sistema CAPs, pelo sistema de cidadania regulada.
8:60.. m«w:_.mo alguns parametros para o desenvolvimento do conf)j
um m::.n:.o nivel, os diversos setores sociais que vao sendo criados X
réncia Ao simultdneo processo de divisio social do trabalho e do n_.ns.aneo_.-
populacional buscam ingressar na arena da cidadania via reconh menis

4 . en: mn_.SO t
pacional e profissional. Para 0s que ja ingressaram na arena, Sawim Mn.w”w_j-
. -r

to. Em
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1o adquire outro significado, a saber, melhorar sua posi¢ao na escala de distri-
buigao dos recursos disponiveismediante a manutengio do emprego e do au-
mento de salarios e ganhos. Istoquanto ao que se poderia chamar de conflito
social basico ou, correlativamente,de politica social preventiva.
Simultaneamente, outro conflito social evoluia. Visto que a prestagdo de
servigos previdenciarios era funcdo da contribuicdo, isto ¢, do contrato estabe-
lecido entre o Estado, através do Instituto que o representava, e os cidadios
estratificados, quanto mais bem aquinhoada fosse a categoria profissional na
esfera da produgdo, melhor também o seria na esfera da compensagio, isto ¢,
no que diz respeito aos beneficios previdenciarios e a assisténcia médica. Sen-
do tripartido o governo dos 6rgdos previdenciarios, o controle dos institutos
mais poderosos oferecia substancial recurso politico, ndo apenas em fungdo de
melhores servicos prestados, mas, também, na capacidade de oferecer empre-
gos a clientelas especificas. A burocracia sindical brasileira, atrelada ao Esta-
do, e que se gera em virtude dos dispositivos legais da década de 30, encontrou
nos recursos diferenciados da rede previdenciaria a forma 6tima de integrar-se
ao sistema de cidadania regulada, pois a forma de obter recursos diferenciais
de poder requeria @ manutengao de um sistema estratificado de cidadania. A
distribuigao dos postos de mando do distema previdenciario a lideranga sindi-
cal requeria, em contrapartida, a submissao politica dessa lideranca a orien-
tacao de quem controlasse o Ministério do Trabalho. Por outro lado, a discre-
pancia no valor desses postos comprometia os que os ocupavam com a repro-
ducao do mesmo sistema de desigualdades.

O sistema previdenciario estatal permitiu, assim, a consolidagao dos
lagos que amzrravam a um memso destino a oligarquia politica que controlava
as instituigoes do Ministério do Trabalho e a oligarquia sindical que controla-
va os organismos operarios. Na base de tudo encontrava-se a pratica da cida-
dania regulada, sem a qual todo o sistema de controle sindical e de distribuicao
de beneficios previdenciarios compensatérios perderia em eficacia. Do ponto
de vista de um outro conceito de cidadania, portanto, passavam a ser itens im-
portantes daagenda reivindicatéria tanto a uniformizacio dos beneficios e ser-
vigos prestados pelo sistema previdenciario, quanto sua unificagdo em um or-
ganismo unico que diminuisse seus custos de operacio ao mesmo tempo em
que aumentasse a eficiéncia de sua administragdo. E isso, exatamente, que ira
tentar Vargas, ja no declinio de seu periodo ditatorial, com a criacdo do Insti-
tuto de Segwos Sociais, que sera revogado logo ao inicio do governo de-
mocratico deDutra.

Ao periodo /aissez-fairiano repressivo da Repiblica Velha sucedeu a
época da simultinea énfase na diferenciacdo da estrutura produtiva, na acu-
mulagao iaiau_. e na regulamentagdo social. Os dois movimentos conver-
gem para um inico leito através do conceito ndo expresso de cidadania regula-
da que permilia administrar, a0 mesmo tempo, 0s problemas da acumulagio e

da eqiiidade o contexto de uma escassez, primeiro, aguda e, depois, cronica
de recursos. Osistema foi rapidamente montado nos primeiros quatro anos da
década de 30¢solidamente institucionalizado. E ele que condiciona a estrutura
do conflito swial desde o fim do Estado Novo até o movimento de 1964, com
uma tnica, enbora ponderavel, modificacao legal: a promulgaciao da Lei Or-
génica da Preiidéncia Social, em 1960, que uniformizou, sem unificar, os ser-
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vigos e beneficios prestados pelo sistema previdenciario brasileiro. Foi este o
Gnico golpe no conceito de cidadania regulada, embutido nas 5,,:____82_ $0-
ciais brasileiras. Ao desvincular a prestagdo de servigos de assisténcia a‘mg._nw €
o pagamento de beneficios das categorias profissionais (mantendo a0s E.:Bom
embora como fun¢do da contribuigao pretérita), a LOPS comegou a minar o
conceito de cidadania regulada na etapa intermediaria do processo de conver-
sdo dos an6nimos membros da comunidade brasileira em cidadaos estratifica-
dos. O ponto inicial do processo, todavia, o do nascimento civico via regula-
mentagdo da ocupagdo no processo acumulativo, permanece quase inalterado
até hoje. Nao obstante a auséncia de modificacdes substantivas na oam.a da
cidadania regulada, instaurada pelo Estado Novo, no periodo que medeia en-
tre o restabelecimento da democracia politica limitada, em 1945, e 0 MOV~
mento militar de 1964, vale a pena referir, brevemente, as interagoes sociais
que O ocuparam.

3. BUROCRACIA E POLITICA
NA ORDEM DEMOCRATICA LIMITADA

O sistema econdmico brasileiro emergiu para a ordem democratica limi-
tada pos-1945 substancialmente diferente daquilo que era em 1930. Se as
_ transformagdes se deram por conta da orientacdo de politica econdmica do go-
-verno revolucionario e depois ditatorial de Vargas, se em virtude dos constran-
gimentos da Segunda Guerra Mundial, se, ainda, como resultado fortuito de
um somatério de circunstancias inesperadas, ¢ irrelevante aqui. O que, sim,
importa considerar é que as variaveis mencionadas no capitulo 2 como indis-
pensaveis ao entendimento do jogo social haviam-se modificado nc:aﬂN.:.mm.
mente. A extensdo da divisdo social do trabalho se aprofundara de Bo.ao signi-
ficativo, ndo apenas em termos da distribui¢ao da populacao economicamente
ativa por grandes agregados, tais como agricultura, industria e servigos, mas,
" sobretudo, na propria composigio do produto fisico, o que indica modifi-
cagoes importantes na estrutura ocupacional, por um lado, € na estrutura da
escassez, por outro. Os movimentos migratérios para os grandes centros 1m-
pulsionaram o processo de urbanizagio — o que, favorecendo embora o pro-
cesso acumulativo, suscita problemas sociais basicos, como saneamento, habi-
tacdo e saiide publica. O exército da mao-de-obra industrial crescera € O
numero de associagdes sindicais também, embora contidas pelo autoritarismo
politico. Mas estavam la, prontas, para iniciativas, assim que a atmosfera
politica o permitisse.

As concepgdes econdmicas € de administracao do governo se haviam al-
terado profunda embora silenciosamente. Keynes se incorporava ao estoque
de praticas econdmicas, enquanto se iniciava no mundo a revisao de toda a le-
gislagdo social, trago que efetivamente marca os paises mais adiantados no se-
gundo pos-guerra. Assim, idéias, recursos, fisicos e institucionais, eram no-
vos, bem como nova era a estrutura basica do pais. O prego politico pago fora
a institucionaliza¢do de uma ordem semicompetitiva, quer em termos po-
liticos, quer em termos econdmicos, quer em termos sociais. O Estado regu-
lava quase tudo, ou tudo, sempre que o conflito ameagasse ultrapassar 0S limi-
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tes que a elite considerasse apropriados. O Estado autoritario brasileiro, que,
em verdade, se estende de 1930 a 1945, buscou sua legitimidade, como acen-

da sobrevivéncia da comunidade, tal como os entendia e definia a elite dirigen-

te®. Era, em sentido estrito, um Estado de legitimidade hobbesiana. Suas insti-

vamente democratica, em termos politicos, em um contexto social e econdmi-

€O extensamente regulado. . -
Apesar das objegoes as praticas e instituigoes herdadas do Estado Novo,
bem pouca coisa, se alguma, sera alterada no periodo que vige até 1964. As or-
ganizagoes sociais, entre elas os sindicatos, agora liberadas para uma disputa
mais aberta por melhor participa¢io nos beneficios do progresso econdmico,
cedo encontrario na politica repressiva do governo Dutra os limites legais da

acao sindical . Intervengoes e fechamento de associagdes operarias se sucederdo

Justica do Trabalho, como antes, apenas agora em ambiente politico mais
competitivo. A politica compensatdria, isto é, aquela vinculada ao sistema
previdenciario, Permanece, como no tempo de Vargas, administrada por re-

presentantes do Ministério do Trabalho e da burocracia sindical. Esta tera um

No processo de acumulagio, via aumento de salarios, coloca-se, naturalmente,
ao lado de seus representados, inclusive como recurso de poder perante o Estq.
do, comportando-se de maneira reacionaria no que concerne as institui¢oes
previdenciarias, opondo-se s propostas de parte da elite burocratica governa-
mental para uniformizacio e unificagiao dos servicos. Comprometida com a
manutencao de um sistema de cidadania estratificada, que lhe dava recursos de
poder perante seus representados, tentara preservar o sistema de qualquer alte-
racao significativa. O conflito social se estruturara, politicamente, na esfera da
acumulagao e, c:SQﬁ:omBnEn_ na esfera da distribuicio.

nados as diversas categorias ocupacionais, refor¢ando o poder burocratico das
distintas oligarquias sindicais, o que, finalmente, as conduzira, por um lado, a
cristalizar suas Posicdes de reivindicagio crescente, na esfera da acumulagdo, e
de reacionarismo e corrupgao, na esfera distributiva compensatoria. Ao mes-
mo tempo, 0s novos grupos sociais urbanos, e os velhos Erupos sociais rurais,
aproveitando 0 ambienge politico semicompetitivo, iniciam movimentos rej-
vindicatérios, independentemente de seu reconhecimento civico-profissional.

# Penetrante analise do fendmeno do estado autoritario moderno pode ser encontrada em Azeve-
do Amaral, O Estado Autoritirio e a Realidade Nacional. José Olympio Editora, Rio, 1938,
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Sao as ligas camponesas, no Nordeste, e as oxu_owonw de violéncia fcmsm. no
Centro-Sul, que sinalizam os limites da democracia regulada entio vigente.

A resposta do poder publico, inclusive durante o governo _o...u.o Oo:.»;.
€, na melhor das hipoteses, pobre. A mesma expansao da cidadania, via regu-
lagao das ocupagaes, e, a partir dai, o mesmo comportamento ora conci-
liatério, ora repressivo, em termos salariais. A acumulag¢ao se dava ag:o. a.c
mesmo leito institucional deixado por Vargas e a distribuigio compensatoria
seguia, igualmente, o mesmo padrdo. A magnitude dos problemas, entretanto,
alterava-se rapidamente. A deterioracdo das »SmM urbanas processava-se ace-
leradamente pressionando os problemas habitacionais, de saneamento e de
saide. Se os altimos eram problemas difusos, podendo ser adiados por falta m_n
organizagdes que pressionassem por sua solu¢do, tal nao era o caso da questio
habitacional, no que toca aos setores médios urbanos, presenteados, aﬁ:w.m.o.
gicamente, com sucessivos decretos legislativos de congelamento dos aluguéis,
O que apenas transferia o problema para o futuro. )

Piores, entretanto, eram os problemas gerados pela expectativa de consu-

"mo dos bens disponiveis. Aprendida a li¢ao de que o aumento da participagio

no fluxo de bens decorria da capacidade de mobilizagao e _,25,:&_.80%9 passa-
ram os diversos grupos sociais a se organizar em associacoes civis, q.:w_,mm.q.
da legislacdo sindical, mas que desempenhavam, em parte, funcoes m_.a__wam. a
disputa por melhor posi¢do na captura de fluxos de renda. Aam:&n:ao 0 pro-
blema do leito institucional da acumulacdo para a esfera estritamente mo-
netaria, o que foi, a0 mesmo tempo, induzido e U..@En.mmn_a un_.m_ waw_n.nwnmo do
processo inflacionario, evadiram-se as questées institucionais basicas, nio
obstante a énfase, retorica ou bem intencionada pouco importa, que -._a_mm ha-
viam posto, sucessivamente, Janio Quadros e Jodo Goulart. )

Do lado distributivo compensatorio os avancos foram _m:m_:_ﬁ:n. par-
cos. A parte o inegavel progresso nozmcwmpm:nmwa.o navitéria da chn.Bn_m nw.
tatal contra a oligarquia sindical em torno aw. uniformizacao .QOm Servigos 3.?
videnciarios, alcancado através da Lei Organica aw. ?ns%:n_m.mon_»_. apenas
a institui¢io do salario-familia, em 1963, e que se _:wﬁné.:m linha de GGE.“”
$30 do escopo da previdéncia, caracteristico de todos os sistemas, :mam mais
existe para ser anotado. O Estatuto do j.mcm_:.maoq w::.:u promulgado 3._
1963, na realidade evidencia apenas o uso simbolico da politica social na nxu.m»
medida em que, por tras dos objetivos solenes do msz.Ho, nada se esclarecia
quanto as formas de financiamento do EOmESm.n_,n._maaao.

A vazio dos conflitos sociais para fora das instituicoes herdadas do Esta-
do Novo nio encontrou resposta institucional a m.:_:m., tendo por Em:_an.c
liquido a radicalizacao das demandas e a m:~o_n_.m:n._m politica crescente dos .M_
ferentes atores sociais, as quais, associadas a nwumn_ama.n cadente do Estado le
produzir e de alocar recursos’, terminaram por uqoaﬁ_m o mozpnxﬂo de parali-
sia governamental e administrativa de fins de 1963 e principios de 1964, que,

° Boa andlise do periodo, neste aspecto, encontra-se em Alfred Stepan, The Mititary in Politics —
Changing Patterns in Brazil. Princeton University Press, 1971.
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€m parte, ajudam a explicar o movimento militar de 1964". Apos pouco me-
nos de 20 anos de pratica de democracia relativa, esta revelou-se incompativel
€0m uma ordem de cidadania regulada. Por e€sta ou aquela razao, os diversos
8rupos sociais foram incapazes de contratar novas formas institucionais de ad-
ministrar o processo de acumulacao, por um lado, e os parametros da eqiiida-
de, por outro. Dada a resisténcia da ordem conservadora da cidadania regula-
da, o conflito resolveu-se pelo rompimento da democracia limitada. No con-
texto do presente estudo, tal é o significado do movimento militar de 1964. Em
aparéncia e, novamente, como em 30, tratava-se de reformular as instituigoes
€M que se processavam a acumillagio e a distribuigao compensatoria, e nova-
mente por via autoritaria. O capitulo seguinte propde-se a discussio do que foi
conseguido ao longo dos iltimos dez anos em relagdo a problemitica aqui ana-
lisada.

o Wanderly Guilherme dos Santos, ““Paralisia de Decisdo e Comportamento Legislativo: A
ra 1959-1966"", in: Revista de Administracao de Empresas, 13, n°® 2, abril/ju-

€xperiéncia br
nho 1973,
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ACUMULACAO E EQUIDADE NA ORDEM
AUTORITARIA BRASILEIRA

. Convém iniciar esclarecendo que este capitulo ngo apresentara uma
analise econdmica da politica social brasileira contempordanea, isto €, nao se
estara preocupado, aqui, em apresentar evidéncias sobre produtividade, efj-
ciéncia e eficacia na €xtracio e alocag¢ao dos recursos para os diversos progra-
mas que compSem a dimensio social da agao do governo. Para tanto, Jja existe
razoavel literatura sobre diversas politicas especificas’. Eventualmente, por
certo, fluxos financeiros, nameros indices e porcentagens, entre outros simbo-
los, serdo exibidos, com o intuito exclusivo, entretanto, de melhor sublinhar o

ponto ocasionalmente em discussio. O que basicamente constijty; indagagao -

desta parte do estudo é saber em que medida diversas politicas especificas do
governo, em relagao a um conjunto definido de problemas, sio, em primeiro
lugar, compativeis entre si, e, fundamentalmente, se subvertem ou ultrapas-
sam a ordem da cidadania regulada, cuja dimensio democratica foi violada a

dainjusti¢a na distribuicdo de bens e valores sociais, como substancial nimero

de paises capitalistas evidenciam. Nao obstante, a analise politica de qualquer

nada politica social traz em beneficio da cidadania do que analisa-la estrita-
mente em fun¢do dos resultados monetarios, ou qualquer outro tipo de valor

! Cf., por exemplo, Fernando Rezende e Um::_,m Mahar, Saide ¢ Previdéncia Social — uma
andlise econémica. IPEA, Rio, relatério de pesquisa, 2/, 1974, ¢ Wanderly J. M. de Almeida e
José Luiz Chautaurd, FGTS: Uma Politica de Bem-Estar Social. IPEA, Rio, relatério de pesqui-

sa, 30, 1976.

83




Wanderley Guilherme dos Santos
Instituto Universitario de Pesquisas do Rio aneiro

/

4

- CIDADANIA
E JUSTICA

A politica social
na ordem brasileira

DEDALUS - Acervo - FFLCH

ﬁé EES—E . CONTRIBUICOES EM CIENCIAS SOCIAIS 1
_ Coordenagio

Ricardo Benzaquen de Arzdjo

20900091344 i s ¢ CiEn

TOMBO . : 42452

1
SBD-FFLCH-USP

*HLIOTECA DE FILOSCFU
E GIENCIAS SGCIAIS

EDITORA CAMPUS LTDA.
Rio de Janeiro 1979




T

CAPITLLO

A POLITICA SOCIAL COMO CALCU Lo
: DO DISSENS(

)
Em 7984, George Orwell descreve um mundo no qual toda uammvm:n—m—\nn
de reflexdo e, eventualmente, rebeldia frente ao Status quo € abortadgn pely
conjugacio de completa e permanente vigildncia do comportamento de todog
os cidadaos conjugada a técnicas de intimidagao e coagao, ilimitadament ¢ usa.
das, quer quanto a forma, quer quanto 4 intensidade. Em outroextremo, B, g
Skinner, em Walden II, aproveita-se de uma fabula para revelar como a sagjg.
facdo, ou conformismo, em relagio ao estado do mundo pode ser obtidg pelo
condicionamento antecipado do que cada membro da comunidade senfe relatj.
vamente a realidade e a sua forma de inser¢do nela. Pelo controle antecipadg
das emogdes, Skinner aponta para a alternativa a €0agdo, como recurso de po-
der, para ajustar aquilo que é aquilo que cada um, livre de manipulagoeg
prévias ou coergdes posteriores, consideraria como o que devia ser.
Estes sdo, pelo menos por enquanto, extremos de fabula, e o estoque de
recursos de poder a disposi¢do dos diferentes governos sdo insuficientes para
obrigar, quer pelo condicionamento eficaz e generalizado, quer pela vigilanciy
€ coagdo extremas, o conformismo de todos os cidadios perante um determj.
nado perfil de distribui¢do de bens e valores sociais. Impedidos de ignorar a
existéncia de problemas sociais, os governantes sio compelidos a administrg.
los. Conforme as conclusdes do capitulo precedente, as imposigdes da dindmj.
ca dos conflitos, por um lado, e as necessidades de garantir a reprodu¢io am-
" pliada (acumulacao) da riqueza social, por outro, induzem os 8OVernos a exer.
- citar permanentemente o que se poderia chamar de ““calculo do dissenso’*

- e 2 . ou

1984, isto €, a taxa de injustica, em favor da acumulagio, que sera social.
) mente tolerada, ou, conversamente, a magnitude dos recursos que se poden,
y subtrair a acumulacdo, em favor da eqiiidade, sem prejuizo catastrofico para o

processo ampliado de reprodugdo. Em qualquer caso, a solucdo de satjg.
fagdo/insatisfacdo politica nio sera homogeneamente distribuida pela socje.
dade, de onde resulta apropriado falar-se em ‘“calculo do dissenso”’ tolerave)
como pardmetro fundamental para as decisges governamentais, quero dizer
de todo e qualquer governo. 4
O grau de incerteza quanto aos resultados que acompanha qualquer deg;.
sdo politica, como foi sugerido no capitulo 1, torna o exercicio do governo ne.

cessariamente tentativo e experimental — mesmo quando justificado, retorica.
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mente, por principios cientificos, ou %a:omnm. axiomaticas. E por ser o.xnnm‘_..
mental ndo pode guiar-se, estritamente, por Criterios cuja clareza nmv_mnn::m e
imaculada, mas que sao impotentes para noBmzmmr €m casos especificos, nc_m
alternativa de agao atenderia ao principio do *‘calculo do dissenso toleravel.
Tal é o caso da cristalina proposi¢ao de Parsons, como regra mcm:mﬁ., R._m:<m
i estabilidade dos sistemas sociais: ““from the point of view of ?:.Q_o:_:m of
the social system, if is not the needs of all the vm_‘:n._vma mnnonm.ir_m”: :E&mwn
met, nor all the needs-of anyone, but only a m:mm.o_n:» proportion for a suffi-
cient fraction of the population”". Aceita a premissa de que mesmo os gover-
nos mais revolucionarios nio podem escapar ao u_.oc_oim da ordem — isto &,
da cooperagdo produtiva entre os Enac_.Om. da comunidade, ‘E.ua_, com“ ocxvmw
mal —, a proposi¢do de Parsons nio poderia ser mais :E.m_:..u m..u a nmvoz
me, com realistica rudeza, precisamente no E:.n_v_o.@:o aqui se denomin
de ““calculo do dissenso’’ toleravel- Nao ocﬁm:..o.. m_m € irrelevante, como regra
automatica e certeira de decisio, pela impossibilidade de conhecerem-se, ex
ante, as conseqiiéncias efetivas do rumo de agao escolhido. m.:.:‘ essa mesma MMH
230 ndo se pode utiliza-la como critério. de avaliagdo das politicas mo<2=mm:_“5m
ais, as politicas sociais entre elas, 5%.5.8%:8523.@0 Mm_o_. que mo_ m_wﬂ o
omo prioritario, quer o da acumulagao, quer o nm.on_.:am le. Em m:mamm i
50, s6 quando ¢onfrontada com o quadrode :nommmamm_mm &mm_..Om:oM - mn "~
& decisoes politicas podem ser aproximadamente avaliadas. Tratan 0-se n?
de uma analise de politicas voltadas para a nm_:_mwam. anmmwﬂ.m.mn. assim, a n
cessidade de, tal como se fez, contextua-las, isto €, ao‘m<m:w._wm ooé‘;_ﬁo pano
de fundo das caréncias identificaveis, abordagem mais .wa.na:mam a inferéncia
do ““cilculo do dissenso’” toleravel que, por pressuposicao metodologica, as
. N . E

a._ﬂﬁ_“wm”ﬁm:a em favor de uma analise das politicas sociais contra 0 pano
de fundo das caréncias nao necessita, entretanto, adotar a premissa do n::ﬂ:o
etremo de que os governantes ignorariam os vchmeM sociais, caso Mﬂmwm_ww”
st possivel. Ele é igualmente valido, suponho, se se admite a premissa iy
oléncia extrema, a saber, a de que a inten¢do dos governantes sejaa mh_x in
&uir toda e qualquer disparidade social. 20.«.&:_3; no_on.mnumm-_mao n:_uu__nomww
¢ identificar o quadro de desequilibrios existentes e, man.dm.mmo w& w ar
0 recursos disponiveis tendo em vista a minimizacao das a.ow_mcm dades, wﬁ_
rintidz a continuidade da reprodugdo social ampliada. Ou .wou_u, 0 principio do
atremo cinismo, que poderia ser traduzido na regra am nmn_mmo — iwx_%.wﬂqu
dumuiacdo nas condigdes dadas —, como todo principio mvmﬁ:o é :w _m.m_ it
d: seu oposto, no caso, o principio da extrema cnan,\.o_.mzn_m. que poderi
tiduzido na regra — maximizar a eqiiidade, nas condi¢oes awam.m.. bstratos

Acexpressdo-chave, que permite passar Ao W_ES dos .Um:_n_u.mm abs Aww os
Pira aordem dos processos reais de annmmmo.. €: “‘nas condicoes dadas’’. ww.
st quer dizer € que, qualquer que seja a o:m.uanunw.o.uom governantes, .EW M»
d.cao em politicas especificas depende da disponibilidade de recursos, _wm §
magnitude das demandas. Ou ainda, em outras vm_mﬁmm‘ as anawoam uom_nwn lm
nio sdo apenas um problema de preferéncia, mas, _mcaiom_ﬁ. oaom.mma -
Qe € oque pde em marcha, afinal, o processo de cooperacdo produtiva

' Cf. Takot Parsons, The Social System (1951). The Free Press, 1964, p. 28.
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0s homens. Por certo qu
manifestam as preferéncias dos decisores, mas esta
trar, € uma questio que aponta para cenarios de dese
nativos, antes que para contraposigdes absolutas.

E neste sentido que se entende aqui a regra do “calculo do dissenso”’, ou
a realizacdo do.ideal 1984=!: qualquer que seja a orientagao dos governantes,
deverio, sempre, enfrentar limitacges ;

Imitacdes impostas, por um lado, pela estrutura
de caréncias sociais, que podem ou na

As conseqiiéncias imediatas desta premissa sao mais ou menos claras:

1* a de que nio & possivel manter completamente inalterado qualquer
quadro de caréncias sociais, ainda quando tal fosse o objetivo de
quem governa; a imutabilidade do Status quo social é i i
desde que, no minimo, processam-se alterago ico

a revolucdo do sratus quo social &, pois, igual-
mente uma ilusao, pela razio de que nao ha correspondéncia entre a
velocidade possivel das transformagoes politicas e a velocidade
possivel das transformacées sociais.

Dai que a analise de politicas sociais remeta, desde logo, ao desenho da
¢€strutura de desequilibrios que pretendam alterar. Uma obje¢ao obvia poderia
ser levantada aqui e requer, portanto, refutagio.

Acumulagio e eqiiidade tém sid.

seria uma POsi¢ao similar 4 retérica governamental brasileira, desde 1964, que
insiste na necessidade de que cres¢a o bolo (acumulagio privilegiada), antes de
que se pense em dividi-lo (maior atencio para a equidade). Os criticos da
politica governamental, por seu turno, particularmente no que diz respeito a
evidente distor¢do no perfil de distribui¢ao de renda, tém exaustiva e repetida-

2 Especialmente no que diz respeito a distribuicdo de renda, as duas posi¢des podem ser esclareci-

das mediante o debate entre Albert Fishlow e Carlos Geraldo Langoni publicado em Dados, 11,
1973.
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Para bem situar a perspectiva adotada, aqui, vale a pena declarar, tao
claramente quanto possivel, o seguinte: 0s argumentos governamentais € os ar-
gumentos de seus criticos convencionais exprimem-se em diferentes niveis de
abstracao e, por isso, sao igualmente pertinentes e igualmente improcedentes,
conforme o nivel em que se proceda a analise. Em outras palavras, a retorica
governamental discute o problema da acumulagdo versus eqiiidade em termos
absolutos, isto €, diz-se que se retira algo do processo acumulativo para
atender a eqiidade; o que implica em reducdo da capacidade de ampliar a ri-
queza global disponivel. Este argumento, como se pretende mostrar a seguir, €
procedente. Ja os criticos respondem que a melhoria setorial, isto ¢, refativa,
da distribuicdo de bens e servicos pelos diversos segmentos sociais, ao
contrario de prejudicar, facilitaria o processo de acumulagao. Tal argumento,
como se pretende demonstrar a seguir, também é procedente. O problema con-
siste em que ambos sdo igualmente procedentes, porém a niveis logicos dife-
rentes, € a questao politica se coloca, precisamente, na interpretagdo ndo ape-
nas sintatica, mas seméntica do argumento.

A estratégia de discussao buscara demonstrar que nao existem critérios

que permitam produzir decisdes automaticas que garantam quer a acumu-
lagao, quer a equidade e, conseqiientemente, que o critério de tomada de deci-
s3o nao € nem logico-cientifico, nem derivado de comandos constitucionais,
mas guia-se pelo calculo do dissenso. Para tanto, se demonstrara que, em ter-
mos absolutos, acumulacio e equidade efetivamente se excluem como valores,
o que significa que, a nivel micro, qualquer proposta de maximizar a eqiiidade
sem prejuizo da acumulacgdo, em realidade, propoe mudangas relativas no per-
fil de desigualdades existentes, sem aboli-las completamente. Entendida de
forma ndo-absoluta, entretanto, a preferéncia, quer pela acumulagdo, quer pe-
la eqiiidade, ¢ insuficiente para proporcionar um critério de decisdo que, auto-
maticamente, garanta quer uma, quer outra das preferéncias. Se¢ao posterior
discutira o problema ndo mais dentro do cenario 16gico-dedutivo, onde as de-
cisdes sao supostamente tomadas de acordo com critérios técnicos, mas no
contexto igualmente extremo em que as decisdes fossem tomadas de acordo
com a vontade geral. A conclusao geral sera a de que a realizagao do valor jus-
tia social ndo pode ser garantida por nenhum critério automatico e que qual-
quer que seja a opgdo ideoldgica, chamemo-la assim, da qual se parta, quer a
da maximizagdo da acumulagdo, quer a da maximizagdo da eqiiidade, o que se
obtém, em qualquer caso, ¢ a modificagdo relativa do perfil de desigualdades
existentes, em decorréncia de decisdes efetivamente tomadas de acordo com o
calculo do dissenso. Ainda uma vez, portanto, o problema central consistira
na verificagdo do tipo de mudanga relativa proporcionada pelas politicas em
curso, o que justifica a delineagio preliminar da estrutura de desigualdades ca-
racteristica da sociedade brasileira contemporanea, tal como se tentou no
capitulo 5.

1. SOBRE A IMPOSSIBILIDADE DE JUSTICA (A): O PROCESSO
DE DECISAO EM CENARIO LOGICO-DEDUTIVO

A afirmacdo de que é impossivel maximizar o valor justi¢a social, se se
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ccmnm.‘mo mesmo tempo, maximizar o valor acumulagdo, paece ser de facil
entendimento, e eventual refutagdo. Em realidade, entretanto,lrat a-se de yma
proposi¢do efetivamente ambigua, em sentido técnico, e, POrisso mesmo. de
modo algum compreensivel em seu significado real, isto ¢, quando 833».8-
mo regra de decisao sobre politicas substantivas especificas. S, por exemplo
se :xma os niveis de salario dos trabalhadores da indistria em worno de nwzm.
magnitude, de acordo com o principio de maximizar a acumilagao, o que se
esta fazendo ¢é frasear o problema da renda de determinado é:ﬁ-:.o wuﬁn_ a
partir da dtica da disjuntiva acumulagao versus eqiiidade.
Desde logo, esta ndo ¢ a tnica perspectiva de analise do pProblema. Ele
poderia ser tratado, como acredito que de fato o se ’

. . Ja, segundo o calculo do
dissenso toleravel que é um calculo politico cujo resultado é rlativamente in-

determinado e, poranto, cujas conclusdes nio podem ser derivadas cientifi-
camente, quer dizer, logicamente. Ao formular o problema segundg a disjunti-
va acumulagio versus eqiiidade, procura-se, conseqiientemente, :‘m:m:w:_‘ o
problema do ambito politico, significativamente indeterminadg e altamente
valorativo, para o universo do discurso logico, valorativamente neutro e cujo
andamento da renda de qualquer segmento social converte-se em uma dis =_S
_@mmnm entre duas proposi¢des que competem pela posse de Uma <n_.%nan
cientifica: ou bem a maximizagio da justica social € incompativel com a maxi-
mizagdo do processo acumulativo, ou bem nio o é. Fixada a preliminar de que
tal perspectiva, ademais de nio ser a tinica possivel, ndo constitui efetivamente
a regra maxima de decisdes politicas — que postulamos ser a do célculo do dis-
senso —, cumpre demonstrar que a disjuntiva ecumulacdo versus eqiiidade é
logicamente insolavel, o que, indiretamente, vira corroborar a Premissa de que
aregra de decisdo politica, por exceléncia, ¢ a do calculo do dissensg.

. Afirmar que a maximizagdo da eqiiidade ¢ incompativel com a maximi-
zagao do processo acumulativo ou, alternativamente, que nio o ¢ .
colocar o problema da decisio politica em termos de preferéncia
palavras, tal como fraseado, a questdo pode ser traduzida assim: o
preferir, prioritariamente, a acumulacio ou a equidade? Conform,
governamental, a preferéncia por um dos termos exclui a preferén
tro, enquanto a retdrica critica oferece como argumento a Proposicao de que &
uom.m_<n~ preferir ambos, quer dizer, que nio se trata de preferéncias :M m-
E:éa. E com isso ingressamos no universo da logica das En?z”.:naw .:”M r-
Q.Smao a regras racionalmente inviolaveis. E, contudo, a logica das ?M?..M:.
cias ¢ incapaz de proporcionar solugdes ao problema, precisamen
interpretacao empirica dos resultados logicos depende da semdntic

.. A a politica, a
qual extravasa os limites da argumentagio estritamente formal. Segue-se a mn-

monstragao’.

) Tome-se a proposi¢ao controversa central de que a acumulagio ¢ incom-
pativel com a eqiiidade. (E, ¢ claro, perceber que, para o argumento a segyir, a
’

» implica em
- Em outras
que se deve
€ a retdrica
cia pelo ou-

e porque a

3 Toda esta segdo baseia-se no calculo das preferéncias tal como formulado por G, H. von
i...i?. The Logic of Preference. Edinburg University Press, 1963. Particularmene :..: .:n:.
te € sua demonstragdo, trivial do ponto de vista l6gico, de que s6 é possivel preferir.se s_vvuM_E-.
mente um e apenas um valor. Cf. The Logic of Preference, paragrafo 12, paginas 29 ¢ segs. Tri-
vial, logicamente, o ponto é extremamente esclarecedor de algumas ambigtidad v

A 5 ¢ € es do dj
politico e pode ajudar a tornar mais consistente a argumentacio sobre problemas sogiajs o
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conversa, isto €, de que a acumulagio é compativel com a B:.E,»an_ € equiva-
lente e, portanto, a argumentagio vale para »S_x.u as proposigoes.) Nao oa,m-
tante sua aparente clareza conceitual ; essa u:.v_uom_owo ._X...B:n pelo Enswm trés
interpretagoes distintas, e nao é facil distinguir, :w.qnﬂo:.nw comum, a.E_. a _w.
terpretacao que esta sendo subscrita. Em verdade, € uomm?n_ interpreta-la pelo
menos de trés formas diferentes, cada uma das quais o_u:mw:n.‘_o a compromis-
50S 1edricos e, para consisténcia de l16gica e agdo, a compromissos de compor-
to bastante distintos. ) o i
.m:.nM primeira forma de entender a proposi¢ao noa_m:m em interpreta-la co-
mo a formulagdo de uma disjuntiva que obriga a v_,omonosn._wu mvmo_Emm. m:.
outras palavras, quando se afirma que o processo acumulativo é _=85um:<n._
com a maximizagdo da eqiiidade (ou quando se afirma sua conversa), é
possivel que se esteja dizendo que a preferéncia pela wnE::_mnuo. € uma Enma.-
réncia absoluta, a saber, que o valor privilegiado (quer wnc_.:.ﬂ.__wnmo. quer eqiii-
dade) ¢ absolutamente preferido a qualquer outro e, conseqiientemente, a rea-
lizacdo de um exclui a realizagio de n.:m_w:.on @::o..mo assim for a SSMEn..
tagdo da formula, entdo a conseqiiéncia _om_mw _=m_=~m<.n_ € que n:m_ncn_,. eci-
sor, ou critico dos decisores, esta comprometido com a _aw_w an. que o universo
social € unidimensional, ou deve ser reduzido ==E_Bw=.m_o=m._ama9 pela'sim-
ples e irrefutavel razdo de que s6 é uom&wo_ ter, N0 MAaximo, um € apenas um
valor absolutamente preferido. Sendo, vejamos. o - )
Tese: Se se prefere absolutamente acumulagdo a ma:_Aawam.,n _:,.U.o.&_ﬁ_
preferir absolutamente qualquer outra coisa (digamos, participacao politica) a
qualquer outra coisa. .
Demonstragdo: Se prefiro, mcmo_csan:_auw.n:E:_mmmo (p) m.an:_amam
(q) e se prefiro, absolutamente, uw:maumnmo.vo::nm (r) .m.oozmoﬂs_mm.an (s),
segue-se que prefiro absolutamente acumulagio (p) e _um:_n_gnmo. politica (r),
a qualquer outra coisa. Isto implica, entretanto, que as a:.mm seguintes propo-
si¢des devem ser igualmente aceitas por mim: que ﬁ_m<.o aceitar U.m:_n._gnm_og .@
a qualquer outra alternativa e que também devo aceitar participacao poli mS_
(r) a qualquer outra alternativa. De acordo com tais implicagdes, isto significa
que devo preferir (p) e (r) em quaisquer nO:&no.nm.. Ora, de acordo com a mar-
cha necesséria da argumentacio estritamente _om_.nw devo m.:@mn_.m.ﬁn Am.n.o:m:
as seguintes duas proposigdes: (p) acumulagio e ndo (r) um:_n.vamo no::ow., e
(r) participagdo politica e nao (p) wn:BEmﬁ.o. Pelo postulado da assimetria,
que me obriga a aceitar como inviolavel o axioma wm.AE (ou (r)), entdao nao (p)
(ou ndo (r)), sou induzido ao problema de que se aceito (p) e (r) sou obrigado a
rejeitar (p) e (r), o que é obviamente absurdo. Como se queria demonstrar,
portanto, se se entende absolutamente a proposicao de que Ew.m.awm_q a acu-
mulacgdo implica em negar a possibilidade de maximizar a eqiiidade (ou sua
conversa), se esta obrigado a subscrever um e apenas um valor. ) 2 ab
A conseqiiéncia pratica de tal conclusio é a m_.n que, se se EE,WE a ab-
solutamente a disjuntiva acumulacdo versus ancwn_»am. como »,_.E amento
cientifico de decisdes substantivas especificas, se esta obrigado a aplicar a mes-
ma regra em qualquer outra circunstancia, nio nm_um..ao uo_HmEo o apelo a ou-
tros valores — tais como “‘humanizar o anmn:<o_<=.=w=~o , seguranga, Qn”.
como regra de decisdo valida para outros contextos. m.n_mB que &_. E.onoa..
mento € eventualmente utilizado, quer dizer, quando € da conveniéncia dos
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a regra acumulacio versus eqtiidade, absolutamente interpretada, consiste
apenas em recurso de retorica para a legitimacao de decisoes cujo determinan-
te ¢ a dindmica do conflito e da luta pelo poder, antes que pela consisténcia
légica de uma concep¢ao de mundo que, a ser aceita, o reduziria a unidimen-
sionalidade. .

Outra forma de entender a Proposi¢ao de que a acumulacao se contrapde

to quer dizer que, diante da disjuntiva, por exemplo, entre estabilidade no em-
Prego e menores salarios, alguém, quase certamente, preferira estabilidade a
menores salarios, desde que tal preferéncia niao implique em maior taxa de de-
Semprego. Para continuar usando a linguagem dos’simbolos, (p) — estabilida-
de — & preferida a menores salarios (r), com o proviso de que tal preferéncia
ndo aumente ou crie a possibilidade de que ocorra (qQ) —isto é, desemprego.
Se, entretanto, a disjuntiva se puser entre menores salarios (r) ou desemprego
(@), a preferéncia certamente seria por menores saldrios. Assim, a proposi¢ao
acumulacdo versus eqiiidade, se traduzida em contextos substantivos especifi-
cos, e entendida condicionalmente, nio fornece nenhum critério- automatico
de decisao visto como requer o ordenamento de preferéncias, o qual ndo pode
ser logicamente deduzido, definido que € pela dindmica da confrontagdo so-
cial. Se, ao contrario, se interpreta a Proposi¢ao em termos condicionais,
porém sem permanente consulta aos interessados, & possivel, melhor dizendo,

provavel, que as decisges sejam contrarias ao ordenamento do publico interes-
sado.

Demonstracio: Suponha-se que, do ponto de vista da forga de trabalho
industrial, suas preferéncias se ordenem da seguinte forma: prefere estabilida-
de a menores salarios e menores salarios a desemprego. Em termos simbolicos,
a ordenagio de preferéncias é: (p) a (r)e(r)a(q). Caso a disjuntiva for, neste

caso, (p) a (r), a preferéncia sera por (p), desde que nio se considere a possibi-

de preferéncias e é aj sobretudo que o discurso (retorica) dos decisores, assim
como de seus criticos, se fara em realidade. Admita-se que, desagregadamente,
isto €, em relagdo a politicas especificas, o problema da eqiiidade versus acu-
mulagio se traduza, empiricamente, na seguinte discussdo: estabilidade no em-
prego, magnitude de salarios e taxa de desemprego. A terceira forma de enten-
der a disjuntiva acumulagdo versus eqiiidade, em termos concretos, implica em
uma defini¢sio do tipo de preferéncia em relacio aos trés termos: estabilidade,
menores salarios e desemprego.

Tanto a retérica oficial, quanto a da critica convencional, .entende, na
realidade, que a preferéncia do publico interessado nio é absoluta — que leva-

cional — que levaria desde logo a aceitagdo de uma indeterminacio dos resul-
tados da decisio politica. Visto que o problema foi traduzido em termos logi-
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cos — o que significa que é possivel soluciona-lo cientificamente, resta o en-
tendimento da disjuntiva em termos incondicionais. Que quer isso dizer?

Assuma-se que o ordenamento do publico interessado seja o seguinte: 1)
estabilidade; 2) menores salarios; 3) desemprego. Tomando-se a retérica dos
criticos convencionais, a disjuntiva acumulagdo versus eqiiidade, quando tra-
duzida em problemas especificos, obriga a defini¢do de um ordenamento in-
condicional de preferéncias e que, a partir dai, seria possivel definir uma regra
de decisao que atendesse ao mesmo tempo a escala de preferéncias do publico
interessado € aos requisitos da racionalidade cientifica.

De acordo com a premissa de preferéncias incondicionais, a escolha por
um termo de qualquer disjuntiva implica que todas as demais condi¢des do sis-
tema ndo se alterarao em fun¢do da escolha (a clausula coeteribus paribus da
codificagao econdmica). Assim, a preferéncia do pablico seria (p) — estabili-
dade — a (r) — menores salarios — e (r) a (q) — desemprego —, aceita a pre-
missa de coeteribus paribus, isto é, que cada decisdo ndo teria impacto sobre
outras variaveis do sistema. Assumido o ordenamento previamente definido, e
interpretando-o como uma preferéncia nao absoluta, nem condicional, mas in-
condicional, as dedugdes logicas, de acordo com a argumentagdo critica, se-
riam as seguintes: (p) e ndo (q) e (p) e ndo (r) e (r) € ndo (q). Entendido o orde-
namento de tal forma, incondicional, o sistema logico que forneceria um
critério automatico de decisdo, de acordo com a critica convencional, seria o
seguinte:

1) — (p) — estabilidade — é preferivel a ndo (q) — desemprego — ea
nao (r) — menores salarios; e esta proposi¢ao é preferivel as seguin-
tes;

2) —nao(p)e(q)e(r);

3) — nao (p)e(q)endo (r);e

4) — ndo (p)endo (q) e (r).

Tudo estaria bem se, assumindo igualmente o carater incondicional da -

preferéncia, os tomadores de decisio governamentais ndo formulassem o pro-
blema de outra forma — igualmente garantida pelas regras da logica — e que
se apresentaria da seguinte maneira: escolha entre estabilidade (p) ou desem-
prego (q) versus menores salarios (r). Se o publico interessado escolhesse me-
nores salarios perderia a oportunidade de ter iguais ou melhores salarios e, ao
mesmo tempo, estabilidade no emprego. Se escolhesse a primeira alternativa
poderia obter estabilidade e maiores salarios ou desemprego €, no minimo,
salarios iguais. Assim, a escolha da primeira alternativa abre a perspectiva de
obter 0 maximo que o publico interessado deseja — estabilidade e, no minimo,
iguais salarios — mas também poderia obter maiores taxas de desemprego, a
ultima escolha no ordenamento de preferéncias do pablico interessado. A es-
colha, neste caso, ¢ extremamente dificil pois a primeira alternativa pode pro-
duzir, como resultado, uma decisdo politica que aparece em ultimo lugar na
escala de preferéncias.

Interpretando a disjuntiva acumulagdo versus eqilidade em termos de
preferéncias incondicionais, portanto, abre, ao mesmo tempo, a possibilidade
de constru¢do de um sistema de derivagdes nas quais a regra de decisao € fa-
voravel aqueles que sustentam a possibilidade de conciliagdo entre acumulagio
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e eqiiidade mas, ao mesmo tempo, permite a formulagdo do pro»lemg de for-
ma tal que a decisao politica final, embora obediente as regras légica, con-
trariam o ordenamento de preferéncias do publico interessado. E.a»q:m:”m_
sobretudo, € a conclusdo de que ndo ha regra logica capaz de tecidir qual m.
forma cientificamente aceitavel de apresentar o problema, quer dzer, ou sob a
forma de derivacdes logicas dos criticos convencionais, ou sob aforma da
retorica oficial.

E logicamente impossivel, portanto, resolver o problema d¢ fluxo de ren-
da de determinado segmento social quando formulado sob a fomalogica da
disjuntiva acumulacio versus eqiiidade. Este ¢ o universo de dicurso em que
se movem :...:8 Os porta-vozes governamentais, quanto 0s emiienes criticos
convencionais mas, contido em tais limites, o problema nao pole s solucio-
nado sendo pela substituigdo de uma derivacio dogmatica par oura. Ain-
da mais do que isso, ndo obstante a crenga que os especialistas & ambos og la-
dos possam sustentar, a regra de decisdo politica, em realidade, escapa a for-
mulag@o estritamente légica — implicita na disjuntiva acumalagio versus
eqiiidade — e obedece, prioritariamente, ao calculo do dissensd, acobertado
pelo jargao logico-formal que nio o fundamenta, ndo o justifica €, sobretudo
ndo o garante. : . '

-~ -Assumido, agora, 0 extremo anarquista no sentido de que o ZOVErno ine-
xiste e todas as decisdes sao tomadas pelo piblico interessado, ainda assim
verificar-se-a que nao ¢ possivel garantir a realizagio do valor justicq .52.&”
agora por outras razoes. O objetivo final da secdo seguinte serd, ainda uma
vez, demonstrar, indiretamente, que a regra de decisao politics em qualquer
corpo organizado, e independentemente da retérica que o justifica, consiste,
basicamente, no calculo do dissenso toleravel, em virtude da impossibilidade
de saber-se, ex ante, quer por automatismos logicos, quer por plebiscito junto
a vontade geral, qual decisdo é mais justa no presente, ou 0 que resultara no
futuro, em decorréncia de decisdes tomadas agora. Uma vez demonstrada, es-
ta ultima parte do argumento estara justificada a investigagao do acm&:.. de
caréncias sociais contra o qual foi aferida a eficiéncia das politicas sociais em
curso.

2. SOBRE A IMPOSSIBILIDADE DE JUSTICA (B): O PROCESSO pE
DECISAO EM CENARIO PLEBISCITARIO

. >m sociedades requerem que cada um abdique do direito Natural de ser o
Gnico juiz de suas proprias acdes, se é que a efetivacao do conflito latente no
estado da natureza deve ser evitada. Viver no estado da natureza ¢ usufruir a
liberdade de seguir eventuais inclinagdes sem outra consideragdo além da de
obter satisfagdo maxima para as necessidades presentes. A Tegra universal de
comportamento implicita aqui é de que as pessoas deveriam agir de acordo
com seu proprio julgamento sobre o que é melhor para elas no contexto de
uma dada situacdo. Vamos chama-la de ‘‘regra constitucional do estado da na-
tureza (ou estado natural)”’. Seguramente, a situagio social resultante da apli-
cacdo sistematica de tal regra seria nio o paraiso da liberdade infinita, mas
uma estrutura de serviddes e desigualdades decorrentes das diferengas nor-
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mais entre os homens em forga, malicia e determinacdo. A regra de cada um
fazer o que bem entendesse conduziria, na realidade, a um mundo onde cada
um faria apenas o que pudesse, constrangido cada qual em seu lugar social pe-
lo conflito generalizado e sem limites. Na medida em que os fundamentos do
sistema social — diferengas em forca, malicia e determinagio — sio demasia.
damente instaveis e vulneraveis (alguém anteriormente derrotado numa com-
peti¢ao pode sempre tentar um novo truque e ser bem sucedido; a idade traz
sempre fraqueza e com ela a eventual subversio do arranjo social _uqoi_onn:-
te), a regra destroi-se a si mesma com possivel constitui¢do para a sociedade
humana, ja que nenhuma cooperagao produtiva entre os homens — mo_..nwmm
que fosse — resistiria mais do que uma geragado, talvez menos. A existéncia .nm
sociedade € incompativel com a disseminagdo-ilimitada e universal do conflito
¢ requer, em conseqiiéncia, que cada um renuncie ao direito de impor regras
em beneficio préprio, de acordo com as circunstancias. Ao contrario, u.&n..ma
mesmo que, ao aderir a obediéncia de regras impessoais, cada um 25». dis-
pOsto a apoiar dispositivos que sejam ocasionalmente contrarios aos seus inte-
resses. )

A emergéncia das sociedades se Justifica pelo objetivo de garantir uma
Justa. distribui¢io de sacrificios e beneficios entre os cidadaos, com cmmm. na
qual um estado de cooperacao produtiva regular entre eles possa ser oc:an.
Para este efeito, um novo conjunto de normas deve ser estabelecido em substi-
Lui¢ao a norma “‘constitucional’ do estado da natureza. ) )

Proceda-se, primeiramente, a seguinte distin¢do entre dois noE.:E.om di-
ferentes de regras: a) regras substantivas, isto é, as decisoes S_w:<mw a .w_o.
cagao de sacrificios e beneficios na sociedade; b) regras procedurais, isto ¢, as
normas que estipulam os processos de decisio sobre a. Da-se, com freqiiéncia,
o caso de diferentes regras substantivas requererem diferentes regras procedu-
rais. Assim, na dependéncia do arranjo basico da sociedade, algumas regras
substantivas terdo que ser estabelecidas segundo o critério da maioria absolu-
ta, enquanto, para outras, se convenciona que maioria simples é condigio sa-
tisfatoria para decisio e, finalmente, para outras ainda pode ser o caso que um
unico individuo no desempenho de um papel de autoridade em nome da socie-
dade venha a ser o supremo legislador relativamente a certa area de problemas.
Esta maquinaria de decisio é altamente elaborada nas sociedades Eon.ogm.a,
exatamente, porque se percebe que, uma vez abandonada a regra constitucio-
nal do estado da natureza, a implementagdo de normas substantivas, e, igual-
mente, o conteldo delas, dependera largamente das normas procedurais. Nes-
te ponto, uma séria questao pode ser suscitada: que _u_dnn&in:.om se deverdao
seguir para estabelecer-se legitimamente as normas procedurais?

Aparentemente, a distin¢ao entre normas substantivas e procedurais esta
viciada por uma regressao ao infinito. Uma comunidade teria que ,mmnoz_mn 0s
procedimentos para estabelecer as normas substantivas; antes, porém, Qa<w:m
de finir os procedimentos para estabelecer 0s procedimentos, e mmmi._‘mnncam.
mente, ficando presa nesta espiral em torno do vazio e incapaz de mz_n_m_..o pro-
cesso de cooperagao social. Para evitar esta armadilha escolastica precisamos
introduzir uma segunda distincao e considerar a existéncia dc dois tipos de
norrmas procedurais: normas procedurais fundamentais e normas procedurais
co ntingentes. As normas procedurais contingentes sao normas adotadas pela
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sociedade face a questoes substantivas ocasionais, e que sdo estabelecidas de
acordo com os comandos das normas procedurais fundamentais. As normas
procedurais fundamentais, enfim, sdo o pacto constitucional da sociedade, is-
to €, sdo as normas que agregam uma multiddo de pessoas a partir de entdo
dispostas a cooperarem umas com as outras na construcdo de uma comunida-
de s0b a vigéncia daquelas normas estabelecidas. Em' outras palavras, as pes-
soas concordam em trocar seus direitos constitucionais do estado natural pelas
regras que constituirdo a sociedade. Estas normas estipulam como as questdes
substantivas devem ser resolvidas — em substitui¢do ao comando hatural ““pe-
8u€ 0 que puder”” — e, também, como estabelecer normas procedurais contin-

gentes. .

Claro, aqueles que acreditam que se dardo melhor continuando a viver de
acordo com a norma constitucional do estado da natureza nio serio parte do
“‘compacto”’, nao se integrardo a sociedade. Isto significa que o pacto consti-
tucional, quer dizer, as normas procedurais fundamentais so podem ser esta-
belecidas por unanimidade. Do fato que as normas procedurais fundamentais
$a0 precisamente aquelas normas que se substituem a norma constitucional do
estado natural, segue-se que apenas aqueles que concordam com elas escolhe-
rao abandonar o estado natural para participar da sociedade. Visfo por outro
angulo; fica; também;, enteridido que qualquer norma procedural a que falte o
apoio undnime da comunidade nao pode ser tomada como fundamental &
conseqiientemente, nenhuma norma procedural contingente ou normas subs-
tantivas podem ser legitimadas por ela. Este ponto leva-nos ao problema da
Justica procedural, que vamos considerar agora. .

Justica é, em principio, uma questdo substantiva. Ela tem a'ver com a ra-.
zao sacrificio/beneficio alocada a cada individuo na sociedade. Se reconhecer-
mos o fato de que 0 mundo humano é um mundo de escassez, entdo teremos
de admitir que nao existem bens suficientes para satisfazer as necessidades
e/ou desejos de todos. A reprodugdo cotidiana de sociedade, de outro lado, re-
quer que cada um no:nﬁw:m para a sobrevivéncia da comunidade com sua quo-
ta de trabalho e esforco2Um estado de coisas justo seria, entao, aquele em que
adistribui¢do da razao sacrificio/beneficio é justa. Desde que esta distribuicao
€ matéria de normas substantivas, pode-se afirmar que uma norma substantiva
€ justa na medida em que ela implique uma justa distribuicao da razio sa-
crificio/beneficio. Mas, como é possivel julgar a justica de uma norma subs-
tantiva?

Calcular utilidades — chamemos utilidade o resultado de qualquer razao
sacrificio/beneficio — suscita um problema de solugao dificil. Considerando o
fato de que as quantidades envolvidas nao sao homogéneas — enquanto al-
guém obtém x, Y, z, outro obtém a, b, ¢ —, quem ira decidir que, por exem-
plo, n de xvale n/2 de a? Como pode alguém dizer que sua quota de sacrificio
foi duas vezes maior que a de algum outro? 3 .

Uma saida possivel seria o estabelecimento de um arbitro a quem a socie-
dade concedesse autoridade para decidir quando uma norma substantiva € jus-
ta. Contudo, a menos que o arbitro possuisse secretamente uma escala de
transformacio, ele nao estaria em melhor posicdo para desincumbir-se da tare-
fa de distribuir propriamente sacrificios e beneficios. O que ¢ mais de se espe-
rar, ao contrario, é que cada um envolvido na questio demandara partici-
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Pacdo no estabelecimento de normas substantivas, somente confiando na jus-
tica daquelas por ele aprovadas. Desde que o mesmo raciocinio se aplica a to-
dos igualmente envolvidos, pode-se concluir que, de acordo com esta alternati-
va de decisdo, nenhuma norma substantiva é justa, a menos que todas as pes-
soas interessadas no problema a aprovem. Esta ¢, claro, uma posi¢do extrema
— O extremo democratico — que se contrapde a primeira alternativa — o ex-
tremo autoritario.-Mas esta ndo é a principal questdo, neste momento, porque
estas posi¢des radicais podem ser suavizadas no processo pratico de consti-
tuigdo de'uma sociedade.

Tomemos a solu¢do democratica extrema. E claro que seria um dificil
compromisso para qualquer sociedade se cada norma substantiva tivesse de ser
aprovada unanimemente. Considere-se, entdo, o seguinte arranjo: no processo
de estabeleceér, por unanimidade, as normas procedurais fundamentais, algu-
mas provisdes sdo aprovadas declarando que, no que concerne O conjunte de
questdes substantivas x, y e z, os procedimentos apropriados a seguir s3o tais e
tais, todos requerendo menos que a unanimidade. Ou considere-se este proce-
dimento fundamental ainda mais flexivel: no evento de questdes substantivas

"a, bec, os procedimentos a serem seguidos para resolvé-las devem ser estabe-

“lecidos do seguinte modo: assim e assim. Neste caso, a norma procedural fun-
_damental estabelece um procedimento para estabelecer um procedimento e es-
ta segunda norma procedural seria um exemplo de uma norma procedural con-
tingente, 4 qual nos referimos antes. Se todas as pessoas envolvidas concor-
dam com esta regra procedural fundamental, entio todos terdo que concordar
com a norma procedural contingente resultante e, mais ainda, com a norma
substantiva que venha a ser instituida com base na norma procedural contin-
gente, ainda que aprovada sem unanimidade.

O ponto que desejo deixar claro é que, mesmo quando se requer unani-
midade — e acabo de mostrar que esse requerimento pode ser consistentemen-
te relaxado — o problema da justica, que é um problema substantivo, em
principio, torna-se uma questio apenas procedural. Uma norma substantiva é
justa se ¢ estabelecida de acordo com normas procedurais justas; e uma norma
procedural ¢ justa se é “constitucional”’, isto ¢, se ela foi desde logo declarada
no pacto constitucional, ou entdo foi-estabelecida de acordo com as provisdes
constitucionais. Em suma, justica é justica procedural.

O argumento a favor da justica -procedural — como critério de decisdo
sobre a justi¢a de um dado estado de coisas — desenvolveu-se a partir das difi-
culdades que se antepdem a camparagao intersubjetiva de utilidades‘. Em mui-
tos casos € impossivel distinguir uma quota de sacrificio mais leve de uma mais
pesada, ¢ a justica procedural decide a questdo. Mas também ocorre que o pu-
ro critério de justica procedural pode conduzir a situacoes intuitivamente in-

* E claro que este é um argumento classico em defesa da concepgio utilitarista da justica e que nio
€ substancialmente modificado pelas tentativas recentes de fundamentar a solugéo do problema da
justica em revisdes da concepgao utilitarista (Cf., por exemplo, Nicolas Rescher, Distributive Jus-
tice. Bobbs Merrill, 1966). A contribuicdo da discussio, se alguma, consiste em demonstrar que a
conversdo do problema substantivo da justica ndo € resolvido por sua transformagio em um pro-
blema constitucional, isto ¢, procedural, tal como proposto por John Rawls. Cf., A Theory of
Justice. Oxford, 1972; e, utilizando outro instrumental, por James Buchanan e Gordon Tullock.
The Calculus of Consent. Ann Arbor, 1962.
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Justas, de um ponto de vista substantivo, mesmo quando a norm procedural
da unanimidade ¢ observada. o
Tomemos o caso de uma comunidade até entao racialment discrinina-
dora a ponto de decidir a questao da integragdo escolar, quer lizer, a obri-
£a¢30 das escolas receberem criangas negras e brancas. As pessos que Vo ,._n.
cidir sao os pais das criangas, negros e brancos, € 0 procedimentoa ser segido
¢4 norma da unanimidade. Acontece, entretanto, que nesta paricular comit-
nidade os preconceitos raciais sao igualmente distribuidos entr OS pais, ¢ a
Norma substantiva unanimemente aprovada é a de que ndo devehaver nenhu-
™Ma Integracao na comunidade, mas, ao contririo, duas escolas, imna para ne-
8ros, outra para brancos. E esta norma substantivamente justa?De um ponto
de vista procedural, certamente. Mas a questdo é: mesmo a mais usta dasnor--
mas procedurais que se possa ter — a norma de unanimidade — 1 suficiente
bara garantir que a norma substantiva nela apoiada sera substanivamentejus-
ta? Ou devemos qualificar a validade da norma dizendo que ela © € operativa
quando as pessoas envolvidas preenchem certos requisitos suplenentares?

A segunda interrogacao sugere que analise minuciosa do exmplo permi-

te a conclusao de que a justica procedural, para ser efetiva do jonto de vista
substantivo, requer alguma qualificacao da natureza humana. Por exemplo,
pode Servisto que a justica procedural requer nao apenas que as pessoas sejam
conscientes de sua escala real de preferéncias, além de capazes dedistinguir en-
tre alternativos custos de acao aquele que os serve melhor — querdizer, que se-
Jam pessoas racionais. Ademais, para que a justiga procedural produza justiga
substantiva também requer-se que cada um seja capaz de antecipar completa-
mente as consequiéncias totais de cada um dos alternativos curses de agdo. Os -
pais do exemplo considerado poderiam ser qualificados como pessoas racio-
Nais no sentido de possuirem uma escala de preferéncia bem discriminada,
além de serem capazes de escolher o curso de a¢do adequado & produgao do es-
tado de coisas que preferem. Contudo, nao ¢ sensato supor que saibam, com
seguranca, que as multiplas conseqiiéncias- da decisio que tomaram serdo as
mais favoraveis a longo prazo. Eles certamente nao possuem a informagio ne-
¢essaria para isso. E porque é possivel antecipar algumas conseqiiéncias que
eles proprios considerariam injustas, é que nos sentimos autorizados a dizer
Que a decisio que tomaram é intuitivamente injusta de um ponto de vista
substantivo.

Justica procedural nao pode ser sempre operativa, na auséncia de infor-
macao completa e perfeita. Desde que informagao perfeita, sem distor¢io, ra-
ramente ocorre — sendo a percep¢ao humana permanentemente .vn:___.gaw
POT emocoes, experiéncia passada e sabe-se la 0 que mais — ¢ que informagdo
completa — a antecipagio de todas as possiveis conseqiiéncias de uma agio
esta além da capacidade humana natural, segue-se que aceitar cegamente, em
Qualquer caso, a legitimidade da justica procedural ¢ abandonar-se a um
critério de justica cujos requerimentos basicos de validade sao irrealistas, mais
ainda, inumanos.

Normas procedurais, tanto quanto normas substantivas, sio 0 resultado
da acdo de seres humanos. Como tal, elas participam das caracteristicas de
Seus autores, isto ¢, sao faliveis, podem estar erradas. Em conseqiiéncia, ndo
existe, nem pode existir, nada semelhante a normas perfeitas, imodificaveis.
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Sempre que em duvida, trata-se de direito humano elementar voltar a discutir
a base de legitimidade em que se apbiam’.

Assim, também o cenario plebiscitario nio fornece critério automatico
para a produgdo de justica. Ao converter o problema substantivo em um pro-
blema ‘‘procedural”, o cenario plebiscitario compromete-se com requisitos
que ultrapassam a capacidade humana natural. Como se queria %So:m:mm
portanto, nao ha critério logico-cientifico, ou derivado de pactos nc:m_:cn,o.,
nais capazes de produzir critérios de decisio automatica em matéria de con-
trovérsia politica. Conseqiientemente, nio obstante a retdrica dos que tomam
nmnmm@mm,.o: de Seus criticos, o que se encontra por tras das escolhas de politi-
cas especificas, cujos pardmetros sio a escala de preferéncias dos decisores e a
magnitude dos recursos disponiveis face 4 magnitude das caréncias reconheci-
das, é, em _.a»_.EwaP um calculo do dissenso toleravel pela comunidade. E des-
de que ndo existe critério automatico para a produgao de justicas, a avaliacao
das escolhas feitas pelos governantes e sua COrregao requerem o permanente
debate, a controvérsia e, sobretudo, o exercicio da tolerancia democratica.

PRCEIENC & pZtrecc
AQUI -CLO &oqz_exwitq P
ala N

. . .
* Com isso, se quer dizer que, parafraseando N. M. L Nathan, 7he ¢ e

d 3 2 - M. L. N Concept of Justice, Mac-
M _wi. M_ﬁ_ " w.. 29( .._.._qu_..mnﬁomno:nn_ﬁzn principles of justice is terrifyngly vast”’), qualquer
investigador esta autorizado a afirmar que, igualmente, o escoy de imaginaveis principy j
lica é terrivelmente vasto. " SIRAVEE principios de jus-
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