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“Nés, que estamos entre os que tém cidadania, sabemos que se o Brasil incluir
socialmente essa grande parte da populacdo secularmente excluida, o nosso pais vai
melhorar e, ndo tenho ddvida, melhorar muito. E preciso construir uma ponte entre
esses dois mundos. E 0 nome dessa ponte chama-se oportunidade. Toda a Nacdo vai se
beneficiar com isso. Essas pessoas que sobrevivem abaixo da linha de pobreza quase 50
milhdes tém direito a uma vida digna. Tém que receber algum apoio imediato que lhes
permita resistir hoje, acreditando no dia de amanhd. Essas pessoas néo estdo isoladas no
mundo. Em sua maioria, vivem em familia, sob um mesmo teto. Convivem juntos pai,
mée e filhos; as vezes, alguns irmdos, uns de maior idade, outros de menor; em outros
casos, avos e netos; em muitas situacdes, maes, sem a ajuda de ninguém, carregando o
peso da chefia da familia. A configuracdo familiar é variada por esse Brasil afora, mas
em geral conserva sempre um potencial de solidariedade. Talvez porque a manutencéo
da unidade do grupo seja uma questdo de sobrevivéncia.”

(Luis Indcio LULA da Silva. Discurso de langamento do Programa Bolsa Familia)

“Ai ela chegou aqui chorando falou pra mim, chorando, desesperada com dois pequenos
no colo, né! Ai meu marido tinha acabado de chegar do servico, ele falou assim...ai viu
ela chorando, desesperada. “Que que eu vou fazer, meu Deus? Onde é que vou botar
meus filhos? Vou morar debaixo da ponte?” Ai meu marido falou: ndo por isso nao,
Maria! Vocé pega, vem morar aqui por um tempo. (628" - 6'46"")”

“(...) a gente vai por uma lona ali do lado, faz uma barraquinha, mora todo mundo.
Porque se eu for sair, eu levo ela junto. Porque eu tenho do. Isso é que é amiga,
entendeu? Isso é que é irma. Porque eu tenho irméos, s6 que ndo é como ela. Por
exemplo, falta aqui...um éleo, ela tem? A gente divide! Falta...\Vamos supor... ontem ela
tava sem o 6leo e sem a mistura, né! Meu marido tinha comprado o ovo. Entdo...Divide
0 ovo com ela! Eu fui 14 e dividi com ela. Entdo a gente é assim como se fosse assim
unhae carne. (7237 -7°49"")”

(Maria José (Paula). Beneficiaria do PBF. Beneficiarios — historias de vida do Bolsa

Familia)
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RESUMO

Apesar de uma Constitui¢do carregada de direitos sociais visando a transformacéo da
sociedade brasileira, foi somente a partir de 2003 que o pais ganhou destaque internacional
nas acdes de combate a pobreza e desigualdade, tornando-se uma referéncia. O grande
protagonista teria sido o Programa Bolsa Familia (PBF), um programa de transferéncia de
renda condicionada que, combinado aos direitos sociais, teria permitido o alivio imediato de
situacOes de extrema pobreza, mas também o desenvolvimento do capital humano atingindo
resultados positivos multidimensionais nos seus mais de 10 anos de existéncia. Tal processo
iniciou um debate acerca da necessidade de institucionalizar o programa como uma politica de
Estado, que para alguns interlocutores significaria transformar o PBF em um “direito” aos
moldes dos direitos sociais, impondo uma obrigacdo aos governos futuros. Diante disso, este
trabalho busca identificar, do ponto de vista juridico e comparado aos direitos sociais, quais as
vantagens e desvantagens do PBF na sua configuracdo atual. Compondo o movimento que
busca compreender o papel do direito nas politicas publicas, adotando uma abordagem intra e
interdisciplinar, e uma perspectiva funcional; a reflexdo ¢ alicer¢ada em trés “eixos”: a
cidadania, a judicializacdo e a vinculagdo orcamentaria. Esse “tripé” foi escolhido em fungdo
da estrutura constitucional acerca dos direitos sociais, que em uma leitura funcional
representam uma obrigacdo de fazer ao Estado para a concretizacdo de uma nogdo de
cidadania abrangente; uma dotacdo orcamentaria vinculativa, garantido que parte da receita
sera destinada a aces de cumprimento dessas obrigaces; e 0s instrumentos para adjudicacéo,
permitindo a exigéncia dessas ac¢Oes estatais pelos cidaddos. Assim, este trabalho ndo buscar
descrever ou tentar prescrever a natureza ou alcance das obrigagdes que a transformacéo do
PBF em direito geraria ao Estado; mas sim refletir sobre as vantagens e desvantagens dessa
eventual mudanca do programa diante das caracteristicas estruturais do pais, do modelo de
sociedade abstratamente desenhado na lei maior e de nossa cultura juridica acerca dos direitos

sociais.

Palavras-chave: Direitos Sociais; Politicas Publicas; Estado; Bolsa Familia;

Desenvolvimento.



ABSTRACT

In spite of a constitution full of social rights aiming at the transformation of Brazilian
society, it was only from 2003 on that the country started to gain international prominence in
actions to combat poverty and inequality, becoming a reference. The major factor of this
change may have been the “Bolsa Familia” Program (PBF), a conditional cash transfer
program which, combined with social rights, may have allowed an immediate relief of
extreme poverty, but also a development of human capital, reaching positive
multidimensional results in more than 10 years of existence. This process started a debate
about the need to institutionalize the program as a state policy, which for some interlocutors
would mean transforming PBF into a “right” such as the social rights, imposing an obligation
on future governments. Therefore, this paper seeks to identify, from a legal point of view and
comparing to social rights, the advantages and disadvantages of PBF in its current
configuration. Composing the movement that seeks to understand the role of law in public
policies by adopting an intra and interdisciplinary approach and a functional perspective, this
reflection is based on three "axes": citizenship, judicial enforcement and budget liability. This
"tripod™ was chosen because of the Brazilian constitutional structure of social rights, which,
through a functional understanding, represents an obligation to the state to implement a
comprehensive notion of citizenship; a binding budget allocation, ensuring that part of the
revenue will be allocated for enforcing actions such obligations; and instruments for the
judicial enforcement, allowing the requirement of these state actions by citizens. This work
does not seek to describe or attempt to prescribe the nature or extent of the obligations that the
change of PBF into a right will generate to the state; but discuss the advantages and
disadvantages of this possible change, given the structural characteristics of the country, the
model of society abstractly drawn in the higher law and our legal culture involving social
rights.

Key Words: Social Rights; Public Policy; State; Bolsa Familia; Development.
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INTRODUCAO

“A gente viu na televisdo o Bolsa Familia. Foi a oportunidade.
Era 15 reais que eu pegava.”
(Deise Daiane. Beneficiaria do PBF desde 2003. Beneficiarios — histdrias de vida do Bolsa

Familia. 8'53- 8'55™")

Temos nos acostumado a conviver com noticias como “Relatorio do Banco mundial

afirma que Brasil praticamente conseguiu erradicar extrema pobreza'”, “Brasil recebe

prémio internacional por Bolsa Familia®”

3”

, ou ainda “Bolsa Familia deve ser direito
constitucionalizado™. Com manchetes desse tipo o Brasil ganhou destaque internacional,
sobretudo a partir de 2003, nas acOes relacionadas ao enfrentamento da pobreza e
desigualdade; que historicamente figuram como tracos marcantes de nossa sociedade. O
grande protagonista dessa mudanca, apontado nessas mesmas manchetes, teria sido a criacdo
do Programa Bolsa Familia (PBF); um programa de transferéncia de renda condicionada
direcionado as popula¢des mais pobres que, dentre outras inovacgdes, teria conseguido atingir
um elevado nivel de efetividade na relacdo entre gasto publico e a concretizagdo de direitos
das populacdes em situacao de maior vulnerabilidade.

Apesar dos recentes resultados celebrados pelo Estado brasileiro no combate aos
problemas de pobreza e desigualdade, a histdria constitucional brasileira demonstra que é
antiga a tradicdo de impor obrigacdes estatais relacionadas a promoc¢do do chamado sistema
de bem-estar. A constituicdo de 1934 — inaugurando esta tradicdo — ja trazia uma ordem
econbmica e social (Bercovici, 2005), que naquele momento correspondeu a instituicdo dos
direitos trabalhistas e previdenciarios, instrumentalizados no processo de organizacdo da
economia capitalista brasileira em fungdo da bandeira da industrializagdo, hasteada pelo
Estado desenvolvimentista (Santos, 1979; Weffort, 1981). Por sua vez, na década de 1960/70
emergiram algumas iniciativas de promocao da salde, educagdo, moradia e assisténcia social;
posteriormente cristalizadas como direitos na Constituicdo de 1988, na universalizacdo do
ensino fundamental, o Sistema Unico de Sadde (SUS), entre outros (Kerstenetzky, 2013).

Além disso, nos dias atuais assistimos a proliferacdo de prestacdes estatais iniciadas com 0s

1 Disponivel em: < http://nacoesunidas.org/relatorio-banco-mundial-afirma-que-brasil-conseguiu-praticamente-
erradicar-extrema-pobreza/ > Acessado em 19/10/2015.

2 Disponivel em: < http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=20191>
Acessado em 19/10/2015.

3 Disponivel em:< http://www.cartacapital.com.br/politica/bolsa-familia-deveria-ser-direito-constitucionalizado-
defende-sociologa-755.html > Acessado em 19/10/2015.
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programas de transferéncia de renda condicionada, como o PBF; cuja “tecnologia” vem sendo
empregada como base para inimeras outras formas de prestacdo social estatal, que incluem
att mesmo o auxilio a atividades empreendedoras, protecdo ao meio ambiente,
profissionalizacdo — o Plano Brasil Sem Miséria (BSM) —; cumprindo um importante papel no
combate a profunda desigualdade e pobreza que marca a sociedade brasileira (Campello,
Falcéo, Costa; 2014).

A implementacdo do PBF no Brasil veio acompanhada de inUmeras outras medidas,
como o aumento real do salario minimo e protecdo ao emprego (Fagnani, 2011) e ainda existe
um grande abismo de problemas sociais a serem enfrentados no pais mesmo ap0s sua criacao.
Todavia, 0 reconhecimento internacional do PBF estd diretamente relacionado a queda
observada no GINI brasileiro — indice que mede a desigualdade dos paises —, chegando a 0,54
em 2009; em relacdo aos 0,59 computados em 2001, antes da massificacdo dos programas de
transferéncia de renda (Coutinho, 2012); o custo relativo do programa, que corresponde a algo
em torno de 0,5% do PIB, mesmo os beneficios tendo sofridos diversos reajustes e
transformaces desde 2003 até os dias atuais (Costa, Falcdo; 2014c:251); além do programa
ser apontado como incrementador da expansdo econdmica, estimando-se que a cada R$ 1
adicionado ao projeto significa R$1,78 de incremento ao Produto interno Bruto (PIB) (Vaz,
Neri, Souza; 2013).

Essa queda da desigualdade e reducdo da pobreza, que levaram a celebragdo do PBF
como marco na historia brasileira, deve-se a inimeras inovacdes e resultados positivos em
maultiplas dimensdes; tendo sido alcancada atraves da utilizacdo instrumental do programa em
funcdo dos direitos sociais e operacionalizada por uma burocracia estatal extremamente
especializada. Nesse sentido, importante ressaltar que o PBF tem servido como instrumento a
varios objetivos.

Como inovacdo institucional podemos destacar a contribuicdo do programa para o
aperfeicoamento do cadastro Unico de informacdes sociais — o Cadunico —; um gigantesco
registro administrativo com mais de 100 variaveis e que, atualmente, permite o acesso a mais
de 20 programas sociais no nivel federal, possibilitando uma abordagem multidimensional da
pobreza por armazenar dados atualizados e detalhados de aproximadamente 40% da
populacdo brasileira, auxiliando o planejamento de inumeras politicas publicas (Amaral,
2014:100-101; Corréa et al, 2014:369).

Como estimulo ao exercicio de direitos e rompimento da pobreza intergeracional

houve o reajuste dos beneficios do PBF com foco nas criangas e adolescentes de até 15 anos e
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0 pagamento para familias com gestantes ou bebés em fase de amamentacdo (Costa, Falco,
2014c:243-245); alem das condicionalidades estimulando o acesso dos mais pobres aos
servigos basicos de educacdo, saude e assisténcia social (Corréa et al, 2014: 375-376), e para
as chamadas “portas de saida” — mecanismos para estimular o desligamento das familias que
tenham melhorado sua situacdo econdmica —, que contabilizaram a saida voluntaria do
programa’ de mais de 3,1 milhdes de familias.

Como articulagdo institucional, a despeito da centralidade no Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate a fome (MDS), o PBF tem conseguido acdes sinérgicas
entre varios Ministérios e 6rgdos da administracdo publica, bem como Estados e municipios;
através de um sistema de gestdo compartilhada para a¢cées como complemento dos valores dos
beneficios, cadastro e acompanhamento das familias, e também apoio técnico e institucional
as redes de assistentes sociais municipais (Costa, Falcdo, 2014b:138-139).

Como reforco de agbes para concretizacdo de direitos, a criacdo do PBF permitiu
alcancar dados positivos como a reducdo da mortalidade infantil entre 2003 e 2009 em 19,3%,
0 aumento em 60% a taxa de identificacdo precoce da gravidez, estimulando a realiza¢do do
pré-natal; 19,6% do total de criancas beneficiarias de 0 a 48 meses ocupando vagas em
creches; a oferta de educacdo em tempo integral atendendo 44 mil escolas cujos alunos sao
majoritariamente beneficiarios do programa, entre outros.

Como base de experimentacdo para novas agdes, a partir do acimulo e estrutura
institucional das politicas desenvolvidas a partir de 2003, cuja matriz é essencialmente o PBF,
foi lancado em 2011 o Brasil Sem Miséria (BSM), com o objetivo de aperfeicoar as
experiéncias bem sucedidas, e também possibilitar a formulacdo de outras a¢fes superando
apenas a transferéncia de renda condicionada. Articulando diversos programas sociais por
compreender que a pobreza € um fendmeno multidimensional, o BSM é considerado um
programa de grande sucesso, expressado pelo atingimento de resultados expressivos
recentemente celebrados na articulacdo e oferecimento de servigos publicos, bem como a
promogéo de atividades empreendedoras e de protecdo ao meio ambiente (Campello, Mello;
2014:34).

Por todas essas caracteristicas e resultados que atingiu desde sua criacdo — dentre
ainda muitos outros que poderiam ser destacadas —, 0 PBF assumiu a posic¢ao de protagonista
no debate publico acerca da concretizacdo de direitos sociais e passou a ser associado a

cidadania no Brasil, ndo como uma politica publica (ou seja, um instrumento de agdo estatal)

* Divulgado pelo préprio MDS em: < http://mds.gov.br/area-de-imprensa/noticias/2015/abril/mais-de-3-1-
milhoes-de-familias-sairam-voluntariamente-do-programa >. Acesso em 30/12/2015.



http://mds.gov.br/area-de-imprensa/noticias/2015/abril/mais-de-3-1-milhoes-de-familias-sairam-voluntariamente-do-programa
http://mds.gov.br/area-de-imprensa/noticias/2015/abril/mais-de-3-1-milhoes-de-familias-sairam-voluntariamente-do-programa
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eficiente na concretizacdo de direitos sociais da constituicdo; mas como um organismo basilar
que deveria ser incorporada de forma cristalizada a estrutura estatal, para tornar-se uma
politica de Estado através de sua positivacdo aos moldes daqueles direitos sociais.

Como aponta Carvalho (2010:7) ap6s o fim da ditadura militar a cidadania se tornou
uma das principais ideias que balizaram a Constitui¢do de 1988 — n&o por acaso chamada de
constituicdo cidadd — a partir da crenca que as instituicdes democraticas trariam 0
desenvolvimento econdmico, a seguranca, 0 emprego, a justica social. Nesse sentido, a
positivacdo de um rol extenso de direitos sociais na constituicdo pode ser traduzida como um
resultado direto dessa crenga, ja que criando obrigacdes inescusdveis e mecanismos capazes
de garantir sua exigibilidade — como faz a atual constituicdo —, os cidadaos teriam a garantia
legal que o sentido da cidadania celebrado na constituinte seria buscado pelo Estado,
independente das mudangas nos governos.

Desde o trabalho de Marshall (1967), tornou-se costume desdobrar a cidadania em
trés direitos: (i) os direitos civis — direitos de ir e vir, de manifestar o pensamento, a vida, a
propriedade, etc.; (ii) os direitos politicos — participacdo dos cidaddos no governo, na
capacidade de fazer demonstracdes politicas, de votar e ser votado —; e (iii) e os direitos
sociais — que garantem a participacdo na riqueza coletiva, incluindo o direito a educacéo,
trabalho, salde, etc; permitindo reduzir os excessos de desigualdades produzidos pelo
capitalismo e o bem-estar para todos (Carvalho, 2008:9-10). Segundo Marshall (1967), o
exercicio dos direitos civis permitiu a reivindicacdo do direito de votar e de participar do
governo do pais e, como decorréncia, a participacdo de operarios no governo possibilitou
criagéo de direitos trabalhistas; génese dos direitos sociais.

De acordo com Carvalho (2008:9-13), no Brasil, em comparagdo com o modelo
inglés, ha pelo menos duas diferencas importantes: a maior énfase dos direitos sociais e a
alteracdo na sequéncia de que os direitos foram adquiridos, ja que os direitos sociais nédo
foram precedidos pelos outros. Esse trago marca mais uma importante questdo da cidadania,
ja que ela esta ligada aos limites do que se considera um Estado-nacdo, implicando uma
determinada identidade nacional; o que em alguns paises fez com que o Estado estivesse na
conducdo desse processo enquanto em outros fosse resultado da a¢do dos proprios cidadaos
(Carvalho, 2008:12-13).

O que podemos concluir a partir disso € que a ideia de cidadania estid associada a
instituicdo de direitos, ndo sendo isso uma peculiaridade brasileira. Todavia, sendo varios 0s

caminhos e sentidos possiveis da cidadania, pode haver grandes diferencas na forma que esses
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direitos sdo conquistados e assimilados pelos povos; trajetdria que moldaré sua concepgéo e
aspiracdes acerca aquele conceito (a cidadania). No caso brasileiro, a cidadania ja nasce a
partir dos direitos sociais atribuidos apenas a grupos especificos, instrumentalizados para a
consecucdo dos objetivos estatais e através dos quais 0s outros direitos poderiam ser
exercidos, o que a contrario sensu, transformou os direitos de participar da riqueza coletiva
em instrumentos para a promoc¢ao da desigualdade e da pobreza. Como aponta Santos (1987),
influenciada por essa dinamica imposta pelo Estado, a luta de diversos grupos passou a ser
sua inclusdo normativa no rol daqueles que poderiam exercer a cidadania e ndo a extingédo
desse modelo seletivo.

Mas sendo a instituicdo de direitos um passo necessario para a construgdo da
cidadania, o desafio encarado no Brasil foi entdo a universalizacdo do exercicio dos direitos
com 0 objetivo de superar esse sistema seletivo e excludente; movimento perceptivel com a
redemocratizacdo e a promulgacdo da constituicdo de 1988. Portanto, ndo ha davidas de que
desde sua origem e, especialmente, pelas caracteristicas da construcdo da cidadania no Brasil,
a instituicdo e a cristalizacdo de direitos além de um caminho obrigatorio, trouxe consigo
grandes expectativas como instrumento de transformacdes sociais.

Dessa forma, considerando o papel histérico da concepcdo e instituicdo de direitos em
nosso pais — sobretudo os direitos sociais e as aspiracdes que nortearam a promulgacdo da
constituicdo de 1988 —, a preocupacdo que passou a tomar conta de muitos especialistas e de
parte consideravel do debate publico para tornar o PBF uma politica de Estado, j& que teria se
tornado instrumento fundamental da cidadania, era lhe garantir a “seguranca juridica”
necessaria para obrigar os proximos governos e garantir sua continuidade. Em outras palavras,
essa parte dos especialistas acredita que o PBF somente se tornard uma verdadeira politica de
Estado no momento em que se tornar “um direito” aos moldes dos direitos sociais — ou seja,
integrar o sistema de protecdo social na forma universal, imparcial, previsivel e legalmente
determinada visando garantir sua efetividade (Kerstenetzky, 2013; Sposati, 2010).

Esse processo guarda certa peculiaridade, dado que o PBF foi concebido como um
instrumento, ou seja, uma politica publica para a concretizagdo de direitos previstos na
constituicdo de forma genérica — especialmente no art. 3° e 6° —; 0 que permite aos governos
sua concretizacdo de formas distintas a depender das contingéncias diversas.

Em razdo disso e considerando as caracteristicas atuais do PBF, ha aqueles que ja o
consideram uma politica de Estado, independente de sua condi¢cdo formal; afirmando que o

programa ¢ um “quase direito”, garantido pela legitimidade que conquistou na sociedade
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brasileira e também pelos altos custos politicos que sua extingdo geraria (Cohn, 2010:225;
Bichir, 2009:129), o que, por si sO, seria um impeditivo a sua descontinuidade. H4 ainda
aqueles que entendem o programa como um modelo hibrido, pois suas constantes
transformacdes combinam transferéncia de renda com estratégias que expressam prioridades e
objetivos distintos, como o corte de pobreza intergeracional; a assisténcia temporaria as
familias com geracBes de oportunidades; ou apenas a protecdo social visando atenuar
problemas graves de pobreza garantindo minimamente a subsisténcia (Britto, Soares;
2010:28; Satyro, Soares, 2009:32).

Diante dessas muitas posi¢cdes no debate publico, acredito ser mais apropriado — ao
menos provisoriamente — atribuir ao PBF o status de “meta-direito”, pela sua condi¢do do
ponto de vista formal, que se diferencia dos direitos sociais; mas considerando o papel
instrumental que tem cumprido na coordenacdo e concretizacdo de acOes estatais para a
efetivacdo daqueles direitos constitucionais, bem como sua legitimidade politica e posicdo de
protagonismo perante a sociedade brasileira, que materialmente garantem seu lugar dentre as
politicas de Estado.

Como desdobramento desse debate, o Partido da Social Democracia Brasileira
(PSDB), atuando na oposicao, apresentou algumas propostas de lei — os idénticos Projeto de
Lei (PL) n°® 6664/2013, apresentado pelos Deputados Carlos Sampaio (PSDB/SP) e Eduardo
Barbosa (PSDB/MG) e o Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 448/2013 do Senador Aécio
Neves (PSDB/MG) —, que em suas justificativas defendem que o programa é uma conquista
da cidadania e fundamental na protecdo social de milhdes de brasileiros, devendo ser uma
realidade institucionalizada, para tornar-se um dever do Estado e um direito do cidadao, ao
invés de uma politica de governo como seria atualmente; tornando-o menos vulneravel a
vontade dos governantes e manipulacdes politico-eleitorais.

Os projetos visam incluir o PBF na lei de n°8742/1993 para ser considerado um dos
objetivos da assisténcia social no Brasil, sob a justificativa de que “[...] com esta medida,
o Programa Bolsa Familia estara definitivamente incorporado ao arcabougo juridico
nacional, trazendo tranquilidade e seguranca aos milhdes de brasileiros que ainda precisam
da ajuda financeira mensal do Estado® [...]” e visando “[...] instrumentalizar o Pais para
alcancar o objetivo de reducdo das desigualdades de renda entre a populagdo brasileira”
(PL 6664/2013:3; PLS 448/2013:3).

® Essa justificativa consta nos dois projetos, que tem exatamente o mesmo teor. Disponiveis em: <
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=652721DCBEFD96B5D07CDE681
83DF7B5.proposicoesWeb2?codteor=1174529&filename=PL+6664/2013 > e <
http://lwww25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/115075 >. Acessados em 15/01/2016.



20

Essas inciativas sdo consideradas por alguns como aceno politico da oposi¢do a
sociedade brasileira, pois estudos indicam forte correlagéo entre as regides que mais recebem
0 beneficio com os resultados das elei¢cdes presidenciais, supostamente beneficiando o Partido
dos Trabalhadores (PT) — no governo desde 2002 e criador do programa no modelo atual —
pelos dividendos eleitorais; o que faz com que o PBF seja criticado como um programa
“cleitoreiro”, a despeito de sua estrutura operacional ndo possuir mecanismos para selecéo de
beneficiarios, tornando muito dificeis praticas clientelistas (Bichir, 2009:126-127). Sem
considerar as motivacdes politicas, a despeito do suposto “reconhecimento” da oposi¢ao sobre
0 protagonismo que 0 programa assumiu como instrumento estatal para o combate a pobreza e
desigualdade, a bandeira da positivagdo nunca foi levada adiante pelo governo do PT, criador
do programa atual.

Independente dessas questdes politico-partidarias e da dindmica eleitoral; na
perspectiva juridica, parece a principio melhor que os cidadios “tenham direito” ao PBF, pois
isso poderia significar uma maior seguranca juridica® aos potenciais beneficiérios, que teriam
a garantia da continuidade do programa independente dos resultados eleitorais. Diante do
carater estrutural e estratégico que o PBF passou a cumprir na realidade nacional, como
afirmei anteriormente, varios interlocutores independentes das questfes politico-partidarias
anteriormente mencionadas e sem necessariamente manifestar apoio aos projetos de lei
descritos, também defendem a necessidade de incluir o programa no rol de direitos.

Pelas caracteristicas expostas acima, a transformacdo do PBF em direito ndo pode ser
confundido com a criacdo a um direito a renda, especialmente, porque este direito ja existe e
esta em vigor na legislacdo brasileira. A Renda Bésica da Cidadania, previsto na Lei 10.835
de 8 de janeiro de 2004 e até hoje nunca implementada, € um direito universal a um beneficio
monetario recebido anualmente; que seria implementada de maneira gradual a partir do ano de
2005, a critério do Poder Executivo, priorizando as camadas mais necessitadas da populacédo
de acordo com desenvolvimento do pais e possibilidades orcamentéarias (Britto, Soares,
2010:8). Mesmo tendo sido criado em conjunto e como O primeiro passo para a
implementacdo da Renda Basica da Cidadania, compondo o Programa Fome Zero; o PBF
acabou trilhando uma trajetoria completamente distinta, sendo aperfeicoado e atingindo a

autonomia necessaria para tornar-se um fim em si mesmo (Britto, Soares; 2010).

® De acordo com Kerstenetzky (2013) programas como o PBF, que integram o nicleo do sistema de bem-estar
social “[...] devem ser convertidos em direitos, como condi¢éo de publicidade, universalidade, imparcialidade,
previsibilidade e efetividade das politicas [...]” (p.261); e, além disso, os beneficios e seu reajuste periddico “[...]
devem estar legalmente fixados, com critérios explicitos relacionados a garantia de renda para a cobertura de
necessidades sociais” (p.273).
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Assim, tendo clareza de que ndo se trata da criacdo de um direto a renda e
considerando a tradi¢do brasileira nos direitos sociais, o que transformar o PBF em “direito”
poderia significar? Serd& mesmo que para efetivar uma politica de Estado € necessaria sua
prescricdo normativa aos moldes de um direito social? Haveria alguma desvantagem, do
ponto de vista juridico, que justificasse o fato dessa transformacdo nunca ter sido levada
adiante mesmo pelo governo que criou 0 PBF? Em suma, diante de resultados t&o positivos,
quais as vantagens e fragilidades na transformacao do PBF em um “direito”?

A hipotese que motiva este trabalho é que, do ponto de vista juridico, existiriam
vantagens e desvantagens nessa mudanca de status do programa, apontada por alguns como a
férmula pra torna-lo uma politica de Estado. Nesse sentido, essas vantagens e desvantagens
podem ser observadas, na dimensdo do direito, em contraste com a experiéncia dos direitos
sociais na constituicdo, aliadas a nossa experiéncia histérica acerca do tema.

A discussao sobre transformar o PBF em um “direito” estd intimamente ligada a
tradicdo anteriormente mencionada acerca dos direitos sociais no Brasil e a expectativa em
relacdo aos instrumentos juridicos como mecanismo de imposicdo de obrigacdes,
previsibilidade, certeza e garantia de uma efetiva acdo estatal para sua concretizacao.
Portanto, a ideia que sustenta essa sua transformagdo em um “direito” aos moldes dos direitos
sociais é uma nocdo de obrigacdo coercitiva e inescusavel’, que ndo se confunde com sua
cristalizacdo na forma de lei, dado que o programa ja é prescrito pela lei n° 10.836 de 2004.

Entretanto, com o objetivo de responder as perguntas anteriormente mencionadas,
alguns esclarecimentos em relacdo a este trabalho sdo necessarios. A despeito de ser um
trabalho juridico o leitor ndo encontrara aqui argumentos do tipo parecerista, indicando se o
PBF deve ou ndo ser positivado na forma de um direito social, e tampouco um inventario de
argumentos organizados em funcdo da defesa ou afastamento da possibilidade legal dessa
transformacdo a partir de uma construcdo silogistica baseada nas normas presentes no
ordenamento brasileiro.

Em outra direcdo, este trabalho € influenciado por um movimento que tem se
preocupado em identificar qual seria o papel do direito na atual dindmica econémica e social,
bem como as possiveis contribui¢cfes dos juristas nesse didlogo. Estas reflexdes tém sido

referidas na literatura como o debate sobre o direito nas politicas publicas, estando ainda

" Como destaca Sposati (2010:278): “[...] um programa de transferéncia de renda n&o é, necessariamente, um
programa de renda garantida (...)”, pois “[...] alguns programas se colocam como uma agéo focalizada para
familias mais pobres [...], se diferenciando de um programa universal de renda minima que exigiria “/...] for¢a
politica significativa da parte de quem o instaura.”
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construindo suas bases metodoldgicas e epistemoldgicas, da qual participam pesquisadores
como Coutinho (2012; 2013; 2013b); Bucci (2006; 2013), Schapiro (2013; 2015) entre outros.

Este movimento tem como contexto as transformacgdes observadas nas acdes estatais
a partir dos anos 2000, fonte de um debate sobre a possivel retomada do desenvolvimentismo,
agora mediado por instituicdes do Estado de direito, que através da democracia possibilitam a
participacdo de diversos grupos de interesse; o impulso estatal sem estatismo; e oS
mecanismos de inclusdo social (Trubek, Schapiro; 2012:48). Esse contexto requer ao Estado
uma constante reflexdo sobre as ferramentas que dispde para atingir tais objetivos, ou seja, as
capacidades estatais para a realizagdo de suas agdes (Gomide, Pires, 2014); o0 que provocou 0
estimulo h&d uma agenda de pesquisas que busca, através de varias perspectivas e em multiplas
dimensbes, compreender as formas das diversas politicas publicas realizadas para a
consecucdo dos objetivos previstos na constituigéo.

Entretanto, apesar de partilhar dos mesmos pressupostos, a perspectiva de observagéo
aqui adotada, em alguma medida, guarda certa distincdo em relagdo aos trabalhos desse
movimento. Mesmo partindo de uma politica publica — o PBF —, a intencdo ndo é aprofundar
0 olhar sobre sua estrutura juridico-operacional para descrever criticamente seu
funcionamento; mas encarando o debate publico acerca da possibilidade de transforma-la em
um direito, discutir o significado de tal transformacdo, que indubitavelmente sera um
fendmeno juridico. Para realizar tal tarefa, o paradigma de comparagdo serdo os tradicionais
direitos sociais — com destaque para a saude, educacdo e assisténcia social — previstos no art.
6° da Constituicéo.

A ideia por tras da proposta de discutir o “significado” é que, diferente de apenas
descrever as ‘“engrenagens” do PBF, o objetivo € realizar uma analise funcional da
positivacdo de direitos sociais na constituicdo — ou seja, rompendo com a tradicdo positivista,
ndo buscar descrever ou tentar prescrever a natureza ou alcance das obrigacGes que essas
normas geram ao Estado; mas sim o papel objetivado a tais ditames legais diante das
caracteristicas estruturais do pais no modelo de sociedade abstratamente desenhado na lei
maior. Para isso, como resultado da perspectiva eminentemente constitucional que se liga
intimamente as caracteristicas socio-politicas e historicas, a busca pelo “significado” colocara
este trabalho em contato com uma “dimensdo cultural” acerca dos direitos sociais,
relacionando as normas juridicas com valores e aspiragdes dos atores sociais em determinado
momento histérico; movimento que sera perceptivel através do dialogo com a literatura sobre

politicas e direitos sociais no Brasil nos trabalhos da ciéncia politica (em autores como
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Kerstenetzky (2012); Draibe (2003); Cohn (1996; 2010); Weffort (1981); Carvalho (2008);
Santos (1979); entre outros).

Portanto, a proposta desse trabalho é uma abordagem funcional do direito, inter e
intradisciplinar, inserido nas reflexdes sobre a interacdo entre direito e politicas publicas e no
debate sobre a possivel retomada do desenvolvimentismo no Brasil; com o objetivo de
discutir o significado juridico da transformacdo de uma politica publica em “direito” com
vistas a se tornar uma politica de Estado, representando uma estratégia na consecucao dos
objetivos constitucionais.

Para isso, a despeito da abordagem abrangente adotada nesta exposicédo inicial, a
comparagdo com os direitos sociais terd& como foco prioritario a saude, a educagdo e a
assisténcia social; com os quais o PBF tem uma interlocucéao direta. A escolha desses direitos
estd ligada diretamente as contrapartidas (condicionalidades) do programa, que no Brasil
significaram um reforco ao direito a salde e educacdo (o que pode ser interpretado como uma
espécie de “obriga¢do” em exercer direitos sociais — de ir a escola, de fazer pré-natal, de
tomar vacinas, etc.); que para sua operacionalizacdo precisou, em um processo gradativo,
contar com uma reorganizacao das estruturas da assisténcia social.

Como a reflexdo estd baseada no debate constitucional dos direitos sociais, a
comparacdo com o PBF serd feita a partir de trés perspectivas que se destacam nessa
dimensdo, combinando a perspectiva juridica e politica: (a) direitos sociais e a cidadania; (b)
direitos sociais e a judicializacdo; (c) direitos sociais e a dotacdo or¢camentaria constitucional.
Esse “tripé” foi escolhido em fungdo da propria estrutura das normas constitucionais em torno
do tema, que em uma leitura funcional representam a obrigacdo de fazer inescusavel ao
Estado para a concretizacdo de uma nocdo de cidadania abrangente representada pelo rol
extenso de direitos sociais; uma dotacdo orcamentaria vinculativa, garantido que parte do
orcamento sera efetivamente destinada a acfes para o cumprimento dessas obrigacdes; e 0s
instrumentos para adjudicacdo, com o intuito de garantir a possibilidade de exigéncia dessas
acOes estatais pelos cidad&os.

Essa formula trazida pela constituicdo de 1988 para garantir a efetividade dos direitos
sociais representa, inclusive, uma inflexdo na historia do Brasil. A ideia de cidadania
conjugando direitos sociais e politicos, o sistema de seguridade social abrangente e financiado
por toda a sociedade e a organizagdo de um grande aparato institucional mobilizado para

ofertar uma grande quantidade de beneficios e servicos de forma universal, entre outros; sao
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exemplos de conquistas das grandes mobilizacGes populares da década de 1980 motivados
pelo projeto de reduzir as desigualdades sociais (Costa, 2015:11-12).

Outro esclarecimento importante — talvez o mais — é que o objetivo deste trabalho,
discutindo as virtudes e fragilidades do PBF enquanto “meta-direito”, ndo € defender que o
caminho para a resolugdo dos problemas de concretizacdo de direitos é a que eles sejam
retirados da constituicdo, ou seja, que a solucdo para resolver as dificuldades tedricas
atualmente enfrentadas pelo direito € a positivacdo minima. Tal proposta se mostra um
caminho facil, porém desastroso; ja que o fendmeno que tem se observado na dimensdo
juridica das acOes estatais — e que observando o PBF este trabalho também identificou —
impde a necessidade de novos referenciais analiticos que possibilitem compreendé-las. Em
um pais em que as praticas democraticas ainda carecem de cristalizacdo na dinamica politica
gue movimenta a maquina estatal, o discurso de “menos direitos” representa um retrocesso;
pois se na presenca de um rol extensivo de direitos ainda hd um abismo entre o ser e o dever
ser, na sua auséncia 0s grupos mais excluidos ndo teriam os minimos instrumentos de
constrangimento para tornar publicas suas agendas em face da ndo concretizacdo pelo Estado.

O que este trabalho pretende avaliando as virtudes e fragilidades do PBF na sua
condicdo atual é desnaturalizar a ideia de rigidez juridica — ou seja, uma concepgao estrita,
formal e insulada de legalidade e direito —, que tradicionalmente informa os mecanismos de
acdo estatais como Unica alternativa para que o programa possa ser considerado uma politica
de Estado. De forma consciente ou inconsciente, o debate acerca da transformacédo do PBF em
um direito aos moldes dos direitos sociais assume que had mudancas significativas nessa
escolha, considerando nossas experiéncias histdricas e institucionais.

Tal fato expressa ainda que, se o PBF tem de se transformar “em direito”, mesmo
estando positivado na forma de lei; esta dimensao tratada abstratamente como “o direito” nas
politicas publicas, na verdade se refere a, pelo menos, dois fendmenos juridicos com
racionalidades distintas: (i) como dotacdo — que operam na logica contratual de criar
obrigacOes e condutas impositivas e inescusaveis ao Estado —; (ii) mas também a instrumental
— uma forma de materializacdo das acOes estatais visando a concretizacdo de objetivos que
requer, para isso, multiplas combina¢Ges normativas em distintos niveis hierarquicos; cujo
sentido I6gico, objetivos e efeitos s6 podem ser identificados quando observadas em conjunto
e na sua interagcdo com a realidade. Assim, aproveitando esse debate em torno do PBF, a
reflexdo aqui produzida tem como objetivo demonstrar as caracteristicas dessas duas

dimensGes, nesse caso, respectivamente expressadas na possibilidade de sua transformacao
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em “direito” — a racionalidade juridica da dotacéo, tradicional nos estudos juridicos —; ou sua
manutencdo na forma atual — a racionalidade juridica instrumental, para a qual ainda ha
poucos referenciais tedricos.

Diante de um momento de crise em que as propostas apresentadas como solucdo dos
problemas estatais expressam ter como alvo prioritario os direitos sociais e o PBF®, este
esclarecimento se torna extremamente necessario; pois demonstra também um dos
argumentos principais desse trabalho: de que a racionalidade juridica centrada no conceito de
obrigacdo como forma de garantir minimamente a imperatividade das conquistas sociais em
determinados momentos historicos ainda é prevalecente, como um dos efeitos da falta de
concretizacdo das praticas democréticas e do ideal de cidadania desenhado na constituicdo de
1988.

Em termos da estrutura, este trabalho é composto, além dessa introducdo, por mais seis
capitulos. O capitulo seguinte — primeiro — demarca as opg¢des metodoldgicas e
epistemoldgicas a partir da chamada crise do direito, que corresponde ao crescente
esvaziamento do direito na sua forma mais tradicional como técnica de controle social, por
vezes assumindo o status de obstaculo a realizacdo das novas atividades do Estado (Dantas,
2010); e da incapacidade do direito e dos profissionais da area em responder a uma nova
agenda social, econdmica e politica caracterizada por uma sociedade informacional em
constante mutacdo, cuja fluidez ndo mais permite que seja disciplinada com a rigidez das
formas juridicas mais tradicionais (Faria, 2014); além de descrever com mais detalhes os
recortes, as justificativas e estrutura do trabalho.

Com o intuito de familiarizar o leitor com o PBF e entender sua singularidade na
experiéncia institucional brasileira, 0 segundo capitulo descreve as “engrenagens” do
programa, demonstrando os diversos papéis e funcdes que cumpre nas acdes de combate a
pobreza e desigualdade no pais, bem como na estrutura institucional do Estado. Neste capitulo
também sdo trazidos diversos resultados recentes alcancados pelo programa, que buscam
justificar o protagonismo alcancado por ele no debate publico e a preocupacdo em torna-lo
uma politica de Estado; além de sua diferenciacdo em relacdo a Renda Bésica da Cidadania,
demonstrando que a transformacéo do PBF em direito ndo significa apenas o direito a renda.

No terceiro capitulo a discussdo busca situar-se em torno da nocdo de cidadania,

ligada atavica e historicamente aos direitos sociais, a partir dos conceitos trazidos por

8 Por exemplo, a proposta partidéria de recuperagio econdmica denominada “Uma ponte para o futuro”.
Disponivel em: < http://pmdb.org.br/wp-content/uploads/2015/10/RELEASE-TEMER_A4-28.10.15-Online.pdf
>. Acessado em 12/02/2016.
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Marshall (1967) e Offe e Lenhardt (1984), refazendo o caminho da instituicdo de direitos
sociais e da cidadania no Brasil até a criacdo do PBF. Este trajeto oferece os elementos para
uma investigacdo sobre o significado e os efeitos da instituicdo de direitos na construcdo da
cidadania no Brasil e, nesse contexto, a vantagens e desvantagens da potencial transformacéo
do PBF em “direito” na realizacdo desta tarefa.

No quarto capitulo, o debate é acerca da relagdo com o poder Judiciério. Influenciada
pelos movimentos constitucionalistas do século XX, a constituicdo de 1988, concedeu um
papel central ao Judiciario, sobretudo ao Supremo Tribunal Federal (STF) dentro da
organizacgdo dos poderes e estrutura estatal. Dessa forma, ndo demorou muito para que 0
debate sobre as politicas sociais desaguasse no poder Judiciario e, principalmente, no STF;
tornando-se um dos mais importantes e polémicos temas nessa seara. Assim, compreendendo
que os direitos sociais estdo sujeitos ao controle judicial, para compreender as virtudes e
fragilidades do PBF torna-se imprescindivel entender as caracteristicas dessa dindmica e a
posigdo desse “meta-direito” em relagdo a ela.

No quinto capitulo, a reflexdo tem como objeto central a vinculagdo orcamentaria
constitucional a acbes especificas para a concretizacdo dos direitos sociais. Enquanto por
parte dos interlocutores essa rigidez juridica é apontada como uma garantia de realizagdo do
projeto distributivo e inclusivo da constituicdo, para outra parte tal mecanismo é apontado
como um fator de engessamento do Estado, que por essa razdo ficaria limitado diante das
necessidades da dindmica capitalista hodierna. Tal debate reflete uma tensdo entre duas
leituras possiveis da constituicdo em relacdo aos projetos de Estado — uma keynesiana e outra
schumpeteriana —, informadas por diferentes diagnosticos e perspectivas acerca das estratégias
e projetos que conduziriam o pais ao desenvolvimento. Paralelamente a esse debate, o PBF
tem sido instrumentalizado com a fluidez necessaria a essa dinamica do capital, que mesmo
com um or¢amento ndo vinculado e extremamente limitado se comparado aos direitos sociais,
tem conseguido promover um significativo ciclo econdbmico na relagdo entre consumo,
producéo e concretizacdo de direitos.

Por fim, realizado esse trajeto, sdo expostas algumas consideracdes finais acerca dos
dilemas a serem encarados pelo direito na dificil tarefa de encontrar um ponto 6timo entre
garantir e concretizar a justica social e a ser instrumento de um projeto de desenvolvimento
sustentavel. Este capitulo de encerramento traz ainda alguns apontamentos a essa
racionalidade centrada no conceito de obrigacdo, ainda predominante nas teorias e

expectativas em torno do direito; que tem eclipsado esses atuais fenémenos juridicos
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representados por politicas publicas como o PBF, para os quais os tradicionais referenciais
analiticos existentes sdo obsoletos.
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Capitulo 1

PRESSUPOSTOS EPISTEMOLOGICOS, METODOLOGICOS E ESTRUTURA DO
TRABALHO

“Enquanto os instrumentos proporcionados por um paradigma continuam capazes de resolver
os problemas que este define, a ciéncia move-se com maior rapidez (...). O significado das
crises consiste exatamente no fato de que indicam que é chegada a ocasido para renovar esses
instrumentos.”

(KUHN, T. A estrutura das revolucdes cientificas)

Com o objetivo de ser um trabalho juridico e discutindo as vantagens e fragilidades do
PBF em tornar-se um direito em comparacdo com os direitos sociais, acho importante
ressaltar alguns pressupostos que orientam esta reflexdo, ja que ela se insere em um
movimento que marca uma distingdo em relacdo a forma “mais tradicional” de producéo
académica no direito. Assim, com vistas a esclarecer os pressupostos epistemoldgicos e
metodoldgicos deste trabalho, este capitulo discute a chamada crise do direito, hd muito
apontada como resultado da prevaléncia dessa abordagem que a pouco chamei de
“tradicional”; esclarece os pressupostos da perspectiva funcional do direito, a ser adotada
nesta empreitada; e também discute alguns pressupostos do movimento direito e politicas

publicas, no qual a reflexdo se referencia.

1.1 A crise do direito, a abordagem funcional e 0 movimento direito e politicas

publicas

A dominacdo do positivismo juridico na perspectiva kelseniana — a “mais tradicional”
— como forma prevalecente de conhecimento juridico esvaziou o debate metodoldgico e
epistemoldgico na pesquisa em direito. A proposta de Kelsen era realizar um “corte
epistemoldgico”, em que a tentativa de estabelecer um rigor logico-cientifico ao sistema
juridico reduzia-o apenas ao estudo das normas de origem estatal; Unica base sobre a qual o
jurista deve construir seu repertorio conceitual, organizado através de um sistema coerente
internamente através de regras e linguagem tipicamente normativa, além de completamente

desvinculado de outras areas do conhecimento (Machado, 2009:111-113).
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A caracteristica principal do paradigma positivista kelseniano é o pressuposto de que o
objeto de reflexdo do jurista sdo apenas as normas juridicas, permitindo alcangar as
conclusbes ap6s um exercicio solitario de interpretacdo; utilizando paralelamente
interpretacdes proferidas por juristas com certa proeminéncia dentro da area, critério
costumeiramente utilizado para presumir a validade e coeréncia dessas formulagdes.

Essa forma de concepcdo do direito conjuga certo uso da filosofia da linguagem,
desdobrando a norma em seus aspectos comunicacionais, com a ciéncia da légica — limitada
aos gquadrantes internos do positivismo —; obrigando o jurista a submeter as normas juridicas a
um determinado tratamento l6gico, analitico e linguistico, vinculando, na teoria e na pratica, a
operacionalizacdo do direito apenas aos limites do direito positivo estatal (Mascaro, 2010:
313).

Tal modelo, que se tornou praticamente absoluto no ensino do direito brasileiro do
ultimo século, gerou inflexdes profundas na metodologia e epistemologia da pesquisa em
direito. Esta passou a confundir a necessidade de decidibilidade dos conflitos com problemas
de pesquisa, prevalecendo, dessa forma, um tipo de atividade intelectual meramente
instrumental, silogistica; cuja funcdo € a producdo de argumentos l6gicos que possam criar
parametros de centralizagdo e organizagdo do direito, na tentativa de concretizar a utopia
kelseniana de unidade e coeréncia interna absoluta do ordenamento juridico.

Como decorréncia, o ensino do direito se restringiu a transmissdo dos resultados da
pratica dos profissionais de carreiras juridicas que, em geral, ou correspondem a uma
sistematizacdo de doutrina, jurisprudéncia e legislacdo para selecionar os argumentos que
possam ser mais Uteis a solucdo do caso; ou tem como objeto o parecer, que mesmo sendo, na
prética, a mesma atividade anteriormente descrita, tem um status diferenciado por presumir a
neutralidade e um exercicio de convic¢do daquele que o elabora (Nobre, 2004).

Esta forma de concepcdo restringiu demasiadamente o papel da pesquisa e a
criatividade na formulagdo de seus objetos que, em geral, se reduziram a problemas praticos
da vida cotidiana, sistematicamente confundidos com problemas de pesquisa®. Além disso,
sendo as constru¢cbes no modelo parecerista 0s principais objeto e produto da reflexé&o,
pesquisa e ensino juridico, ndo fica dificil entender porque hd uma sutil “hierarquia” entre

juristas, cujo resultado é que os melhores argumentos sdo mais dependentes de sua genealogia

% Um problema prético é aquele que se origina na realidade concreta, sendo solucionado através de uma agéo,
enquanto um problema de pesquisa origina-se no intelecto através da percepcdo de um conhecimento incompleto
ou uma compreensao falha; pode-se até aplicar uma solucéo de um problema de pesquisa a um problema prético,
mas realizacdo de uma acdo na realidade serd incapaz de solucionar um problema de pesquisa (Booth, Colomb,
Willians, 2008: 66-67).
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— ou seja, se estdo ligadas a tradicional opinido de renomado jurista —, do que de sua coeréncia
interna e capacidade de resolucdo de problemas préticos; fato que contradiz até mesmo o
propdsito juspositivista.

Dessa forma, a pesquisa em direito, a despeito de quantitativamente ter acompanhado
0 crescimento das demais disciplinas das ciéncias humanas, ndo tem conseguido acompanhar
seu crescimento qualitativo; mesmo com o estatuto assumido pelo direito no cenario mundial
a partir da década de 1990 e, no caso brasileiro, pela acentuada juridificacdo trazida pela
constituicdo de 1988 (Nobre, 2004).

A forma como se estabeleceu tal paradigma conduziu & chamada “crise no ensino
Jjuridico” —ha muito tempo ja anunciada —; podendo ser sintetizada na crescente incapacidade
do direito como técnica de controle social, resultado da forma burocratizada e tradicionalista
da universidade afastada das questdes sociais proeminentes, que diante do surgimento de
novas ciéncias mais eficazes — como a administracdo — assume o papel de forga reacionaria a
ser contornada para a consecucao dos novos objetivos do Estado (Dantas, 2010).

O principal sintoma da crise, também apontado ha muitos anos, tem sido a perda
gradual da capacidade dos profissionais do direito em compreender os reais problemas do
contexto sécio-politico e econdmico brasileiro e de atuar em sua conjuntura oferecendo
solucBes Uteis, através da adequada mobilizacdo dos poderes decisorios oriundos das
principais carreiras juridicas (Machado, 2009:21).

Sendo algumas das caracteristicas do nosso periodo contemporaneo a
internacionalizacdo das decisfes econémicas, que resultam em dissociagdo das circunscricdes
territoriais; a criacdo de espacos jurisdicionais estranhos aos controles democréaticos e 0
deslocamento da titularidade da iniciativa legislativa para sistemas intergovernamentais,
Orgdos supranacionais e até organismos privados e corporativos (Faria, 2014); os juristas, em
sua formacao tradicional, tornam-se cada vez menos preparados para atuar em um mundo em
constante transformacdo em que a agenda do direito ndo corresponde mais a imposicdo de
limites as acdes do Estado na protecdo de direitos individuais. De forma oposta, a nova

agenda:

[...] € condicionada pelo estado de fluxo em que se encontram os direitos,
uma vez que a determinacdo de seu contetdo e alcance decorrem de
intrincados e muitas vezes contraditérios processos politicos, econémicos,
tecnologicos e sociais. A nova agenda também é condicionada pelas
dificuldades que as instituigdes juridicas tradicionais enfrentam para
prevenir e controlar o que ndo conhecem ao certo, em matéria de economia,
financas, tecnologia e meio ambiente. Os 6rgdos juridicos de regulacdo e
supervisdo revelam-se despreparados e ineficientes em matéria de
prevencdo, deteccdo e gestdo dos efeitos sistémicos das decisdes econdmicas
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e politicas — inclusive do extenso rol de desigualdades, injusticas e riscos
ambientais. Impulsionado pela multiplicacdo de empresas mundiais, 0
advento de estruturas transnacionais pés em xeque o paradigma de Estado de
Direito. E deslocou o eixo da politica, que deixou de ser monopolizada pelo
Estado, uma vez que ele ja ndo é mais um principio hegembnico de
organizacdo, convertendo-se em parte de um sistema de mdltiplos niveis,
onde cada um deles ndo pode funcionar sem os demais (Faria, 2014: 2).

Sem a pretensdo de oferecer uma solucdo absoluta e unissona a esse problema, mas
com o objetivo de contribuir para o debate e esclarecer os pressupostos norteadores deste
trabalho, esses elementos indicam a necessidade de aprofundar os estudos e reflexdes sobre
outra perspectiva, que mesmo nao causando rompimento com o paradigma positivista, me
parece uma alternativa interessante e por isso sera adotada. Trata-se de chamada visdo
funcional do direito, que tem como representantes importantes juristas, com destaque para
Norberto Bobbio.

No classico Da estrutura a funcdo, de Norberto Bobbio (2007), o pressuposto
implicito que delimita a teoria pode ser sintetizado da seguinte forma: a concepc¢édo do papel a
ser desempenhado pelo Estado — e, consequentemente, sua configuracdo — condicionam a
técnica de controle social — o direito — utilizada para a concretizacdo de seus fins. Para
demonstrar a diferenciacdo de tais técnicas, Bobbio parte dos modelos nos quais o Estado é
visto como um simples guardido da ordem publica — paradigma liberal classico —, responsavel
apenas por estabelecer e arbitrar as regras do jogo. Nesse modelo o direito possuiria apenas as
funcBes protetora ou repressiva.

A caracteristica principal do ordenamento protetor/repressivo, em Bobbio, seriam as
chamadas técnicas de desencorajamento, que objetivam tutelar o exercicio das acGes
permitidas e impedir aqueles considerados indesejaveis. As formas de impedir tais acdes
seriam torna-las impossiveis — uma acdo direta, pois visa impedir material e preventivamente
a violacdo da norma —; dificeis ou desvantajosas — acdes indiretas, pois buscam influenciar,
principalmente através de meios psiquicos, a producdo de determinado comportamento.

Como afirma o autor, essa perspectiva, gradativamente, vai se resumindo ao direito
penal: as normas — em geral proibitivas — consistem em uma ameaca a ser cumprida pela
autoridade legitima, cuja realizagdo da conduta gera uma obrigagdo ao agente — 0
cumprimento de uma sangdo — em face daquele autorizado a exigi-la — o Estado. Essas
normas objetivariam a conservacgédo social, pois atribuem algum valor a inércia, ja que ha a

possibilidade de escolha do uso da liberdade, que pode ser utilizada tanto para inovar — agir
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visando uma transformacéo social positiva —, quanto apenas para conservar — agir de acordo
com os parametros estabelecidos.

A partir de tal diagnostico, Bobbio propde o estudo das novas técnicas de controle
social, advindas com a ascensdo do Estado de bem-estar social, caracterizado pelas técnicas
de encorajamento, formadoras do ordenamento juridico promocional. Este busca atingir seus
objetivos tornando as acdes necessarias, faceis e vantajosas. Tais formas também agiriam
principalmente atraves de meios psiquicos, mas visariam ndo apenas tutelar, e sim encorajar o
exercicio de acOes desejadas por torna-los particularmente atraentes.

Para Bobbio, a sangéo, nesse caso, seria uma promessa que obriga o promitente; ou
uma recompensa, depois de realizado o comportamento. A relacdo de obrigacdo anteriormente
descrita se inverte, na qual o agente que realizou a conduta passa a ser uma espécie de credor
de seu prémio, obrigando o devedor, Estado, a cumprir sua obrigacdo. Este ordenamento teria
claramente o objetivo de transformacdo, pois valoraria positivamente e ofereceria estimulos
ao uso da liberdade para modificar situagOes existentes a partir dos comandos (promessas)
presentes nas normas.

Tais conceitos refletem uma transformacdo na abordagem dada ao sistema juridico e
nas formas de realizar o controle social. Assinalam a passagem de um controle passivo —
preocupado mais em desfavorecer as agdes consideradas nocivas — para um controle ativo —
preocupado em favorecer e estimular as a¢Oes valoradas positivamente. Em relagéo ao jurista,
expressam a mudanca do papel de conservador e transmissor de um corpo de regras ja dado e
de receptor em relacdo ao ordenamento, cuja atividade primordial é a interpretacdo; para o
papel de criador, na busca por transformacéo, inovacédo, integracdo e colaboracdo ativa e
critica ao ordenamento, cuja atividade primordial é a pesquisa (Bobbio, 2007). Para isso,
ainda em Bobbio, seria necessario abandonar a crenca dos iluministas de que mudar a
sociedade significava mudar a lei, o que concedeu ao direito um posto de privilégio que vem
sendo cada vez mais esvaziado e secundarizado em relacdo as demais ciéncias sociais, cujos
conhecimentos devem ser aproveitados pelo direito, mas sem que o jurista perca a consciéncia
de seu objeto precipuo.

O trabalho de Bobbio tinha como base a passagem do Estado Liberal para o Estado de
bem-estar social, mas sua atualidade é incontestavel. Se naquele momento j& era possivel
identificar a imposicdo de tais limites aos modelos juridicos mais tradicionais, com as
transformaces posteriores, sobretudo apds os anos 1990, a proliferagdo de novas técnicas

juridicas impostas pelas necessidades estatais em face da dindmica vertiginosa do capitalismo
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globalizado, agora tendo o direito como cerne, agravou a urgéncia de tais reflexdes de forma
contundente.

Como explicado na introducdo, este trabalho tem como objetivo promover uma
reflexdo sobre as virtudes e fragilidades do PBF em tornar-se um “direito”; o que significa
que o leitor ndo encontrara nesse trabalho argumentos que indiquem se essa politica publica
deve ou ndo ser positivada na forma dos direitos sociais, e tampouco um inventério de
argumentos organizados em funcdo da defesa ou afastamento da possibilidade legal dessa
mudanca de status a partir das normas presentes no ordenamento brasileiro.

Ent&o, que tipo de trabalho juridico seré esse?

Como resultado das transformacGes observadas nas agdes estatais a partir dos anos
2000, comecou a surgir um debate sobre a possivel retomada do desenvolvimentismo,
fundamentado através da recente experiéncia de determinadas politicas e programas de
investimento — como a politica industrial do Plano Brasil Maior (2011), Programa de
Aceleracdo de Crescimento | e Il (PAC-2007/2010), participacdo do BNDES na formacéo de
grandes grupos nacionais, Plano Brasil Sem Miséria (2011) entre outros —; que se contrapbem
a agenda anterior voltada as privatizacdes e retracdo do papel do Estado na economia,
induzindo os mercados a comportamentos coordenados, mas utilizando estratégias diferentes
dos comandos diretivos e autoritarios do passado (Gomide, Pires, 2014; Trubek, Schapiro,
2012).

Essa possivel retomada do desenvolvimentismo brasileiro tem trés caracteristicas
principais: ser mediada por instituicbes do Estado de direito, cristalizando através da
democracia politica e a possibilidade de participacdo de diversos grupos de interesse; 0
impulso estatal sem estatismo; e os mecanismos de inclusdo social (Trubek, Schapiro,
2012:48). Assim, 0 momento contemporaneo parece se situar entre desenvolvimentismo e
neoliberalismo; por possuir objetivos publicos a serem definidos coletivamente como metas
de desenvolvimento, porém com essa estipulacdo publica menos demarcada; diante das
inimeras possibilidades de descobertas e deliberagdes, cuja adequacdo é feita atraves de
revisoes constante dos processos, coordenacao, etc.(Trubek, Schapiro, 2012).

Diante desses novos desafios no contexto de democracia, as necessidades requerem ao
Estado uma constante reflexdo sobre as ferramentas que dispde para atingir tais objetivos.
Essas ferramentas, denominadas de capacidades estatais, incluem a propria estrutura do
Estado — mais especificamente, o Estado de direito —; a configuragdo dos modelos estatais de

tomada de decisdo, bem como os instrumentos e estruturas que dispde para executa-las; e a
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inclusdo dos atores sociais ndo estatais, que passam a participar da deliberacdo, do
accountability dos processos e do controle dos resultados, obtidos através de negociacbes
permanentes com diversos grupos de interesse, impondo a necessidade de arranjos
institucionais singulares (Gomide, Pires, 2014; Trubek, Schapiro, 2012). Em suma, ha uma
forte agenda de pesquisas que busca, através de véarias perspectivas e em multiplas dimensdes,
compreender as formas de agdo estatal, ou seja, as diversas politicas publicas realizadas para a
consecucdo dos objetivos constitucionais.

Como apontam Marques e Faria (2013:7-9) o estudo das politicas publicas no Brasil,
até os anos 1980, se dedicou a analises macrossocioldgicas sobre o Estado e os efeitos de suas
politicas sobre a sociedade; o que resultou em pouco conhecimento sobre os detalhes de suas
acOes, processos e instrumentos que impulsionavam o funcionamento estatal brasileiro. Foi a
partir dos anos 1980, segundo os autores, que a literatura nacional comecou, através de varias
disciplinas, a constituir uma agenda sobre politicas publicas, motivado pela tarefa de repensar
o0 Brasil a partir de suas instituicbes democraticas, de nosso legado histérico, e do modelo de
protecdo social; cujo resultado foi um alargamento substancial dos estudos sobre o tema em
varios campos disciplinares.

Acerca do mesmo tema, Faria C. (2013:11-12), afirma que a interdisciplinaridade nédo
é resultado apenas do desejo e necessidade de explorar problemas e questdes que nao estdo
confinados no limite de uma Unica disciplina; mas também do desenvolvimento de novas
tecnologias, da provisdo de diferentes incentivos ao trabalho multidisciplinar, da reforma de
centros universitarios de pesquisa, da criacdo de novas instituicbes produtoras de
conhecimento abrigadas no governo, de organizagdes ndo governamentais (ONGs) e think
tanks, etc.; o que tem se tornado um desafio a dindmica organizacional das universidades, em
geral organizadas em departamentos. O mesmo autor ressalta ainda que, em relacdo a subarea
chamada Andlise das politicas puablicas, seu desenvolvimento enquanto disciplina néo
significou seu insulamento, ja que desde sua fundacéo, tinha como pressuposto a proposta de
ser multidisciplinar; que na periferia do capitalismo foi motivada pelo intenso processo de
inovacdo e experimentacdo de programas governamentais aliados as oportunidades de
participacdo popular, das quais havia pouco conhecimento sobre sua suas formas de operagao
e efetividade; fato que tem garantido ao campo gradativa legitimidade (Faria C., p17-19).

Por sua vez, na tentativa de atender a essas necessidades da perspectiva juridica,
alguns estudiosos tem se preocupado em identificar qual seria o papel do direito nessa

dindmica, bem como as possiveis contribui¢des dos juristas nesse dialogo. Estas reflexdes tém
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sido referidas na literatura como o debate sobre o direito nas politicas publicas, da qual
participam autores como Coutinho (2012; 2013; 2013b); Bucci (2006; 2013), Schapiro (2013;
2015) entre outros; marcando assim um movimento que, a despeito de ainda estar construindo
suas bases metodoldgicas e epistemologicas, influenciam de forma contundente este trabalho.

De acordo com Coutinho (2013b:181), ha diversas dificuldades encontradas no estudo
das interacBes entre direito e politicas publicas; como as duvidas acerca da utilidade e
possibilidade de formular teorias capazes de demonstrar essa relacdo, a auséncia de critérios
metodologicos a serem empregados, bem como o significado do direito nas e das politicas
publicas. A despeito do arcabouco juridico, em varios niveis, ser mobilizado no cotidiano das
politicas publicas (desde a constituicdo até instrugBes normativas) e 0s juristas serem
constantemente provocados a se posicionar acerca da legalidade de tais expedientes, ha
poucos estudos no direito acerca das politicas pablicas; o que pode ser reflexo da formacéo
juridica — em geral voltada a advocacia privada e as carreiras no ambito do poder Judiciério,
baseadas em referéncias formalistas e ensinamentos doutrinarios descritas nos manuais —,
demarcando uma distancia entre teoria e pratica, bem como das outras disciplinas das ciéncias
sociais (Coutinho, 2013b:182-183). Um exemplo desse diagnostico seriam as categorias do
direito administrativo, que por parte dos juristas seriam concebidas como uma sucessdo
formal de atos e ndo como uma continuidade articulada e dindmica de fins e meios para a acdo
estatal visando determinados objetivos, em constante processo de avaliagcdo e implementacao
(Coutinho, 2013b:186-187).

Em consonancia com tal posicdo, Schapiro (2015: 12-16) afirma que a racionalidade
contemporanea de atuacdo do Estado contrasta com essa visdo formalista do direito publico
por ndo possuir o objetivo de oferecer meios que habilitem a construcdo e implementacao de
politicas efetivas, mas sim, estabelecer regras e principios formais de contencdo da atividade
administrativa, orientado pelas condicionalidades legislativas (ou constitucionais) no
oferecimento de uma regulacdo formal dos ajustes de leis, atos e dispositivos de verificagdo
de atendimento da legalidade pelos administradores. Nesse sentido — aponta o autor — a
discricionariedade é entendida como uma contingéncia, sendo esfor¢co dos administrativistas
circunscrever tanto quanto possivel os espacos de escolha dos administradores, o que levaria a
uma concepcao de direito pablico que rivaliza a lei e a discricionariedade respectivamente
COMo regra e como excegdo, ao invés de serem concebidas como alternativas funcionais de
organizacdo administrativa. Ainda segundo Schapiro, tal perspectiva refletiria uma viséo

ainda liberal do Estado de direito, incapaz de corresponder & dindmica real da administracéo —
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especialmente em um pais em desenvolvimento no qual a intervengdo estatal na economia
sempre foi a tdnica das transformagOes —, o que levaria a insuficiéncia instrumental para o
campo do direito publico e das politicas publicas.

Também trabalhos recentes como Coutinho (2012; 2013), Annenberg (2014), entre
outros, tiveram como objetivo realizar uma reflexdo sobre as categorias juridicas do PBF,
demonstrando como esse modelo de politica publica ndo segue os padrbes analiticos das
categorias tradicionais do direito, no qual o elemento juridico na operacionalizacdo das
politicas adotadas pelo Estado cumpre uma funcédo distinta das expectativas de formatacdo de
condutas — uma dotacgdo —, que geralmente acompanha o conceito de direito.

Como é possivel notar, tais diagndsticos estdo em sintonia com 0s pressupostos
anteriormente mencionados deste trabalho, buscando responder aos problemas que marcaram
a chamada crise do direito. Dessa forma, abordar o PBF em uma perspectiva “ndo
tradicional” deve-se menos a uma idiossincrasia metodoldgica e mais a uma necessidade
oriunda do proprio objeto de estudo, dado que esse modelo de politica publica ndo pode ser
compreendido com os padrdes analiticos das categorias tradicionais do direito, no qual o
elemento juridico na operacionalizacao das politicas adotadas pelo Estado cumpre uma funcéo
distinta das expectativas de formatacdo de condutas; bem como da vis&o estrita, formalista e
insulada da legalidade nas ac¢des estatais.

Contudo, apesar de partilhar dos mesmos pressupostos, a perspectiva de observacao
aqui adotada € de certa forma, distinta das anteriores. Sem davida, o ponto de partida é uma
politica publica — o PBF —, o que diferencia esse trabalho das analises macrossocioldgicas;
mas a intencdo aqui ndo é aprofundar o olhar sobre sua estrutura juridico-operacional para
descrever seu funcionamento. O objetivo deste trabalho é discutir, diante do debate publico
acerca da possibilidade de tornar essa politica publica um “direito”, o significado de tal
transformacéo, que indubitavelmente serd um fenémeno juridico. Para isso, o paradigma de
comparacao serdo os direitos sociais — com destaque para a salde, educacdo e assisténcia
social — previstos principalmente no art. 6° da Constituicdo, que por ja possuirem uma
tradicdo em nossa organizagdo social, sdo dotados de diversos elementos capazes de nortear
essa reflexdo.

Mas certamente “o significado” da transformacdo do PBF em direito € uma expressao
que requer melhor detalhamento. A ideia por tras dela é que, diferente de apenas descrever as
“engrenagens” do PBF — detalhada em muitos trabalhos sintetizados no capitulo trés —; o

objetivo é fazer uma andlise funcional da positivacdo de direitos sociais na constituicdo — ou
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seja, ndo descrever ou tentar prescrever a natureza ou alcance das obrigacOes que essas
normas geram ao Estado, mas sim o papel que foi objetivado a tais ditames legais diante das
caracteristicas estruturais do pais dentro do modelo de sociedade abstratamente desenhado na
lei maior —; que para isso precisara guardar estreita relacdo com as caracteristicas socio-
politicas e historicas.

Por essa razdo, talvez até resultado da perspectiva eminentemente constitucional
adotada nesta reflexdo, na busca por esse “significado” o trabalho também acabara entrando
em uma “dimensdo cultural” acerca dos direitos sociais, por vérias vezes relacionando as
normas juridicas com valores e aspiragdes dos atores sociais em determinado momento
historico. Isso serd perceptivel através do didlogo com a literatura sobre politicas e direitos
sociais no Brasil na perspectiva da ciéncia politica (em autores como Kerstenetzky, 2012;
Draibe, 2003; Cohn 1996, 2010; Weffort, 1984; Carvalho, 2010; Santos, 1979; entre outros),
que possui uma longa tradicdo no Brasil executando tal abordagem. Todavia, a preocupagéo
da reflexdo sera discutir com acuidade a dimenséo juridica, dado que este € um trabalho em
direito.

Esse trabalho também € influenciado na obra de Offe e Lenhardt (1984) — sintetizada
com o devido vagar no capitulo quatro —, que visando superar analises formais e construir
reflexdes funcionais acerca dos problemas do Estado capitalista, examinam o relacionamento
entre a dimensdo estrutural econdmica e social com as fungdes e ac¢les estatais; identificando
os efeitos sociais e 0 comportamento dos agentes a partir dessa intera¢do. Para isso 0s autores
propGem investigar algumas hipoteses sobre a relacdo funcional das atividades estatais e 0s
problemas estruturais de formacdo social capitalista, visando entender como surge uma
politica social a partir de problemas especificos de estruturas de classe — baseada na
valorizacdo privada do capital e no trabalho assalariado livre —, e quais séo as func¢des que lhe
competem considerando essas estruturas.

Portanto, diante desse caminho marcado pela necessidade de experimentacdo, a
proposta desse trabalho é uma abordagem funcional do direito, inter e intradisciplinar, que se
insere nas reflexfes sobre a interacdo entre direito e politicas publicas e no debate sobre a
possivel retomada do desenvolvimentismo no Brasil; cujo objetivo ndo é analisar uma politica
publica a nivel micro — ou seja, suas engrenagens —, mas sim discutir o significado juridico da
transformacdo de uma politica pablica em “direito” com vistas a se tornar uma politica de
Estado, como estratégia na consecucdo dos objetivos constitucionais diante da conjuntura

econdmica, social e intelectual anteriormente descrita.
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Assim, estando diante do crescente esvaziamento do direito na sua forma mais
tradicional — os pressupostos epistemoldgicos e metodoldgicos do positivismo juridico —
como técnica de controle social, assumindo por vezes até o status de obstaculo a realizagédo
das novas atividades do Estado (Dantas, 2010); e da incapacidade de responder a uma nova
agenda social, econdmica e politica caracterizada por uma sociedade informacional em
constante mutacédo, cuja fluidez ndo mais permite que seja disciplinada com a rigidez das
formas juridicas mais tradicionais (Faria J., 2014); a0 menos na perspectiva juridica, ndo
faltam desafios aos pesquisadores, operadores do direito e policy makers contemporaneos. Se
no momento atual o Unico consenso parecem ser as duvidas; o efeito positivo é o crescente
didlogo intersetorial e interdisciplinar na busca pelas respostas; que se ainda esta longe de
encontrar uma solucdo definitiva ao problema, deixou clara a necessidade de superar o

insulamento na producdo do conhecimento académico e no debate publico.

1.2 Estrutura e limites da abordagem

Exercitando tais pressupostos, além da introducéo e deste capitulo metodoldgico, este
trabalhno é composto de mais quatro capitulos e uma conclusdo. Como ressaltado na
introducdo, o objetivo da reflexdo aqui proposta é examinar as vantagens e fragilidades do
PBF na sua condigdo de “meta-direito”, como forma de contribui¢do para a questdo da
seguranca juridica do programa presente no debate publico, em comparacdo com os direitos
sociais positivados principalmente no art. 6° da Constituicdo de 1988.

A despeito da discussdo abrangente acerca dos direitos sociais, a comparagdo tera
como foco prioritario os direitos sociais a salde, educacao e assisténcia social; com os quais 0
PBF tem uma interlocucdo direta. Esses direitos foram escolhidos porque, a despeito das
inimeras possibilidades na escolha de quais seriam as contrapartidas (condicionalidades) do
programa — 0 que em outros paises significou, por exemplo, a obrigacdo de arrumar um
emprego em um tempo determinado, a limitacdo de tempo maximo para ficar no programa,
etc. (Satyro, Soares; 2009) —, o Brasil optou pela escolha de contrapartidas ligadas a saide e
educacdo (o que pode ser interpretado como uma espécie de “obrigagdo” em exercer direitos
sociais — de ir a escola, de fazer pré-natal, de tomar vacinas, etc.); que para sua
operacionalizacdo, em um processo gradativo, necessitou de uma reformulagéo da estrutura da
assisténcia social, que h& muito tempo ja existia, mas que em funcdo dessa nova tarefa sofreu

transformacdes.
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Essa comparacdo sera feita a partir de trés perspectivas que se destacam nos debates
constitucionais acerca dos direitos sociais na perspectiva juridica e politica: (a) direitos sociais
e a cidadania; (b) direitos sociais e a judicializacdo e; (c) direitos sociais e a dotacdo
orcamentaria. A escolha desse “tripé” se deve em fun¢@o da propria estrutura da constituicdo
em torno do tema, que funcionalmente corresponde a sua positivagdo expressa, criando uma
obrigacdo de fazer inescusavel com o objetivo de constru¢do de um modelo de cidadania
abrangente e universal; a dotacdo orcamentaria vinculativa, garantido que parte do orcamento
sera destinada a acOes para o cumprimento dessas obrigacdes; e 0s instrumentos para
adjudicacdo, garantindo a possibilidade de exigéncia coercitiva dessas a¢c0es estatais.

A positivagdo de um rol extenso de direitos sociais em 1988 criou uma obrigagédo
inescusavel para o Estado brasileiro, que referenciado nos modelos de bem-estar social,
passou a ter uma extensa lista de tarefas para realizar, com o objetivo de superar as estruturas
de pobreza e desigualdade marcantes na sociedade brasileira. Tal processo significa também a
aspiracdo de um modelo abrangente e universal de cidadania, a ser perseguido pelo Estado.
Portanto, cada direito inscrito na constituicdo, sobretudo no artigo 6°, significa a obrigacéao
estatal constante e diligente de realizar acGes para sua efetivacdo, a despeito de ndo haver
consenso sobre quais acOes especificas sdo suficientes para a satisfacdo dessas obrigacdes.
Todavia, essas agdes tem um custo, causando impactos no orgamento, o que fez com que o
constituinte também buscasse garantir que essas acfes ndo seriam deixadas de lado pelo
surgimento de eventuais prioridades orcamentarias, obrigando para alguns desses direitos que
parte consideravel do orcamento fosse destinada especificamente a sua satisfacdo. Por fim,
ndo fosse isso suficiente, a constituicdo também previu diversos caminhos de adjudicacdo
para que essa estrutura, caso descumprida, fosse restabelecida pelo poder Judiciario,
garantindo assim a efetividade das prescri¢cbes constitucionais para os direitos sociais.

Em relacdo aos passos a serem dados na construcdo dessa reflexdo, ou seja, sua
estrutura; no terceiro capitulo, a discussao busca situar-se em torno da nocdo de cidadania,
ligada atavica e historicamente aos direitos sociais. A partir dos conceitos trazidos por
Marshall (1967), ressaltando a importancia da instituicdo de direitos — os civis, politicos e
sociais — para a construcdo da cidadania na Inglaterra, e das contribui¢bes de Offe e Lenhardt
(1984), que em uma anélise funcional da politica social, identificam como essas podem ser
mobilizadas para diversos fins, como a aculturagdo dos individuos as necessidades da
dindmica capitalista ou o estabelecimento de estruturas que garantam pontos de mediagéo no

conflito entre capital e trabalho; este capitulo refaz o caminho da institui¢do de direitos sociais
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e da cidadania no Brasil até a criacdo do PBF. A releitura desses conceitos a partir da
experiéncia brasileira fornecera os elementos para uma investigacdo sobre o significado e 0s
efeitos da instituicdo de direitos na construcdo da cidadania no Brasil; e a partir dessa base
gue examina com acuidade nossa experiéncia histdrica é feita a reflexdo sobre o significado
da transformacdo do PBF em “direito”, enfatizando as concepcdes de bem-estar e protecédo
social que nortearam a constituigao de 1988.

No quarto capitulo, a partir do diagndstico de que a constituicdo de 1988 concedeu um
papel central ao poder Judiciario, sobretudo ao Supremo Tribunal Federal (STF) dentro da
organizagdo dos poderes e estrutura estatal, podendo agir politicamente, questionando e
paralisando politicas e atos administrativos aprovados pelos poderes Executivo e Legislativo
até mesmo contrariamente a maioria parlamentar; a reflexdo procura mapear o debate sobre as
politicas sociais e o poder Judiciario e, principalmente, no STF; dado que se tornou um dos
mais importantes e polémicos temas nessa area. Este capitulo identifica o papel ativista e
abrangente que o poder Judiciério tem exercido na sociedade brasileira em funcdo de suas
caracteristicas institucionais. Em seguida ha o aprofundamento do debate acerca dos direitos
sociais e Judiciario sob duas dimensdes: a micro, que corresponde aos debates doutrinarios
acerca das obrigacdes oriundas da prescricdo dos direitos sociais na Constitui¢do; e a macro,
mapeando os sentidos que a jurisprudéncia e os debates tem dado a essas questdes. Ha ainda
uma breve reflexdo sobre a estrutura juridica do PBF, que guardando certas peculiaridades
descritas naquela secdo, se encontraria em uma posicdo delicada para o controle judicial. Por
fim, compreendendo as caracteristicas da relacdo entre os direitos sociais e o controle judicial
no Brasil, ha a reflexdo sobre as virtudes e fragilidades do PBF em relacdo a ela.

No quinto capitulo, a reflexdo tem como objeto central a vinculagdo orcamentéria
constitucional das acbes especificas para a concretizacdo dos direitos sociais. Enquanto por
parte dos interlocutores essa rigidez juridica é apontada como uma garantia de realizacdo do
projeto distributivo e inclusivo da constituicdo articulado em um projeto amplo (Massoneto,
Bercovici; 2006); para outra parte tal mecanismo € apontado como um engessamento do
Estado, que por essa razdo ficaria limitado diante das necessidades da dindmica capitalista
hodierna, causando um desequilibrio estrutural caracterizado pelo crescimento da despesa
publica a uma taxa maior do que a renda nacional (Almeida Jr., Lisboa, Pessoa; 2015). Tal
debate reflete uma tenséo entre duas leituras possiveis da constituicdo em relacéo aos projetos
de Estado: uma keynesiana — pressupondo uma estabilidade, no qual o sistema juridico

cumpre a funcdo de garantidor da ordem social mediando compromissos de redistribuicdo de
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riqguezas e aumento de produtividade e competitividade —; e outra schumpeteriana —
pressupondo que as vertiginosas transformacfes econdmicas e sociais requerem que agoes
estatais tenham a fluidez necessaria para intervir de forma eficiente na dinamica social (Faria,
2009). Esses projetos sdo informados por diferentes diagnosticos e perspectivas acerca das
estratégias e projetos que conduziriam o pais ao desenvolvimento, revelando uma tensao entre
um projeto de sociedade constitucional e as exigéncias das transformagOes capitalistas
vertiginosas, sobretudo aquelas observadas ap6s 1990. Paralelamente a esse debate, o PBF
tem conseguido ser instrumentalizado com a fluidez necessaria a dinamica do capital, que
mesmo com um orgamento ndo vinculado e extremamente limitado se comparado aos direitos
sociais, tem conseguido promover um significativo ciclo econémico na relacdo entre
consumo, producao, e concretizacdo de direitos; proporcionando um incremento consideravel
ao PIB e combatendo a desigualdade em diversas frentes, com destaque para estadual e
regional.

Antes de examinar esse “tripé” constitucional dos direitos sociais, com 0 intuito de
familiarizar o leitor com o PBF — caso ainda ndo seja — e entender as razfes que o levardo a
alcancar tamanha legitimidade e protagonismo dentre as a¢Oes estatais de combate a pobreza;
o0 capitulo seguinte (segundo) explora o que denominei de “engrenagens” do programa — sua
estrutura institucional e a forma como é operacionalizada —; visando demonstrar a
singularidade dessa experiéncia em relacdo as diversas outras iniciativas estatais de protecdo
social na historia brasileira. Nesse capitulo também estdo inventariados muitos dados recentes
acerca dos resultados atingidos pelo programa, o que naturalmente conduzird a discussdo
principal desta reflexdo: a garantia de que algo tdo positivo ird permanecer como uma politica
de Estado.
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Capitulo 2

POR DENTRO DO BOLSA FAMILIA: AS “ENGRENAGENS” E “FACES” DO
INSTRUMENTO BRASILEIRO DE COMBATE A POBREZA E DESIGUALDADE

“(..) Era a primeira vez que se desenhava uma politica publica nacional voltada ao
enfrentamento da pobreza, visando garantir o acesso de todas as familias pobres nédo apenas a
uma renda complementar, mas a direitos sociais.”

(CAMPELLO, Tereza. Uma década derrubando mitos e superando expectativas)

Ao longo dos anos 1990, estimuladas principalmente pelo Banco Mundial, novas
formas de acdo estatal para combate a pobreza e a desigualdade comecaram a ser
implementadas em muitos paises da América Latina que, a despeito de suas diferencas,
possuem como caracteristica principal o fato de serem programas de transferéncia
condicionada com focalizagdo nos mais pobres (Bichir, 2009:115). No caso brasileiro, esses
programas tiveram como inspiragdo os projetos de renda minima e, na década de 1990,
surgiram como experiéncias pioneiras ligadas principalmente a condicionalidades na area da
educacdo em Campinas, Distrito Federal e Ribeirdo Preto; posteriormente elevadas ao nivel
Federal a partir de 2001 (Bichir, 2009:116). Contudo, o sucesso da experiéncia no periodo p6s
2003 fez com que tais programas adquirissem autonomia e trilhassem caminhos distintos dos
projetos de implementacdo de renda minima, desvinculando-se da proposta de ser uma etapa
para outras acdes e tornando-se fins em si mesmos (Britto, Soares, 2010).

O Programa Bolsa Familia (PBF) — experiéncia de maior sucesso entre esses
programas —, na forma mais préxima do que conhecemos hoje, foi langado a partir de 2003 e
tornou o periodo subsequente até os dias atuais marcado pela expansdo e consolidacdo dos
programas de transferéncias condicionadas de renda no pais, que utilizando mecanismos de
focalizacdo acompanhados de condicionalidades busca a reducdo da pobreza através de metas
visando também o desenvolvimento do capital humano (Coutinho, 2012; Coutinho 2013).
Atualmente, o programa tornou-se o “carro-chefe” da rede de protecdo social brasileira
(Bichir, 2009:116), possuindo grande protagonismo e legitimidade social e politica.

O PBEF foi, inicialmente, resultado da unificacdo de muitos programas de transferéncia
de renda (Auxilio Gés, Bolsa Escola, Bolsa Alimentacédo) até entdo fragmentados em diversos

ministérios (Amaral, 2014:107) — o que € relatado como 0 “caos”, dados os inimeros
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problemas de coordenacdo entre esses programas, tanto no plano federal, quanto na relagéo
com 0s municipios. (Bichir, 2009:119). Ap6s 2003, esses varios programas passaram a ser
operados por um sistema unificado chamado Cadastro Unico de informagbes Sociais — 0
CadUnico —, que realizou ndo s6 a unificacdo, mas abriu a porta para inlmeros
aperfeicoamentos institucionais, que possibilitam atualmente um planejamento e intervencéo
estatal mais eficientes no tocante a diversas politicas sociais (Amaral, 2014:107). Dentre esses
aperfeicoamentos, a caracteristica que talvez tenha se tornado mais marcante na atual
estrutura do PBF é a flexibilidade, permitindo sua adaptacdo a diferentes estratégias e
objetivos; que além de romper com o modelo fragmentado de politicas sociais, busca garantir
ndo apenas o0 acesso a renda, mas também reforcar acdes de concretizacdo dos direitos sociais
(Amaral, 2014:106).

Como dito, diante das diversas faces da pobreza em um pais continental como o
Brasil, determinar o publico alvo escolhido para a focalizagdo do programa é uma tarefa
repleta de desafios. Muitos poderiam ser os critérios para aferir a pobreza e, inclusive, esta
questdo foi objeto de um intenso debate no governo para definir que indicadores seriam
escolhidos para tracar a linha entre aqueles que viriam a ser os beneficiarios do programa e
qual seriam os objetivos da focalizagdo (Costa, Falcdo, 2014a). Contudo, por favorecer o
controle social e a transparéncia, o critério adotado pelo PBF foi o de renda (Amaral,
2014:100), cujo recorte estabelecido inicialmente foi de R$70 per capta (Coutinho, 2013:112);
mas que pelas transformacdes na estrutura do programa e reajuste dos valores, atualmente tem
como critério de elegibilidade do beneficio basico o valor de R$77 per capta — que pode ser
complementado por outros como veremos adiante —; servindo também de referéncia para
outros programas cujo foco sdo cidaddos em extrema pobreza — como o programa Brasil Sem
Miséria (Amaral, 2014:100).

Dessa forma, atualmente, o PBF consiste em um programa de transferéncia direta de
renda para familias consideradas extremamente pobres (renda mensal até R$77) ou pobres
(renda mensal até R$154) depositada todo més pelo governo as familias participantes; sacado
através de um cartdo magnético cuja titularidade é preferencialmente da mulher, em que o
valor depositado depende de algumas condi¢des, como o tamanho da familia, a idade de seus
membros e a renda (Costa, Falcdo, 2014c:240-241). Ao se vincular ao programa a familia
assume também alguns compromissos chamados condicionalidades — como a obrigacdo de
vacinar as criangas, 0s jovens frequentar a escola, as gestantes realizar o pré-natal, etc. — cujo

objetivo é ir além do alivio econémico da pobreza, rompendo o ciclo de reproducdo desta
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através da melhoria de perspectiva e da situacdo econdmica das novas geracGes em relacdo as
anteriores (Costa, Falcdo, 2014c:240-241).

O programa é considerado uma grande mudanca no sistema de protecédo social do pais,
anteriormente caracterizado principalmente pela natureza contributiva oriunda do trabalho
formal, que mesmo tendo evoluido p6s 1988 para cobertura dos trabalhadores rurais e a
concessdo de beneficios assistenciais para quem ndo tinha capacidade produtiva — através da
Lei organica da assisténcia social (LOAS)™ —; ainda tangenciava a pobreza mais severa, sem
conseguir atingi-la de forma contundente (Costa, Falcao, 2014c:240-241).

No periodo entre 1988 a 2003, antes da consolidacdo das politicas de transferéncia de
renda no atual modelo™, mesmo a instituicdo de diversos direitos sociais na constituicéo de
1988, as diversas expectativas no tocante a cidadania e as promessas de universalizacdo de
politicas sociais para a transformacéo estrutural da pobreza e desigualdade no pais ndo tinham

conseguido ainda cumprir um papel contundente nessa tarefa.
Gréfico 1. Evolucdo do Indice GINI no Brasil (1976-2014)
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10| i n°8742 de 7 de dezembro de 1993.

1 Como dito, o periodo entre 1994-2002 foi 0 momento em que os programas de enfrentamento & pobreza
baseados em transferéncia monetarias (condicionados ou ndo) foram adicionados a politica social no Brasil
(Coutinho, 2012; 95), mas o Programa Bolsa Familia foi lancado apenas em 2003.
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Como demonstra o indice GINI?

, apés a criagdo do PBF, no periodo iniciado em
2002, o indice teve uma queda acentuada e progressiva de aproximadamente oito pontos,
partindo de aproximadamente 0,59 em 2002 e computando na década seguinte, 2014, o valor
proximo 0,51; alcangando 0 menor patamar na histéria brasileira desde que o indice comegou
a ser medido. Tal fato, como mencionado no capitulo anterior, chamou a atengdo do mundo
para a experiéncia brasileira, que passou a ser difundida internacionalmente pelo Banco
Mundial como exemplo de sucesso dos modelos de “redes de prote¢do social”; ofertadas
como uma alternativa barata e eficiente em face das medidas de austeridade enfrentadas pelos
sistemas de bem-estar dos paises desenvolvidos (Fagnani, 2011). Todavia, no mesmo periodo,
houve o aumento real do salario minimo, a geracdo de emprego e renda e 0 aumento do gasto
social realizado pelo governo brasileiro como ac¢des paralelas aos programas de transferéncia
de renda; que também sdo apontadas como fatores que contribuiram para a redugdo da
desigualdade (Fagnani, 2011). Como aponta Bichir (2009:125), h& muita divergéncia acerca
dos impactos do PBF na reducéo da pobreza e da desigualdade, em que sdo apontados fatores
como o crescimento econdmico, a ampliacdo do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC),
além da separacdo dos efeitos em relacdo a pobreza e a desigualdade. Contudo, a autora
afirma que a despeito desse debate, cada vez mais se reconhece a eficiéncia da focalizacao
promovida pelo PBF e de sua cobertura como fatores que contribuem para resultados tdo
positivos (Bichir, 2009:126).

Como é possivel notar, a singularidade do programa e sua celebracdo como marco na
historia brasileira no sistema de protecdo social do pais ndo se limita apenas a transferéncia de
renda. A questdo que merece destaque é o salto qualitativo proporcionado pelo programa em
varias dimensd@es, indo desde sua articulacdo entre diversas areas como a assisténcia social,
salde e educacao, com o objetivo de atingir de forma contundente e estrutural os cidaddos em
situacdo de pobreza; passando pela promocao do aprendizado institucional e a¢Ges articuladas
interministeriais — como 0s Ministérios da Saude, Educacdo e Desenvolvimento Social e
combate a fome no controle das condicionalidades —; desembocando, por fim, nas inimeras
parcerias e articulagdes também entre os entes federados, o que permite que 0s agentes
municipais tenham uma ag&o em plena consonéncia com as necessidades do governo federal
para a constante melhoria dos instrumentos de gestdo do programa (Costa, Falcdo, 2014c¢:238-
239).

120 indice GINI mede a desigualdade dos paises.
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A consolidacdo do PBF foi extremamente importante para a reformulagdo das
estratégias de superacdo e combate a pobreza no pais. O desenvolvimento do Cadunico —
cadastro que permite 0 acesso a inumeros beneficios — e sua constante reestruturacdo para
torna-lo cada vez mais sensivel as necessidades regionais e locais, foram consideradas as
ferramentas principais para a identificacdo e planejamento das ac0es governamentais dos
indmeros programas — por exemplo, o Plano Brasil Sem Miséria (BSM) — (Costa, Falcdo,
2014c:238-242). Isto permitiu reconhecer com precisdo as caracteristicas dos beneficiarios do
PBF, desenhando acOes capazes de atender suas necessidades para que pudessem deixar a
situacdo de extrema pobreza, além da redugdo das inconsisténcias e eventuais erros na base
cadastral (Costa, Falcdo, 2014c:238-242).

Com base nesse aprendizado o BSM se guiou com base nas trés dimensdes que
haviam estruturado o PBF (acesso a renda, a servi¢os de educacdo e salde, e acdes voltadas a
incluir produtivamente as familias no curto prazo), promovendo o redesenho deste ultimo para
reforcar essas dimensdes, além da incorporagdo, articulacdo e a criagdo de uma série de
programas e ac¢les governamentais voltadas a populacdo mais pobre (Corréa et al, 2014:365-
366). Dentre essas acBes destaca-se a identificacdo e o tratamento diferenciado dado a
segmentos tradicionais e populacfes especificas em alto grau de vulnerabilidade, marcadas
por serem vitimas de preconceitos variados, dissonancias linguisticas, culturais e politicas em
relacdo aos equipamentos, agentes publicos entre outros (Corréa et al, 2014:369). Tal tarefa,
iniciada em 2004, permitiu, através do didlogo intenso com a sociedade, consolidar
instrumentos, estratégias e normas atualmente operacionalizadas com a versdo 7 do Cadunico,
que possibilitou a identificacdo de 15 grupos tradicionais — como quilombolas, indigenas,
ciganos e ribeirinhos —, além de familias em situagdes especificas, por vezes transitorias, mas
que alvo de vulnerabilidades e preconceitos; o que possibilitou até junho de 2014 o
cadastramento de 1,27 milhdo de familias (Corréa et al,2014:369).

Como se nota, a celebragdo do PBF como um marco na historia brasileira se justifica
pelo feixe de resultados positivos que o programa foi capaz de promover, a despeito de ser na
origem um programa de transferéncia renda condicionada como etapa para a implementagéo
da renda basica da cidadania. Sua consolidagdo como um instrumento de concretizacdo de
direitos; experimentacdo e aprendizado institucional; intervencdo econdmica e conjuntural
para o atingimento de objetivos especificos; alem de sua flexibilidade capaz de ser mobilizada

em funcdo de inumeras agOes estatais; permitiu ao programa, mesmo sendo instrumento para
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a realizacdo das obrigagBes constitucionais, tornar-se o protagonista dentre as estratégias
estatais de enfrentamento a pobreza e desigualdade no pais.

Mas como se intercalam ‘“as engrenagens” desse programa? Quais sdo as suas
caracteristicas e como elas possibilitam o atingimento de tantos resultados positivos? De que
forma se organizam institucionalmente? Que resultados tem alcancado que justificam
tamanha popularidade no Brasil e no mundo? Em face dessas questdes, 0 objetivo deste
capitulo é uma imersao nesses elementos para, depois de familiarizados com as caracteristicas
e diversas “faces” do PBF, discutir as vantagens e fragilidades de sua transformacdo em

“direito” comparando com os direitos sociais.

2.1 Bolsa Familia como inovacédo institucional nas politicas sociais brasileiras:

Cadunico e IGD no mapeamento das caracteristicas da pobreza no Brasil

A dimensdo institucional do PBF tem como base duas estruturas, diretamente
relacionadas ao processamento e armazenamento de todas as informacgdes acerca dos
beneficiarios. A primeira dessas estruturas é o Cadudnico, que consiste em um gigantesco
cadastro detalhado sobre as familias capaz de auxiliar o planejamento estratégico de acGes
desenhadas em funcéo das caracteristicas especificas de cada localidade. A segunda é o indice
de gestdo descentralizada (IGD), que permite mensurar a qualidade das informacdes coletadas
pelos municipios e, consequentemente, planejar acoes especificas para melhorar a qualidade
delas em cada caso, garantindo assim que as informacdes estardo sempre completas e
atualizadas, diminuindo equivocos no planejamento do Estado.

Como antecipado, o Cadunico consiste em um cadastro contendo as informacdes das
familias, alimentado pelos municipios, de quem € a competéncia para identificar e cadastrar
aquelas familias em situacdo de vulnerabilidade, complementando informacGes do governo
federal (Coutinho, 2013:117). O sistema é um gigantesco registro administrativo que possuli
informacdes detalhadas e atualizadas sobre as familias, constituido por um formulario que
reine cerca de 100 varidveis, cujo objetivo é permitir ao poder publico identificar os
programas mais adequados para uma abordagem multidimensional da pobreza — evidenciado
pelo slogan “conhecer para incluir” —, auxiliando no planejamento de inumeras politicas
publicas (Amaral, 2014:100-101).

Até 2014 o sistema contava com 24,1 milhdes de familias, das quais 87,3% possuiam

renda abaixo de meio salario minimo; o que permitiu ao poder publico conhecer cada uma das
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74,3 milhdes de pessoas que as compdem. Com isso, estima-se que o cadastro permite
conhecer cerca de 40% da populacdo brasileira, que pode através dele acessar mais de 20
programas sociais no nivel federal (Corréa et al, 2014:369).

As informacgbes sdo coletadas por agentes municipais in locu, visando assegurar a
fidedignidade das informacdes e devido a proximidade do poder local com as familias; por
meio de entrevistas nas quais é preenchido um formulario padronizado cujos dados sao,
posteriormente, repassados a Caixa Econdmica Federal (Amaral, 2014:101; Coutinho,
2013:117). Dentre esses dados, destacam-se o perfil de trabalho, renda e escolaridade cada um
de seus membros; as principais despesas, as caracteristicas de construcdo dos domicilios, o
acesso a servigos basicos (como eletricidade, saneamento e coleta de lixo), se a familia faz
parte de grupos tradicionais especificos, se ha trabalho infantil, portadores de necessidades
especiais, etc.; que sdo coletados pela rede de Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)
nos municipios — a mesma que realiza o trabalho socioassistencial junto as familias (Falcéo,
Costa, 2014:89; Amaral, 2014:101-102).

Desde sua origem, o Cadunico tinha como orientacdo promover a integracdo das
politicas sociais, mas seu surgimento ocorreu concomitante ao lancamento de programas
como o Bolsa Alimentacdo, o Bolsa Escola, entre outros sete programas em funcionamento,
administrados por diferentes ministérios e com instrumentos distintos para a identificacdo de
beneficiarios; o que gerava problemas de natureza distintas como a fragmentacdo
institucional, o maior dispéndio de recursos, a sobreposicao de beneficiarios, entre outros
(Amaral, 2014:104-105). O sistema existe desde 2001, fruto da unificacdo de outros
cadastros, tendo passado por inUimeras transformacdes nas quais se destacam aquelas
realizadas ap6s sua vinculagcdo ao PBF, fundamentais para o desenvolvimento da ferramenta
no atual modelo; sendo o meio pelo qual potenciais beneficiarios de programas do governo
podem ser identificados — ou seja, atualmente ndo serve somente ao PBF —, cuja competéncia
para a regulacdo é do MDS — Decreto 6135/2007 — (Annenberg, 2014:61; Amaral, 2014:109).

A despeito do Decreto 6135/2007 ser o principal diploma legal que regulamenta o
Cadunico, o sistema passa por constantes aperfeicoamentos na sua gestdo, no qual as
instrugdes operacionais cumprem um papel central no dia-a-dia, especialmente pela
experiéncia obtida através do didlogo entre os estados, municipios e o governo federal; que
representaram as melhorias constantes na forma da gestdo do cadastro, mesmo inexistindo
alteracdes substantivas no decreto regulamentador da ferramenta (Annenberg, 2014:61). Ao

longo de sua existéncia inimeros problemas precisaram ser solucionados, como a baixa
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qualidade da entrada e manutencdo dos dados, a tecnologia defasada que nédo realizava a
checagem das informagdes inconsistentes, a inexisténcia de regras e procedimentos claros
relacionados a coleta e validacdo das informacdes, além da precariedade de recursos (Amaral,
2014:109).

Um grande marco na histéria desse aperfeicoamento € o ano de 2005, em que teve
inicio um novo processo de adesdo formalizado atraves de um termo e da indicagdo de um
gestor para o programa, no qual os municipios se comprometiam, dentre outras coisas, a
identificar as familias pobres e extremamente pobres e inclui-las no cadastro; o que
possibilitou o desenho e a implementacdo de um amplo processo de atualizacdo cadastral, em
uma parceria envolvendo também os estados (Amaral, 2014:107-109). Essas parcerias
envolviam a capacitacdo, apoio técnico, a infraestrutura logistica e até mesmo o apoio
financeiro (Amaral, 2014:107-109).

Atualmente, a grande quantidade da populacdo brasileira presente no Cadunico —
aproximadamente 40% do total populacional — possibilita ao Estado o planejamento de ac¢des
organizadas em funcdo das especificidades identificadas para diferentes publicos — a chamada
hiperfocalizacdo —; como moradores das periferias das grandes cidades, catadores de material
reciclavel, populacdo em situacdo de rua; e também no meio rural, para assentados e
acampados, indigenas, quilombolas, extrativistas e agricultores familiares (Campelo, Mello,
2014:46).

Esse processo gerou importantes resultados. Definidos os critérios para estabelecer o
que seria considerado um “cadastro valido”, os percentuais de dados assim qualificados “[...]
saltou de 31,3% em marco de 2005 para 92% em outubro de 2006 [...]”, fazendo com que
aproximadamente “[...] 1,5 milhdo de beneficiarios do Bolsa Familia fossem excluidos do
programa ap6s a qualificacdo do Cadastro Unico por ndo atenderem as condicdes de
elegibilidade, o que permitiu uma economia de R$ 700 milhdes [...]” (Amaral, 2014:111). De
alvo de muitas criticas decorrentes da selecdo dos beneficiarios cumulados de erros de
inclusdo e de exclusdo, o PBF passou a ser reconhecido internacionalmente, sendo a
reestruturagdo do Cadunico com mecanismos de atualizacdo e fidedignidade de seus dados
reconhecidos como um dos principais fatores do sucesso do programa; o que permite,
atualmente, até mesmo o dialogo com movimentos sociais e sistemas de cadastramentos
diferenciados para identificacdo das necessidades de populacGes especificas como indigenas,
quilombolas, entre outros (Amaral, 2014:112-117).
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Na versdo atual, as informagdes completas sobre cada familia sdo atualizadas, no
maximo, a cada dois anos; pois sendo voltado as familias mais pobres do pais, cuja renda
tende a ser mais volatil principalmente em virtude de sua insercdo usualmente sazonal,
instavel ou informal no mercado de trabalho; essa atualizacdo permite verificar a chamada
“pobreza longitudinal”, ou seja, o contingente daqueles que estardo na pobreza em um
intervalo de tempo determinado (Falcdo, Costa, 2014a:90). Tragando uma analogia, o cadastro
supera a nogdo de compreender a pobreza como uma fotografia (pois ndo registra a situagédo
de pobreza apenas em um determinado momento); e a representa como um filme (quem foi ou
é pobre em um determinado periodo) (Falcéo, Costa, 2014a:90).

Dessa forma, concentrado diferentes agdes, a sinergia positiva € assegurada por meio
de uso eficiente de recursos, tendo maior impacto com um custo mais baixo. O cadastro é util
ndo apenas aos programas de transferéncia de renda, mas também programas voltados a
salde, qualificacdo profissional, habitacdo, entre outros; o que maximiza um determinado
orcamento destinado especificamente a essa ferramenta; aumentando assim a eficacia na
identificacdo e selecdo de beneficiarios, a qualificacdo dos recursos humanos envolvidos, a
existéncia de regras e parametros procedimentais claros, a definicdo dos papeis institucionais,
a adequacéo dos sistemas de informacdo, a possibilidade de programas de monitoramento e
avaliacdo, entre muitas outras vantagens (Amaral, 2014:99-100). Tais fatos minimizam os
custos de transacdo, custos politicos, custos sociais (que incidem sobre os potenciais
beneficiarios), administrativos, politicos, de incentivo, privados (evitando que o cidaddo tenha
de ir a diversos balcGes para se inscrever em inimeros programas), entre outros (Amaral,
2014:99-100).

Atualmente, o sistema é usado para mais de 20 programas sociais somente a nivel
federal, tendo passado por inimeros aperfeicoamentos, no qual se destacam a sua
compatibilidade com as pesquisas realizadas pelo IBGE — o que possibilita até mesmo do
georreferenciamento das informagfes do Cadunico a partir dos dados censitarios —; 0s
incentivos financeiros para os municipios atualizarem os dados cadastrais, o cadastramento de
pessoas sem documentacdo civil, e a relagdo com a CEF para melhor monitoramento das
qualidades dessas informacdes (Annenberg, 2014:61; Corréa et al, 2014: 369-370). O
cadastro em si ndo garante a entrada em nenhum programa social, pois a analise de renda é
feita pela CEF; mas € através dele que sdo mensuradas, por exemplo, as linhas da pobreza que
servem como bases para outros programas — como o Bolsa Verde, o Agua para todos, o luz

para todos, integrando o plano Brasil Sem Miséria —, sendo a Unica fonte de informacGes na
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qual a CEF e o governo federal utilizam para quantificar e localizar os brasileiros mais pobres
(Amaral, 2014:120-121; Annenberg, 2014:58; Falcdo, Costa, 2014a: 89). Aléem disso, a
variedade informag@es socioecondmicas do Cadastro Unico permitiu também ao Brasil sem
Miséria permitiu oferecer educacdo integral as escolas onde a maior parte das criancas €
beneficiaria do PBF; adequar os cursos de formagdo técnica ao perfil dos mais pobres e
mobilizé-los para a matricula; levar cisternas a quem ainda ndo tinha agua limpa e até mesmo
fornecer energia elétrica as criancas que estudavam ainda sob a luz de lampides (Corréa et al,
2014:370).

Assim, é possivel notar que o instrumento principal de operacionalizacdo do PBF foi a
base para o desenvolvimento de inUmeras outras iniciativas, que passaram inicialmente pelo
suprimento de uma parte do déficit informacional do Estado acerca das distintas realidades
socioeconémicas do pais; o que permitiu a formulacdo de planejamentos e estratégias mais
adequadas as necessidades locais singulares na coordenacdo de politicas publicas, garantindo
maior eficiéncia as iniciativas governamentais em consonancia com os objetivos desenhados,
além de uma aproximacao entre Governo Federal, entes federados e cidadaos.

Por sua vez, o Indice de Gestdo Descentralizada (IGD), segunda estrutura institucional
basilar do PBF, foi criado em 2006 como instrumento que viabilizasse a Unido a fornecer
apoio aos entes federados para a realizacdo das novas atribuicbes necessarias ao
desenvolvimento do programa, e medir o desempenho e qualidade dos municipios no alcance
dos resultados relativos ao cadastramento, atualizacdo e acompanhamentos das
condicionalidades de salde e educacdo do programa; fortalecendo, dessa forma, as relacGes
interfederativas e intersetoriais (Corréa et al, 2014:367).

De acordo com esse desempenho e respeitados alguns limites minimos, 0s municipios
recebem recursos mensais do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS), feitos por meio do Fundo Nacional de Assisténcia Social; com o intuito de aprimorar
a qualidade de gestdo do programa, sem 0s quais certamente haveria limitacdes dos entes
federados a realizacdo das novas responsabilidades inerentes ao PBF (Coutinho, 2013; Corréa
et al, 2014:367).

Assim como o Cadunico, ao longo do tempo o IGD também foi sofrendo modificagdes
para se ajustar as necessidades e objetivos governamentais, processo no qual as portarias
cumpriram um papel fundamental como mecanismos para a constante remodelagem e
aperfeicoamento das acOes durante sua implementacdo (Annenberg, 2014:56). Os

mecanismos de maior destaque, sobretudo a partir de 2011, foram a ampliagdo do volume de
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recursos e na férmula de célculo de repasse, que passou a considerar todas as familias
inscritas com renda de até meio salario e ndo apenas as beneficiarias do programa, de forma a
refletir melhor as necessidades de novos objetivos sociais iniciados com o Plano Brasil Sem
Miséria™® (Corréa et al, 2014:367). Essas mudancas geraram um aumento significativo nos
recursos repassados, que dos R$ 299,5 milhdes em 2011, saltaram para R$489 milhdes em
2012; chegando posteriormente a R$ 503 milhdes em 2013 (Amaral, 2014: 118). Com o
aumento em 30,23% do orcamento federal para a assisténcia social no periodo entre 2010 e
2014, o IGD também teve seu valor de referéncia reajustado em 30%, com o intuito de
reforcar os recursos dos municipios para as atividades oriundas das novas necessidades
advindas com o Plano Brasil Sem Miséria** (Nakashima et al, 2014:188-189).

Assim, dado que muitos municipios ndo teriam a capacidade administrativa ou
financeira oriundas da adesdo ao PBF, a implementacdo do IGD ndo s6 ajudou na cobertura
desses custos, mas, além disso, introduziu um mecanismo de incentivo e recompensa (e ndo
na penalizacdo ou sancdo), o que constitui um tipo de racionalidade e instrumentalizacéo
juridico-institucional inovadora considerando historicamente as relacdes federativas no Brasil
(Coutinho, 2013:122). N&o ha duvidas que esse mecanismo, pelo seu funcionamento — que
tem como pressuposto a aceitagdo voluntaria dos municipios — tende a induzir a
descentralizacdo, na medida em que possibilita o incentivo igualitario do governo federal a
municipios com diferentes caracteristicas (Annenberg, 2014: 57). Entretanto, ha pouca
margem para questionar os contetidos presentes nos termos de adesdo’®, o que de certa forma

pressiona 0s municipios, geralmente dependentes desses recursos (Annenberg, 2014: 57).

2.2 Bolsa Familia como estimulo ao exercicio de direitos e rompimento da

pobreza intergeracional: os beneficios “sob medida” e o sistema de condicionalidades

Sendo “na esséncia” um programa de transferéncia de renda condicionada, a principal

funcdo do PBF seria atacar a pobreza atraves da concessdo de um auxilio financeiro as

13 <[] Ao final de 2011, para estimular os gestores municipais a fortalecer a Busca Ativa de familias em
extrema pobreza no &mbito do Plano Brasil sem Miséria, o valor de referéncia aumentou e a formula de célculo
do IGD passou a considerar o nimero de familias inscritas no Cadastro Unico, e ndo as familias beneficiarias
do Bolsa Familia [..]” (Amaral, 2014:118).

4 Além das atividades de manutengéo e aprimoramento do IGD ja realizadas pelos municipios, o inicio do Plano
Brasil Sem Miséria passou a exigir as atividades relacionadas ao busca ativa, além da criagdo do IGD SUAS - o
IGD do Sistema Unico de Assisténcia Social (Nakashima et al, 2014:189).

15 Os termos de adesdo sdo uma concordancia formal dos entes federados em participar da gestdo do programa e
assumir as responsabilidades por determinadas atividades perante a Unido, definidas previamente pelo governo
federal, na qual ndo ha espago para negociacdo (Annenberg, 2014:54).
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familias consideradas nessa condicdo. Contudo, apesar de ndo se resumir a issO — como
veremos com detalhes ao longo desta exposi¢do —, mesmo na realizacdo dessa tarefa muitas
foram as transformacoes e as formas utilizadas para alcancar o sucesso dos objetivos tracados
pelo governo nas estratégias de combate a pobreza. Ao longo de sua existéncia, as
transformacoes dos beneficios podem ser divididas em trés grandes categorias: 0 reajuste das
linhas de elegibilidade — o critério de renda utilizada para determinar a linha de pobreza e de
extrema pobreza, que permitem o acesso a distintos beneficios —; o reajuste dos beneficios —
que corresponde aos valores pagos aos beneficiarios —; e as mudancgas nos desenhos dos
beneficios — algumas “condicionalidades especiais”, que geram uma complementagdo de
renda aos beneficidrios mesmo sendo transitdrias, como uma gravidez (Osorio, Soares,
2014:748-751).

A partir de um sistema inicial que tinha como foco as familias com renda mensal entre
R$ 70 e R$140 por pessoa, cujo valor dos beneficios era fixo e baseado em caracteristicas pré-
determinadas da familia (Coutinho, 2013:112); a estrutura institucional permitiu a adequacgéo
e reformulacdo constante do programa, caracterizada pelos ciclos de aperfeicoamento nos
quais os beneficios e a forma de gestdo puderam ser ajustados para atender as necessidades e
caracteristicas especificas dos cidaddos, moldadas a partir de suas individualidades aferidas
pelos dados presentes no Cadunico.

Esse processo pode ser ilustrado por inimeros exemplos. Em 2011, como primeira
etapa de aperfeicoamento do PBF em razdo da criacdo do Plano Brasil Sem Miséria, houve
um reajuste de 45,5% dos beneficios do programa com foco nas criancas e adolescentes de até
15 anos; e de 15,2% nos jovens de 16 e 17 anos; além da ampliacdo de trés para cinco no
namero de beneficios que cada familia poderia ter; incluindo, dessa forma, 1,3 milhdes de
pessoas com faixa etaria entre 0 e 15 anos (Costa, Falcdo, 2014c:243). A despeito do baixo
impacto financeiro, pois sdo poucas familias beneficiarias que possuem mais de trés filhos (a
média de filhos é 1,69 por familia), a diferenca para aqueles que passaram a receber o novo
beneficio é muito significativa (Costa, Falcdo, 2014c:243).

Outro exemplo é o inicio do pagamento para familias com gestantes ou bebés em fase
de amamentacdo, pagos, respectivamente, por até nove meses a partir da notificacdo de que a
beneficiaria esta gravida — contando para isso com uma colaboragdo entre o Ministério da
Saude e 0 MDS — e por seis meses apds 0 nascimento da crianca; cujo objetivo é melhorar a
nutricdo da mée, do bebé e nos preparativos para 0 nascimento; 0 que aumentou a taxa de

identificacdo precoce da gravidez (até a décima semana) em 60% entre as beneficiarias do
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programa, fato que representa a possibilidade de melhoria substantiva dos cuidados com a
salde do bebé e da gestante (Costa, Falcdo, 2014c:244-245).

Com o intuito de adaptar o PBF as necessidades do Brasil Sem Miséria — a cobertura
do chamado “hiato”, que corresponde a diferenca entre a renda mensal paga por pessoa da
familia e a os valores necessarios para que superem a pobreza determinada por estipulacdes
prévias do governo (R$77 mensais) — também foi criado o beneficio de superacdo da extrema
pobreza, que é estipulado de acordo com as necessidades da familia, modificando a I6gica de
calculo do programa de um sistema fixo para um sistema variavel (Costa, Falcdo, 2014c:246-
247; Nakashima et al, 2014:276). Através da agdo do chamado “Brasil carinhoso”, o novo
beneficio comegou a ser pago em maio de 2012 para familias com criangas de até seis anos e
Seu sucesso permitiu a extensao, em novembro do mesmo ano, para familias com criancas até
15 anos (Nakashima et al, 2014:276). Em marco de 2013 o beneficio foi concedido a todas as
familias do PBF que ainda ndo haviam superado a miséria, independente da composi¢édo
familiar, o que permitiu retirar 22 milhGes de pessoas beneficidrias do PBF da extrema
pobreza, nas quais 39% tém idade até 14 anos, 29% entre 15 e 29 anos e 78% sdo negros
(Costa, Falcdo, 2014c:248-249).

Grafico 2 — Ciclo de aperfeicoamentos no Programa Bolsa Familia (2011-2014)
(valor médio dos beneficios apds cada medida)
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(Elaborado por: Costa, Falcdo, 2014c:249)

Quadro 1 —Tipos, valores e publicos dos beneficios do Bolsa Familia
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. - Publico do .
o L e Bolsa Familia atendido

Familias em extrema pobreza,

Beneficio Basico R$ 77 independentemente de sua 1 por familia
COMpOosicao.
Beneficio Familias com criancas efou . .
Variavel (BV) FRIEE adolescentes de até 15 anos. HEDE R
Familias com gestantes. Pago em
Beneficio Varidvel nove parcelas mensais consecutivas, Entra no limite
. R$ 35 ainda que o prazo termine apds o do BV de até 5
& Gestante (BVG) : . - p
nascimento (s & pago se a gestagao  por familia
for detectada até o nono més).
Familias com bebés de até 6 meses.

. : Pago em seis parcelas mensais Entra no limite
Bengflmo el R$ 35 consecutivas (36 € pago se o do BV de até &
MNutriz (BVM] . . . o

nascimento for informado até o sexto  por familia

rmés de vida).
Beneficio Variavel Familias com jovens de 16 e 17 anos.
Vinculado ao R$ 42 Pago até o més de dezembro doano  Até 2 por familia
Adolescente (BVJ) em que o jovem completa 18 anos.

- Famllllas gue mesmo agéls o 1 beneficio

Beneficio para recebimento dos beneficios a que
- Calculado : : : que leva em
Superagéo da faz jus dentre os listados acima
caso a . conta todos os
Extrema Pobreza continuam na extrema pobreza.
caso membros da

(BSP)

Recebem a quantia que falta para
superarem a extrema pobreza.

(Elaborado por: Costa, Falcdo, 2014c:250)

familia

Por sua vez, em 2014, os beneficios foram reajustados em 10% em funcdo o reajuste

das linhas de pobreza e de extrema pobreza do PBF e do BSM, o que significou um aumento
de R$18 bilhdes para R$ 26,3 bilhdes, mantendo o tamanho relativo do programa, que
corresponde a 0,5% do PIB (Costa, Falcdo, 2014c:249-251). Com a garantia de que ter&o,
todo més, recursos minimos necessarios a sua subsisténcia, ha a possibilidade de que as
familias possam lidar com outros problemas, como frequentar a escola no caso de jovens e
criancas, cuidados com a saude da familia, ou a possibilidade de melhorar ou adquirir uma
qualificacdo profissional; avangando no sentido de uma vida mais digna (Costa, Falcéo,
2014c:239).

Como afirmado anteriormente, as familias que participam do PBF devem cumprir
determinadas contrapartidas. Dessa forma, as chamadas condicionalidades constituem uma
série de obrigacbes a serem seguidas pelos beneficiarios como contrapartida para sua
manuten¢do no programa e para recebimento dos beneficios. Seu objetivo é estimular também

0 desenvolvimento humano e permitir que as familias possam, no curto prazo, superar a



57

situacdo de pobreza e deixar o programa; e no longo prazo, a quebra da reproducdo do ciclo
de pobreza entre geracdes (Coutinho, 2013). As condicionalidades do PBF podem ser
caracterizadas como possuindo uma dupla racionalidade: de um lado o sistema de incentivos e
estimulos — que atualmente parece ser a marca principal —, e de outro a racionalidade punitiva,
possibilitando o desligamento dos beneficiarios em casos extremos (Annenberg, 2014:73). No
desenho das condicionalidades, o PBF optou por estimular o acesso dos mais pobres aos
servigos basicos de educacao, salde e assisténcia social com base no contexto histérico das
populacdes que vivem em extrema pobreza, caracterizado pela dificuldade que possuem de
acessar esses servigos; seja pelas insuficiéncias de renda, inadequacdo da oferta ou por
vulnerabilidade social (Corréa et al, 2014: 375-376).

No caso do PBF, as condicionalidades sdo consideradas predominantemente de
incentivo, porque sua gestao visa a promocéo e o reforco de direitos e ndo o desligamento dos
beneficiarios que ndo cumprem o0s requisitos do programa em um modelo punitivo
peremptério — a despeito disso ser possivel obedecidas algumas etapas'® —; e também por
servirem como “mecanismos de alerta”, onde seu descumprimento pode revelar a auséncia de
servigcos publicos essenciais, obrigando a acdo estatal através dos ministérios responsaveis
(Coutinho, 2013:119-120). Com as mudancas introduzidas pelo BSM e a articulagédo com a
SUAS, desde 2012 a racionalidade que informa o controle das condicionalidades é que
mesmo o descumprimento reiterado pelas familias s acarretara no cancelamento do beneficio
apos ocorrer 0 acompanhamento pelo poder publico através da visita de uma assistente social,
que poderd, de acordo com a realidade encontrada, decidir pela manutencdo dos pagamentos
(Corréa et al, 2014:378). Além disso, as condicionalidades sdo controladas por diferentes
ministérios, contando com a participacdo dos municipios para reportar situagdes e auxiliar na
solucdo de problemas (Coutinho, 2013:120), e sdo alteradas pela propria burocracia estatal,
gue sendo uma ferramenta manejada para a consecucdo de diferentes objetos, permite
identificar, nas modificagdes observadas ao longo do programa, a transformacdo da
racionalidade de sua utilizag&o anteriormente mencionada (Annenberg, 2014:73).

H& inimeros exemplos que podem explicitar o0 manejo dessas contrapartidas. Através
das condicionalidades de saude e educacédo, por exemplo, é possivel aumentar a completude
nas respostas a populacdo de baixa renda aos servicos publicos; pois além de promover o

acesso, as condicionalidades permitem identificar pontos de vulnerabilidades das familias,

16 A Portaria GM/MDS n° 321/2008 previu a imposicio de sancdes gradativas para aplicacdo das sangdes de
descumprimento das condicionalidades: adverténcia, bloqueio do beneficio por um més, suspenséo do beneficio
por dois meses, uma nova suspensdo do beneficio por dois meses e o cancelamento do beneficio (Coutinho,
2013:119).
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melhorando a assisténcia social e possibilitando uma acdo coordenada para o combate a
pobreza (Amaral, 2014:106). A identificacdo do descumprimento das condicionalidades pela
auséncia de servigos publicos essenciais também tém a funcdo de sinalizar a necessidade de
investimento em determinadas areas, promovendo, como consequéncia, o didlogo e a
cooperacdo institucional entre os entes federados, ministérios do governo, etc. (Coutinho,
2013:120).

Tal sistema permite, pela estrutura institucional do Cadunico, priorizar a concessao
dos beneficios do programa a grupos tradicionais como quilombolas e indigenas e, até
mesmo, adapta-lo para atender as necessidades daqueles que foram resgatados da condicdo de
trabalho anélogo ao de escravo — portaria GM/MDS n°341 (Amaral, 2014:116).

No estudo das condicionalidades, Annenberg (2014:81) identifica trés grandes fases
gue marcariam as mudancas de racionalidade na utilizacdo desse instrumento no PBF: a
condicionalidade como sang¢éo, o modelo de transicéo, e o atual modelo da condicionalidade
como “sinal de alerta”. Esse movimento poderia, segundo a autora, ser percebido através das
transformacdes observadas nas portarias e das instru¢des operacionais, 0 que contou com a
participacdo dos gestores e da burocracia estatal, demonstrando que o desenho das
condicionalidades ¢ um processo continuo e aberto no qual as leis e decretos possuem um
papel marginal, j& que o processo tem ocorrido no interior do proprio governo (Annenberg,
2014:81-82).

O modelo baseado em sancdes vigorou aproximadamente até 2008. Nele, representado
pela Portaria GM/MDS n°551/2005, além das sangbes por descumprimento das
condicionalidades'’ seguindo um procedimento pré-fixado, poderia haver desligamento
também pela auséncia de informacgdes por um determinado periodo — estipulado pelo MDS -,
admitindo a possibilidade de revisdo em casos de recursos apresentados pelos gestores
municipais e diante da oferta inadequada ou irregular de servigos publicos — o0 que demonstra
também a responsabilizacdo do Poder Publico por ndo suprir a caréncia de servigos basicos
(Annenberg, 2014:83-84).

Esse modelo sofreu alteragfes a partir de 2008 quando, a despeito da estrutura
principal ser praticamente mantida, foi abandonado o termo sangéo — que mudou para efeitos
do descumprimento —, as condicionalidades foram apresentadas na nova portaria — Portaria
GM/MDS n°321/2008 — como um reforco do direito as politicas de saude, educacdo e

assisténcia social, bem como o caminho — uma ferramenta — para que o Poder Publico pudesse

' |dem nota anterior.
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identificar as vulnerabilidades sociais, que impedem as familias do acessar direitos, e
permitisse a oferta de bens publicos a partir desse diagnéstico (Annenberg, 2014:84). Essa
portaria foi acompanhada de inimeras instrucdes operacionais com o objetivo de melhorar o
controle das condicionalidades de educacdo — como 0 registro e 0s motivos para baixa
frequéncia escolar — (Instrugcdo Operacional SERNARC/MDS n°29/2009 e n° 36/2010); a
orientagdo para a inclusdo desses jovens em programas socioeducativos, que busca
complementar a protecao social basica da familia e reinserir o jovem no sistema educacional,
demonstrando como o descumprimento funciona como um sinal de alerta para melhorar a
focalizacdo; além de incluir a SNAS (Secretaria Nacional de Assisténcia Social) como
responsavel pela gestdo, inserindo o sistema de condicionalidades nas tarefas da assisténcia
social (Annenberg, 2014:85-86).

Por sua vez, a terceira fase, caracterizada como a fase das condicionalidades como
“sinais de alerta”, seria marcada pela intensificagdo da intersetorialidade com a educagéo e a
salde, e a aproximacdo com a assisténcia social. A portaria GM/MDS n°251/2012 da novas
atribuicbes ao Sistema Nacional de Assisténcia Social (SNAS) no que diz respeito ao
estimulo aos municipios para a inclusao das familias, acompanhamento das condicionalidades
e 0s registros das informacOes no Sistema Integrado de Gestdo das Condicionalidades
(SICON), inserindo as familias também no servico socioassistencial de acompanhamento
familiar (Annenberg, 2014:89-90). A portaria também traz um sistema gradativo mais brando
dos efeitos do descumprimento e com novas fases, que incluem medidas de acompanhamento
pelo servigo de assisténcia social, além do estimulo as parcerias com 0Orgdos publicos,
organizacOes ndo governamentais, organizacdes municipalistas para a realizacdo da busca
ativa, e a obrigacdo dos municipios de fornecer as listas de familias beneficiarias do PBF aos
Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS) e Centros de Referéncia Especializado
da Assisténcia Social (CREAS); o que indica um fortalecimento da relagédo entre o programa e
0 sistema de protecdo da assisténcia social (Annenberg, 2014:90-91).

Outro dado interessante que merece destaque € o0 monitoramento das
condicionalidades. A despeito dos inumeros desafios e das constantes transformacfes
mencionadas, em 2012 o monitoramento das condicionalidades de saude atingiu 73,12%; a
frequéncia escolar atingiu 87,17% das criancas e adolescentes pertencentes a familias
beneficiarias, sendo que 92,28% estavam acima do padréo exigido pelo programa; além do
aumento de 78,22% das familias registradas no SICON (Annenberg, 2014:105-106). A partir
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de 2013, com inovagdes tecnoldgicas implementadas no sistema de controle, 0 monitoramento
das condicionalidades de educacéo alcancou pela primeira 92% (Corréa et al, 2014:377).

O programa também criou um sistema de condicionalidades para estimular as familias
que tenham conseguido superar a situacdo de pobreza deixem o programa. Desde 2011, foi
adotado o sistema “retorno garantido”, mantendo o registro no Caddnico por até trés anos
das familias que solicitarem o desligamento voluntario do programa, garantindo a
possibilidade de, caso precisem, voltar a ele sem passar novamente pelos processos de
habilitacdo, selecdo e concessdo do beneficio (Costa, Falcdo, 2014c:244). Esse procedimento
tem a finalidade de complementar a “regra de permanéncia”, instituido desde 2009, que
garante a continuidade do recebimento do beneficio por até dois anos das familias cuja
melhoria de renda acarrete na superacdo do critério de elegibilidade, até o limite de meio
salario minimo (Corréa et al, 2014:372). Tais mecanismos consideram a tradicional
instabilidade financeira dessas familias em razéo da situacdo de vulnerabilidade, e a partir
dessa realidade, tem a finalidade fornecer a familia seguranca e incentivos para que deixem o
programa caso ocorra a consolidacdo da melhoria de sua situacdo econdmica, através da
garantia que poderdo retornar facilmente caso haja necessidade.

Até abril de 2014, aproximadamente 1,27 milhdo de familias estavam na regra de
permanéncia, sendo que 936,5 mil ja estavam a mais de seis meses (Corréa et al, 2014:373), 0
que indica a possibilidade de deixarem o programa em breve; além de noticias divulgadas
pelo préprio MDS em novembro de 2015 informando que mais de 3,1 milhdes de familias ja

deixaram voluntariamente o programa®®.

2.3 Bolsa Familia como instrumento para articulacdo institucional:

fortalecimento das relactes federativas e superacéo do clientelismo

Sendo a pobreza um fenémeno multidimensional, multifacetado e com caracteristicas
distintas, que variam conforme as localidades o pais, para superar 0 modelo centralizado e
hierarquico das politicas sociais no Brasil, o PBF buscou articular e favorecer um dialogo
entre diversos entes na estrutura federativa do pais, mas também entre 6rgdos da
administragdo publica da Unido e dos entes federados, se conectando de maneira coordenada

para a consecucao dos objetivos do programa.

¥ Divulgado pelo préprio MDS em: < http:/mds.gov.br/area-de-imprensa/noticias/2015/abril/mais-de-3-1-
milhoes-de-familias-sairam-voluntariamente-do-programa >. Acesso em 30/12/2015.



http://mds.gov.br/area-de-imprensa/noticias/2015/abril/mais-de-3-1-milhoes-de-familias-sairam-voluntariamente-do-programa
http://mds.gov.br/area-de-imprensa/noticias/2015/abril/mais-de-3-1-milhoes-de-familias-sairam-voluntariamente-do-programa
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Nesse sentido, o PBF articula diversas areas como salde, educacdo e assistencial
social — necessérias devido as condicionalidades do programa e os beneficios adaptaveis
descritos anteriormente, como para gestantes — atuando, dessa forma, com um sistema de
gestdo compartilhada entre os entes federados, que participam conjuntamente em agdes como
0 cadastramento e acompanhamento das familias cadastradas, bem como o apoio técnico e
institucional aos assistentes sociais dos municipios (Costa, Falcdo, 2014b:138-139). A
abrangéncia do programa sdo municipios, estados e o governo federal com centralidade no
MDS - que pela experiéncia no desenvolvimento do programa atualmente possui um status
extremamente qualificado e reconhecido, o que lhe concedeu a lideranca de projetos como o
BSM (Costa, Falcdo, 2014b:147) —, permitindo que a politica social ganhe expressdo
nacional, aproximando o poder publico federal da populacdo mais vulneravel sem ferir a
autonomia dos entes federativos (Amaral, 2014:110-111).

Além disso, o PBF também permite que sua sinergia, experiéncia e 0s aprendizados
proporcionados pelo programa no tocante as realidades do pais consigam ser aproveitados
para o desenho de diversas outras politicas ligadas as condicionalidades, instituicbes e
agentes, mobilizados e necessarios a realizacdo das acbes do programa. Nesse sentindo
destacam-se o impacto do PBF na reducdo da mortalidade e desnutri¢cdo infantil, indicando
um efeito positivo das condicionalidades de satde; assim como a diminuicdo da defasagem
escolar (Amaral, 2014:104) e acles integradas com o Ministério da Educacdo (MEC) na
expansdo da educacdo em tempo integral visando a universalizacdo (Costa, Falcéo,
2014b:144).

A despeito da centralidade e da responsabilidade formal estar no MDS, a coordenacao
do PBF a nivel federal ¢ intersetorial; pois é organizada internamente por um processo intenso
de dialogo e interacdo entre Ministérios e 6rgdos da administracdo publica — com destaque
para a Caixa Econémica Federal (CEF) (Coutinho, 2013). Esta € responsavel por efetuar os
pagamentos através de um cartdo magnético personalizado, tendo uma dupla func&o principal:
a de checagem e consolidacdo dos dados fornecidos pelos municipios acerca dos potenciaveis
beneficiarios; e o envio desses dados ao MDS. Os dados sdo, portanto, conferidos e checados
constantemente, o que além de evitar incoeréncias, busca também impedir favorecimentos por
relacOes pessoais (Annenberg, 2014:61). Assim, 0s pagamentos ndo passam pelo Executivo
local, o que tem sido considerado um ganho em relagéo as tradigdes clientelistas, as perdas de

eficiéncia e aos vazamentos ligados ao desperdicio e corrupcao (Coutinho, 2013).
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A instrumentalizacdo do programa através do sistema bancério operacionalizado pelo
cartdo magnético € um instrumento que favorece sua dinamizacdo; otimizando custos,
permitindo que diversos beneficios sejam ajustados através de um mesmo procedimento — 0
que ndo se limita ao PBF, dado que 0 mesmo cartdo magnético usado pelo programa serve ao
pagamento de beneficios oriundos de outros programas sociais —, reduzindo as taxas cobradas
pelos bancos executores, evitando a necessidade de criagdo de sistemas exclusivos para novos
programas, além de simplificar e facilitar o acesso aos beneficios pelas familias (Costa,
Falcdo, 2014b:153).

Em razdo desta funcionalidade, ao longo do tempo, 11 estados'® adaptaram ou
langaram programas proprios em complemento ao PBF, pagos através do mesmo cartdo
magnético utilizado pelo programa, a partir de acordos de cooperagdo técnica com o MDS
negociados junto a Secretaria Nacional de Renda e Cidadania (SENARC), responsavel dentro
do ministério pela gestdo nacional do PBF e do Caddnico; e também com a Caixa econdmica
Federal (CEF), agente operador do programa (Nakashima et al, 2014: 179-180; Costa, Falcdo,
2014c:252).

A despeito de alguns estados pagarem valores fixos a cada familia, o modelo que
prevaleceu ap6s o lancamento do BSM (2011) foi o de complementar o valor recebido via
PBF até atingir o piso definido pelo estado como sua linha de extrema pobreza®® — comumente
chamado de hiato (Nakashima et al, 2014: 181; Costa, Falcdo, 2014c:252). Até agosto de
2014, sete estados ainda mantinham complementacdes do PBF?!, sendo em alguns casos
relativamente altos os percentuais de desembolsos complementares — no DF, por exemplo, a
linha de pobreza foi estabelecida em R$140 — bem como a quantidade de familias
beneficiarias; além da ocorréncia dessa acdo também em dois municipios — Manaus (AM) e
Nova Lima (MG) (Nakashima et al, 2014: 183; Costa, Falcéo, 2014c:253).

O numero de familias beneficiarias com essa renda complementar e 0s critérios
utilizados para seleciona-las €, nesses casos, definido pelo estado com base no indice de
desenvolvimento humano (IDH) dos municipios, o nimero de familias em extrema pobreza
na cidade ou outros critérios que podem ser escolhidos de acordo com as necessidades locais,

desde que tornem o processo de escolha coerente e transparente; momento em que as familias

9 Os estados sdo: Acre, Amapa, Distrito Federal, Espirito Santo, Goias, Mato Grosso, Rio de Janeiro, Rio
Grande do Sul, Rondénia, Santa Catarina e Sdo Paulo (Nakashima et al, 2014:179)

2 Alguns estados estabeleceram um valor acima do valor fixado pelo governo Federal (Nakashima et al,
2014:181)

2! Eram eles: Distrito Federal, Espirito Santo, Mato Grosso, Parana, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Santa
Catarina (Nakashima et al, 2014:181).



63

serdo identificadas dentro do universo de beneficiarios do PBF na localidade, garantindo que
a complementacdo ainda seguird os critérios de impessoalidade que estruturam o programa
federal (Nakashima et al, 2014:179-180). O monitoramento e avaliacdo das complementacdes
sdo realizados através de indicadores, metas, acGes e objetivos definidos em um acordo entre
MDS e os estados, que ficam estabelecidos no Plano de Trabalho Anual (Nakashima et al,
2014:183).

As complementacdes permitiram que o0s entes federativos, de acordo com suas
possibilidades fiscais, agregassem esse complemento ao programa federal, reforcando os
efeitos deste para o atingimento dos objetivos e necessidades observadas nas realidades locais
e regionais no combate a pobreza e a extrema pobreza (Costa, Falcdo, 2014c:252-253); o que
representa um avanco no sentido de um dialogo entre esses entes que, respeitando os limites
das suas competéncias constitucionais, conseguem estabelecer uma sinergia capaz de
transformar as realidades dos cidaddos que mais precisam. Esse fato pode ser comprovado,
por exemplo, pelo inicio da repactuacdo entre governo federal e estados dessas
complementacdes, ja que o beneficio lancado com 0 BSM passou a fechar o hiato de extrema
pobreza, antes alcancado apenas através das complementacdes estaduais; 0 que ird se
convertera em maiores vantagens aos cidadaos (Costa, Falcdo, 2014¢:252-253).

Por tais caracteristicas a gestdo do PBF é considerada descentralizada e compartilhada,
marcando uma distingdo historica com as tradicionais formas de prestacéo social no Brasil. O
programa é marcado pela transversalidade tanto em termos federativos ou verticais (governo
federal, estados e municipios), quanto em termos horizontais, do qual fazem parte diversas
entidades como ministérios, a CEF e érgdos de supervisdo e controle; o que pode ser obtido
através de intenso didlogo e interacdo intersetorial em varios niveis (Coutinho, 2013:113).
Dentre eles cabe destacar também a participacdo da sociedade, que se espelhando na
experiéncia da assisténcia social determinou a participacdo comunitaria e o controle social,
através dos conselhos e centros de assisténcia social, como participantes da gestdo do
programa — as chamadas instancias de controle social (ICS) cuja criacdo € obrigatoria na
adesdo dos municipios ao PBF (Coutinho, 2013:113).

Além de facilitar a relacdo entre os entes federados, outra externalidade positiva da
operacdo do programa através do cartdo magnético € a potencial inclusdo dos individuos ao
sistema financeiro. Uma pesquisa divulgada pelo Findex?? em 2011 revelou que o Brasil

ocupa o segundo lugar entre os Brics, com 56% dos individuos acima de 15 anos possuindo

%2 De acordo com Neri (2014:736): “[...] Findex é um banco de dados publico de indicadores que medem
constantemente o uso de produtos financeiros por pessoas em varios paises e ao longo do tempo [...] .
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conta em banco, ficando atrds apenas da China; fato comprovado por outra pesquisa, desta
vez conduzida pelo IPEA (Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada) em 2013, que revelou
um importante papel do PBF na inclusdo financeira dos beneficiarios, alguns dos quais nunca
haviam possuido contas bancérias; o que coloca o programa também como uma porta de
entrada a segmentos mais sofisticados do mercado financeiro (Neri, 2014:736-739). Tal
cenario chegou a motivar estudos exploratérios da Secretaria de Assuntos estratégicos da
Presidéncia da Republica sobre a possibilidade de incentivar a poupanca para beneficiarios do
PBF através da criacdo de um fundo de pensdo nos moldes de empresas privadas,
aproveitando essa sinergia entre o mercado financeiro para criar o habito de poupanga na base
da distribuicéo de renda (Neri, 2014:743-744).

2.4 Bolsa Familia como reforco para concretizacao de direitos

Outro efeito que merece destaque nas carateristicas do PBF é sua capacidade de
auxiliar, potencializar e reorganizar as estratégias estatais para a concretizacdo dos direitos
sociais previstos na constituicdo. A despeito de uma constituicdo carregada de direitos, muitos
sdo ainda os desafios para que a prescricdo normativa constitucional se torne realidade. Nesse
sentido, cabe destacar como o PBF tem sido, desde sua criacdo, um importante apoio ao
melhor direcionamento das a¢Ges sociais ligadas inicialmente as suas condicionalidades (com
destaque para saude e educacdo), mas que como uma espécie de externalidade, produziu um
aprendizado institucional permitindo melhorar substancialmente as estratégias estatais para a
consolidacédo dos direitos sociais.

Em relacdo ao direito a salde, recentes estudos publicados em periddicos da area
médica indicaram que as transferéncias de renda do PBF em conjunto com o
acompanhamento das condicionalidades reduziram a mortalidade infantil entre 2003 e 2009
em 19,3%; e analisando as causas de forma separada, a queda de mortalidade por doencas
relacionadas a pobreza chega a 46,3% em doencas diarreicas e 58,2% nos casos ligados a
destruicdo (Bachtold, Costa, Mafra; 2014:269). No tocante a saude das gestantes e dos recém-
nascidos, como destacado anteriormente, os complementos pagos ao PBF em razdo do
langamento do BSM (2011) aumentou em 60% a taxa de identificagéo precoce da gravidez
(até a décima segunda semana); estimulando a realizacdo do pré-natal, o que produz impactos
extremamente positivos a sadde do bebé e das gestantes no tocante a cuidados médicos e
nutricionais (Bachtold, Costa, Mafra; 2014:270).
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O mesmo efeito também pode ser observado no combate a outras doengas como a
tuberculose, de acordo com a Organizacdo Mundial de Saide (OMS) associada a condicGes
precarias de moradia e de acesso a saude e em situacdes de pobreza e fome (Bachtold, Costa,
Mafra; 2014:270-271). Entre os anos de 2003 e 2013, foi observada uma relacdo inversamente
proporcional entre a maior cobertura do PBF no municipio e o coeficiente de incidéncia da
tuberculose, 0 que representou uma diminuicdo de 17,6% dos casos e, no caso dos indigenas —
uma das populacdes mais atingidas pela doenca —, além da reducéo da incidéncia, a proporcao
de cura entre os beneficiarios do programa foi de 82,1%, enquanto os Obitos atingiram apenas
1,3% deles?® (Bachtold, Costa, Mafra; 2014:270-271).

Esses resultados sdo também decorréncia de outra “externalidade” do programa, ja que
com as novas agoes relacionadas ao BSM, os agentes comunitarios e as equipes de saude da
familia — importantes apoios para o acompanhamento e identificacdo das familias e das
condicionalidades — foram reforcados e ampliados, beneficiando 4,88 milhdes de pessoas em
municipios considerados mais deficitarios no tocante a vulnerabilidade social e extrema
pobreza (Bachtold, Costa, Mafra; 2014:269-270).

Em relacdo as condicionalidades da educacdo, pesquisas internacionais indicam que o
tempo de vinculacdo no PBF associado ao valor pago as familias resulta em melhoria nos
resultados escolares, fato que pode ser comprovado pelo acompanhamento escolar de mais de
16 milhdes de estudantes, que revelou uma evasdao menor e um desempenho semelhante a
média dos demais estudantes do ensino pablico brasileiro (Bachtold, Costa, Mafra; 2014:274).

Com o objetivo de incluir as criancas das familias beneficiarias do PBF nas creches,
até 2014** as agbes do Programa Brasil Carinhoso aumentaram a quantidade de vagas para
criangas entre 0 e 48 meses, ampliando através do BSM em 50% os recursos transferidos via
fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica (Fundeb) para cada vaga
ocupada por beneficiarios do programa (Bachtold, Costa, Mafra; 2014:280). Como resultado,
0 Censo escolar de 2014 revelou, dentre as criancas entre 0 e 48 meses, a presenca de 3,1
milhdes nas creches, dentre as quais 702,8 mil sdo pertencentes ao PBF, o que corresponde a
aproximadamente 19,6% do total de criancas beneficiarias nessa faixa etéaria (Bachtold, Costa,
Mafra; 2014: 280-281).

Outra medida adotada na educacao foi a priorizacdo da adesdo ao Programa Mais
Educacéo — voltado ao aumento da oferta de educacdo em tempo integral — nas escolas onde a

2 Entre os ndo beneficiarios a taxa de cura foi 73,6% e a de 6bito ficou em torno de 6% (Bachtold, Costa,
Mafra;2014: 271).
% A partir de 2014 as transferéncias passaram a considerar o Censo Escolar do ano anterior (Bachtold, Costa,
Mafra; 2014:280).
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maior parte dos estudantes seja beneficiario do PBF; que entre sua criagdo em 2011 até 2013
tinha permitido que 65% das adesdes pelas escolas fossem compostas majoritariamente por
estudantes do PBF (Corréa et al, 2014:379). Também merece destaque a combinacdo com o
Programa Salude na Escola — que promove a avaliacdo clinica dos estudantes, medidas
educacionais de promocéo e producdo da salde, etc. — que seguindo a mesma racionalidade
do programa educacional, permitiu que 44 mil escolas atendidas pelo programa fossem
compostas majoritariamente pelos beneficiarios do PBF; das quais 22 mil recebiam
simultaneamente o Programa Mais Educacdo e o Saude na Escola (Corréa et al, 2014:379-
380).

Tal processo permite o direcionamento adequado de politicas universais e o
planejamento estratégico e orientacdo das politicas publicas especificas para a concretizacdo
dos direitos sociais previstos na constituicdo, constituindo-se em verdadeiras acoes
estruturantes através de agendas articuladas por meio de parcerias interministeriais que, dessa
forma, sdo capazes de combates de forma eficaz a pobreza e desigualdade intergeracional,
caracterizadas por serem fenémenos multidimensionais e, portanto, requerendo acdes
extremamente complexas. Tais fatos explicam o sucesso do PBF entre organismos
multilaterais e a queda acentuada e progressiva no indice GINI anteriormente mencionada.

Em razdo desses resultados positivos, o Ministério do Desenvolvimento Social e
combate a Fome (MDS) recebe com frequéncia delegacdes de inimeros paises com a intencao
de conhecer a estrutura do programa; o que levou a celebracdo de uma parceria entre
entidades como Banco Mundial, o proprio ministério, o Centro Internacional de Politicas para
0 Crescimento Inclusivo (IPC-1G) do Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD) entre outras entidades, em uma iniciativa chamada WWP — Brazil Learning Initiative
for a World without Poverty (iniciativa brasileira de aprendizagem por um mundo sem

pobreza), cujo objetivo é divulgar a experiéncia brasileira (Costa; Falcdo, 2014c:241).

2.5 Bolsa Familia como base e experiéncia para novas agdes: em cena o Brasil

Sem Miséria

A partir da experiéncia institucional adquirida com o PBF, em junho de 2011 foi
lancado o Plano Brasil Sem Miseria (BSM), cuja finalidade era “[...] aprofundar a
transferéncia de renda, priorizando criangas, gestantes e nutrizes; criando novos mecanismos

de incluséo produtiva e ampliamos o acesso a servicos publicos essenciais, levando o Estado
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onde estdo os que mais precisam dele” (Brasil, 2012:6). O foco do programa seriam 16,2
milhdes de brasileiros que, segundo o censo 2010, ainda vivem em situagdo de extrema
pobreza. Como dito, 0 BSM foi construido a partir do acimulo e estrutura institucional das
politicas desenvolvidas a partir de 2003, cuja matriz é essencialmente o PBF, com o objetivo
de aperfeicoar as experiéncias bem sucedidas, bem como possibilitar a formulagdo de outras
acOes além da transferéncia de renda (Campello, Mello; 2014:34).

Apds um ano de seu langcamento, a revista Brasil Sem Miséria — instrumento oficial de
divulgagdo dos resultados do plano® — trazia a expressa a mencdo de que “[...] o Brasil
colocou as politicas sociais como estratégia de desenvolvimento, confirmando que é possivel
crescer distribuindo renda e com incluséo social [..]” (Brasil, 2012:6). Esse mesmo

documento alega que o Plano Brasil Sem Miséria tem trés grandes eixos de atuaco:

[...] garantia de renda, relativo as transferéncias para alivio imediato da
situagdo de extrema pobreza; inclusdo produtiva, com oferta de
oportunidades de ocupacéo e renda ao publico-alvo; e acesso a servigos, para
provimento ou ampliacdo de acBGes de cidadania e de bem-estar social
(Brasil, 2012:6 -7) (sem grifos no original).

Em cada um dos eixos estdo articulados diversos programas sociais — como o Bolsa
Familia, o Brasil Carinhoso, o Pronatec, Programa Crescer e, até mesmo, a criacdo de
unidades bésicas de salude e escolas em regides ainda carentes desses aparelhos, etc. Da
simples analise dessas informacdes € possivel notar que o programa, apesar de se auto definir
como uma politica publica do tipo focalizada, congrega também elementos de programas
universais, inclusive, positivados na forma de direitos sociais em nossa Constitui¢do; além de
ser extremamente heterogénea, ja que abrange desde servicos de documentacdo até o auxilio
ao empreendimento individual.

Outra inovacdo do plano era a chamada busca ativa, que consiste na procura minuciosa
com o objetivo de localizar, cadastrar e incluir nos programas as familias em situacdo de
pobreza extrema no Cadunico, identificar os servigos existentes e a necessidade de criar novas
acOes para que essa populacdo possa acessar seus direitos. Esse mecanismo era
operacionalizado através de mutirGes, campanhas, palestras, atividades socioeducativas,
visitas domiciliares, cruzamentos de bases cadastrais e a qualificacdo dos gestores publicos no

atendimento & populacdo extremamente pobre®®. A instituicdo desse mecanismo, como um

% Disponivel em: < www.brasilsemmiseria.gov.br >. Acessado em 10/04/2014.
% De acordo com: < http://www.brasilsemmiseria.gov.br/apresentacao/conheca-o-plano_>. Acessado em
10/04/2014.
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aperfeicoamento do sistema permitiu incluir milhdes de familias que estavam fora dos
programas sociais do governo, imediatamente incluidas no PBF (Roussef, 2014:17); além de
também constituir uma substituicdo na légica da acdo estatal: ao inveés de apenas ofertar
Servigos e esperar que a populacdo os acessasse, assumir a responsabilidade de encontrar e
incluir os mais pobres através dos equipamentos publicos nas esferas federal, estadual e
municipal — a chamada hiperfocalizacdo (Campelo, Mello, 2014:47).

Até outubro de 2014, 0o BSM ja havia alcancado resultados expressivos:

[...] 22 milhdes de brasileiras e brasileiros superaram a extrema pobreza com
0 Bolsa Familia; 1,35 milhdo de familias que eram extremamente pobres
foram incluidas no Cadastro Unico pela Busca Ativa, e imediatamente
entraram no Bolsa Familia; mais de 1,5 milhdo de pessoas de baixa renda se
inscreveram em cursos de qualificacdo profissional do Pronatec Brasil sem
Miséria; mais de 400 mil beneficiarios do Bolsa Familia se formalizaram
como microempreendedores individuais; 3,6 milhdes de pessoas do Bolsa
Familia fizeram operagdes de microcrédito produtivo orientado do Programa
Crescer; 349 mil familias de agricultores de baixissima renda do semiarido
receberam servigos de assisténcia técnica no semiarido, e 131 mil ja estdo
recebendo recursos de Fomento para ajudar a estruturar sua produgdo; 750
mil cisternas de agua para consumo foram entregues, também no semiarido;
69,8 mil familias foram beneficiadas pelo Programa Bolsa Verde; 267 mil
familias do Bolsa Familia receberam ligacGes de energia elétrica do
Programa Luz para Todos; 702,8 mil criangas do Bolsa Familia estdo
matriculadas em creches; 35,7 mil escolas com maioria de estudantes do
Bolsa Familia agora tem ensino em turno integral com o Programa Mais
Educacdo; e 388 mil familias do Bolsa Familia foram beneficiadas pelo
Minha Casa Minha Vida.” (Campello, Costa, Falcdo, 2014: 27-28)

O BSM realizou cinco grandes inflexdes nas politicas sociais brasileiras: (i) a primeira
foi o estabelecimento de uma linha de extrema pobreza para priorizar a populacédo
extremamente pobre; (ii) a segunda foi o estabelecimento da meta de universalizagdo das
politicas voltadas para a pobreza a semelhanca dos resultados do PBF; (iii) a terceira foi a
compreensdo de que os mais pobres, pelo nivel de exclusdo, abandono, desinformacéo e
isolamento, tinham menos condic¢Oes de acessar e exigir seus direitos, o que orientou a agéo
estatal para localizar e incluir essas familias nas acOes ofertadas; (iv) a quarta foi a
constatacdo de que muitos dos beneficiarios do PBF ainda continuavam com renda familiar
abaixo da linha de extrema pobreza, 0 que exigiu um novo desenho para o Bolsa Familia para
complementar a renda dessas familias; e por fim, (v) a criagdo de uma estratégia voltada para

ampliar a incluséo econdmica dos adultos em situacdo de pobreza e extrema pobreza, baseada
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na criacdo de oportunidades para emprego e empreendedorismo (Campelo, Mello, 2014:34-
35)

Essa nova fase de prestacGes sociais no Brasil se diferencia completamente da
anterior, notadamente, pela capacidade de articular instituicbes do proprio Estado, programas
sociais diferentes e também incorporar as instituicdes utilizadas para a concretizacdo dos
direitos sociais (através do manejo de condicionalidades de saude e educacao), aumentando o
conhecimento sobre sua efetividade e permitindo a reelaboracdo de estratégias capazes de
alcancar melhores resultados.

De todo o exposto, é possivel notar que, mesmo com uma constitui¢do carregada de
direitos sociais, a instituicdo do PBF fez com os resultados nas condigdes sociais da
populacdo brasileira comecaram a mudar progressivamente; a ponto de sua matriz
institucional ter sido utilizada, a partir de 2011 — com o Brasil Sem Miséria —, para abranger
outros programas capazes de articular, inclusive, acBes e aparelhos publicos utilizados na
prestacdo de servicos ligados mais direta e historicamente a concretizagao dos direitos sociais.
Tais fatos permitem concluir uma atuacdo em, ao menos, duas importantes dimensdes: a de
gestdo, que diz respeito a eficiéncia na alocacdo do gasto publico e seu desfrute pelos
verdadeiros beneficidrios com vistas a atingir os objetivos desenhados pelo Estado; e a
cultural, que por priorizar o fortalecimento dos direitos sociais da constituicdo, cria um
sistema de incentivos para o exercicio adequado da cidadania, permitindo a propria burocracia
estatal conhecer, por conta dessa nova dinamica social, as dificuldades e necessidades a esse
exercicio.

Em suma, programa assumiu ao longo de seu desenvolvimento o papel de uma matriz
institucional e instrumental do Estado para o fortalecimento e otimizacdo de agdes e,
principalmente, de direitos sociais; que encontraram no PBF um importante apoio para o
atingimento de seus objetivos constitucionais, capaz de ser mobilizado de inumeras formas —
desde a “obrigagdao” de exercicio dos direitos sociais (através das condicionalidades); até a
possibilidade de experimentacdo de mecanismos de gestdo, capazes de serem aperfeicoados
de acordo com seus resultados préaticos e as novas necessidades oriundas da conjuntura social
e econbémica. Mesmo figurando como o protagonista da agdo governamental, na pratica o PBF
atua como um grande coadjuvante, j& que o objetivo até hoje prioritariamente atribuido ao
programa é possibilitar o exercicio da cidadania prescrita pela atual constituicdo, no exercicio
dos direitos sociais (art. 6°) para a superacdo da pobreza e construgdo de uma sociedade mais

justa e igualitaria (art. 3°).
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2.6 Bolsa Familia como um direito?

Diante de resultados tdo positivos e do protagonismo assumido pelo PBF diante de
uma constituicdo carregada de direitos sociais; de forma praticamente natural, o programa
adquiriu completa independéncia e passou a ser associado ao debate da cidadania no Brasil
como mecanismo a ser eternizado. Em suma, a cidadania no Brasil passou a significar, para
alguns, que o Estado promovesse a concretizacdo dos direitos sociais e também continuasse
eternamente o PBF. Dessa forma, a preocupagdo que passou a tomar conta de muitos
especialistas e do debate publico foi como tornar o PBF uma politica de Estado, continuando
a existir mesmo se 0 governo que o criou — do Partido dos Trabalhadores (PT) — deixasse 0
poder, obrigando de forma inescusavel as proximas gestdes do pais, como ocorre com 0S
direitos sociais.

Esse processo, por mais natural que pareca diante de resultados t&o positivos, guarda
certa peculiaridade, dado que, como foi ilustrado ao longo desta exposi¢cdo, o PBF foi
concebido como um instrumento, ou seja, uma politica publica; que corresponde a um
conjunto de acBes estatais coordenadas visando determinados fins. A obrigacdo de realizar
acOes para a concretizacdo de direitos, bem como 0s objetivos a serem buscados pelo Estado
estdo previstos na constituicdo de forma genérica — especialmente no arts. 3° e 6° —; 0 que em
tese da aos governos a flexibilidade para realiza-los de formas distintas a depender das
contingéncias diversas. Portanto, sendo o PBF uma politica pablica, ndo haveria nenhum
impedimento de sua substituicdo por outra, que viesse inclusive a ser mais eficiente, por
exemplo. Em outras palavras, a peculiaridade que destaco é: para a concretizacdo da saude,
educacdo e assisténcia social muitas politicas ja foram e sdo implementadas; mas atingindo
resultados positivos ou ndo, nenhuma delas conseguiu atingir status de protagonismo
semelhante ao PBF, angariando para si tanto reconhecimento e legitimidade para tornar-se
algo permanente através de sua positivacdo normativa. Reforcando algo ja afirmado,
independente de sua condigdo formal, ha aqueles que ja consideram o PBF uma politica de
Estado sob a alegacdo que o programa seria um “quase direito” (Cohn, 2010) ou um modelo
hibrido (Britto, Soares; 2010); garantido pela legitimidade politica que conquistou na
sociedade brasileira.

Como ressaltado na introducdo, diante das criticas do PBF ser “eleitoreiro” — pela forte
correlacdo entre as regifes que mais recebem o beneficio com os resultados das elei¢cbes

supostamente beneficiando o PT pelos dividendos eleitorais, mesmo o programa tendo como
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caracteristica a criacdo de mecanismos para romper o clientelismo das politicas sociais
(Bichir,2009:126-127) —, a oposicao apresentou algumas propostas de lei*’, com vistas a tonar
0 PBF um direito aos moldes dos direitos sociais, sob a justificativa que “[...] com esta
medida, o Programa Bolsa Familia estara definitivamente incorporado ao arcabouco
juridico nacional, trazendo tranquilidade e seguranga aos milhdes de brasileiros que ainda
precisam da ajuda financeira mensal do estado? [...]”.Os projetos visam incluir o PBF na lei
de n°8742/1993 para ser considerado um dos objetivos da assisténcia social no Brasil. A
despeito disso, a bandeira da positivacdo nunca foi levada adiante pelo governo do PT, criador
do programa atual.

Mas a primeira questdo que se coloca nesse debate é: o PBF seria um “direito a qué”?

A possivel transformacédo do PBF em direito ndo pode ser confundido com a criagéo a
um direito a renda. Como vimos anteriormente, o programa cumpre funcdes distintas, tendo
uma abrangéncia multidirecional na efetivacdo de varios direitos e na relagdo com a estrutura
macroecondmica; obtendo distintos resultados sociais como externalidades positivas
resultantes de sua dindmica de funcionamento — como o fortalecimento de comunidades
tradicionais e das mulheres —, entre outros. Assim, ndo é possivel afirmar que o PBF é apenas
um programa de transferéncia de renda, dado que é — e pode ser — instrumentalizado para
distintos fins.

De acordo com Britto e Soares (2010), mesmo tendo sido criado em conjunto e como
0 primeiro passo para a implementacdo da Renda Béasica da Cidadania, compondo o Programa
Fome Zero, o PBF acabou trilhando uma trajetéria completamente distinta. De acordo com 0s
autores, o0 projeto do Renda Basica, de autoria do Senador Eduardo Suplicy (PT) em 1991, se
estruturava na forma de um imposto de renda negativo, constituindo-se em uma
complementacdo de renda para todas as pessoas maiores de vinte e cinco anos, Cujos
rendimentos mensais brutos fossem inferiores a 2,5 salarios minimos da época. Seu custeio
ndo poderia ultrapassar 3,5% do produto interno bruto, substituindo outras agdes de “politicas
sociais compensatorias”, realizadas por entidades de assisténcia social tradicionais; e sua
implementacdo se daria de forma gradual ao longo de 8 anos, iniciando-se por aqueles com

idade superior a 60 anos.

7 O Projeto de Lei (PL) n° 6664/2013, apresentada pelos Deputados Carlos Sampaio (PSDB/SP) e Eduardo
Barbosa (PSDB/MG), além do Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 488/2013 do Senador Aécio Neves
(PSDB/MG) séo exemplos dessa tentativa.

%8 A justificativa foi do Senador Aécio Neves (PSDB) em entrevista publicada pelas noticias do Senado Federal,
disponivel em: < http://senado.jusbrasil.com.br/noticias/112173164/projeto-que-transforma-bolsa-familia-em-
politica-de-estado-pode-ser-votado-na-quarta>. Acessado em 20/11/2015.



http://senado.jusbrasil.com.br/noticias/112173164/projeto-que-transforma-bolsa-familia-em-politica-de-estado-pode-ser-votado-na-quarta
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Com a criacdo do Beneficio de prestacdo Continuada (BPC) na década de 1990 para
idosos e deficientes pobres, comegou a tomar forma a proposta de vincular a Renda Bésica a
exigéncia de escolarizacao das criancas das familias beneficiarias, o que serviu de base para
os primeiros beneficios de renda condicionada no pais (Britto, Soares, 2010:5). Alguns dados
positivos desse modelo, aliados a diversas iniciativas de programas sociais do governo
Fernando Henrique Cardoso anteriormente citadas (o0 Bolsa Escola, Bolsa Alimentacgéo, etc.) e
a discussoes legislativas em torno delas esvaziaram o debate acerca do Renda Basica; que sO
foi retomada pela apresentacdo de outro projeto novamente por Eduardo Suplicy em 2001,
agora como direito, universal e incondicional, justificado como uma op¢do mais vantajosa
para os pobres do que o imposto de renda negativo (Britto, Soares, 2010:5-7).

A nova proposta — sancionada um dia antes da sancdo a lei ordinaria que instituiu o
PBF — previa que a renda basica seria um direito universal, consistindo em um beneficio
monetério recebido anualmente, cujo valor, igual para todos, deve ser suficiente para atender
as despesas minimas de cada pessoa com alimentacédo, educacdo e salde; a ser implementada
de maneira gradual a partir do ano de 2005, a critério do Poder Executivo, com prioridade
para as camadas mais necessitadas da populacdo; na qual o valor do beneficio deveria levar
em conta o grau de desenvolvimento do pais e suas possibilidades or¢camentarias (Britto,
Soares, 2010:8).

Em vigor pela Lei 10.835 de 8 de janeiro de 2004, a Renda Bésica da Cidadania seria
iniciada partir do exercicio financeiro de 2005, no qual os projetos de lei relativos aos planos
plurianuais e as diretrizes orcamentarias deveriam especificar medidas necessarias a execucao
do Programa (art. 4°), dispositivo legal que nunca foi aplicado. Portanto, a despeito da
legislagdo em vigor — ou seja, existe formalmente um direito universal a cobertura de despesas
minimas de salde, educacdo e alimentacdo atualmente no Brasil —, a Renda Basica nunca foi
concretizada; a despeito de ter se tornado a principal bandeira de seu criador, o Senador
Eduardo Suplicy (PT), que até hoje reivindica o cumprimento dessa legislacéo.

Por sua vez, sobretudo apos 2005, o PBF conseguiu responder a diversas criticas da
opinido puablica através de seus aperfeicoamentos institucionais — principalmente a
regulamentacdo do acompanhamento das condicionalidades e o aperfeicoamento dos
mecanismos de revisdo cadastral —, além de uma aproximacgdo com a vertente mais tradicional
de assisténcia social, integradas as agdes de transferéncia de renda; tornando-se o paradigma
das politicas sociais governamentais da ultima década (Britto, Soares, 2010:14). Dos 34

projetos de lei apresentados até 2010, nenhum buscava tornar o PBF um direito ou aproxima-
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lo do Renda Basica, mas propor regulamentagdes para as criticas veiculadas nos meios de
comunicagdo acerca de erros ou fraudes aos quais o programa pode estar sujeito (Britto,
Soares, 2010:27).

A despeito disso, na perspectiva juridica, parece melhor que os cidadaos “tenham
direito” ao PBF; pois este “sentido” do direito significaria, a principio, a seguranca juridica
dos beneficiarios, que teriam a garantia da continuidade do programa independente dos
resultados eleitorais. Nessa mesma toada, desvinculados do debate politico eleitoral, ndo
faltaram interlocutores que defendessem a necessidade de garantir a seguranca juridica desses
programas, diante do carater estrutural e estratégico que passaram a cumprir na realidade
nacional®® (Kerstenetzky, 2013; Sposati, 2010).

Entretanto, tendo clareza de que ndo se trata da criacdo de um direto a renda e
considerando a tradicao brasileira nos direitos sociais, o que transformar o PBF em “direito”
poderia significar? Serd& mesmo que para efetivar uma politica de Estado é necesséria sua
prescricdo normativa aos moldes de um direito social? Haveria alguma desvantagem, do
ponto de vista juridico, que justificasse o fato dessa transformacdo nunca ter sido levada
adiante mesmo pelo governo que criou 0 PBF? Em suma, diante de resultados tdo positivos,
haveria vantagens e desvantagens de transformar o PBF em um “direito”?

Obviamente que ao tratar dessa transformacdo — ou seja, a positivacdo — ndo seria
adequado tentar prever as possibilidades no desenho de uma forma positivada do programa
gue garantisse sua cristalizacdo como politica de Estado, dado que isto poderia ser feito
através de projetos de varias formas. Contudo, para responder a pergunta, o que pode ser feito
é investigar, através das caracteristicas do PBF descritas anteriormente em compara¢do com
os direitos sociais constitucionais refor¢ados por ele, quais as vantagens e desvantagens que,

do ponto de vista juridico, essa condicdo de um “quase direito>*”

concede ao programa na
concretizacdo de seus objetivos em relacdo aos direitos sociais.

Para tanto, como ressaltado no capitulo anterior essa proposta estd organizada em
torno de trés eixos, que foram escolhidos por estarem ligados ao debate constitucional dos

direitos sociais: a construcdo da cidadania no Brasil; a judicializacdo; e a vinculagéo

% Como ressaltado na introducdo, para essa parte dos especialistas 0 PBF somente se tornara uma verdadeira
politica de Estado quando se tornar “um direito” aos moldes dos direitos sociais; 0 que para eles significaria
integrar o sistema de protecdo social na forma universal, imparcial, previsivel e legalmente determinada visando
garantir sua efetividade; inclusive, com seu reajuste periddico legalmente fixado para garantia de renda
(Kerstenetzky, 2013; Sposati, 2010).
% A expressdo é de Cohn (2010:225).
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orcamentaria. Dessa forma, seguindo o roteiro proposto, a reflexdo sobre a relacdo entre
direito sociais e o PBF com a bandeira da cidadania no Brasil é o objeto do proximo capitulo.
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Capitulo 3

DIREITOS SOCIAIS, BOLSA FAMILIA E A CONSTRUCAO DA CIDADANIA NO
BRASIL

“Ainda estd para ser feita uma historia social e politica da classe operaria do
ponto de vista da questdo da cidadania.”
(WEFFORT, Francisco. A cidadania dos trabalhadores)

Na perspectiva juridica, os direitos sociais sdo 0s chamados direitos fundamentais de
segunda geracdo, surgidos quando as constituicbes modificam o enfoque da atuacdo estatal
através da positivacdo de novas espécies de direitos, cujo objeto deixa de ser apenas a
limitacdo das estruturas de poder e a garantia das liberdades pablicas, mas passam a orientar o
sentido da acdo estatal que, por meio de uma atuacdo prestacional, visa assegurar meios
materiais para que todos sejam capazes de gozar dos direitos de primeira geracdo (Bucci,
2006: 2-4). Historicamente, tal movimento costuma ter como marcos as constituicoes
mexicana de 1917, e alemd de 1919 (Silva, 2010:285; Leal, 2003:2), seguidas por um
movimento constitucionalizacdo no século XX, cuja caracteristica principal é a tentativa de
utilizacdo da lei maior como um instrumento para a realizagdo da justica, incorporando
valores de igualdade social, econémica e cultural (Sadek, 2004).

No caso brasileiro, também influenciado por esse movimento, a primeira Constitui¢éo
a tratar da questdo, revestida pelo titulo “Da ordem econdmica e social”, foi a de 1934,
tradicdo que continuou nas constituicGes posteriores (Bercovici, 2005:17-19; Leal, 2003:2) até
0 rompimento da tradicdo em 1988; quando a atual constituicdo separou os direitos sociais
(agora incorporados aos direitos fundamentais), a ordem econdmica e a ordem social em trés
titulos diferentes®* (Silva J., 2010: 285). De acordo com Bucci (2006:5-6), o paradigma dos
direitos sociais em termos de ordem juridica, corresponde ao paradigma do Estado
intervencionista, de modo que o modelo de Estado que se propGe para os direitos sociais é o
mesmo que se aplica as formas de intervencao do Estado na economia.

Na literatura juridica, a primeira geracdo de direitos fundamentais é caracterizada
pelas liberdades publicas, que garantem a livre expresséo, associacdo, propriedade, etc., diante

das possiveis ingeréncias estatais; e também os direitos politicos, instrumentos pelos quais

31 Os Direitos sociais estdo no (capitulo 11 do titulo 11); a ordem social esta no titulo VIII; e a ordem econémica
esta no titulo VII.
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ocorreram as pressdes sociais para as transformacgdes que conduziram a positivacdo de
direitos sociais e econdmicos — de segunda geracéo (Silva V., 2005; Leal, 2003). Esses, como
dito, ttm como objetivo garantir o exercicio das liberdades publicas por aqueles que nao
tenham condi¢cfes materiais para tal (Silva, 2005:548) e, em geral, a realizacdo dessa tarefa
vem acompanhada de determinados objetivos a serem realizadas por meio da intervengéo
estatal na economia — inscritos nas chamadas constituicdes dirigentes (Bercovici, 2005) —, j&
que impdem uma serie de custos para sua realizacdo. No caso brasileiro, essas acGes sdo
reforcadas por ditames como a busca pela superacdo da pobreza e desigualdade no art. 3° da
Constituicdo, que foram reforcadas através da positivacdo de direitos sociais principalmente
no art. 6° da Constituicdo de 1988 (Leal, 2003:2).

Acompanhando o movimento de constitucionalizacdo anteriormente descrito, a
instituicdo de direitos sociais na constituicdo, sobretudo ap6s 1988, é celebrada como um
importante marco na construcdo da cidadania no Brasil — e ndo por acaso tem o apelido de
“constitui¢do cidadd”. Como aponta Carvalho (2008:7-8), apds o fim da ditadura militar a
cidadania se tornou uma das principais ideias que balizaram a atual Constituicdo, a partir da
crenca que as instituicbes democraticas trariam o desenvolvimento econémico, a seguranga, 0
emprego, a justica social, etc. Assim, a inscri¢do constitucional de inimeros direitos sociais
guarda correlagcdo intima com tal crenca, cuja intencdo era a criacdo de uma cidadania
inclusiva, que por ser balizada pelas normas juridicas e pelos instrumentos desenhados para
garantir sua exigibilidade em um regime democratico, criariam uma obrigacdo inescusavel ao
Estado de transformacédo das marcantes estruturas sociais desiguais e excludentes presentes na
historia brasileira.

A inscricdo de um rol extenso de direitos sociais, da participacdo da sociedade, a
descentralizacdo da gestdo das politicas publicas de cunho social e a instituicdo de um modelo
de seguridade social com inspiracdo expressiva nos estados de bem-estar social abriram
grandes possibilidades para a reformulagdo da logica e da organizacdo das politicas sociais
brasileiras (Cohn, 2010:215); possibilitando uma orientacdo inclusiva e estrutural, cuja base é
a ideia de universalizagdo, a ser concretizada atraves de uma sinergia entre o sistema de bem-
estar e a politica econdmica, tal qual aquela presentes nos modelos inspiradores, balizada e
impulsionada pelas praticas democraticas.

Contudo, a despeito do direito a liberdade e ao voto terem sido restabelecidos, até hoje
0 pais ainda possui varias mazelas relacionadas a violéncia urbana, a ma qualidade da

educacdo e saude, as grandes desigualdades sociais e econémicas, além do desgaste do



77

sistema politico em face da confianca dos cidaddos (Carvalho, 2008:8). De acordo com Acca
(2009:5), até 2009 — ou seja, 21 anos depois da promulgacdo da atual constitui¢cdo —, havia no
Brasil um déeficit habitacional de aproximadamente 7,2 milhdes de moradias; 50% da
populacédo acima dos 10 anos de idade possuia no maximo 7 de instrucdo; 10% da populacéo
mais rica detinha 45,31% da renda nacional, enquanto 50% da populacdo mais pobre
respondia apenas por 14,07%; quase 50% da populagéo brasileira ndo tinha acesso a sistemas
de esgoto; entre inimeros outros problemas de nossa estrutura social. Como indicado no
capitulo anterior, essa realidade poderia ser ainda pior, se ndo fosse a implementacdo do PBF
a partir de 2003, que contribuiu significativamente para a reducdo da pobreza e desigualdade.

Nesse contexto, a transformacdo do PBF em um “direito”, aos moldes daqueles
previstos principalmente no art. 6° da Constituicdo de 1988, pode ter diversos significados,
refletindo mudancas profundas que ndo se limitam apenas ao status juridico no programa.
Parece tautoldgico, ao menos em uma reflexdo espontanea, que transformar o PBF em um
direito é algo benéfico; afinal, simbolicamente, mesmo que apenas ao nivel do discurso, ter
“direito” a algo parece representar seguranca, certeza, estabilidade, entre outros possiveis
adjetivos positivos que naturalmente surgiriam em nosso imaginario.

Contudo, aprofundando a reflexdo com alguma acuidade, o que significa, no contexto
dos direitos e politicas sociais, ter “direito” a algo? Que cidadania € essa a ser construida
através da instituicdo de direitos? Para a cidadania e classes sociais mais pobres, qual o
significado de ter um “direito social”? A institui¢ao de direitos sociais per se, ainda que
acompanhados dos instrumentos de adjudicacdo, é a garantia da construcdo de uma sociedade
justa? Em que medida a construcdo da cidadania passa pela positivacdo de direitos? Tais
espécies de direitos sdo realmente capazes de promover a transformacdo das estruturas
societarias vigentes e contribuir para a emancipacdo humana e politica? Em suma, quais sdo
os significados da instituicdo de direitos na construcdo do caminho para a cidadania?

Responder essas perguntas na forma que considero mais adequada exigira um
movimento de trés lances: o primeiro € uma breve reflexdo sobre o conceito de cidadania e
sua relagdo com a instituicdo de direitos, base sobre a qual o argumento serd conduzido; o
segundo é aprofundar essa reflexdo inicial e conceitual através da experiéncia historica
brasileira, observando os significados da instituicdo de direitos sociais na construcdo da
cidadania para; superado esse trajeto, finalmente analisar as vantagens e desvantagens dessa

possivel mudanca de status do PBF sob esta perspectiva.
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3.1 Direitos através da cidadania ou cidadania através de direitos?

Em trabalho classico sobre o tema, Marshall (1967) define a cidadania como um status
concedido integralmente aos membros de uma comunidade, caracterizada pela igualdade em
relacdo a direitos e obrigacfes — que podem variar. A cidadania representa um elo de natureza
profunda; a construgdo de um sentimento direto da participacdo na comunidade pressupondo a
lealdade como patrim6nio comum entre homens livres, imbuidos de direitos e protegidos por
uma lei geral, cujo desenvolvimento (da cidadania) é estimulado tanto pela luta para adquirir
direitos, quanto pelo gozo dos adquiridos. Mesmo sendo um conceito em permanente
construgéo, a cidadania seria normativamente balizada por uma imagem ideal para a qual as
aspiracdes poderiam ser dirigidas pressupondo a igualdade; mas que ndo significaria a
superacdo de todas as desigualdades entre os homens, o que a tornaria compativel com a
economia capitalista.

Com base nesses pressupostos, analisando o desenvolvimento da cidadania na
Inglaterra, Marshall (1967) afirma que essa reconstrucdo pode ser feita a partir da instituicdo
de trés dimensdes de direitos: os civis instituidos no século XVIII; os politicos, no século
XIX; e os sociais, no século XX.

A dimensd&o civil veio a tona, segundo o autor, com o estabelecimento do império do
direito, que a despeito de seus problemas, garantia o direito a liberdade — base sobre a qual as
demais reformas foram construidas —, o que acarretou em uma aceitacdo formal de uma
mudanca de atitude fundamental. Os direitos civis foram gradativamente substituindo o status
baseado no nascimento e tornando a cidadania universal — para 0s homens —; ja que a nocao
de liberdade, que naquele momento tinha uma perspectiva eminentemente econdmica
caracterizada pela instituicdo do trabalho livre, foi fator fundamental para o desenvolvimento
da sociedade econémica e politica da época.

Os direitos politicos permitem participar do exercicio do poder politico, e surgem no
século XIX quando os direitos civis ja haviam conquistado substancia para serem
considerados um status geral de cidadania. Dessa forma tal modificacdo significou a
concessdo de velhos direitos a novos setores da populacdo, ja que até esse momento, 0S
direitos politicos eram exclusivos de alguns segmentos da populagdo, possuidores de poder
econdmico para tal. A universalizacdo dos direitos politicos — ainda que o voto feminino tenha
vindo somente mais tarde — transferiu a base dos direitos politicos do status econdmico para o

pessoal, universalizado desde o periodo anterior.
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De acordo com Marshall (1967), os direitos politicos estavam repletos de ameaca
potencial ao sistema capitalista, a despeito dos portadores desses direitos nas classes menos
favorecidas ndo possuirem o menor conhecimento desse poder. A ampliacdo do sufragio ndo
foi suficiente para a superacdo de alguns entraves de desigualdade, pois se foi preciso tempo
para que as classes, sobretudo a dos trabalhadores, superassem a ideia de que oS
representantes do povo deveriam ser recrutados das elites; havia ainda as limitagdes
econdmicas para concorrer aos pleitos, a corrupcao, etc.

Como consequéncia, 0 método de assegurar direitos sociais seria 0 exercicio do poder
politico, pois sua base € o ideal de um direito absoluto a um determinado padrdo de
civilizagdo, dependente apenas do cumprimento das obrigagdes gerais de cidadania. 1sso sem
duvida se diferencia dos direitos coletivos — cuja fonte foi o sindicalismo —, que na sua
instituicdo criaram um sistema secundario de cidadania industrial paralelo ao sistema de
cidadania politica, em um contexto em que os trabalhadores ainda ndo sabiam fazer uso do
direito ao voto e o sistema de representacdo das comunidades ser completamente incipiente,
desorganizado e disperso. Dessa forma, a despeito do potencial de abalar as estruturas
capitalistas, tal modificacdo exigia experiéncia, organizacdo e mudanca de concepcBes em
relacdo as forcas do governo e de igualdade, que precisou ganhar o status de igual valor
social; caminho aberto pela instituicdo dos direitos civis a despeito de todos esses percalcos.

Por fim, os direitos sociais se referem a tudo que vai de um direito ao minimo bem-
estar econdmico e seguranca, ao direito de participar, por completo, da heranca social e levar
a vida de acordo com os padrdes que prevalecem na sociedade. A despeito de algumas
iniciativas relatadas por Marshall como Poor law (lei dos pobres), o Speenhamland e os
Fuctory acts (salario minimo, salario familia e direito ao trabalho, alguns fundos de penséo,
etc.); tais beneficios estabeleciam uma cisdo entre cidadania e direitos sociais: a primeira
porque associadas a uma ideia de marginalizacdo; e as demais por estarem ligados a alguns
grupos de empregados e ndo a todos os homens adultos — o cidaddo por exceléncia. A
obrigatoriedade e gratuidade do ensino primario é que poderia, segundo Marshall, ser
considerado o embrido da conciliagdo entre direitos sociais e cidadania, que somente no
século XX assumiu 0 mesmo status das outras dimensdes de direitos.

A incorporacdo dos direitos sociais acarretou mudancas significativas no principio
igualitario expresso na cidadania — aumento das rendas nominais, a diminuicdo de
desigualdade, a possibilidade de consumo pelos trabalhadores, o direito a renda néo

condicionada as varia¢cGes do mercado e que ndo correspondesse a um estigma social — e 0
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avanco no sentido da luta pela consolidacdo dos elementos essenciais do sistema de bem-
estar; que ndo mais representava elevar o nivel das classes mais baixas para garantir-lhes
alguma subsisténcia, mas a reestruturacdo de todo o sistema em uma perspectiva e dimensao
comunitaria, ainda que mantidas algumas desigualdades.

Dessa forma, na analise predominantemente institucional de Marshall (1967) sobre a
construcdo da cidadania inglesa — cujo marco é a instituicdo dos direitos sociais e as
transformacdes dos atores sociais em funcdo deles —, a consolidacdo dos direitos sociais foi
resultado da mudanca de consciéncia dos trabalhadores impulsionada pela criacdo de direitos;
uma politizacdo resultante do reconhecimento do poder do voto e de sua organizacgdo para a
defesa e disputa de seus interesses, que significou a compreensdo dos elementos da dindmica
capitalista, a grande extensao da cultura e experiéncia comum; e, como resultado desses dois,
0 enriquecimento do status universal de cidadania. Portanto, a despeito da importancia dos
direitos civis e politicos — na classificacdo juridica, as liberdades publicas — para 0 avango em
direcdo aos direitos sociais, a positivacdo destes Ultimos s6 foi possivel atraves das conquistas
permitidas pelos primeiros; o que permite concluir que o direito teve um papel importante,
mas que per se, mesmo na analise institucional feita por Marshall, ndo realizaria a construcdo
da cidadania, nem tampouco permitiria seu desenvolvimento se esta ndo viesse combinada de
uma mudanca de concepgdo acerca do reconhecimento dos padrbes devidos a cada um,
unicamente pelo fato de pertencerem aquela comunidade.

Por sua vez, com o intuito de superar as analises que classificam como normativas e
formalistas acerca do Estado, politicas estatais e politicas sociais; Offe e Lenhardt (1984)
propdem investigar algumas hipdteses sobre relacdo funcional das atividades estatais e aos
problemas estruturais de formacdo social capitalista; modificando a metodologia para a
compreensdo do surgimento da politica social a partir de problemas especificos da estrutura
de classe baseada na valorizacdo do capital privado e no trabalho assalariado livre, bem como
de suas funcdes considerando essas estruturas. Esse estudo, segundo eles, deveria partir da
construgdo hipotética de pontos de referéncias funcionais como instrumentos, que
posteriormente precisariam ser comprovados na explicagdo empirica dos processos politicos.

Exercitando tal proposta, o ponto de partida dos autores é a tese que a politica social é
0 meio pelo qual o Estado, de forma duradoura, tenta transformar o trabalho ndo-assalariado
em trabalho assalariado. Este postulado parte do argumento que, no processo de
industrializacdo capitalista — que ndo se limita a fase inicial, mas que pode ser melhor

observado nessa fase —, ha um movimento constante de mobilizacdo e desorganizacdo da
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forca de trabalho para a destruicdo das formas sociais dominantes. N&o haveria, segundo 0s
autores, um automatismo no processo de integracdo dos individuos ao mercado, mas tal
processo precisaria ser realizado pelo Estado de forma institucional, o que requer a também a
inclusdo das formas de organizacao da vida externas ao mercado — como a familia, as escolas,
a igreja, etc. — com o intuito de controla-las. Dessa forma, seria possivel promover a
“integragdo social” transmitindo normas e valores aos trabalhadores com o objetivo de
assimilarem e naturalizarem os ditames desse modo de organizacao social.

A politica social seria, portanto, uma forma de executar tal tarefa, ja que a coercao
isolada ndo seria um instrumento adequado para a naturalizacdo dessa ordem; constituindo-se
em uma verdadeira estratégia de integracdo, administrando e abrigando os contingentes de
forca de trabalho, diante da constante necessidade de renovacdo e realocacdo delas para a
garantia do desenvolvimento dos meios de producao.

Nesse sentido, os autores colocam em questdo as teses de que as forgas motrizes da
politica social sejam a relagdo entre os riscos factuais do processo de industrializacdo e a forca
da organizacdo dos trabalhadores impondo ao Estado suas exigéncias. Para eles é preciso
ainda ser demonstrado como o sistema politico-institucional esta construido como um sistema
que, a partir do conhecimento de tais exigéncias, responde e reage transformando-as em
politicas efetivas, selecionando temas que merecem elaboracdo. Outras das teses refutadas
pelos autores é que a politica social seria uma forma de aproveitamento maximo da forca de
trabalho, através da instituicdo de elementos capazes de promover sua conservacdo e
reproducdo, necessarias ao processo de acumulacao; questionando a possibilidade de previsao
desse tipo de variavel pelas agéncias estatais na administracdo dessas tensdes, ainda que
informadas pelas exigéncias oriundas das organizagdes de trabalhadores.

Em contrapartida, Offe e Lenhardth defendem que as teses para as trajetdrias da
politica social deve levar em conta fatores concomitantes que envolvem tanto exigéncias
guanto necessidades, tanto problemas de integracéo social quanto de integracéo sistémica; 0s
quais ndo possuem paralelismo, mas sim contraditoriedade. Portanto, a chave para explicacdo
socioldgica é a compatibilidade das estratégias, mediante as quais os aparelhos de dominacéao
politica devem reagir tanto as exigéncias quanto as necessidades, de acordo com as
instituicdes politicas existentes e sua capacidade de canalizar as forgas sociais. Como
procuram destacar os autores, a mudanca real ndo é determinada pela lei ou regulamentos,
mas sim pelos conflitos sociais para a qual a politica social funciona como mecanismo de

arbitragem, definindo apenas as regras gerais do jogo.
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Em outras palavras, as inovagdes da politica social estatal ndo podem ser consideradas
como causas concretas de mudangas sociais, mas como condigdes iniciais de interagoes
conflitivas, sobre as quais os resultados serdo dados pelas relacdes de poder e constelacdes de
interesses. A politica social estatal ndo fixa situacfes concretas, ou seja, ndo determina
taxativamente e definitivamente suas atribui¢cdes, mas demarca os temas de conflito, concede
maior ou menor poder aos grupos e determina em que medida podem efetivamente aproveitar
as instituicdes estatais.

Assim, afirmam os autores que, se as relacdes econdmicas coagem, elas o fazem no
sentido de estimular a invencdo de instituicdes sociais e relagdes de dominacdo que ndo sao
aceitas de forma passiva, mas requerem esta socializacdo através do mercado, mediada por
uma associacao politica de dominacdo — o Estado —; o que torna a cidadania o instrumento
pelo qual o proprietario da forca de trabalho se torna trabalhador assalariado, mantendo-o em
uma relacdo que nem o impulsiona para formas pré-capitalistas e tampouco para organizacoes
socialistas. Dessa forma, ressaltando o aspecto simbolico e cultural na perspectiva funcional,
0s autores buscam demonstrar como a concepcao da politica social em sua perspectiva apenas
econbmica e juridica — os problemas de distribuicdo, o processamento burocréatico, 0s riscos e
mudangas nas relacdes de producdo — tem como resultado analitico apenas “fic¢des” ou a
transposi¢do de “modelos econdmicos de pensamento”, ndo considerando a politica social
como um fato socio-estrutural da organizacao capitalista.

Portanto, concluem que para compreender a politica social seria preciso fazer uma
reconstrucdo empirica da “historia dos efeitos” das inovagdes socio-politicas ocorridas,
considerando o dilema entre exigéncias admitidas e necessidades sancionadas em face dos
limites da dindmica capitalista para gerar e financiar a politica social; as estratégias de solugédo
do problema de consisténcia da acdo da administracdo; e os efeitos externos dessa estratégia
onerando ou favorecendo certos grupos, bem como os padrbes de conflitos que resultam da
implementacdo das inovacBes sociopoliticas. Como consequéncia, as politicas sociais
sozinhas ndo gerariam resultados concretos de qualidade de vida, mas estabeleceriam o
quadro politico institucional em que se desdobram os processos de poder, sem decidir sobre o
destino final desse processo.

Em arremate, a analise da politica social, segundo Offe e Lenhardt (1984), deveria
desvincular-se dos exemplos da teoria econdmica e juridica, entendendo que a reflexé@o
enfeudada ao Estado seria incapaz de gerar saberes que produziriam politicas mais efetivas,

adequadas e socialmente mais justas; e buscar compreender os mecanismos e condig¢des
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concretas das relagOes de poder politicamente sancionadas, determinantes do grau de justica
que uma politica social tem condic¢des de produzir.

Assim, explorada a perspectivas de Marshall (1967), demonstrando a importancia da
instituicdo de direitos para a construcdo da cidadania inglesa, mas também ressaltando a
necessidade de transformacgdes nas concepcdes sociais que informavam o exercicio desses
direitos; e de Offe e Lenhardt (1984), trazendo uma perspectiva funcional e demonstrando
como a instituicdo de direitos, cidadania e politicas sociais podem ser manejadas como
instrumento para a formac&o cultural e estrutural dos individuos em funcdo das necessidades
da dindmica capitalista; acredito ter sido possivel, ao menos, desnaturalizar um pouco 0
impeto de encarar a instituicdo de direitos em si como o instrumento de protagonismo para a
construcdo de uma cidadania plena®. Assim, munidos desses instrumentais tedricos que
relacionam a perspectiva juridica, politica e também cultural; passemos a analise acerca da
relacdo entre direitos sociais, PBF e formacdo da cidadania no caso brasileiro, aprofundando e
exercitando essas reflexdes e propostas tedricas a partir de nossa experiéncia concreta.

3.2 Direitos sociais na construcdo da cidadania brasileira

Como aponta Kerstenetzky (2012), a difuséo de direitos sociais no Brasil e inovagao
institucional podem ser classificadas em trés grandes fases: os anos de bem-estar corporativo,
entre 1930 e 1964; o periodo de universalismo basico, compreendido entre 0s anos de 1964 a
1984; e o periodo p06s-88, considerado como universalismo estendido.

A primeira fase, do bem-estar corporativo, que se situa historicamente entre 1930 e
1964, é caracterizada pelo desenho e implementacdo das legislacbes trabalhistas e
previdenciarias, cuja ideia de expansdo de direitos sociais estava quase completamente
submissa ao projeto de industrializacdo. Com inicio da trajetdria desse projeto a partir de
1930, comecou-se a estruturar um sistema nacionalmente articulado e regulado de protecéo
social. Contudo, essas politicas sociais — sobretudo arranjos previdenciarios contributivos —
serviram mais aos interesses de elites politicas; sendo heterogéneas, fragmentadas e

beneficiando apenas grupos sociais especificos (Coutinho, 2012).

%2 A cidadania plena a que me refiro aqui tem como referéncia a definicdo de Marshall (1967) trazida no
primeiro paragrafo desse topico — universal, uma ligagdo entre membros de uma comunidade, direitos e
obrigacoes, possibilidade de exercicio efetivo de direitos, ideal relativo de igualdade, etc. —; que, a meu ver e
com base na literatura politica do Brasil (Carvalho, 2008; Cohn, 2010; entre outros), guarda estreita similitude
com as aspiracfes e ideias que nortearam a promulgacéo da Constituicdo de 1988.
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A Constituicdo de 1934 trouxe como grande inovagdo a inclusdo de uma Ordem
econdmica e social — Titulo IV, arts. 115 a 140 -, basicamente tratando da intervengdo do
Estado na economia e dos direitos trabalhistas; férmula adotada em todas as Constituigdes
posteriores até 1988, que tratou a matéria em capitulo diverso (Bercovici, 2005). A inovacdo
institucional representada pela nova constituigdo tinha como projeto a reformulacéo geral do
Estado, que buscava afirmar uma imagem de Estado nacional face as velhas oligarquias que
dominaram a primeira Repablica; na qual a concessdo de direitos sociais aparece como 0
atendimento as reivindicacdes operarias dos anos 1930 e 1940 (Weffort, 1981:145).
Entretanto, a concessdo desses direitos esta ligada a operacionalizacéo e implantagdo de uma
nova estrutura estatal hierarquizada e burocratizada, assimilando e domesticando as formas de
representacdo, reivindicacdo e participacdo (Weffort, 1981:149).

Muito influenciada pelas ideias do positivismo, que pregava uma relacao de respeito
entre patrGes e empregados, uma solucdo pacifica dos conflitos em prol da sociedade e a
incorporagdo do trabalhados a sociedade através de medidas de protecdo ao trabalhador e a
sua familia; a legislacdo social no periodo entre 1930 e 1945 teve seu auge na promulgacédo da
CLT em 1943; introduzida em um ambiente de baixa ou nula participacdo politica e de
precaria vigéncia dos direitos civis, o que coloca como duvidosa sua definicio como
conquista democratica e sua contribuicdo para a cidadania ativa (Carvalho, 2008: 110-111).

Também nesse periodo — mais especificamente entre 1933 e 1938 — foram criados 0s
Institutos de aposentadorias e pensdes, cujos recursos eram provenientes do governo,
trabalhadores e empregadores, e que cobriam praticamente todos os trabalhadores urbanos no
regime formal, ficando excluidos, por exemplo, os autbnomos e os domésticos; além dos
trabalhadores rurais (Carvalho, 2008:113-114). Dessa forma, os grupos beneficiados eram
aqueles enquadrados nas categorias sindicais mantidas pelo Estado, responsaveis nesse
sistema por manter as relaces entre capital e trabalho através de uma estrutura centralizada,
hierarquizada e instrumentalizada para a execugédo dos objetivos estatais (Carvalho, 2008:115-
116). A configuragédo desse modelo se caracteriza por uma estratificagdo social corporativista,
pois se baseia na institucionalizacdo das categorias profissionais do nucleo urbano-industrial,
voltando-se apenas aos direitos vinculados aos riscos do trabalho mercantilizado; excluindo
grande parte da populacdo ativa — considerada em condigdo “pré-mercantil” ou na
informalidade —, bem como temas ndo vinculados diretamente ao trabalho, como salde,

saneamento, educacgéo, habitacéo etc. (Kerstenetzky, 2012).
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O resultado desse processo foi 0 agravamento da desigualdade, como consequéncia da
exclusdo desses grandes segmentos de trabalhadores — cujo objeto de sua reivindicacéo para a
obtencdo do status de cidadania passou a ser a inclusdo de suas profissdes nas categorias
regulamentadas pelo Estado —; e também o esvaziamento da agenda publica relacionada a
varias politicas que caberiam ao governo administrar em beneficio do cidaddo — como salde
publica, educacdo, saneamento, nutricdo, habitacdo —, que por ndo possuirem representantes
legitimos acabavam por ter uma demanda difusa, especialmente pela necessidade de
reconhecimento prévio estatal da legitimidade das categorias na exigéncia de determinadas
politicas (Santos, 1979:77).

Assim, constituindo-se em um modelo corporativo, a proposta era a incorporagao
social via mercado de trabalho, em que a institucionalizacdo de direitos estava relacionada as
necessidades de mudancas abruptas na sociedade e economia brasileiras (Kerstenetzky, 2012)
submetidas a uma estrutura autoritaria, controlada pelos interesses do Estado. Até hoje 0s
direitos inaugurados nesse periodo cumprem uma fungdo na criacdo de poupanca interna e
alavancagem das taxas de investimento na economia, possuindo o caracter de instrumentos de
gestdo macroecondmica; cujos exemplos sdo as politicas de salario minimo e beneficios
previdenciarios (Cohn, 1995).

Como é possivel notar, a nogdo de cidadania no Brasil foi construida a partir da
positivacdo de direitos sociais — direitos previdenciérios, politicas salariais e trabalhistas®.
Contudo, diante da inexisténcia anterior de qualquer sistema de protecdo, a efetividade dessas
inovacOes institucionais, sobretudo da Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT), ainda assim
geraram uma cultura juridica aos trabalhadores na reivindicacdo do cumprimento da lei, para
o qual possuiam, inclusive, uma justica especializada (Bercovici, 2005).

Tal modelo constituiu-se no que Santos (1979) definiu como sendo a cidadania
regulada. Esta seria caracterizada por sua estrutura baseada na estratificacdo ocupacional,
definida por uma lei que determina a extensdo da cidadania de acordo com as ocupagdes
profissionais e os direitos associados a elas; e ndo por em um codigo de valores politicos ou
inerentes ao conceito de membro da comunidade. Em outras palavras, a cidadania estaria
associada as profissdes e os direitos resultantes dela estdo condicionados ao lugar ocupado
pelo individuo no processo produtivo, definidos por lei; o que reuniu condigdes institucionais
para a inflagdo do sistema de desigualdade e a marginalidade dos excluidos do mercado
formal de trabalho (Santos, 1979:68).

% O mapeamento dessas leis esta disponivel em Kerstenetzky (2013:192 e 193).
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Assim, podemos concluir que o periodo do bem-estar coorporativo marca um
movimento contrério ao descrito por Marshall (1967) em comparagdo com 0 caso inglés,
estando totalmente desvinculada de um projeto universal de cidadania. A instituicdo de
direitos sociais serviu para atenuar o desenvolvimento da participacdo politica, bem como a
selecdo de segmentos sociais aos quais foi concedido o status de cidad&os, de acordo com sua
posSicdo no processo produtivo; e para manejo da sociedade em funcdo dos objetivos
desenhados pelo Estado. Além disso, tal como descrito por Offe e Lenhardth (1984), o
processo pelo qual a instituicdo desses direitos se deu guarda estreita consonancia com o
objetivo de aculturacdo da forca de trabalho a determinada dindmica do capitalismo industrial,
nascente no Brasil de 1930; sendo exatamente este 0 proposito desenhado pelas reformas
institucionais do Estado desenvolvimentista para superar as estruturas oligarquicas rurais do
periodo anterior, a0 mesmo tempo em que garantia um ambiente de participacdo politica que
ndo oferecesse qualquer risco as novas estruturas sociais moldadas de forma autoritéria a
partir dos objetivos estatais.

No periodo de universalismo bésico, entre os anos de 1964 a 1984, houve a unificacdo
e extensdo da cobertura previdenciaria para extratos sociais tradicionalmente excluidos e a
criacdo simultanea de um segmento privado e publico de saude; gerando uma relativa
massificacdo, mas com universalizagdo pouco efetiva e ampliagdo desigual de protecdes e
oportunidades (Kerstenetzky, 2012). As politicas de criacdo de beneficios vinculados aos
riscos do trabalho formal — em geral ampliacdes ou adequacg6es de beneficios previdenciarios
— continuam a ténica, sendo novidade apenas algumas poucas politicas de salde e
saneamento®”.

Nesse periodo, destacam-se 0s programas de massa com cobertura relativamente
ampla nas areas assisténcia social e previdéncia, salde e educacdo. Na previdéncia e
assisténcia, ha a unificacdo dos beneficios e criacdo de novos — como o relativo a acidentes de
trabalho —, a inclusdo do trabalhador rural e uma centralizacdo da estrutura, com gestdo
exclusiva pelo governo (Kerstenetzky, 2012). Na saude ha a expanséo da clientela de servicos
no sistema contributivo, incluindo os trabalhadores rurais e a ampliagdo da participacdo do
setor privado, principalmente, pelo compra de servigos por parte do governo; enquanto na
educacdo houve a extensdo da gratuidade do ensino para a faixa etaria de 7 a 14 anos — ja
previsto desde a Constituicdo de 1937 - e a énfase também no ensino profissional
(Kerstenetzky, 2012).

% Idem anterior. pp. 209.
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Na falta de democracia, obviamente que a ideia de cidadania ficou completamente
distante, dado que sua base minima — a liberdade — sequer poderia ser assegurada; o que anula
qualquer possibilidade de reivindicacdo e luta por direitos. A redemocratizagdo trazia assim o
desafio de buscar o sentido da universalizacdo, superando a fase inicial do sistema
coorporativo e da cidadania regulada, seguido de um padrdo regressivo resultado do regime
autoritario (Bichir, 2009:116); além da oposicdo entre politicas econémicas e sociais que
reproduziam a situacdo desigual dos individuos no mercado: a protecdo social altamente
privatizada e segmentada em funcédo do trabalho formal e, para os demais, alguma “ajuda” ou
“filantropia”, impossibilitando o controle publico, seu planejamento estratégico e a
participacdo da sociedade (Cohn, 2010:215).

Em funcdo desses desafios, com a instalacdo da transicdo democratica a partir de
1984, o debate sobre o Estado de Bem-estar Social (EBES) no Brasil ganhou centralidade,
rejeitando a tese de que o desenvolvimento social € uma decorréncia espontanea do
crescimento (Coutinho, 2012). Muito influenciada por esses debates, a Constituicdo de 1988
incorpora em seu texto os anseios de transformacdo da sociedade, sendo classificada por
alguns como uma Constituicdo dirigente, pois prevé no art. 3° uma férmula politica do
Estado, seus valores inspiradores e, principalmente, seus fins (Bercovici, 2005). Portanto, até
esse momento ndo havia uma cultura de que os direitos sociais deveriam compor a estrutura
do Estado de forma ndo residual, ou que ndo servissem aos interesses de uma politica
macroecondémica de idedrio nacional-desenvolvimentista; capaz de ser totalmente
desvinculada de uma logica contratual e dotada de um status politico que lhe garantisse a
todos os cidaddos como um desdobramento imediato da cidadania (Kerstenetzky, 2012).

Por esses e muitos outros elementos, a constituicdo de 1988 também abriu espaco para
uma reformulacéo da lI6gica de organizacdo das politicas sociais no Brasil através da inscricdo
de direitos sociais, descentralizacdo da gestdo das politicas sociais, € um sistema de
seguridade social inspirado nos modelos de EBES — abrangendo previdéncia, assisténcia e
salde —, o que demonstra uma tendéncia diferente da experiéncia historica, ja que toda essa
estrutura tem como orientacdo as nogOes de acesso universal e igualdade, independente da
situacdo dos individuos em relacdo ao mercado (Cohn, 2010:215).

Como aponta Kerstenetzky (2013), o Estado de Bem-estar social € um objeto que se
apresenta de forma variada e sujeita a alteracdes historicas, com distintas classificacdes que
variam dentro de um espectro de configurages entre minimas e maximas. A despeito disso,

ndo ha duvida que o conceito de EBES tem como base de organizacédo o trabalho, no qual os
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cidaddos recebem apoio pra sua inser¢do ou reinser¢do produtiva no mercado, caso estejam
incapacitados temporariamente ou permanentemente para o trabalho (Silva, Tavares,
2010:245), em que sua incorporacdo ao sistema formal de equalizacdo dos conflitos entre
acumulacdo e equidade € a forca motriz necessaria a garantia da estabilidade do sistema,
ratificando as bases de um pacto de solidariedade social — cujas caracteristicas podem variar —
através da prescricdo das condutas garantidas pelas normas juridicas.

Nesse sentido, a Constituicdo de 1988 positivou os direitos de seguridade social (arts.
194 e 195); introduziu o modelo de federalismo cooperativo aliado ao principio da
solidariedade funcional; além do citado rol extenso de direitos sociais que obrigam uma
atitude positiva, constante e diligente do Estado, no intuito de promover a transformacéo das
estruturas sociais (Bercovici, 2005). No artigo 6°, que inaugura o titulo dos direitos sociais,
estdo previstos o direito a educacdo, a salde, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o lazer, o
transporte, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados. Isto demonstra expressamente o carater abrangente e o desejo
vinculativo de que as estruturas estatais brasileiras observassem alguns valores impositivos no
tocante a garantia da existéncia constante e sistematica de politicas sociais capazes de
promover alteragOes na estrutura social.

Dessa forma, o periodo que se inicia em 1988 até os dias atuais, € classificado como
universalismo estendido, caracterizando-se pela institucionalizagcdo da assisténcia social, a
fixacdo de um minimo social, a extensdo da cobertura previdenciaria ndo contributiva, a
criacdo do Sistema Unico de Sadde — o SUS — e a politica de valorizacdo do salario minimo
(Kerstenetzky, 2012); além das politicas de transferéncia de renda condicionada e diversos
programas sociais ligados a emprego, renda e acesso a servi¢cos com foco nos mais pobres
(Coutinho, 2012). Pelas caracteristicas singulares, o periodo do universalismo estendido pode
ser dividido em dois grandes momentos: o periodo entre 1988 e 2003, no qual os direitos
sociais constitucionais eram o principal meio para transformacéo da pobreza e desigualdade; e
entre 2003 até os dias atuais, cujo grande marco divisorio é a criagdo do PBF, que a partir de
entdo se tornou o protagonista — o0 carro-chefe — dentre os instrumentos estatais para
consecucdo dos mesmos objetivos.

O periodo entre 1988 e 2003 — que para ser mais exato representa 0 modelo
prestacional que vai da década de 1930 até os primeiros anos da atual Constitui¢do — tiveram
como caracteristica uma multiplicidade de politicas sociais perenes, casuisticas e

emergenciais; mesclando tipos variaveis, cujos procedimentos burocraticos de gestdo e
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acompanhamento que se tornavam um desafio ndo s6 para gestdo de politicas fragmentadas
em Varios ministérios, como para os proprios potenciais beneficiarios.

Ao longo da década de 1990, a nocdo abrangente de assisténcia social trazida pela
constituicdo de 1988 sofreu varias transformacdes promovidas pelo governo Fernando
Henrique Cardoso (FHC), que em fun¢do dos compromissos para equilibrio do déficit fiscal
com agéncias multilaterais, realizou um modelo de ajuste estrutural da economia,
pressionando o corte de recursos destinados a area social, a destituicdo de direitos trabalhistas,
a reforma da previdéncia social e do sistema de protecdo social brasileiro; reafirmando a
regulacdo social balizada pela renda e capacidade contributiva individual (Cohn, 2010:216).
Novamente a cidadania representava um modelo contributivo e coorporativo, retroagindo a
I6gicas semelhantes ao passado, a despeito de um sentido universalista e abrangente presente
na constituicdo de 1988; no qual muitos segmentos sociais — sobretudo os mais excluidos —
n&o tinham capacidade de representar politicamente suas demandas (Cohn, 2010:217-218).

Como compensacdo, paralelamente as politicas sociais “principais” — em geral, 0s
beneficios contributivos vinculados ao trabalho formal — havia as politicas de alivio a
pobreza, constantemente incluidas no orcamento estatal (Cohn, 1995), cuja caracteristica era a
pouca racionalidade e as estruturas completamente despreparadas para a gestdo e
acompanhamento. Por esta razdo, a politica social era concebida como separada da politica
econdmica ou, por vezes, até antagdnica a esta; sendo os beneficios sociais, ha maioria dos
estudos, sequer tratados de forma sistematizada e Unica, como uma politica, mas sim como
instrumentos isolados que buscavam resolver problemas pontuais (Draibe, 2003; Cohn, 1995).

O resultado desse contexto era um gasto excessivo e ineficiente do governo com estes
programas, gerando a cultura de que politicas sociais eram gastos perdulérios ao Estado. O
processo decisorio centralizado, sem previsdo de mecanismos de controle social nem
tampouco articulacdo e integracdo entre os entes federados gerava uma apropriacdo de uma
parcela significativa das provisdes sociais pelos setores privados e classes economicamente
privilegiadas (Coutinho, 2012). A estimativa do Banco mundial era de que apenas 10% desses
recursos empregados atingiram o publico alvo, sendo a auséncia de registro eficiente de
informagdes, de mecanismos de controle por parte também do Governo e a pulverizagcdo dos
recursos em politicas de carater emergencial com foco nos mais pobres e visando apenas o
alivio a pobreza os principais problemas que levavam a essa ineficiéncia na utilizacdo dos
recursos (Cohn, 1995).



90

Como aponta Cohn (1995:9), de acordo com estimativas do Banco mundial, “[...] 0
gasto social dirigido a populacéo de baixa renda pode ter representado, na década de 80, em
média, algo como 5,5% do PIB, sendo 2,6% com saude, 1,4% com educacéo e 1,5% com
programas de alimentacdo e nutricdo, habitacé@o e assisténcia social [...]”. Até 2003 a renda
per capta brasileira era “[...] seis vezes maior do que 0 montante requerido para a satisfagéo
das necessidades nutricionais de uma pessoa, e trés vezes maior do que o requerido para a
satisfacdo de todas as suas necessidades basicas [...]”, e 0 pais gastava com programas
sociais, incluindo a previdéncia, em torno de 200 bilhdes de reais (Barros, Carvalho; 2003:2).
Portanto, um dos problemas mais contundentes era claramente de eficiéncia na destinagéo dos
recursos:

Comecemos esclarecendo que, certamente, ndo se trata de um problema de
falta de amplitude do leque das politicas sociais existentes [...]. Entdo, por
que uma politica com todas essas qualidades e com um generoso orgamento
é tdo pouco efetiva no combate a desigualdade? A resposta €, seguramente,
complexa. Dois fatores se destacam para explicar esse aparente paradoxo. O
primeiro deles diz respeito ao grau de focalizacdo da intervencdo, isto €, para
gue uma politica social de combate a pobreza seja efetiva, é preciso que
atinja os verdadeiramente pobres. O segundo fator é a eficacia, ou seja, as
intervencdes devem melhorar o bem-estar dos beneficiarios, seja expandindo
a sua capacidade produtiva ou o grau de utilizacdo dessa capacidade, seja
garantindo que as necessidades basicas desse grupo estejam sendo satisfeitas
(Barros, Carvalho; 2003:5).

A partir de 1994 os programas de enfrentamento & pobreza baseados em transferéncia
monetérias (condicionados ou nao) foram adicionados a politica social brasileira (Coutinho,
2012:95). O periodo pode ser entendido como uma expansdo de direitos, ja que teriam
cumprido um papel complementar e nao confrontado as politicas sociais anteriores; porém
acompanhado de desafios, ja que quanto mais programas implementados simultaneamente,
maiores sdo as dificuldades de coordenacéo intersetorial que sua gestdo enfrenta (Coutinho,
2012: 96), especialmente porque essa experiéncia inicial dos programas de transferéncia de
renda ainda era marcada pela mesma fragmentacdo e casuismo caracteristicos das politicas
sociais anteriormente descritas.

Apesar da expansao essa fase gerou no Brasil um sistema dual de protecdo social, que
pode ser dividido entre os chamados beneficios sociais securitarios e os beneficios sociais
redistributivos (Cohn, 1999). Os primeiros tinham como caracteristica serem instrumentos de
gestdo macroeconémica, voltados para a criagdo de poupanca interna e alavancagem das taxas
de investimento na economia; tendo como exemplos as politicas de salario minimo e

beneficios previdenciarios (Cohn, 1995; Cohn, 2010:217). Esse modelo gerava uma clara
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selecdo de grupos sociais — ainda o trabalhador formal — cuja disponibilidade de beneficios,
por terem carater securitério, variava de acordo com a capacidade contributiva, gerando castas
com diferentes acessos a beneficios sociais. Por outro lado, os beneficios redistributivos eram
financiados por orcamento da Unido; concebidos como perduléarios ao Estado; e ficando a
mercé da disponibilidade vontade politica; na qual o grau de marginalidade dos grupos que
Ihes acessavam tornava-os incapazes de ver representados seus interesses em uma politica
social bem demarcada (Cohn, 1999; Cohn, 2010:217).

A implementacdo das politicas sociais de transferéncia de renda inaugurou intensos
debates entre especialistas brasileiros acerca de diversos elementos constitutivos dessa forma
de prestacdo social — cuja inspiracdo sdo as chamadas redes de protecédo social —, que tém
como principal difusor o Banco Mundial (Fagnani, 2011). Analisando os dilemas do Brasil
redemocratizado em face da agenda neoliberal em seu auge, Faria (2013) apontava uma
tendéncia de criacdo de politicas sociais de alivio a pobreza, com foco nos mais pobres, como
alternativa a impossibilidade de inclusdo desses individuos no sistema “estrutural/formal” de
bem-estar — por exemplo, pelos altos indices de desemprego, que ndo proporcionando o
trabalho formal, marginalizavam parte da populacdo em grande medida do acesso do sistema
de bem-estar, além de sucatear os servigcos oferecidos diante da grande demanda e da
impossibilidade de financiamento pela baixa capacidade de arrecadacéo estatal.

Um desses debates, resultado direito desse problema entre a prestacdo de servicos e a
baixa arrecadacdo para financia-los, era justamente a dicotomia entre focalizacdo e
universalizacdo, comparando eficiéncias e tentando criar metodologias que justificassem a
escolha por um ou outro modelo diante de determinadas circunstancias (Kerstenetzky, 2006;
Barros, Fogel, 2001; Bichir, 2009).

Os defensores da focalizacdo argumentavam as vantagens de conseguir direcionar
recursos de forma eficiente a grupos especificos que, por razdes de natureza diversa, se viram
excluidos do acesso & bens e servicos. No sistema focalizado, dentre as opcGes de escolha pela
formulacdo de uma agenda e politica social capaz de resgatar e inserir os cidaddos aos
sistemas de protecdo, varios modelos seriam possiveis — por exemplo: (i) residual, a protecdo
apenas da pobreza imerecida; (ii) condicional, que agindo como uma tecnologia social visa a
alocacdo eficiente do gasto publico na solucdo de problemas especificos; e a (iii) agéo
reparatéria, cujo intuito € reparar o acesso efetivo de grupos a direitos universais, resultados
de injusticas do passado —, variando de acordo com concepgéo de justica social adotada pelo

Estado (Kerstenetzky, 2006). Além disso, os programas focalizados também eram defendidos
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por alguns por sua racionalidade alocativa de recursos, no qual o desenho adotado permitiria
garantir a geracao dos incentivos corretos para sua sustentabilidade fiscal (Bichir, 2009:122).

Por sua vez os criticos argumentavam que tais sistemas tratariam apenas parte do
problema, deixando de lado politicas mais abrangentes e inclusivas, desgastando os lagcos
comunitarios fortalecendo a estigmatizacdo e dependéncia desses programas, especialmente,
se nao articulados com outras politicas sociais e dotados das “portas de saida” (Bichir,
2009:122). Os defensores da universalizacdo defendiam a economia de recursos necessarios a
avaliacdo, monitoramento e corre¢bes do sistema focalizado, a eliminacdo desse estigma
social resultante daquelas caracterizadas como “politicas para pobres”, a desmercantilizagdo e
igualdade resultante de um acesso macico e irrestrito a bens e servigos garantidos pelo Estado
(Kerstenetzky, 2006), e também as decisdes politicas por tras de qualquer decisdo alocativa,
defendendo um escopo mais amplo de a¢bes de combate & pobreza ressaltando o direito de
acesso a politicas sociais (Bichir, 2009:122).

Além desses grupos, havia ainda um conjunto de especialistas que questionando essa
contraposicdo, entendia os dois conjuntos de medidas como complementares, defendendo que
a focalizacdo era uma estratégia para a universalizacao (Bichir, 2009:122). Essa posic¢do tinha
como base o fato das transferéncias de renda considerarem a importancia da provisao de
servicos basicos como salde e educacdo, os varios sentidos possiveis da focalizacdo enquanto
estratégia — que mostra-se plenamente compativel com as politicas tradicionais —, e a
possibilidade da focalizacdo considerar a heterogeneidade da distribuicdo espacial da
populacdo mais pobre (Bichir, 2009:122).

Outro desses debates era acerca das condicionalidades, as quais poderiam conceder ao
programa diversos perfis. Muitas poderiam ser as racionalidades que informam um programa
de transferéncia de renda e, na formulacdo do PBF, esse debate também foi marcante dentro
da SENARC, dividindo aqueles que defendiam programas puros de transferéncia com
condicionalidades e os defensores de modelos garantidores da renda minima (Annenberg,
2014).

Para os primeiros, as condicionalidades sdo tdo importantes quanto os beneficios,
porque incentivariam também o capital humano e as “portas de saida” do programa, além de
instrumentos de controle também das politicas publicas e ndo necessariamente mecanismos de
punicdo das familias; ao passo que para os segundos, a renda deve ser garantida acima de
tudo, ndo podendo ser dependente de outras acOes, especialmente pela impossibilidade de

impor condi¢bes ao exercicio de direitos, ao principio constitucional da universalidade, a
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baixa qualidade dos aparelhos publicos de saide e educacdo, o custo adicional no controle das
condicionalidades, etc. (Annenberg, 2014:74-79; Bichir, 2009:123-124).

Em sua fase inicial e talvez até como forma de conciliacdo dessas posic¢des, o PBF era
visto como uma fase inicial para a implementacao posterior de um programa de Renda Basica
da Cidadania, o que indicaria um movimento partindo de um perfil que, de acordo com alguns
autores, poderia ser classificado como de “geracdo de oportunidades” ou “conservador”; e
avancado em direcdo a um modelo de “garantia de renda minima” ou de “bem estar-social”
(Annenberg, 2014:79-81). A diferenca marcante entre esses modelos € a ldgica punitiva no
caso de descumprimento das condicionalidades, no primeiro caso, desconsiderando a
necessidade de despertar os pobres para a importancia do desenvolvimento de seu capital
humano; enquanto no segundo, constituindo um mecanismo adicional de controle das
politicas publicas do préprio Estado, utilizadas para a oferta de servicos em quantidade,
localizacdo e qualidade necessaria ao acesso das familias (Cohn, 2010:222-229). Este ultimo
modelo, prevalecente atualmente apesar das constantes tensdes (Cohn, 2010:223), marca 0
qgue, como ressaltado no capitulo anterior, Annenberg (2014) definiu como o sistema de
“sinais de alerta”, como fase atual de um padrao inicial punitivo do programa, que foi se
transformando através de suas portarias e instrugdes operacionais ao longo do tempo.

Como vimos no capitulo anterior, desde seu surgimento a partir de 2003, o PBF
aparentemente soube assimilar muitas dessas criticas, sobretudo ap6s 2005 — considerado um
marco ja que o programa foi reformulado para responder a duras criticas relacionadas aos
mecanismos de controle das condicionalidades e selecdo dos beneficiarios (Britto, Soares,
2010:13-14) —, cujas inovac0es institucionais, representadas pelas melhorias no Cadunico e o
aperfeicoamento do IGD, permitiram que sua estrutura ndo sO resolvesse os problemas
anteriormente mencionados, mas auxiliasse no planejamento de indmeras outras politicas
publicas e na articulacdo delas — cuja sintese pode ser vista no plano Brasil Sem Miséria
(Campello, Falcdo, Costa, 2014). O constante processo de aperfeicoamento do programa
conseguiu atingir resultados tdo positivos, ressaltados no capitulo anterior, que lhe deram o
papel de protagonismo dentre as agdes de combate & pobreza no Brasil; na academia,
organismos internacionais, midia, politica e na populagdo brasileira em geral. Todas essas
questdes tinham como cerne discutir e identificar o papel e compromissos que o PBF, estando
nessa posicdo privilegiada, representaria diante dos objetivos de transformacdo social

previstos na constituicdo e 1988. Esse debate trouxe inUmeras questfes vinculadas aos



94

objetivos e ao futuro do programa, o que desagua diretamente nas questdes relativas a torna-lo

ou ndo um direito, como veremos a segulir.

3.3 A era da “Cidadania do Bolsa Familia”?

O contraste de nossa experiéncia institucional com os movimentos constitucionalistas
do século XX permite observar como os direitos sociais nao significam necessariamente a
construcdo da cidadania — ou pelo menos nao significa o alcance do padrdo normativo que
inspira a inscrigdo de direitos como caminho para transformacdes sociais —, e pode, por outro
lado, ser utilizada como instrumento cultural e simbdlico de legitimacdo, naturalizacéo e
assimilacdo das estruturas necessarias a perpetuacdo da desigualdade pobreza, favorecendo
tipos especificos de exploracdo e controle capazes de afastar o horizonte de emancipacéo
politica e humana desses movimentos, que tanto influenciaram a atual constituicao brasileira.

Por um lado, as contribui¢cdes de Marshall (1967) nos permitem concluir que se 0s
direitos e politicas sociais nao significam a construcdo da cidadania, podem ser um importante
instrumento para promové-la; desde que a dimensdo juridica seja complementada pela
assimilacdo social do exercicio adequado das possibilidades proporcionadas pelo direito. Por
sua vez, Offe e Lenhardt (1984) nos advertem para a utilizacdo dos direitos e politicas sociais
como forma de assimilacéo, legitimacgéo e naturalizacdo das formas econémicas capitalistas —
uma utilizacdo estratégica como aculturacdo dos trabalhadores a essa légica —, o que
indubitavelmente afasta o ideal de uma verdadeira cidadania promotora da emancipacdo
humana, politica e que possa ser manejada para a consolidacdo de um projeto societario mais
igualitario.

No caso brasileiro a instituicdo de direitos coorporativos com vistas a realizacdo dos
objetivos do Estado desenvolvimentista, sucedida pela cassacdo de qualquer tipo de exercicio
efetivo dos direitos, sobretudo aqueles de primeira geracédo; anulou qualquer possibilidade de
desenvolvimento de um status de cidadania progressivo, tal como relatado por Marshall
(1967) no caso Inglaterra, em que se pode construir com efetividade as bases necessarias as
garantias de liberdade, participacdo politica e desfrute da riqueza produzida, naturalizadas
pela sociedade como um condicdo inicial a ser exercida de forma indistinta por todos os seus
integrantes.

De acordo com Carvalho (2010), no Brasil, em compara¢do com o modelo inglés, ha

pelo menos duas diferengas importantes: a maior énfase dos direitos sociais em relagdo aos
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outros e a alteragdo na sequéncia de que os direitos foram adquiridos, j& que o social precedeu
a todos. O mesmo autor ressalta que esse trago marca mais uma importante questdo na
cidadania brasileira, ja que este conceito esta sempre ligado aos limites de um Estado-nacéo e
a uma determinada identidade nacional; no qual a instituicdo de direitos pode adquirir em
cada processo inimeros sentidos, cujos exemplos sdo evidenciados pela nossa historia.

Foi somente com a redemocratizacdo que a instituicdo de direitos sociais finalmente
foi concebida aos moldes dos ideais de emancipacdo politica, transformacdo social e
econémica. Contudo, se a instituicdo de direitos pode ser um instrumento para a construcao da
cidadania; tal fato ainda estard4 condicionado a outros componentes da dindmica social na
assimilacdo desses direitos; ou seja, o0 exercicio na forma adequada dos direitos, que ndo
sendo um processo hatural, requer sua promocao através de formas distintas.

Ndo ha davidas que o PBF, por todas as caracteristicas expostas ao longo desse
trabalho tem cumprido um papel singular na realizagdo dessa tarefa, ndo realizada plenamente
pelos direitos sociais, reforcados ap6s a criagdo do programa. Os inumeros resultados
positivos, alguns dos quais expostos no capitulo anterior, figuram como argumentos
contundentes a favor do programa, ajudando a inaugurar um novo ciclo de politicas sociais no
Brasil, que notadamente marca distingdes expressivas em relacdo a nosso processo historico
em torno da matéria, caracterizado pela utilizacdo dos proprios direitos sociais como
instrumento de marginalizacdo e aprofundamento da desigualdade.

Diante dos modelos inspirados no EBES da constituicdo brasileira, que se
materializaram no “tripé” que orienta este trabalho — 0 rol extenso de direitos sociais, 0s
mecanismos judiciais coercitivos para exigéncia de sua concretizacdo e a dotacdo
orcamentaria vinculativa para tanto —, a discussao acerca da transformacdo do PBF em direito
estd diretamente ligada aos debates acerca do futuro do programa. De acordo com
Kerstenetzky (2013), duas visdes se apresentam: na primeira, a transferéncias de renda as
pessoas mais pobres e seu direcionamento aos servigos sociais representados pelo programa,
constituira o ndcleo dindmico do Estado social brasileiro; e na segunda, o programa
encontrara seu lugar dentro de uma arquitetura de bem-estar social universalista baseada em
direitos, sendo absorvida por tal estrutura.

Portanto, a partir desse debate e em funcdo dos efeitos para a cidadania da
transformacdo do PBF em direito, podem ser extraidas duas possibilidades: (i) ou continua
como um instrumento da burocracia estatal do poder Executivo para a concretizagdo de

direitos, tentando garantir sua legitimidade politica e social a partir dos bons resultados que o
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acompanham desde a sua criacdo, 0 que podera, por muito tempo, garantir sua posicao
estrutural e protagonista em relacdo a organizacdo das politicas sociais no Brasil; ou (ii) o
programa torna-se um “direito” com alguma semelhanga aos direitos sociais, construindo um
elo para seu constante desenvolvimento seja moldado em consonancia com os objetivos do
modelo de bem-estar universalista. A escolha pela transformacédo do PBF em direito ou ndo,
ainda que seus efeitos ndo venham a ser tdo peremptorios — ou seja, a escolha por uma opgao
ndo significa a anulacdo absoluta da outra, mas a construcdo de um sentido para o programa
no qual prevalecerd certa tendéncia —, estd intimamente ligado a essa dicotomia, pois
representa a contribuicdo do programa para a compreensédo do que deve significar a cidadania
no Brasil.

Em relacdo a primeira possibilidade, podemos destacar algumas questfes vinculadas
as caracteristicas do programa e sua capacidade de responder aos “vicios” de trajetdria
institucional nas agdes de cunho social. Apesar da énfase historicamente dada aos direitos
sociais como marcos para a construcdo da cidadania, € importante salientar que esta significa
ndo apenas a recepc¢do de direitos pelos individuos, mas sim, seu exercicio por eles de forma
adequada. Isto significa que o direito poderda ser um instrumento para a construcdo da
cidadania, mas a normatizacdo das expectativas societarias em relacdo aos individuos devera
ser acompanhada de um exercicio efetivo e constante desses direitos na forma mais proxima
possivel dos objetivos para os quais foram concebidos. Entretanto, emular esse processo
requer a utilizacdo de varias estratégias, o que resulta na admissdo de indmeros caminhos;
também variando de acordo com o contorno e preenchimento que cada sociedade dara ao
conceito de cidadania.

N&o ha davidas que foi a partir do PBF que a situacdo comecgou a mudar. Desde a sua
génese 0 programa tem atuado como um catalisador para a concretizacdo de direitos, pela sua
posi¢do privilegiada como instrumento estatal, capaz de ser “regulado” para fins distintos,
possuindo a flexibilidade necessaria a uma sociedade heterogénea e dindmica como a
brasileira. Tal fato pode ser comprovado pelas diversas “faces” do programa — algumas das
quais expostas no capitulo anterior —, que sdo capazes de proporcionar resultados positivos
desde o atendimento de necessidades materiais urgentes daqueles que mais precisam, até o
planejamento estratégico das politicas publicas de acordo com as especificidades das regides e

a nivel nacional.
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Enquanto permanece na condi¢do de instrumento, o PBF continua “a sombra” dos
direitos sociais, atuando como um atalho institucional (institucional by-pass®) para garantir a
concretizacdo dos direitos sociais permeando e dinamizando as estruturas que os operam. Por
esta caracteristica o0 PBF pode ser associado a politicas de salario minimo e aperfeicoamento
na &rea do BPC, previdéncia e assisténcia, que em um contexto de transformacédo capitalista
exponencial e global, permitem constituir uma importante estratégia de articulacdo entre
politicas econdmicas e sociais, buscando, em longo prazo, a autonomia das familias (Cohn,
2010:225-229).

A transformacdo do PBF em direito poderia romper com a légica emergencial e de
transitoria do programa em relacdo a seus beneficiarios, ja que seria direito também a entrega
de uma renda, 0 que poderia retirar a caracteristica de estratégia e eixo para conjugacao de
politicas estruturais — voltadas a redistribuicdo de renda, crescimento da producdo, geracédo de
emprego —, atuando através das chamadas de politicas compensatérias (Silva, Tavares;
2010:245). E importante lembrar que, atualmente, a transferéncia monetéria faz parte de uma
estratégia que, através das condicionalidades, a médio e longo prazos visam entregar as
familias as capacidades necessarias ao seu préprio desenvolvimento (Silva, Tavares;
2010:247); o que tem permitido que o programa seja aperfeicoado para a combinacdo de
estratégias vinculadas a sua insercdo produtiva e acesso ampliado a servigos basicos,
representados pelas acdes do plano Brasil Sem Miséria.

Outra vantagem é que o programa tem promovido uma melhoria na relacdo entre
Estado e sociedade, resgatando a legitimidade e credibilidade do primeiro na execucdo de
politicas sociais, pelos critérios objetivos para distribuicdo dos beneficios através de uma
conduta universal para todos os potenciais beneficiarios, ressaltando sua dimensdo de
interesse publico (Cohn, 2010:231). Nesse sentido, merecem destaque o controle por meio
dos 6rgdos da administracdo publica, que vem ocorrendo de acordo com 0s parametros da
constituicdo de 1988, através de instituicbes como a Controladoria-Geral da Unido, Tribunal
de Contas e seus correspondentes ao nivel dos entes federados, entre outros (Cohn, 2010:231).

Transformado em “direito” o PBF poderia ser vitima das mesmas tentativas de
capturd-lo a ldgica clientelista que marca a historia brasileira dos direitos sociais, o que
poderia ser feito, por exemplo, pela instituicdo de leis cujo objeto sejam sua regulamentacéo
detalhada, aos moldes de todos os direitos sociais da constituicao. Tal fato seria agravado pela

auséncia de grupos mobilizados para defender o programa, ja que as instancias de controle

% Sobre institucional bypass ver Prado (2011).
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social até agora ndo exercem um protagonismo na gestdo do programa, e, como dito, 0
programa ser pensado como algo transitério — ou seja, seus beneficiarios, pelo préprio
objetivo do programa, ndo deveriam continuar nele de forma indefinida —, colocaria em
questdo as entidades ou individuos legitimados para a defesa dos interesses do programa em
uma eventual discusséo legislativa.

Em face disso, com o objetivo de lucrar os eventuais dividendos eleitorais que o
programa, como toda politica social é capaz de gerar (Bichir, 2010:127), pode haver uma
tendéncia a maior tentativa de intervencdo pelo legislativo, ja que todas as prestacOes
resultantes dos direitos sociais e as ac¢Oes ligadas a eles sdo regulados por leis ordinérias,
havendo setores organizados em funcdo da producéo legislativa em torno desses temas. Se
nenhum dos 34 projetos apresentados até 2010 mapeados por Britto e Soares (2010) e
tampouco aqueles apresentados pelo PSBD para vincular o PBF & assisténcia social, descritos
na introducdo deste trabalho — admitindo que possam ainda existir outros®® — conseguiu
provocar intervencdes no programa; eles tinham como objetivo responder a criticas da opinido
publica, que poderdo se intensificar nessa mudanca de status do programa.

Contudo, sua positivacdo também marcara uma cisdo da nocdo de universalidade que
baliza todos os direitos da constituicdo, aprofundado também, pelo seu carater de ser um
beneficio temporario — ou seja, ndo foi feito para que seus beneficiarios gozem dele de forma
permanente —, 0 que destoaria dos direitos sociais constitucionais. O PBF foi concebido como
apoio a familia, inclusive aquelas sem filhos (Sposati, 2010:293); 0 que independente de ser
um direito ja aponta para uma possivel universalizacdo, que poderia ser alcancada
independente de sua condicdo formal através de mecanismos mais simplificados. O passo para
isso seria sua disponibilizacdo a todos os brasileiros que necessitem e com valores que
superem a légica ndo-pauperista; 0 que ndo ocorreu ainda por restricbes orcamentarias, ja que
para isso seria necessario aproximadamente 1,5% do PIB (Kerstenetezky, 2013).

Mesmo ndo sendo um direito, ndo ha davidas de sua apropriacdo pela sociedade aos
moldes dos direitos sociais, sobretudo junto aos segmentos de mais baixa renda, o que lhe da
a condicdo de “quase direto”, que dificilmente podera ser extinto (Cohn, 2010:225). Sendo
marcadas pelas for¢as que determinaram sua construcdo, sempre orientado por valores e uma
ética moral, eventuais mudancas nesse perfil genético do programa tendem a encontrar

resisténcia e exigiriam grande energia institucional, que dificilmente alcancaria bons

% Os exemplos citado acerca dos projetos apresentados pelo PSDB na introdugdo desse trabalho foram apenas
para ilustrar esse debate sobre a transformacdo do PBF em direito. Como ndo era objetivo fazer um mapeamento
empirico dos projetos de lei apresentados para modificar algo no programa, foram aproveitados os dados do
trabalho de Britto e Soares (2010), que identificam esses projetos até o ano de 2010.
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resultados; ampliando, na trajetéria atual, mais a aceitacdo do PBF do que promovendo a
criagédo de resisténcias (Sposati, 2010:266).

E preciso considerar que as politicas sociais, especialmente um programa de
transferéncia de renda com esta natureza, ndo sdo seres estranhos a sociedade; mas se
desenvolvem a partir das suas caracteristicas, dialogando com suas especificidades no intuito
de respondé-las, se contrapondo ou alterando (Sposati, 2010:290). Nesse sentido,
considerando como os direitos foram operados no Brasil e por todas as caracteristicas citadas
em relacdo aos resultados positivos que tém atingido, o PBF ndo precisaria ser positivado para
supostamente se tornar algo que ja é: uma politica de Estado legitimada social e politicamente
pelo seu papel estrutural que representa nas acfes de combate a pobreza e desigualdade no
pais.

Diante da impossibilidade politica de realizacdo de um pacto de solidariedade social
mais redistributivo, essa flexibilidade pode ser considerada uma vantagem que pode permitir
o0 estimulo e a promocao ao exercicio de direitos, pois aliado a medidas que ampliam o acesso
a servigcos e a emancipacdo econdmica, como vem sendo feito de forma gradual, podera a
médio e longo prazo promover transformac6es no perfil da sociedade brasileira pela incluséo
e sua qualificagdo dessas populacOes atualmente em situacdo de marginalizacdo e
vulnerabilidade. Tal movimento poderia evitar trazer a tona os problemas de captura,
corporativismo e clientelismo do passado, operacionalizados através da instituicdo de direitos
e legitimar ainda mais a estrutura atual do programa em funcéo dos objetivos de emancipacéo
politica, econébmica e social.

Por outro lado, transformé-lo em direito também poderia ter efeitos positivos, pois
pode colocé-lo em consonancia maior e em uma posicao igualitaria em relacdo aos direitos
sociais, garantindo que seu sentido € 0 mesmo da cidadania prevista na constituicdo, ja que
encontraria maiores dificuldades de ser desvinculado de um projeto de assisténcia social
abrangente de acordo com os objetivos do modelo de bem-estar universalista da Constituigdo
de 1988.

Sendo atualmente um instrumento, o programa tem a possibilidade de ser manejado
para os mais distintos fins, o que diante de governos futuros, garantiria “determinado sentido”
as transformacbes porventura promovidas no programa, permitindo a mobilizacdo de
argumentos em varias esferas — inclusive judicial — para garantir a manutencéo do “perfil” do

programa em consonancia com o conceito de cidadania que baliza os direitos sociais.
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No modelo atual, a mesma autonomia que garantiu ao PBF o protagonismo que
possui, parece causar uma espécie de insulamento na dimensdo politica do programa e de sua
conjuncdo com os direitos sociais para a constru¢do da cidadania prevista na constituicéo.
Diante de Instancias de Controle Social (ICS) que nunca tiveram grande protagonismo na
construcdo do programa (Annenberg, 2014; Sposati, 2010:287), o desafio a ser buscado pelo
programa ainda é incorporar os beneficiarios a partilhar, ao menos, da dindmica do
desenvolvimento do programa em sua localidade (Sposati, 2010:287).

Atualmente, a ligacdo do PBF com o exercicio dos direitos sociais estd vinculada
diretamente a escolha de suas condicionalidades, que como vimos estdo submetidas a diversas
tensdes no interior da burocracia estatal, podendo ser modificadas em funcdo das escolhas
governamentais®’, principal elemento para definir o perfil do programa. Portanto, a escolha da
equipe responsavel pela gestdo do programa torna-se um dos fatores mais determinantes nesse
processo.

Entre 2004 e 2005, o PBF sofreu uma mudanca da equipe responsavel, passando a ser
composta por um corpo mais técnico, com gestores estatais especializados em politicas
publicas e desvinculados de quaisquer dividendos eleitorais que o programa viesse a gerar;
substituindo a equipe anterior de perfil mais politico (Cohn, 2010:224). Tal fato indica certa
tendéncia a tecnicizacdo do programa, ou seja, seu manuseio de forma mais instrumental em
funcdo dos objetivos estabelecidos pelo Estado e, como consequéncia, menos diretamente
responsiva a eventuais demandas da opinido publica. Dessa forma, o que tem determinado
essa ligacdo do PBF com os direitos sociais foram escolhas dessa estrutura burocratica
enclausurada no interior do proprio governo.

Assim, por mais que haja um enorme custo politico para desintegrar o programa, a
mudanca dessa burocracia poderia, por exemplo, modificar o sentido das condicionalidades,
desvirtuando sua proposta inicial (Cohn, 2010:229). Mudancas como essas poderiam ter como
objetivo, por exemplo, priorizar a ativacdo financeira e econdémica possibilitando o acesso a
mercados, sendo assimilado pelos beneficiarios sem resisténcias, ja que isso nédo significaria

em nenhuma medida a extincdo do programa. Deste modo, diante da inexisténcia de uma

37 Como apontam Britto e Soares (2010), até 0 ano de 2010 havia 34 projetos de lei na tentativa de regular o
PBF, mas nenhum tinha sido aprovado, estando alguns em tramitacdo até os dias atuais. Da mesma forma, as
propostas de transformar o programa em direito que mencionei na introducdo apresentadas pela oposicdo
também ainda estdo em tramitacdo. A despeito da lei 10.836/2004, que instituiu o PBF tem sofrido diversas
modificagOes ao longo de sua existéncia, todas as leis que o fizeram foram originarias da conversdo de medidas
provisérias; 0 que representa um indicio contundente que mesmo essas alteragdes feitas com o aval do
Congresso Nacional (porque realizadas através de lei) sdo orquestradas de acordo com as demandas do poder
Executivo.
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politizacdo da sociedade exercida por representantes legitimos para a defesa do programa em
funcdo dos objetivos da cidadania previstos na constituicdo e de sua ligagdo com os direitos
sociais, poderia haver a modificacdo completa do sentido do programa, realizada no interior
da burocracia estatal; que poderia ser “vendida” aos beneficiarios como a facilitacdo de
determinadas condigbes aos quais estdo impostos atualmente, podendo ser até mesmo
encarada por eles como uma simplificagéo no programa.

Nesse contexto, sua transformacdo em direito aos moldes dos diretos sociais pode
oferecer limites a essa fluidez no sentido do programa — e até mesmo a possibilidade de
utilizacdo das medidas judiciais como resisténcia a eventuais mudancas —, que atualmente
parece estar sujeita a “forca dos ventos” nas disputas politicas no interior da burocracia;
podendo ser definitivamente associada aos objetivos da cidadania constitucional pela sua
vinculacdo juridica aos ditames da lei maior para a matéria. Se a politica social cumpre a
funcéo de demarcar os elementos de disputa e alocar a determinados grupos a possibilidade de
mobilizar a seu favor aparelhos da estrutura estatal (Offe, Lenhardth, 1984); a demarcacéo
desses objetivos a partir do direito pode, ao menos, garantir a possibilidade de disputa acerca
dos sentidos assumidos pela politica garantindo, ao menos formalmente, que a legitimidade
tenha determinado ponto de partida. Diante da auséncia de forca politica das instancias de
controle social previstas para controle do programa, assa alternativa juridica desponta como
um caminho possivel.

Outro efeito dessa positivacdo poderia, portanto, ser a construcdo desse sentido
politico conjunto do PBF com os direitos sociais e a cidadania para seus beneficiarios, que
pelos debates anteriormente mencionados acerca da pouca participacdo social na disputa pelas
condicionalidades, estdo em uma posicdo de passividade em relacdo a elas, compreendendo-as
como uma exigéncia do programa e ndao como uma forma para assimilacao politica de seus
direitos garantidos desde 1988. Ndo ha ddvidas das vantagens do exercicio desses direitos
atualmente motivados pelas condicionalidades, que podem vir a ser assimiladas nesse sentido
politico, especialmente na superacdo da pobreza intergeracional — ou seja, uma geragao mais
escolarizada, com mais salde e tendo garantidas suas necessidades basicas para subsisténcia
poderd, a longo prazo, estar mais proxima de uma participacao politica mais efetiva na busca
pelo exercicios de seus direitos. Contudo, a autonomia e protagonismo que adquiriu colocam
0 programa como um fim em si mesmo, como o exercicio da cidadania fosse o cumprimento
das condicionalidades e o recebimento dos beneficios; sendo que o sentido de cidaddo na

constituicdo é muito mais abrangente, o que obrigaria a promog&o de inimeras outras agdes —
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especialmente no tocante a participacdo politica, por exemplo, nas instancias responsaveis
pela gestdo do PBF.

Em relacdo a estas instancias, a associacdo do PBF juridicamente vinculada aos
objetivos da construcdo da cidadania e dos direitos sociais poderia também favorecer um tipo
de sinergia politica diversificada, dada a posicéo privilegiada do programa em relacdo a suas
areas de atuagdo. J& que ndo padece da especializacdo, a vinculagdo formal aos objetivos dos
demais direitos sociais poderia permitir que setores tradicionalmente organizados para a
disputa do contetdo das politicas de efetivacdo desses direitos pudessem também se envolver
nas questdes relacionadas ao controle do PBF, ja que o objetivo deste é o fortalecimento e a
concretizagdo desses mesmos direitos. Tal dindmica promoveria assim integragdo entre
setores, dado que o programa lida com condicionalidades de salde, educacdo e ainda possuli
uma intima ligacdo com a assisténcia social; o que além de superar os problemas ligados a
falta de efetividade das instancias de controle social, cujo objetivo é o controle do PBF,
poderia tornar-se um locus privilegiado de discussdo integrada entre as politicas. Na forma
atual, como uma espécie de apoio flexivel a concretizagdo desses direitos, “disfarcado” de
apenas programa de transferéncia de renda condicionada; essa mobilizacdo ndo tem sido
possivel, ndo havendo grande participacdo das instancias tradicionais atuantes para
concretizacdo de outros direitos sociais na reivindicacdo de quaisquer questdes vinculadas aos
objetivos do PBF, apesar da intervencdo deste naquelas areas, o que, a meu ver, € um sintoma
desse insulamento do programa.

A maior parte dos conselhos do PBF estd vinculada a assisténcia social, em que 0s
representantes sdo compostos na maioria por profissionais da area e ndo da populacéo — pelas
préprias dificuldades de indicacdo de representantes nos segmentos mais pobres —; 0 que pode
tornar o programa um “normatizador” da vida dos individuos, ditando condutas “corretas” e
anulando a capacidade dessas populacdes de se apropriar dos programas estatais a partir de
sua propria experiéncia (Cohn, 2010:231)

Essa prevaléncia da face de transferéncia de renda anteriormente mencionada — que
demonstra seu ainda insulamento em relagdo aos ideais da cidadania — pode ser observado
pelas criticas comumente morais e politicas de que pobres ndo deveriam receber dinheiro do
Estado sem o “suor do seu trabalho’ ou ainda que este recebimento estimula o “ciclo da
preguica”, a despeito de estudos mostrarem resultados em sentido oposto (Bichir, 2009:124).

Tais criticas se refletiram em alguns projetos de lei que visaram alterar 0 programa para
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incentivar o trabalho dos beneficiéarios, cujo vetor é a compreensdo das transferéncias de
renda seriam fonte de acomodacéo e dependéncia (Britto, Soares, 2010:22-23).

Da mesma forma a corrente da opinido publica que considera que o PBF tem um efeito
pré-natalidade, ja que o beneficio sendo pago as familias com reforcos principalmente para
gestantes, adolescentes e criancas, supostamente estimularia as familias beneficiarias a terem
mais filhos (Alves, Cavenaghi; 2014:234). A despeito disso, essa correlagdo ndo se confirma,
ja que sao baixos os valores dos beneficios e limitados a cinco por familia; além de estudos
demonstrando a queda da natalidade no Brasil de forma geral, na qual a quantidade de filhos e
0 acesso a renda e educacdo sdo variaveis inversamente proporcionais, 0 que comprova que o
PBF tem contribuido no sentido inverso as criticas apontadas (Alves, Cavenaghi; 2014).

Este fato demonstra também inimeros estigmas morais incutidos aqueles que recebem
tais programas, 0 que poderia ser minimizado na forma de um direito universal, ainda que
exercido apenas por aqueles que precisassem sob algumas condic6es, eliminado a questdo de
politicas para pobres (Kertenetzky, 2009; Suplicy, 2003). Pela sua associacdo juridica a
cidadania, tais programas podem ser considerados como um minimo basico a que todos tém
direito apenas pelo fato de pertencerem a comunidade, modificando as concepg¢des acerca
daqueles que deveriam participar da riqueza socialmente produzida; que pelos elementos
indicados, parece ainda permeada da nocéo de esforco individual e merecimento de acordo
com determinada conduta e ndo como um status universal concedido a todos nos moldes
relatados por Marshall (1967).

Tais fatos evidenciam a tendéncia da sociedade brasileira, fomentada pela midia e
formadores de opinido, em considerar que 0 acesso a esse tipo de beneficio seja trabalhada na
logica “prémio-castigo” e ndo como direito de protecdo social para o desenvolvimento,
especialmente das criangas e adolescentes (Sposati, 2010:277), expressando uma distorcédo
negativa daqueles ndo-pobres que financiam a politica, de que ndo deve haver “almogo
gratis”; ndo compreendendo o carater de restituicao social, divida historica que a sociedade
brasileira decidiu ndo mais perpetuar (Kerstenetzky, 2013).

Dessa forma, pelas caracteristicas de nossa historia institucional, diante de resultados
tdo positivos e de uma legitimidade politica que ja o garantem como uma politica de Estado, o
caminho a ser construido deve ser canalizar esse elo politico com a cidadania através de
instrumentos como, por exemplo, o estimulo a participacdo nas instancias sociais ja existentes
e vinculadas ao programa e até a sua relacdo com as instancias tradicionalmente atuantes na

defesa dos direitos sociais; seja através de sua positivacdo ou ndo, para a qual ha vantagens e
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desvantagens. O que se deve disputar, independente dessa condicdo, sdo quais os padrdes de
solidariedade social que devem nortear a sociedade — que resulta no “tamanho” das
obrigacOes estatais — e a formulacdo o de um pacto de solidariedade social com vistas a
realizacdo de politicas mais redistributivas, superando a ideia de que a possibilidade de
participacdo da riqueza socialmente produzida deve corresponder a sua posi¢do, no presente
ou passado, dentro da estrutura produtiva; e avancar para seu reconhecimento como algo
inerente a dignidade de todos enquanto cidaddos, contribuindo para a superacdo do forte
quadro de desigualdade e pobreza do pais.

Discutidos esses elementos acerca do sentido da positivacdo do PBF para a cidadania,
passo entdo, de acordo com essa proposta, ao debate sobre as questbes e instrumentos
juridicos para sua exigibilidade; ou seja, as vantagens e fragilidades do programa comparado
aos direitos sociais na perspectiva dos instrumentos de adjudicacéo e de sua assimilacdo pelo

poder Judiciéario.
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Capitulo 4

ADJUDICACAO, EXIGIBILIDADE E DISPUTA: BOLSA FAMILIA, POLITICAS
SOCIAIS E O PODER JUDICIARIO

“Torna-se essencial que, para além da simples declaragéo constitucional desse direito, seja
ele integralmente respeitado e plenamente garantido, especialmente naqueles casos em que o
direito - como o direito a saude - se qualifica como prerrogativa juridica de que decorre o
poder do cidadao de exigir, do Estado, a implementacao de prestacdes positivas impostas pelo
proprio ordenamento constitucional.”

(MELLO, Celso de. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°196285)

Ao tratar do pressuposto adotado pelo movimento Direito e Desenvolvimento®® na
relacdo entre direito e sociedade, Trubek e Galanter (2007: 268-270) descrevem o que
denominam paradigma liberal. O pressuposto de tal paradigma é que a sociedade seria
formada por individuos, grupos intermediarios por eles organizados voluntariamente e
também pelo Estado; entidade responsavel pelo controle e coercdo de todos. Através deste
ultimo os individuos estabeleceriam regras para sua administracdo aplicadas igualmente a
todos; mas nem 0s grupos intermediarios nem o préprio Estado seriam fins em si, pois a
anuéncia dada as acOes estatais seria motivada pela concepg¢do dos individuos de que através
dele seria possivel buscar a realizacdo de seu proprio bem-estar. As fung¢bes de promulgar e
transformar as normas seriam das legislaturas, a de realiza-las seria do executivo, e 0s
tribunais definiriam os efeitos e 0s conceitos das normas que disciplinam os comportamentos
individuais e coletivos.

Nesse modelo, ainda segundo os autores, o Tribunal seria a instituicdo central para a
organizacdo do direito, pois mesmo possuindo independéncia e estando ligado aos demais
poderes, seria responsavel pela transformagdo dos principios e objetivos sociais em corpos

doutrinais definitivos, que norteariam as praticas sociais e instituicOes estatais. A aplicacdo

% O Direito e Desenvolvimento foi um movimento que surgiu na década de 1960; reflexo imediato das
atividades de assisténcia ao desenvolvimento realizadas pelo governo dos Estados Unidos, agéncias multilaterais
e fundacBes privadas, com o objetivo de criar um corpo de conhecimento nas universidades americanas cujo
objeto fosse a relacdo entre sistemas juridicos e o desenvolvimento — mudancas sociais econdmicas e politicas —
em paises do Terceiro Mundo (Trubek, Galanter, 2007). Depois de um forte declinio, esse projeto ressurgiu nos
anos 1990 como o Novo Direito e Desenvolvimento; que a despeito de ainda ndo ter se firmado como campo
académico, possui uma grande quantidade de estudiosos que examinando 0 mesmo objeto do passado com novos
pressupostos, tem produzido muitas pesquisas sobre as estratégias utilizadas no momento contemporaneo pelos
paises do Terceiro Mundo na tentativa de alcangar o desenvolvimento. Sobre esse tema ver Tanamaha (2009);
Trubek e Galanter (2007), Trubek e Schapiro (2012), Davis e Trebilcock (2009), Rodriguez (2007), entre outros.
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dessas normas pelos juizes seria realizada de forma neutra, seguindo apenas os pardmetros
normativos, e a sociedade tenderia a se ater a essas normas. Assim, 0 modo tipico de deciséo
juridica seria a adjudicacdo — a aplicacdo do direito pelos tribunais e érgdos similares —,
produzindo normas definitivas e corpos doutrinais autbnomos enquanto conhecimento, que
seriam os principais elementos resultantes da adjudicacéo.

A despeito desse modelo ser uma caricatura e 0 movimento Direito e
Desenvolvimento ndo ser uma das principais correntes teoricas do Brasil; ndo é possivel negar
a consonancia dessa construcdo ficticia com as ideias que balizaram a estrutura da
constituicdo de 1988. Influenciada pelos movimentos constitucionalistas do século XX, além
de prescrever um rol extenso de direitos sociais e o estabelecimento de objetivos a serem
perseguidos pelo Estado — uma constituicdo dirigente —, a constituicdo concedeu um papel
central ao poder Judiciario, sobretudo ao Supremo Tribunal Federal (STF) — nosso tribunal
constitucional — dentro da organizacdo dos poderes e estrutura estatal; que aliados a
mecanismos para judicializacdo e facilidade de acesso as instancias da justica, permitiu que
este poder se tornasse um locus privilegiado de disputa politicas das mais distintas ordens. A
atuacdo ativista permitida por tal estrutura tem alimentado inflamados debates acerca da
legitimidade do Judiciario para decidir sobre alguns temas, sobretudo o STF; que pela
importancia que tem assumido na sociedade, é constantemente acusado de até mesmo se
sobrepor aos demais poderes, supostamente transformando a organizacéo do Estado brasileiro
em uma verdadeira supremocracia (Vieira, 2008).

Obviamente que diante de tal estrutura — a inscricdo do rol extenso de direitos sociais
na constituicdo, a falta de definicdo acerca do alcance das prestagdes estatais resultantes
desses direitos e os diversos mecanismos para judicializa¢cdo — ndo demorou muito para que o
debate sobre as politicas sociais desaguasse no poder Judiciario e, principalmente, no STF;
tornando-se um dos mais importantes e polémicos temas nessa seara. Essa dinamica dotou os
direitos a politicas sociais de exigibilidade, garantindo que através de mecanismos processuais
os cidaddos possam, coercitivamente, exigir do Estado o cumprimento das agdes efetivas de
promocdo de bem-estar, tanto de natureza individual quanto coletiva. Em suma, no Brasil as
politicas sociais podem ser judicializadas e as decisdes tomadas pelos tribunais obrigam de
forma inescusavel o poder Executivo.

Assim, compreendendo que as politicas sociais, pela inscricdo constitucional dos
direitos sociais e pelos instrumentos processuais para a coercdo estatal a realiza-los estdo

sujeitas ao poder Judiciario, para compreender as virtudes e fragilidades do PBF comparado
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aos direitos sociais, torna-se imprescindivel entender as caracteristicas dessa dinamica e, em

seguida, localizar o programa em relacdo a ela na sua atual posicéo de “meta-direito”.

4.1 A corte constitucional, a centralidade no Judiciario e os tribunais como arena

de disputa politica

De acordo com Bucci (2006:5-6), do ponto de vista juridico, o que altera
profundamente o paradigma do constitucionalismo no século XX ¢ a instituicdo dos tribunais
constitucionais, em que a existéncia de normas garantidoras de determinados parametros para
atuacdo e prestacdo estatal, além de preconizar um modelo de bem-estar; torna possivel que os
conflitos sociais por direitos sejam projetados também para o poder Judiciario. De acordo
com a mesma autora, nas sociedades com menor tradicdo de garantia de liberdades e mais
atrasadas no econdmico e social, a introducdo de direitos s6 faz sentido, do ponto de vista
normativo, se estiver associada a um conjunto de garantias equivalente ao que permitiu que 0s
direitos individuais se transformassem em pilar e referencial politico e juridico dos Estados
democraticos modernos (Bucci, 2006:7); o que, em outras palavras, pode ser traduzido como
a instituicdo de mecanismos que garantam sua exigibilidade.

Com a tarefa de redemocratizacdo do pais e com marcantes aspiracdes de superacdo da
desigualdade social profunda, equalizacdo das oportunidades e eliminacdo das condicGes de
extrema pobreza aliadas a um projeto de desenvolvimento para o pais, a Constituicdo de 1988
tem um texto carregado no tocante a direitos e liberdades, o que acirra ainda mais o debate
sobre o papel do Judiciario, pela méxima de que a lei ndo contém palavras inGteis (Bucci,
2006: 10). Aliada a esse rol extensivo de direitos e liberdades, o desenho institucional
delegado pela Constituicdo brasileira de 1988 conferiu ao poder Judiciario um papel central
na estrutura de organizacdo do Estado no que diz respeito a sua posicdo e identidade na
organizacao tripartite dos poderes; o que além de ampliar seu papel politico, permite a
mobilizacdo de uma complexa estrutura, cuja operacionalizacdo possui duas faces distintas:
uma de Poder do Estado e outra de instituicdo prestadora de servicos (Sadek, 2004:79).

Tal configuracdo concedeu ao poder Judiciario a capacidade de agir politicamente,
questionando e paralisando politicas e atos administrativos aprovados pelos poderes
Executivo e Legislativo até mesmo contrariamente a maioria parlamentar; a0 mesmo tempo

em que ndo perdeu as atribuicdes relativas a prestacdo jurisdicional no arbitramento dos
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conflitos e na garantia de direitos, o que o teria alcado a um papel de protagonista na vida
publica (Sadek, 2004:79).

Essa face politica do Judiciario expressa na constituicdo de 1988 estaria em
consonancia com os citados movimentos de constitucionaliza¢do do século XX, que ndo mais
se limitavam a limitacdo dos poderes absolutistas, mas buscavam ser um instrumento para a
realizacdo da justica, incorporando valores de igualdade social, econdmica e cultural; que no
caso brasileiro teria elevado ao maximo esse paradigma normativo pelo amplo rol de direitos
e garantias individuais e coletivas aliados aos meios para sua exigéncia, além de ter colocado
0 Judiciario como mediador entre os Poderes Executivo e Legislativo (Sadek, 2004: 79-80).

A identificacdo desse papel seria possivel através de andlise de suas competéncias,
como a ampliacdo do rol de matérias que ndo podem ser objeto de deliberacdo do Executivo e
do Legislativo (clausulas pétreas); garantia de independéncia de cada juiz — o que estimularia
a diversidade de decisbes —; e a criacdo do mandado de injuncao e o consideravel alargamento
do nimero de agentes legitimados a propor acdo de inconstitucionalidade ao STF —
anteriormente atribuicdo exclusiva do procurador-geral da Republica — (Sadek, 2004: 80-82).
Tais instrumentos podem ser considerados uma pretensdo do legislador constituinte de
reforgar a atuagdo no sistema de controle abstrato como instrumento de corregéo no sistema
concreto, permitindo que todas as questfes constitucionais relevantes possam ser submetidas
ao STF (Mendes G., Branco; 2009:1104).

A despeito de tdo importante tarefa institucional, a incapacidade de se auto avaliar e
responder a estimulos externos, a auséncia de meios préprios para concretizar suas sentencas
— especialmente recursos financeiros no contexto da ideologia da responsabilidade fiscal —, o
descompromisso com a governabilidade (Faria, 2003); sua resisténcia a modificacbes, a
incapacidade de responder as crescentes demandas por justica, seu alto custo, possuir uma
magistratura irresponsavel com os recursos publicos (Sadek, 2004), sobrecarregado,
ineficiente e sujeito a interferéncia e cooptacdo dos outros poderes (Bonavides, 2004); eram
as principais caracteristicas atribuidas ao Judiciario no contexto dos primeiros anos da
constituicdo e anterior a Emenda Constitucional (EC) 45/04.

A auséncia de coordenacdo, padronizagdo administrativa e jurisprudencial do Poder
Judiciario era, inclusive, apontada por alguns estudiosos como um dos principais responsaveis
por afetar de maneira decisiva o desenvolvimento econdmico do pais (Almeida, Cunha;
2012:361). A desconfianca da opinido publica a este poder chegava a alarmantes 70% da

populacdo, sendo 89% aqueles que o avaliavam como “ruim” ou “péssimo” (Sadek, 2004:84).



109

N&o por acaso, em torno de 69% da populacdo envolvida em algum tipo de conflito néo
levava ou ndo podia leva-lo a um tribunal (Faria, 2003:12), o que demonstrava como 0
Judiciario estava afastado da maior parte da populacdo — em geral desinformada de seus
direitos — servindo como um fator inibidor da concretizacao de direitos e realizacdo plena da
cidadania (Sadek, 2004:86).

As diversas reformas realizadas na dindmica do processo constitucional, sobretudo
apos a EC 45/04, podem ser consideradas uma tentativa de adapta-las as necessidades de tais
desafios. Dentre os debates que permearam as alteracGes trazidas por esta emenda acabaram
prevalecendo ideias que priorizavam uma agenda racionalizadora, pressupondo que a auséncia
de previsibilidade e seguranca juridica eram um dos entraves ao desenvolvimento do pais; em
face das propostas que objetivavam a efetivacdo de uma agenda democratizante, que visava
expandir 0 acesso a justica, a democratizacdo das carreiras e instituicdes e o desmonte do
legado autoritéario do Judiciario (Almeida, Cunha; 2012:368).

Dentre as propostas, discutia-se a necessidade de centralizagdo das instancias
inferiores e até a suspensdo de sua jurisdicdo atraveés de uma avocatOria; a criagdo de
mecanismos processuais de protecdo ao Executivo; de um 6rgdo de controle externo (Faria,
2003:10); a sumula impeditiva de recurso; a sumula vinculante; a transformacdo do STF em
uma corte constitucional para reduzir os processos que lhe eram submetidos e o ativismo
judicial ou; em outra versdo, o fortalecimento do papel do STF e dos tribunais superiores,
buscando a uniformizacdo dos julgados (Sadek, 2004:91).

Muitas dessas ideias foram incorporadas a EC 45/04, sobretudo, as que diziam respeito
ao fortalecimento do STF e das instancias superiores. Ndo por acaso, 0 resultado dessa
aproximagcéao se refletiu em uma expanséo de sua atuacdo, uma capacidade de dialogar com a
sociedade e com os demais poderes através de instrumentos diversos, a abertura da STF para a
participacdo de entidades organizadas, etc. Essas atitudes se refletiram na confianca no
Judiciario, atualmente contabilizando em 54%, sendo procurado por 50% daqueles envolvidos
em algum conflito (Cunha et al, 2012).

Apesar de atualmente se observar um papel atuante da corte, ha aqueles que acreditam
que o tribunal continua ainda timido diante do papel que a Constitui¢do o reservou (Mendes
C., 2008:18). Isso ocorre pelas caracteristicas de suas competéncias, que deram ao atual
formato do tribunal um papel singular em sua propria historia institucional e na democracia

brasileira, especialmente se considerarmos a sobreposicao entre elas.
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A primeira grande competéncia é a auséncia de limites materiais para decidir.
Diferente de outros modelos anteriormente adotados em Constituicdes brasileiras®, o STF
atual pode e deve — quando provocado — decidir sobre absolutamente tudo. Logo, ndo ha
qualquer limitacdo material ao tribunal, podendo deliberar sobre quaisquer questdes politicas,
econdmicas e sociais do pais.

A segunda grande competéncia é a de 6rgdo de cupula do Poder Judiciario, que
garante ao STF a funcdo de administrador da Justica no pais, no qual as normas
organizacionais por ele emanadas influenciam diretamente a organizacdo das atividades de
todas as instancias inferiores; apesar de ndo haver formalmente nenhuma hierarquia
administrativa entre o STF e as demais instancias.

A terceira grande competéncia € a de ultima instancia do Poder Judiciario, na qual o
STF tem a possibilidade de decidir sobre as mais diversas questdes oriundas de todas as
localidades do Brasil. Aliando os efeitos vinculantes e erga omnes de suas decisfes aos
instrumentos processuais existentes na corte, essa competéncia garante ao STF o alcance da
totalidade do territorio, possibilitando um meio de comunicacgéo entre os locais mais distantes
e o0 poder central, além de garantir ao tribunal o poder de proferir a deciséo final.

A quarta grande competéncia ¢ a de foro especializado, pois algumas acdes e
ocupantes de determinados cargos publicos sdo da competéncia originaria do tribunal,
devendo ser julgadas em Ultima e Unica instancia, podendo, inclusive, proceder a execucao
dos dispositivos de suas decisdes nesses casos.

Finalmente, a quinta grande competéncia é a de Corte Constitucional, que torna o STF
uma arena publica de didlogo entre os mais diversos grupos na busca pela efetivacdo de suas
demandas, constituindo-se em um espaco alternativo de disputas politicas, até mesmo com
alguma semelhanca aquelas realizadas no Executivo e Legislativo, porém operando por
instrumentos e racionalidades distintas*.

A obrigacdo de decidir** (Non Liquet) impde ao tribunal questdes extremamente
complexas, com consequéncias estruturais para a sociedade brasileira que, por vezes, parecem

42
I

testar os limites de sua capacidade institucional™ por abrigar e arbitrar confrontos como uma

arena publica de disputas entre diversas forgas politicas, em geral resultantes de momentos de

% Excluia da apreciacio do STF questdo politicas ver Carvalho E.(2010).

0 As Gltimas trés grandes competéncias foram reforcadas com as Emendas Constitucionais 3/93 e 45/04; e pelas
leis 9.868/99 e 9.882/99 (Vieira, 2008:447).

1 Art 5°, XXXV da Constituicdo Federal.

2 por exemplo, nos Gltimos anos o STF julgou questdes complexas como racismo, acdes afirmativas, direito &
meméria e a verdade, concessdo de medicamentos, fidelidade partidaria, planos econémicos, entre outros.
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ajuste econdmico, politico e social (Sadek, 2004; Vieira, 2008). Na busca de equalizar
socialmente a melhor decisdo, o tribunal precisa exercer o papel de interlocutor institucional,
no qual o exercicio de suas atribui¢@es institucionais, como controle de constitucionalidade,
pode ser considerado um estagio dentro de uma conversa de longo prazo da qual fazem parte,
em uma interagdo permanente, também o legislador e a esfera publica genericamente
considerada (Mendes C., 2012: 55-57). Até 2011 ja haviam existido ao menos 52 classes

processuais diferentes que possibilitavam o acesso ao tribunal®®

(Arguelhes; Falcdo; Cerdeira,
2011:16), o que torna possivel tal atuacdo, dado que ndo faltam meios para que uma acao
possa ser submetida ao STF.

N&o por acaso, nos ultimos anos o STF foi instado a decidir sobre temas como
pesquisa em células-tronco, unido homoafetiva, acdes afirmativas, aborto de anencéfalos,
demarcacao de terras indigenas, distribuicdo de medicamentos e politicas de salude, fidelidade
partidaria, representacdo dos estados no congresso nacional, planos econémicos,
descriminalizagdo da maconha, lei de anistia, aposentadoria, lei de imprensa, direito de greve,
corrupc¢do, entre inumeros outros; cujo efeito foi colocar o tribunal como protagonista dos
debates publicos, tendo sua pauta de julgamento estampada quase que cotidianamente nos
jornais e seus ministros tdo conhecidos (ou até mais) do que politicos com projecdo nacional.
Tais fatos trazem consigo a tarefa complexa de exercer um papel central na equalizagdo da
relacdo entre os poderes e entre eles e a sociedade.

Como observei em trabalho recente (Pereira, 2015), a atual estrutura institucional
observada no STF possui a caracteristica de mesclar instrumentos centralizadores, que
fortalecem a autoridade do tribunal; com instrumentos participativos, que a despeito de
possibilitarem 0 acesso a corte e ampliarem as possibilidades de atuacdo da sociedade durante
0 processo decisorio, ajudam na manutencdo da autoridade e controle do tribunal sobre os
outros poderes e demais instancias do Judiciario, a0 mesmo tempo em que mantém a
prerrogativa de decidir com o supremo. Tais instrumentos podem ser descritos e classificados
em trés grandes conjuntos, que operam de forma simultdnea e coordenada na estrutura do
tribunal.

No primeiro conjunto, caracterizado pelos instrumentos de centralizagéo e controle
dos conflitos e decisdes. Nele destaca-se a repercussdo geral, um grande sistema de filtros que
possibilita a alta produtividade deciséria e a possibilidade de selecdo de casos que o tribunal

ird efetivamente julgar; a interpretagdo conforme, cumprindo a funcdo de centraliza¢éo e

8 Contudo, o mesmo trabalho afirma que entre 2007 e 2009 apenas 36 continuavam ativas, o que ainda é um
namero bastante elevado.
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legitimac&o da interpretacdo do supremo durante o processo decisorio; e a simula vinculante,
que permite centralizar, controlar e impor as demais instancias judiciais do pais aquilo que é
decidido pelo STF.

No segundo conjunto — 0s instrumentos provocacdo e acesso ao STF —, estdo 0s
sistemas de controle difuso e concentrado de constitucionalidade. Através desses sistemas
ocorre a materializagdo dos conflitos em formatos assimilaveis pela estrutura institucional do
STF, em consonancia com seu papel na organizacdo democratica. O sistema difuso garante
uma amostra dos principais conflitos do pais em uma dimensdo micro — que serdo tratados e
selecionados pelo sistema de filtros —; enquanto o controle concentrado destaca-se por servir
de termémetro das questdes macro, refletindo entraves e desacordos estruturais politicos,
sociais e econémicas do pais.

Por fim, temos os instrumentos de dialogo entre tribunal e a sociedade, que sdo os
amicus curiae; a audiéncia publica; e a 0s meios de comunicacdo em massa — basicamente a
Televisdo e Radio Justica aliados as redes sociais. A utilizacdo desses instrumentos, bem
como a determinacdo de sua necessidade € monopolio absoluto do STF. Sua principal
caracteristica € a contribuicdo para insercdo da pauta do tribunal na sociedade, transformando
o Judiciario em uma importante arena publica de debate, com amplo alcance e capacidade de
massificacdo, da qual participam entidades publicas e privadas, advogados, administracdo
publica, entre outros.

Todas essas mudancgas demonstram como nossa estrutura institucional guarda muita
semelhanca com o modelo do paradigma liberal. A despeito de inimeras possibilidades de
desenho institucional, mesmo as reformas ndo buscaram modificar a estrutura da constituinte,
mas sim adaptar o Judiciério, criando instrumentos para um melhor exercicio de sua misséo
constitucional. Apo6s aproximadamente 28 anos da promulgacdo da atual constituicdo e
havendo ainda tantos problemas relacionados a pobreza e desigualdade mesmo apos a
positivacdo de tantos direitos; a pauta acerca das politicas publicas e da efetividade dos
direitos sociais tornou-se uma das principais na arena judicial. Tal fenbmeno marca o
reconhecimento das fungdes distributivas do Estado, identificando o conflito social como
questdo juridica; resultado dos movimentos do século XX que questionavam as contradi¢es
do sistema capitalista (Bercovici, Massoneto, 2004:510-511). Todavia, 0 que causa certa
perplexidade € o fato de toda essa estrutura institucional do poder Judiciario, paralelo a uma
constituicdo repleta de direitos sociais e a previsao dos mecanismos para sua exigibilidade néo

tenha sido capaz de concretiza-los. Esta caracteristica institucional é tdo importante, que como
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ponta Silva V.(2008), havendo os mecanismos judiciais, a falta de vontade politica,
comumente apontada como fato para a ndo concretizagdo de direitos sociais, poderia até
mesmo ser compensada por uma imposicao judicial**.

Sendo, de um lado, a organizacdo social brasileira influenciada por um poder
Judiciério e principal um tribunal constitucional — o STF — com tal magnitude e, do outro
lado, havendo uma constituicdo carregada de direitos sociais no titulo dos direitos e garantias
fundamentais; ndo € de surpreender que 0S mecanismos processuais e institucionais de
assimilacdo dos conflitos para disputa nessa arena privilegiada e independente se tornaram
uma das principais balizas e ponto de divergéncia no debate juridico.

Assim, se para a cidadania a inscri¢do de direitos em nossa constituicao esta associada
a construcdo de uma forma societaria na qual todos tenham garantidas suas liberdades
individuais e politicas, podendo partilhar da riqueza socialmente produzida; a pergunta a ser
feita em relacéo a justiciabilidade é: quais é o significado dos direitos sociais nessa dindmica
do Judiciério realizada através dos mecanismos processuais de exigibilidade? Como veremos
a seguir, as respostas a essa pergunta, que divide os estudiosos do direito acerca do tema, pode
ser um dos principais fatores para a dificuldade de concretizacdo dos direitos sociais; 0 que
torna necessaria sua compreensdo como requisito para o debate sobre a possivel

transformacédo do PBF em “direito”.

4.2. Qual o significado dos direitos sociais para o Judicidrio? O debate da

doutrina e jurisprudéncia

Diz a constituicdo de 1988 no artigo 6°: “S&o direitos sociais a educacdo, a salde, a
alimentacdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social,
a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constituicdo”. Aliadas a essa prescrigdo um tanto “genérica” a constituigdo apresenta um
espectro amplo de normas enunciando diretrizes, acOes, programas e tarefas a serem
realizados pelo Estado e sociedade — a salde e a educagdo como direitos de todos mediante

politicas sociais e econdmicas (art. 196), a dotacdo orgamentéria especifica para essas areas,

* Nao faltam decis6es no judiciario, sobretudo no STF, que realizaram intervencdes no sentido de obrigar o
Executivo a realizagdo de determinadas aces de forma coercitiva. Na Suspensdo de Liminar (SL) n°® 228, por
exemplo, a decisdo determinou a disponibilizacdo de mais leitos de UTI na regido de Sobral do SUS; no Recurso
Extraordinario (RE) 436.996, o tribunal garantiu o direito a creche com base no direito social a educacéo,
atendendo a requerimento do Ministério publico para obrigar o municipio de Santo André a disponibilizar as
vagas necessarias. Esses sdo apenas alguns dentre os muitos exemplos que se pode encontrar na jurisprudéncia
do tribunal.
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que permite até mesmo intervencao federal, caso ndo aplicados os minimos previstos (art. 34,
I11), entre outros (Piovesan, Vieira, 2006:4).

Contudo, o que tais prescricdes significam, do ponto de vista juridico, para a
exigibilidade dos direitos sociais no Judiciario?

Diante dessa pergunta, os juristas passaram a empreender um esfor¢o hercileo — ou
talvez nem tanto, como veremos — na tentativa de criar uma disciplina para aplicacdo dos
direitos sociais pelos tribunais, estabelecendo os limites da autorizacdo interventiva
supostamente atribuida pelas normas juridicas em @ambito constitucional. Em suma, a
discussdo passou a ser como se materializava, na pratica estatal, o cumprimento das
obrigacdes resultantes da inscri¢do desse imenso rol de direitos sociais na constituicéo.

O debate acerca da concretizacdo dos direitos sociais praticamente se encerra em dois
grandes conjuntos de questbes que classificaria como micro, buscando oferecer uma
interpretacdo sobre os limites e prestaces devidas tendo como base a prescricdo normativa
dos direito sociais; e macro, cujos cernes sao os limites da intervencéo atribuidos as instancias
do poder Judiciario nas a¢des envolvendo esses direitos.

Como exemplo das questdes micro, pressupondo que a doutrina tem as funcbes
interpretativa, conceitual e analise, mas também de orientar as condutas devidas para oferecer
uma resposta juridica as necessidades materiais, Acca (2009) buscou identificar como a
doutrina juridica vinha propondo solucdes aos problemas gerados pelos direitos sociais, 0s
temas debatidos e suas caracteristicas. Analisando as doutrinas juridicas brasileiras sobre
salde, moradia e educacdo entre 1964 até 2006 em ambito constitucional, o autor concluiu
que a despeito de positivacdo dos direitos sociais na constituicdo de 1988, a quantidade de
publicacdes sobre os temas é, em geral, pequena; além de limitadas a uma abordagem
formalista e individualizada — em geral reduzindo-se a simples descricdo legislativa
jurisprudencial ou doutrinaria, agrupando e descrevendo informaces sem nenhum propdésito
—; fato que teria impedido a proliferacdo de uma cultura juridica madura capaz de enfrentar as
demandas geradas pelos direitos sociais.

Prosseguindo na andlise, Acca (2009) constata que dentre 0s poucos autores que
buscam contribuir ao debate, estabelecendo alguma opinido sobre os direitos sociais objetos
do estudo, ainda prevalecem formas genéricas, que orbitam em torno de alguns temas
prevalecentes. S&o eles: (i) o principio do ndo retrocesso social — a impossibilidade de
supressdo dos ganhos sociais garantidos pelo Estado —; (ii) clausulas pétreas — os limites de

alteracdo por emenda constitucional das normas garantidoras dos direitos sociais —, (iii) as
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definicBes do conceito de direitos sociais e das obrigagdes juridicas consequente deles —; (iv)
a titularidade — se sdo universais ou pertencem a grupos especificos —;(v) competéncia — a
qual ente cabe o dever de efetiva-los e em que casos —; (vi) a eficacia — que diz respeito a
possibilidade de serem objeto de aplicacdo pelo poder Judiciario —; (vii) dignidade da pessoa
humana e minimo existencial — a busca por uma interpretacdo sistematica entre esses
principios constitucionais genéricos —; (viii) obrigacdes positivos ou negativas do Estado — se
esses direitos obrigam a criacdo de mecanismos para sua efetivacdo por parte do Estado —; (ix)
0S mecanismos processuais de concretizacao dos direitos sociais — a forma como sao tutelados
processualmente esses direitos —; (x) conflitos distributivos e coletivos — a diferenca de
satisfacdo das condi¢fes dadas a alguns individuos que pleiteiam a concretizacdo de seus
direitos individualmente no judiciario —; (xi) reserva do possivel — as possibilidades
econémicas como limites a realizacdo dos direitos sociais.

Por fim, conclui o autor que a doutrina brasileira é ““[...] obvia, repetitiva, formada por
frases de efeito e pouco aprofundada nos topicos que se propde a desenvolver [...]” (Acca,
2009:149), terminado sem nenhum avango tedrico ou qualquer compreensao agucada da
realidade, baseada em conceitos genéricos, ndo havendo qualquer debate entre os autores,
tampouco uma agenda acerca dos direitos sociais, ndo identificando os problemas faticos e
juridicos que os permeiam (Acca, 2009:149-154),

Em relacdo aos elementos que denominei de questdes macro — o alcance da
legitimidade nas intervencOes realizadas pelo poder Judiciario —, as concepc¢do derivadas
desse debate podem ser sintetizadas abstratamente em trés grandes correntes: a primeira, que
compreende que a aplicacdo dos direitos sociais deve ser absoluta, como um direito subjetivo,
ja que a constituicdo prescreveu 0s mecanismos para tanto (Silva, 2010; Piovesan, Vieira,
2006); a segunda, defendendo sua concepg¢do como norma programatica, gerando o direito a
politicas publicas e cumprindo uma funcdo integrativa no processo interpretativo, nao
podendo ser encarada como um direito subjetivo (Leal, 2003; Lopes, 2006); e a terceira, em
uma posigdo intermediéria entre ambas, defendendo que o poder Judiciario esta autorizado
juridicamente a intervir na concretizagdo dos direitos sociais, observadas algumas condigcoes
(Barroso, 2005; Silva V., 2008).

Para uma parte dos juristas os direitos sociais constituem “formas de tutela pessoal”,
disciplinando “[...] situacdes subjetivas pessoais ou grupais de carater concreto [...]” (Silva J.
2010: 286). Tal concepgéo estaria embasada na determinagéo expressa no texto constitucional

de que “[...] as normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tem aplicabilidade



116

imediata [...]”, aliada aos instrumentos processuais — como 0 mandado de injuncdo, a
iniciativa popular e a agdo direita de inconstitucionalidade por omisséo — que, de acordo com
tal perspectiva, foram previstos com o objetivo de garantir a existéncia de mecanismos
coercitivos disponiveis aos cidaddos, aplicados pelo Judiciario, para compelir o Estado a
realizar plenamente tais direitos (Silva J., 2010:467).

O resultado dessas concepgdes é a compreensao de que o conteudo dos direitos sociais
estaria definido pelos enunciados presentes no texto constitucional. A definicdo trazida no art.
6° seria suficiente, ja que expressamente decretou que “[...] s@o direitos sociais a educacao, a
saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca [..]” (Silva J., 2010:285). Como
consequéncia pratica dessa concepcao, os direitos sociais passaram a ser concedidos de forma
efetiva pelos tribunais, provocados por pedidos subjetivos de toda natureza. Esse processo
marca uma mudanca na concepcdo das normas constitucionais, que nao mais significava um
documento estritamente politico indicando um sentido e convocando os poderes Legislativo e
Executivo a acdo, mas que sendo aplicada de forma direita e imediata pelos tribunais,
transformou os direitos sociais em subjetivos (Barroso, 2007:1). O objetivo de tal concepcao
é, reconhecendo no Judiciario um locus de afirmacdo de direitos, promover a formacéo de
uma jurisprudéncia protetora como consequéncia de um contundente movimento de
organizacOes civis, através do acionamento deste poder no tratamento das questdes sociais
pela litigancia em ambito nacional, no intuito de consolidar os direitos sociais como direitos
publicos subjetivos (Piovesan, Vieira, 2006:17). Essas acfes teriam como resultado a
otimizacdo do potencial emancipatorio e transformador do direito, a abertura do Judiciario a
sua responsabilidade social e politica, rompendo gradativamente com sua visdo conservadora
e formalista; a maior transparéncia e accontability dos deveres do Estado na implementagéo
de direitos; e o empoderamento da sociedade civil como protagonista da exigibilidade de
direitos sociais (Piovesan, Vieira, 2006:17).

Esse movimento — denominado de doutrina brasileira da efetividade e que tem na
esséncia a ideia de que as normas constitucionais devem ter sua densidade normativa
aplicadas na extensdo méaxima — foi considerado uma importante conquista por parte dos
juristas, cujos objetivos, além de reelaborar as categorias dogmaticas de normatividade da
constituicdo, eram “[...] superar algumas cronicas disfungdes de formacgao nacional [...]”, a
“[...] insinceridade normativa [...]”, e a “[...] mistificacdo ideologica da Constituicao na falta
de uma determinacdo politica pra dar-lhe cumprimento [...]” (Barroso, 2007:4). Essa

concepcao, baseada em uma versdo formal do positivismo, fundamenta-se na ideia de que as
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normas constitucionais nao tém como proposito sugerir, recomendar, propor, aconselhar, etc.;
mas que sendo normas juridicas, possuem comandos dotados de imperatividade, capazes de
ser violados por acdo ou omissdo; ocasido em que através da acdo e da jurisdicdo —
mecanismos de tutela individual e coletiva previstos pela prépria carta magna — o poder
Judiciario poderia intervir na situacdo, desde que provocado pelo titular legitimo do direito
(Barroso, 2007:4-5).

Em contraponto a essa concepg¢do, hd uma posicao critica que considera ingénua essa
inflacdo de direitos, pois constituiriam ideal irrealizdvel em face dos recursos disponiveis;
sendo ainda um fator de perda de competitividade do Estado na medida em que implicam
criacdo e manutencdo de dispendiosas estruturas de servicos publicos de salde, educacao, etc.
(Bucci, 2006:2-4). Ou, por outro lado, que entendem que os direitos sociais ndo sdo direitos
subjetivos, pois sua realizacdo depende das tarefas do Estado, programas e objetivos sujeitos a
amplas margens legislativas e politicas (Bucci, 2006:7). Nessa mesma toada, ha ainda os
defensores de que a forma de concepg¢do maximalista de aplicacdo das normas de direitos
sociais, ao invés de concebé-los como normas programaticas, teria vulgarizado a nocéo de
direitos fundamentais, gerando uma fragilizacdo na sistematica conceitual da prépria teoria
constitucional, violado a separagdo dos poderes, etc. (Leal. 2003:2). Esses resultados
poderiam ser constatados pela a caréncia de pardmetros para determinar o contetdo de um
direito social em uma situagdo fatica* (Leal, 2003:2); a incapacidade demonstrada pelo
Judiciario de lidar com técnicas de gestdo publica, desorganizando a atividade administrativa
de alocacdo de recursos; a proliferacdo de decisGes emocionais ou extravagantes que
condenam a administracdo a custeios excessivos; a falta de critério para definir qual entidade
deve ser responsavel pela efetivacdo da medida respeitando as competéncias constitucionais;
o0 privilégio de acesso aos recursos apenas aqueles que tém condicdes de acionar o Judiciario,
entre outros (Barroso, 2007:3, 21-25).

Por fim, hé a posicdo intermediaria, assumindo que o controle jurisdicional podera ser
exercido sobre toda atividade fundamentada por uma norma juridica, fruto da deliberacéo
democrética. Para esta posi¢do, tais normas podem ter distintos sentidos, 0 que permitem sua
realizacdo por diferentes atos, implicando a necessidade do magistrado observar, na situacéo
fatica, se se trata de acdo ou omisséo dos poderes publicos que contravenha a constituicdo ou
norma disciplinadora (Barroso, 2007:19-20).

* Assim, por exemplo, é o direito ao trabalho que pode ser considerado desde um direito a um emprego na area
em que se deseja até um direito a uma ajuda financeira em caso de desemprego (Leal, 2003:2).
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No caso de haver conflito entre as normas, a solucédo seria através da chamada Teoria
dos principios*. Constituindo uma das principais teorias do constitucionalismo
contemporaneo, o elemento central dessa teoria esta no reconhecimento de que ha distingédo
entre regras e principios. As primeiras estariam na mesma ordem hierarquica, sendo definidas
como mandados ou comandos definitivos — garantindo, como consequéncia, direitos
definitivos —, devendo ser aplicadas atraves da subsungdo na modalidade tudo ou nada,
qguando ocorrida sua hipoOtese de incidéncia; enquanto os segundos estariam na mesma
hierarquia e seriam mandados de otimizacdo, realizados na maior intensidade possivel a
depender das condi¢fes presentes na situacao fatica (Barroso, 2006:6-8).

A despeito disso, a discussdo entre os juristas brasileiros parece localizada em um
momento ainda anterior a esse debate, ndo parecendo haver consenso, especialmente em
ambito constitucional, sobre o que seria uma regra € um principio, dando a doutrina inimeras
e distintas classificagdes (Barroso: 2007:6) O trabalho de Sundfeld (2012:60-83) cujo titulo
“Principio é preguica?”, defende, inclusive, que o debate direito publico brasileiro estaria em
um ambiente de “geleia geral”, no qual os juristas, escusando-se de seus dever analitico na
aplicacdo das normas de cada instituicdo, estariam utilizando principios basicos para justificar
qualquer decisdo. Tal posicao parece bem ilustrativa de quédo espinhoso ainda esta esse debate
no direito brasileiro.

Dentro dessa posi¢do que chamei a pouco de intermediaria, hd também os defensores
de que o ativismo ndo é a melhor forma de proteger os direitos sociais, mas que também &
preciso evitar que tais direitos se tornem apenas “lirica constitucional”, ndo havendo
consequéncia associadas a sua nao realizacdo (Silva, V. 2008: 592 -593). Dessa forma, como
0 Judiciario seria incapaz de pensar os direitos sociais de forma coletiva e global, deveria
deixar essa tarefa para o processo politico; pois ao invés de encarar os direitos como
subjetivos, poderia canalizar essas demandas individuais em uma espécie de didlogo
institucional, exigindo explicacdes objetivas e transparentes sobre a alocacdo dos recursos
publicos e politicas governamentais; atuando, em parceria com o Ministério Publico, no
controle dessas politicas (Silva V., 2008: 597-598).

*81...] A teoria dos principios, a qual se acha associada uma teoria dos direitos fundamentais, desenvolveu-se a

partir dos estudos seminais de Ronald Dworkin, difundidos no Brasil ao final da década de 80 e ao longo dos
anos 90 do século passado. Na sequencia histdrica, Robert Alexy ordenou a teoria dos principios em categorias
mais préximas da perspectiva romano-germanica do Direito. As duas obras precursoras desses autores —
Levando os direitos a sério e Teoria dos direitos fundamentais — deflagraram uma verdadeira explosdo de
estudos sobre o tema, no Brasil e alhures [...] (Barroso, 2007:6).
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O resultado dessa indefinicdo no debate juridico acerca dos direitos sociais sdo as tdo
comentadas decisGes do Judiciario acerca das politicas publicas, objeto de caloroso debate,
nas quais € possivel encontrar decisdes nos mais diversos sentidos imaginaveis. Em relacéo ao
direito a saude, como aponta Wang (2009:40-41), as decisdes dos juizes brasileiros, entre
indmeros outros problemas, costumam considerar o direito a saude como um direito
individual, ndo observando consequéncias econdmicas distributivas, ndo levando em
considerac@es politicas existentes e ndo dialogando com a administracdo publica responsavel
pela implementacdo dessas politicas publicas. O mesmo autor aponta ainda diversas pesquisas
reafirmando esse caréater individual dos juizes em relagdo ao direito a salde, notadamente no
que se refere a tratamentos e a concessdo de medicamentos especificos desconsiderando os
efeitos para a coletividade, como linha prevalecente nas decisdes dos tribunais em diversas
instancias, até mesmo nos tribunais superiores como o STJ e 0 STF — este Ultimo que até 2007
contava com jurisprudéncia favoravel e unanime para obrigar o poder publico a fornecer todos
os tipos de medicamentos ou tratamentos médicos (Wang, 2009:40-45).

Tratando do direito a educacdo, Marinho (2009:66) ressalta, ao analisar as ac@es civis
publicas propostas pela promotoria de justica de defesa dos direitos difusos e coletivos da
crianga e do adolescente entre 1996 e 2005 do municipio de S&o Paulo, como o Judiciério tem
dificuldade de lidar com direitos plurilateriais, o que fez com que a estratégia do ministério
publico de pleitear o0 atendimento da demanda por acesso®’ fosse modificada de acBes
coletivas para acdes individuais, ja que 0s juizes reconheciam ndo possuir meios para atuar
adequadamente, ainda que reconhecessem que a norma foi violada materialmente. A autora
ressalta as distintas decisdes, separando o grupo dos juizes que considerava o pedido devido —
e assim superavam o0s argumentos de incapacidade institucional do Judiciario,
discricionariedade da Administracdo publica e da reserva do possivel —; e 0s juizes para 0s
quais a educacgdo € uma norma programatica, implementada de acordo com as capacidades da
administracdo na medida do possivel, e que os mecanismos jurisdicionais utilizados para
trata-la de maneira individual seriam indevidos por serem demasiado genéricos e
indeterminados (Marinho, 2009:66-67).

Esses exemplos, resultantes dessa indefinicdo, sdo constantemente acusados no debate
de gerar graves problemas de justica distributiva, interferindo na forma de alocacdo de

recursos publicos; no qual o atendimento de demandas individuais seria um empecilho, um

*" Segundo a autora as demandas por acesso englobam tanto as agdes que solicitaram vagas no ensino, como
aquelas que solicitam para que esse fim (0 acesso ao ensino) seja obtido de forma apropriada (Marinho,
2009:58).
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desajuste, um obstaculo a realizacdo das politicas publicas na forma como concebidas pelo
Executivo, causando reflexivamente a impossibilidade de serem atendidas as necessidades
coletivas em razdo dessa dinamica contingencial (Silva V, 2008). Pelos limites institucionais
de lidar com demandas coletivas, essa atuacdo do Judiciario configuraria um “ativismo
despreparado”, por tratarem os problemas dos direitos sociais como iguais ou semelhantes,
ignorando seu caréater coletivo e, dessa forma, prejudicar outras politicas publicas; j& que os
recursos escassos tém ainda de ser alocados para 0 cumprimento dessas decises atomizadas,
sendo, para isso, retirados de outras politicas (Silva V., 2008: 595-596).

Se a prescricdo genérica dos direitos sociais na constituicdo permite varias
interpretacdes e a alegacdo de que os direitos estdo sendo cumpridos através de prestacdes
capazes de assumir configuracdes distintas; por ser uma politica especifica, a transformacéo
do PBF em direito talvez gerasse um problema menor do ponto da exigibilidade, ja que seus
limites ja estariam definidos; o que poderia selar o final do debate acerca das virtudes e
fragilidades em relacdo a sua justiciabilidade. Contudo, seria a estrutura juridica do PBF
composta de conceitos e regras claras capazes de serem facilmente controladas pelo

Judiciario? Como vermos a seguir, essa questdo também é extremamente complexa.

4.3 As “funcdes” superando os “conceitos” no direito: fluidez, mutabilidade e a
estrutura juridica do PBF

Se a questdo dos direitos sociais parece longe de uma solucdo por conta da indefinicao
conceitual, seus limites e as obrigacOGes deles decorrentes; na racionalidade juridica que
informa as atividades de adjudicacdo, a posi¢cdo do PBF também é extremamente delicada.
Assim, antes do aprofundamento das vantagens e fragilidades do PBF em relacdo a essa
dindmica, convém entender as caracteristicas da dimenséo juridica do programa, que guarda
sensiveis peculiaridades em relacdo aos direitos sociais.

A realizacgdo dos direitos sociais depende de politicas publicas para sua concretizagéo,
sendo estas compreendidas como um programa de acdo governamental com vistas a atingir
determinados resultados (Bucci, 2006:11). Nesse sentido, ndo resta duvida que o PBF é uma
politica publica, ja que articula meios, instituicdes e recursos de forma instrumental tendo

como objetivo a concretizacao dos direitos sociais constitucionais.
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Entretanto, considerando que o Judiciario deve interpretar os ditames legais a partir de
determinadas categorias, institutos e regras pré-concebidas; como podem ser definidas, do
ponto de vista juridico-conceitual, as politicas publicas?

Ao examinar essa questdo, Bucci (2006:11) afirma que as politicas publicas tém
diversos suportes legais, podendo ser expressas em normas constitucionais, leis e normas
infralegais — como decretos e portarias —; ou ainda em instrumentos publicos de outra
natureza, como contratos de concessao de servigo publico. Analisando algumas estruturas
legislativas em diversos niveis, conclui a autora que, do ponto de vista juridico, as ditas
politicas publicas sdo leis como qualquer outras, estabelecendo programas ou quadros de agdo
governamental, realizando algum objetivo de ordem publica; e mesmo as leis trazendo
expressamente expressdes como “politica”, “programa” e “plano”, ndo ¢ possivel diferencid-
las ou identifica-las de forma juridico-conceitual (Bucci, 2006:11-22).

Desde a década de 1990, o direito tem assumido cada vez mais as formas da lei-
quadro; que fixam diretrizes, competéncias e processos capazes de serem adaptados de acordo
com as necessidades conjunturais e setoriais (Bucci, 2006:11); enquanto, para garantir alguma
seguranca as transacdes, tenta estabelecer que essas intervencdes obedecem a uma politica
legislativa clara, que podera orientar as atividades do governo, regulador e agentes privados
(Sundfeld, 2007)*®. Como afirma Verissimo (2006:301), tal dinamica é resultado da
incapacidade da lei de regular precisamente todas as situacdes subsumiveis ao ordenamento,
que diante de uma sociedade em constante transformacdo, tem como recurso legislativo a
utilizacdo de termos cada vez mais genéricos e imprecisos nos quais a interpretacdo se
revelard nas situacdes concretas; o que tem imposto aos estudiosos do direito inimeros
desafios, especialmente, os relacionados & sua teoria geral.

A lei que institui o PBF em 2004*° pode ser considerada um exemplo do fendmeno. A
analise dessa lei mostra que, diferente de outros direitos sociais cujas estruturas, beneficios e
regras estdo descritas de forma pormenorizada, h4 apenas a cristalizacéo legislativa de uma
estrutura basica. Mesmo as modificacdes introduzidas na lei do PBF somente ocorreram a
partir de 2007 até os dias atuais, sendo que durante todo esse periodo o programa sofreu
diversas alteracOes realizadas através de instru¢cbes normativas e portarias; cuja alteracdo é
realizada de forma simplificada, como mencionado, pela via administrativa. As alteracdes na

lei, de forma geral, basicamente definiram alguns beneficios e estruturas institucionais que ja

*8 A Lei Geral de Telecomunicagdes (Lei n° 9472/97) é considerada um exemplo desse tipo de orientacao, sobre
isso ver Sundfeld, 2007.

*9 Lei 10.836 de 9 de janeiro de 2004.

% por exemplo, a Lei Organica da Seguridade Social (Lei n°® 8212/91).
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estdo em operacionalizacdo ha muito tempo — como o IGD, as variagbes nos valores dos
beneficios em funcdo de algumas situacdes especificas dos beneficiarios, a adesao voluntéria
dos municipios e 0 apoio da Unido para a realizacdo das acOes necessarias ao programa, etc. —
, demonstrando como as alteracdes legais foram precedidas por inimeras experiéncias, sendo
cristalizadas apenas as que obtiveram éxito.

Todo o restante da estrutura institucional e operacional do programa esta prescrito nos
instrumentos legislativos considerados juridicamente como “de nivel inferior” — ou seja, as
portarias, instrucbes normativas, etc. Esses instrumentos redesenham a politica a todo o
momento em paralelo aos mecanismos formais do processo legislativo a partir de decisoes e
estratégias elaboradas no interior da burocracia estatal, em grande parte, caracterizados pela
flexibilidade e adaptabilidade as circunstancias (Annenberg, 2014:48).

Estudando o PBF e estabelecendo a relacdo entre o programa e as tradicionais
categorias do direito administrativo, Annenberg (2014; 127-129) identifica que ha um
distanciamento entre a perspectiva adotada nos manuais de direito administrativo e a dindmica
de implementacdo de politicas publicas, pois 0s primeiros tém como caracteristica serem
formados por categorias estaticas, abstratas e genéricas; incapazes de captar as mindcias e
particularidade do dinamismo com o qual as segundas sdo caracterizadas.

Contrastando o estudo do Programa Bolsa Familia com os conceitos presentes nos
manuais de direito administrativo, Annenberg (2014) constata alguns pontos nas teorias
tradicionais que se mostram incapazes de explicar e descrever a dindmica do programa.
Dentre eles, destaco, por exemplo, a separacdo dos Poderes e o principio da legalidade; nos
quais € possivel verificar como as nogdes de “legalidade”, “fun¢do administrativa” e
“vinculacdo e discricionariedade” ndo se mostram compativeis a uma dindmica de legislar
exercida pelo Executivo na criacdo e implementacdo de mudancas nas politicas publicas que,
no caso do PBF, tem como principal mecanismo de operacionalizacdo as portarias e as
instrugdes operacionais — consideradas na hierarquia da perspectiva tradicional como
instrumentos juridicos pouco significativos — realizando 0s objetivos concretos antes de
qualquer debate legislativo. Outro exemplo que destacaria é a nog¢do de deveres e sang¢ao, em

13

que enquanto as categorias tradicionais tém como base as nog¢des de “juridico”, “ndo
juridico”, “permitido” e “proibido”; trabalhando com a ideia de condicionalidades, o PBF nao
impde sangdes aqueles que descumprem as “obrigacdes”, mas sua violagdo serve como um

alerta ao Poder Publico de eventuais problemas ligados a impossibilidade de seu
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cumprimento. Esses sdo apenas dois, dentre inUmeros outros exemplos citados pela autora
(Annenberg, 2009: 127-142).

Por fim, apds examinar inUmeros outros conceitos do direito administrativo, a autora
conclui que as categorias tradicionais ndo seriam capazes de fornecer uma orientacéo juridica
e um instrumental Gtil — na expressdo do trabalho, uma “caixa de ferramentas” — para a
solucdo dos problemas enfrentados pelos gestores publicos, marcando um anacronismo entre
a producdo juridica e as necessidades impostas pela concretude. Isso € constatado na
verificacdo de que o programa Bolsa Familia passa por constantes processos de construcao e
reconstrucdo, que ndo podem ser resumidos nas nocles de “ato administrativo”, “separa¢ao
dos poderes”, “discricionariedade”, etc.; demonstrando assim a incompatibilidade entre as
formas de concepcdo do direito e os desafios impostos na sua concretizacdo. Mesmo tendo
estudado apenas o Programa Bolsa Familia, a autora adverte que tal cenario é apenas um
exemplo de um diagndstico mais abrangente, marcando um descompasso entre o direito e a
racionalidade necessaria a sua implementacéo.

Por sua vez, também analisando especificamente a estrutura juridica do PBF e com
base no diagndstico de que essas transformacgbes sinalizam os limites dos tradicionais
referencias tedricos do direito para a compreensdo dessa nova dindmica; Coutinho (2013)
estabelece o que denomina de “0s quatro papéis do direito nas politicas publicas”: moldura,
vocalizador de demandas, ferramenta e arranjo institucional.

O direito como moldura é o reconhecimento de que o arcabouco juridico é capaz de
delimitar metas ou pontos de partida das politicas. Se entendido como producdo legislativa
(em diferentes sentidos), o direito formaliza — em alguns casos de forma genérica sem
especificar os meios — objetivos que devem ser perseguidos programaticamente por dada acéo
de politica pablica, como algumas normas da Constituicdo. Um segundo sentido do direito
como moldura, sugere formalizar um programa de acdo governamental ou politica pablica,
obrigando o aplicador (ou interprete da norma) e tornando-a vinculante, distinguindo-se de
meras interacOes, recomendacdes ou diretrizes; podendo, dessa forma, transformar os direitos
politicamente definidos em direitos subjetivos e, permitindo, inclusive, o controle de seu
conteddo em face dos demais direitos existentes — o ordenamento juridico. No caso do PBF, o
direito moldura estipula, no préprio texto do Decreto que o instituiu®}, que os objetivos do
programa sdo promover o0 acesso a rede de servigos publicos, em especial, saude, educacao,

assisténcia social, combater a fome e a pobreza extrema etc. (Coutinho, 2013:114).

L Art. 4° do decreto n.5.209 de 17 de setembro de 2004.
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O Direito como vocalizador de demandas parte do pressuposto que as decisdes devem
ser tomadas de modo mais fundamentado possivel, através de uma argumentacéo coerente e
constante de documentos sujeitos ao escrutinio publico. Ou seja, as normas juridicas podem
dotar ou privar politicas de mecanismos de deliberacdo, participacdo, consulta, controle
social, colaboragdo e decisdo conjunta; assegurando a participacdo até mesmo de grupos de
interesse menos organizados. No caso do PBF, o exemplo seriam as instancias de controle
social que auxiliam na gestdo, execugdo e monitoramento do plano (Coutinho, 2013:124)

O Direito como ferramenta € uma forma de sublinhar a selecdo dos meios a serem
empregados para perseguir os objetivos predefinidos. Nessa classificagdo estdo inclusas as
diferentes formas de modelagem juridica, a compreensdo de diferentes formatos de politicas
publicas, a analise de formas de inducdo de comportamentos, o alinhamento de incentivos e a
escolha do “tipo” de norma a ser utilizada (constituicao, lei, decreto, regulamento, portaria).
Demonstram o direito exercendo esse papel estdo o Cadunico e o sistema de monitoramento
de condicionalidades na gestdo do PBF (Coutinho, 2013:118-119).

O Direito como arranjo institucional define que as normas juridicas sdo capazes de
estruturar o funcionamento, regular seus procedimentos e viabilizar a articulacdo entre
diferentes atores direita e indiretamente ligados a tais politicas, gerando um aproveitamento
da sinergia entre eles através de uma agdo bem articulada, cujas “vertebras” sao dadas pelo
direito. Por fim, exemplificando esse papel do direito, podemos tomar 0s mecanismos
intersetoriais de articulacdo institucional dentro do préprio Governo — entre Ministérios —, e
entre este e entidades externas — como a Caixa Econémica Federal, Estados e Municipios
(Coutinho, 2013:122).

Como ressaltado no capitulo dois estas dificuldades se referem auséncia de critérios
metodoldgicos a serem empregados no estudo do direito nas e das politicas publicas, etc.; o
que pode ser reflexo da formacdo juridica — em geral voltada a advocacia privada e as
carreiras no ambito do poder Judiciario, baseadas em referéncias formalistas e ensinamentos
doutrinarios descritos nos manuais (Coutinho, 2013b:181-183). Portanto, se os direitos sociais
ainda estdo em processo de consolidacdo, estando em curso um intenso debate acerca de sua
definicdo, limites e obrigacGes juridicas conforme descrito anteriormente; o direito dentro da
estrutura do PBF ¢ caracterizado por um tipo de dindmica que ¢ “estranha” aos conceitos,
categorias, institutos e racionalidades que geralmente compdem a formacéo juridica e as
praticas da advocacia publica e privada; modo precipuo de assimilagdo e tratamento dos

conflitos pelo poder Judiciério.
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Portanto, tendo em vista todo o contexto dos direitos sociais no poder Judiciario e as
caracteristicas da dimensdo juridica do PBF, podemos agora avaliar as vantagens e
fragilidades da transformacdo do programa em direito; considerando a dindmica da

adjudicacdo, da justiciabilidade e dos tribunais como locus de disputa das politicas sociais.

4.4 O PBF e o0 pais dos tribunais: no tradeoff entre exigibilidade e efetividade

Em trabalho recente (Pereira, 2014), a partir da reflexdo de Bobbio (2007) de que a
transformacéo na concepcéo do Estado tem como resultado a mudancga no direito; propus que,
em relacdo aos instrumentos de concretizacdo do sistema de bem-estar, as transformacoes do
Estado brasileiro estariam promovendo a migracdo de um modelo baseado nos direitos sociais
para outro, cuja ténica sdo as politicas sociais.

A percepcdo da passagem de direitos sociais para politicas sociais ndo €
completamente nova. Em trabalho refletindo sobre a ideia de “piso social” proposto por
organismos multilaterais, Fagnani (2011) critica as “redes de prote¢do social” estimuladas
pelo Banco Mundial, nos quais o exemplo brasileiro do PBF figura como propaganda para o
mundo e era ofertado como alternativa as medidas de austeridade nos sistema de bem-estar
dos paises desenvolvidos; por ndo destacarem o aumento real do salario minimo, a geracao de
emprego e renda e 0 aumento do gasto social realizado pelo governo brasileiro como acdes
paralelas aos programas de transferéncia monetaria. Por sua vez, Faria (2013) também ja
apontava a passagem dos direitos para politicas sociais quando analisava os dilemas do Brasil
redemocratizado em face da agenda neoliberal em seu auge. Segundo este autor, havia uma
tendéncia de criacdo de politicas sociais de alivio a pobreza, focalizadas nos mais pobres
como alternativa a impossibilidade de inclusdo desses individuos no sistema
“estrutural/formal” de bem-estar — por exemplo, pelos altos indices de desemprego, que além
de marginalizar parte da populacdo do acesso do sistema de bem-estar, sucateavam 0s
servigos oferecidos, dada a grande demanda e, nesse contexto de informalidade, a
impossibilidade de seu financiamento pela baixa capacidade de arrecadacéo estatal.

Como propus naquela reflexdo, na perspectiva juridica, os direitos sociais teriam uma
estrutura “rigida”; que condiciona as instituicGes responsaveis por concretiza-los e possibilita
seu controle por instancias externas; uma forma de acesso, modificagdo e extingdo complexa,

com altos custos de transacdo para multiplas instituicdes; além de gradientes diferentes de
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exigibilidade; que podem partir da obrigacéo subjetiva — ter direito a algo individualmente —
até a obrigacdo da elaboracédo de politicas publicas — norma programatica.

Por sua vez, as politicas sociais, a despeito de serem orientadas também por um
conjunto de prescricbes normativas, possuem uma estrutura extremamente “flexivel”; pois
podem ser constantemente reformuladas no tocante a procedimentos, objetivos, regras de
acesso e até mesmo tipos de beneficios. Essas modificagdes, em geral, sdo promovidas por
uma burocracia especializada, orientada por resultados obtidos por processos constantes de
avaliacdo e contando, por vezes, com a participacdo da sociedade. Pelos resultados
apresentados, esta transformacéo indicaria um aparente tradeoff em que os instrumentos de
prestacdo social brasileiro, do ponto de vista juridico, perderiam em exigibilidade, mas
ganhariam em efetividade.

Reconsiderando aquela posi¢do no tocante a substituicdo do modelo de direitos sociais
para outro baseado em politicas sociais, acredito que o PBF e suas derivacOes, a despeito de
realmente terem se tornado a tonica da atuacdo estatal na concretizacdo do sistema de bem-
estar constitucional, de forma geral ndo tem substituido os direitos sociais®?, mas sim atuado
como um reforco ao seu exercicio e estratégias que possibilitam ao Estado acGes mais efetivas
e customizadas, atendendo adequadamente as demandas da sociedade brasileira, plural e
heterogénea, tanto na perspectiva social como espacial.

A despeito disso, a questdo da exigibilidade aventada naquela reflexdo se mantém.
Essa flexibilidade esta diretamente ligada a estrutura juridica do programa, discutida a pouco,
que € caracterizada por ‘“ser estranha” as categorias tradicionalmente mobilizadas pelo
Judiciario para fundamentar juridicamente suas decisdes, tornariam extremamente complexo
esse processo de controle, ja que essas mesmas estruturas também estdo em constante
reformulacdo. Em suma, o programa ndo pode ser compreendido pelas categorias juridicas
tradicionais (Coutinho, 2013, Annenberg, 2014) e na sua operacionalizacdo, para atender 0s
objetivos de forma eficiente, a dindmica exige que a estrutura juridica seja reformulada

constantemente.

52 A (inica excecdo que talvez possa trazer alguma divida sobre esse processo de substituicdo tal como apontado
por Faria (2013) e Fagnani (2011) sdo as transformacBes na previdéncia social promovidas a partir da metade
dos anos 1990, que gradativamente vem tornando cada vez mais dificil o acesso aos beneficios sociais pela
dificuldade de custeio do sistema, abalado por fatores como a diminuic¢éo do crescimento vegetativo e 0 aumento
da expectativa de vida, causando uma inflexdo no modelo baseado no trabalho formal para acesso aos beneficios.
Estabelecer a relagdo entre a ascensdo dessas novas politicas sociais e 0 recrudescimento do sistema
previdenciario estd além dos limites desse trabalho, mas fica o registro dessa possibilidade, ainda sustentando o
argumento dos autores que apoiei de forma mais veemente naquela ocasido.
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Como dito, estudando o programa Coutinho (2013:114-128) estabeleceu o que
denomina de “os quatro papéis do direito nas politicas publicas”: (i) moldura — 0
reconhecimento de que o arcabouco juridico € capaz de delimitar metas ou pontos de partida
das politicas —; (ii) vocalizador de demandas — o poder das normas juridicas para dotar ou
privar politicas de mecanismos de deliberacdo, participacdo, consulta, controle social,
colaboragéo e decisdo conjunta —; (iii) ferramenta — a forma de sublinhar a sele¢éo dos meios
a serem empregados para perseguir os objetivos predefinidos —; e (iv) arranjo institucional — a
capacidade das normas juridicas de estruturar o funcionamento, regular seus procedimentos e
viabilizar a articulagdo entre diferentes atores direita e indiretamente ligados a tais politicas.

Como alegoria para compreensdo da mutabilidade do programa e dessa estrutura
flexivel, cada um desses papéis do direito pode ser tomado como uma peca de quebra-cabeca,
no qual o direito — em sentido substancial — é resultado da juncdo de todas elas, formando a
imagem completa. Contudo, se tomadas individualmente, ndo é possivel identificar qual sdo
exatamente as caracteristicas da imagem — ou seja, o direito assegurado ou que se busca
assegurar — e, em alguns casos, tampouco de que objeto se trata™.

Esse fendbmeno demonstra a mudanca estrutural do direito anteriormente mencionada
(Verissimo, 2006; Sundfeld, 2007), que a despeito de trazerem novos mecanismos de
controle, na perspectiva mais tradicional — jurisdicional —, sofrem uma diminui¢cdo da
possibilidade de exigéncia, podendo, formalmente, ser modificados ou até mesmo cancelados
a qualquer tempo, a depender das necessidades conjunturais do Estado.

Dessa forma, para conseguir realizar o controle judicial de um fendmeno com tal
estrutura, o Judiciario precisard se adaptar a um tipo de direito mutavel, baseada em uma
legislacdo mais abstrata, que se caracteriza por definir objetivos, sentidos, prioridades; e néo
em determinar prestaces especificas como construir uma escola, uma creche, disponibilizar
leitos ou tratamentos especificos aos individuos. Como ja salientei através do dialogo com
muitos trabalhos, o PBF ndo constitui apenas o direito a renda, especialmente porque este
direito ja existe em legislagdo especifica, apesar de nunca implementada®*. O PBF seria assim
um direito a uma politica publica que ndo possui uma caracteristica substancial especifica —

como a distribuicdo de um medicamento —, pode ter objetivos distintos; cuja

% 0 IGD, relatado com maiores detalhes no terceiro capitulo, pode ser considerado um exemplo desse
fendmeno. Sendo um indice que avalia a qualidade dos cadastros realizados pelos municipios, mesmo sua
positivacdo na lei ocorrida recentemente ndo significa que através dele seja possivel identificar a concretizagdo
ou a delimitacdo de qualquer matéria ligada aos direitos sociais. Pelo contrario, o sentido do IGD s6 ¢ possivel
de ser aferido se “encaixado” dentro da estrutura total do programa, ja que sua operacionalizacdo ¢ essencial para
a dindmica do PBF.

> Lei n° 10.835 de 8 de janeiro de 2004.
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operacionalizacdo se da através do reforco a concretizagdo dos direitos sociais previstos na
constituicdo, exigindo a mobilizacdo de diferentes estruturas e estratégias, para as quais 0s
mecanismos processuais de assimilacdo dos conflitos pelo Judiciario ainda ndo estéo
preparados. Se para os direitos sociais esse processo ainda estd longe de consolidacéo, do
ponto de vista da capacidade do Judiciario para lidar com essa estrutura, 0 PBF esta ainda
mais distante.

Estando mais afastado do controle judicial o PBF perde a possibilidade de ser
controlado de forma mais estrita por uma instancia externa com enforcement suficiente para
garantir sua existéncia diante de um conflito politico que possa coloca-lo em risco. Esse
controle também poderia ajudar na construgdo de instrumentos juridico-conceituais Uteis aos
operadores do direito nas mais diversas profissdes — especialmente os gestores pablicos, que
muitas vezes se veem sem o devido referencial legal para suas a¢fes (Annenberg, 2014) —, ja
que a jurisprudéncia é também uma fonte do direito; bem como na cristalizacdo de mais uma
garantia aos beneficiarios, que poderiam apoiar-se em alguns precedentes judiciais, tais como
os dos direitos sociais, tornando mais dificil a reforma de seu sentido politico.

Além disso, diante de um Judiciario com as caracteristicas e o papel institucional
explicitado ao longo deste capitulo, estar distante desta dindmica significa ao PBF a
dificuldade de utilizar o Judiciario para outros fins, como por exemplo, a disputa politica de
seu contetdo — atualmente circunscrita basicamente a uma burocracia especializada — através
do litigio estratégico. Este é a utilizacdo dos casos judiciais como ferramentas para
transformar a jurisprudéncia e precedentes, influenciando também a criacdo de leis e politicas
publicas. A caracteristica principal desses casos é sua capacidade de promover a discussdo
publica, formar coalizdes, criar pressGes para mudancgas sociais, que ndo necessariamente
estdo ligadas a uma vitoria judicial (Cardoso, 2012).

Apesar da utilizacdo da acdo judicial como ponto de partida, a estratégia inclui
campanhas educacionais e publicitéarias, mobilizacbes populares, etc.; visando ndo apenas a
vitdria na causa, mas a mobilizacao e construgdo com a sociedade em torno daquela quest&o.
(Cardoso, 2012). Diante de um Judiciario acessivel, a possibilidade de intervengdo na causa
ndo se da apenas a partir do estabelecimento da relacdo processual, mas poderd ocorrer em
diversos momentos, podendo ser utilizada como uma estratégia da entidade para; conjugando
técnicas legais, sociais, lobby legislativo, entre outros; provocar a transformagdo na
jurisprudéncia dos tribunais, mudancas legislativas e a realizagdo de politicas publicas
(Cardoso, 2012).
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Nesse sentido, o processo judicial, numa perspectiva interna e substancial, constitui
uma forma pela qual o conflito se materializa em um formato assimilavel pelo Judiciario que,
desta forma, passar a ser por ele responsavel. O conflito passa entdo a ser mediado por um
sistema de codigos proprios — constituidos principalmente pela racionalidade juridica pautada
em argumentos normativos —, cujo tramite ocorrerd através de regras gerais predefinidas e,
subsidiariamente, por mecanismos auxiliares que poderdo ser utilizados de acordo com
critérios de conveniéncia, oportunidade e complexidade.

Entretanto, na perspectiva externa e dialdgica, esse sistema de codigos proprios serd o
nacleo de origem do didlogo com a sociedade, sendo responsavel também por mediar o
desenvolvimento da relacdo entre os decisores — responsaveis pela decisao — e interlocutores —
gue passam a remeter argumentos a corte ou expressam posi¢des publicas a respeito do caso;
seja formalmente, na condicdo de litigantes ou amici curiae; seja informalmente, através de,
por exemplo, veiculos de comunicagdo; podendo influenciar, persuadir, mas nunca decidir a
questdo (Mendes C., 2012:60). A decisdo final é produto dessa complexa relacdo, estando
intrinsecamente ligada aos decisores, que tendem a buscar a maximizacéo da legitimidade das
decisOes, a despeito de possuir a prerrogativa de decidir independente dela.

Atualmente, as caracteristicas do PBF tem o deixado mais distante do que os direitos
sociais de toda essa estrutura institucional do Judiciario. Nela podem ser realizadas
importantes disputas capazes de provocar inflexdes nos demais poderes, que poderiam ser
mobilizados pela sociedade como ultimo recurso em caso de disputas estruturais, mobilizando
toda uma cadeia fisica e intelectual para a reflexdo de questfes relacionadas ao programa,
promovendo importantes debates sociais em uma instancia em que a racionalidade politica se
manifesta de forma mais atenuada e concentrada do que no Executivo e Legislativo.

Obviamente que tais apontamentos nédo significam que o PBF ndo pode, mesmo nessas
caracteristicas atuais, vir a ser submetido a apreciacdo do Judiciario da mesma forma que
ocorre com os direitos sociais, pois nenhuma matéria esta excluida de ser apreciada por este
poder. Contudo, o que quero enfatizar € a complexidade que tal processo geraria diante das
atuais condic¢Ges do instrumental intelectual do direito e da dindmica na qual vem se
configurando as politicas pablicas sociais brasileiras.

Por outro lado, também h& um conjunto de vantagens em estar afastado do debate
judicial, por conta das mesmas caracteristicas do Judiciario. O Decreto n° 5209/2004, que
regulamenta o PBF, no art. 21 determina que o beneficio tem carater temporario e ndo gera

direito adquirido, devendo a elegibilidade das familias ser revista a cada dois anos (Silva,
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Tavares, 2010:146). Mesmo existindo desde 2003, o PBF tem conseguido se manter mais
distante das discussdes no poder Judiciério, cujo foco parece ser mesmo as indefinicGes
relacionadas aos direitos sociais. Tal fato chama a atencdo, j4 que o programa é um dos
principais protagonista do debate publico, estando consolidado como instrumento estatal de
prestacdo social; em face da dindmica judicial, sobretudo apds 2004, em que se pode observar
uma intensificacdo da atuacdo do poder Judiciario, decidindo questBes extremamente
importantes e estruturais para a organizacao social, politica e econdmica do Brasil.

Esse distanciamento do Judiciario, considerando a dinamica de intervencao observada
nas politicas publicas mais especificas e diretamente derivadas dos direitos sociais, pode ser
considerado um dos fatores que contribuiram ao adequado desenvolvimento do programa. Ao
longo desse periodo, o PBF foi sofrendo inumeras reformulacdes e realizando experiéncias
institucionais™ cujos objetivos eram melhorar a forma de gestdo e controle do programa, bem
como atingir os resultados sociais esperados. Como afirmei anteriormente, a parte dessa
estrutura que se consolidou nessa experiéncia foi recentemente incorporada a Lei que instituiu
o programa®, apesar de estar em operacdo ha muito tempo. Tal fato permite concluir que o
programa certamente ndo teria alcancado seu formato atual se tivesse sido objeto de
intervencgdes constantes, como ocorrem nos direitos sociais a saude e educacao, por exemplo.

Sendo modificada constantemente, a depender da decisdo judicial acerca da
substancialidade do direito, poderia haver uma espécie de congelamento da politica em um
estagio, que na dindmica do programa, poderia ser substituida em breve. Assim, para cumprir
a decisdo judicial — obviamente a depender do alcance dela —, alguns beneficiarios certamente
ficariam estagnados em um determinado “regime de aplicagdo” do PBF resultante daquela
decisdo, enquanto outros acompanhariam as diretrizes constantemente renovadas politica; o
que poderia gerar diversas acdes ou conjuntos de acdes distintas sob uma mesma
denominacdo, criando regimes diferenciados aos moldes do que ocorre com a previdéncia
social.

Outro resultado desse processo seria a disputa pelos recursos do programa, que sendo
extremamente limitados se considerados em relagdo aqueles previstos para os direitos sociais,
teriam parte de sua dotacdo destinada ao cumprimento de determinadas decisdes; 0 que
limitaria em alguma medida o desenvolvimento de novas a¢Ges com o objetivo de tornar a
politica mais eficiente. Merece destaque também os problemas de justica distributiva, que

pelas mesmas limitagcBes orcamentarias — ndo por coincidéncia tema do proximo capitulo —

> Como retratado em Soares e Satyro, (2010); Sposati (2010); Cohn (2010); Annenberg (2014); entre outros.
% |ei n° 10.836 de 9 de janeiro de 2004.
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gerariam uma disputa pelos recursos publicos entre os mais pobres, dada a impossibilidade do
Judiciario de lidar com necessidades e racionalidades coletivas (Silva V., 2008); aliadas a
independéncia dos juizes, que na intencdo de resolver demandas locais, produziriam a
desestruturacdo e a impossibilidade de articulacdo da politica a nivel nacional. Este fator seria
também agravado pela morosidade das acbes judiciais em face das demandas por politicas
publicas, permitindo que alguns debates se arrastem por anos no Judiciario; periodo em que a
politica ficara completamente indeterminada, tornando impossivel o planejamento estatal a
médio e longo prazo. Considerando que o PBF tem como foco a pobreza e a extrema pobreza,
os efeitos dessa indefini¢do para os mais necessitados seriam ainda mais contundentes.

Assim, distante dessa dindmica do Judiciario, o PBF teve a possibilidade de se
desenvolver sem coercdes externas e com a flexibilidade necessaria para se ajustar as
necessidades e realizar as devidas experiéncias institucionais, até conseguir ser
suficientemente aperfeicoado para que algumas de suas estruturas fossem posteriormente
cristalizadas na forma de lei. No tradeoff que norteou essa reflexdo, a perda em exigibilidade
tem sido até agora compensada em efetividade, pois essa novo formato das politicas sociais
tem se mostrado mais capacitada as necessidades do Estado no momento contemporaneo de
dialogar com uma multiplicidade de atores e interesses, que devem constantemente ser
(re)conciliados a cada transformacdo econdmica, politica e social. Tal fato pode até mesmo
sugerir algum tipo de dialogo institucional entre Executivo e Judiciario, pela auséncia de
grandes questdes envolvendo o PBF, ja que a justiciabilidade das politicas sociais sdo um dos
temas mais presentes no debate juridico.

Por fim, caminhemos entdo em direcdo ao aprofundamento acerca da dotacéo
orcamentaria, que possui uma ligacdo umbilical com este debate e foi ainda tratada de forma

extremamente abstrata, razdo pela qual se torna necessario seu exame no proximo capitulo.
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Capitulo 5

O ORCAMENTO DOS DIREITOS SOCIAIS E A CONSTITUICAO DIRIGENTE NA
ERA DO CAPITALISMO FINANCEIRO

“(...) o capital se move agora numa relagdo em que o prego da for¢a de trabalho
é indiferente do ponto de vista das inovagdes técnicas e o parametro pelo qual se
mede a valorizag¢do do capital é agora um “mix” em que o fundo publico ndo
entra como valor ”.

(OLIVEIRA, Francisco de. O surgimento do antivalor: capital, forca de trabalho

e fundo préprio)

A constituicdo brasileira, com vistas a garantir a efetividade dos direitos sociais,
estipulou que parte do orcamento estatal em todas as esferas federativas estaria vinculada a
acOes para a concretizacdo desses direitos. A lei maior também determinou, em uma légica
redistributiva universalista, que o financiamento dos direitos sociais caberia a toda sociedade
brasileira, criando contribuicdes que deveriam ser destinadas especificamente a esses fins;
garantindo dessa forma a origem da receita e a vinculagdo da despesa, formula que
supostamente garantiria a concretizac¢ao dos direitos sociais.

Contudo, esse modelo da constituicdo de 1988 caracterizado por sua rigidez juridica
tipica de um pacto de solidariedade social inspirado na matriz dos Estados de Bem-estar
social — cujo eixo central é o valor produzido pelo trabalho —, desde os anos 1990 tem sofrido
uma inflexdo contundente em razdo das transformagdes na dinamica do capitalismo
financeiro, que se movimenta e reproduz de forma autbnoma ao processo produtivo.

Diante das necessidades impostas por essa dindmica, muitas reformas foram realizadas
na constituicdo com vistas a supostamente adequa-la a essas transformacgdes, o que para
alguns teria desestruturado o projeto de organizacdo econdmica previsto na lei maior. Outro
debate resultante dessa tensdo entre o projeto constitucional e as transformacoes capitalistas é
sobre a hipdtese de impossibilidade de financiamento dos direitos sociais, contexto
supostamente agravado pelas vinculagGes orcamentarias anteriormente mencionadas que, na
verdade, seriam um entrave aos ajustes necessarios a formulacdo de um projeto de
desenvolvimento condizente com essa nova conjuntura.

N&do ha duvida que essas reflexdes refletem a disputa entre dois projetos distintos, a

partir de determinadas leituras e propostas para uma possivel estratégia de desenvolvimento,
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ambas supostamente em consonancia com a constitui¢cdo. Assim, este capitulo tem o objetivo
de inventariar alguns dos argumentos desse debate e, posteriormente, seguindo nossa
proposta, discutir as vantagens e desvantagens do PBF em funcdo dessa dinamica

orcamentaria prevista para os direitos sociais na constituigéo.

5.1 Vinculagéo or¢camentaria constitucional para concretizagéo direitos sociais e a

dindmica do capitalismo financeiro

A Constituicdo estipulou um sistema para organizar a vida financeira do pais. Para as
receitas determinou os fatos que podem gerar cobrancas de tributos e a competéncia de cada
ente para cobra-los; ao passo que para as despesas criou um sistema que deve ser utilizado
para cada ente subnacional planejar os gastos governamentais, incluindo os decorrentes de
despesas judiciais (Scaff, 2010:137). Tal sistema pode ser descrito alegoricamente como um
“funil” — pela vinculagdo das normas entre si —, estabelecendo primeiramente as grandes
diretrizes dos gastos e investimentos, que a cada ano podem ser melhor delimitadas e
concretizadas de acordo com as receitas obtidas e o0s projetos desenvolvidos (Scaff,
2010:138). Esse funil € composto no topo pelo Plano Plurianual (PPA) de iniciativa do poder
Executivo (art.165, 1) — dispondo de forma regionalizada as diretrizes e metas da
administracdo publica federal para as despesas de capital, as dela decorrentes e aos programas
de duracdo continuada —, que deve ser encaminhada ao congresso nacional até 4 meses antes
do encerramento do primeiro exercicio financeiro do mandato presidencial, cuja duracédo é de
4 anos (Scaff, 2010:138). Os programas nacionais, regionais e setoriais devem ser elaborados
em consonancia com o PPA (art. 165, 84°), bem como as emendas ao projeto de lei de
orcamento anual ou suas modificacdes — a serem tratados a seguir (Scaff, 2010:138).

Avangando na descricdo do “funil”, anualmente deve ser enviado ao Congresso
Nacional o projeto da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO — art. 165, 1) — cuja funcédo é
indicar as metas e as prioridades da administracdo publica federal, incluindo as despesas de
capital para o exercicio subsequente, dispor sobre as alteracdes na legislacdo tributéria,
estabelecer a politica das agéncias de fomento e, principalmente, orientar a construcdo da lei
orcamentaria anual —, que possui validade anual, mas acaba vigorando por apenas
aproximados seis meses; devendo ser encaminhada até 15 de abril, discutida e votada até o
final de junho (Scaff, 2010:138-139).
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Por fim, como sequéncia das leis anteriores deve ser elaborada a Lei Orgcamentaria
anual (LOA — art. 165 Ill) — devendo demonstrar de forma regionalizada o impacto sobre as
receitas e despesas, bem como os beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia —,
cujo projeto deve ser encaminhado até 31 de agosto e devolvido para sancdo até 31 de
dezembro de cada ano; e que compreende trés diferentes documentos: (a) o or¢camento da
unido, seus fundos, érgdos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundagoes
instituidas e mantidas pelo poder Publico; (b) o orcamento das empresas em que a unido,
direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto; e (c) o
orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades a ela vinculadas, da
administracdo direita e indireta, incluindo também as fundacGes instituidas e mantidas pelo
poder publico (Scaff, 2010:138). Na constitui¢do brasileira a seguridade social corresponde a
um conjunto de a¢des dos poderes publicos e da sociedade destinadas a assegurar os direitos
relativos a salde, assisténcia e previdéncia social (Silva J. 2010:830). Portanto, nessa Ultima
parte da LOA estdo determinadas as partes mais substanciais do or¢camento desses trés
direitos, dois dos quais estdo intimamente ligados ao PBF.

Amarrando o sistema, a Constituicdo ainda veda a realizacdo de despesas ou
obrigagOes que excedam os créditos orcamentarios ou adicionais; o inicio de programas ou
projetos ndo incluidos na lei orgcamentéria anual, a transposicdo ou transferéncia de recursos
de uma categoria ou 6rgao para outro sem autorizacdo legislativa, dentre outras disposices
do art. 167 (Scaff, 2010:139).

Em relacdo especificamente a presenca dos direitos sociais no orcamento, a
Constituicdo de 1988 tracou também uma amarracdo juridica com vistas a garantir fontes de
receita para seu financiamento, bem como a obrigatoriedade de que percentuais da
arrecadacdo fossem obrigatoriamente investidos em sua concretizacdo. Os direitos a saude,
assisténcia e previdéncia social, previstos como direitos fundamentais no art. 6°; foram
detalhados no titulo VIII — da Ordem Social —, e tratadas de forma conjunta no capitulo Il sob
o titulo Da Seguridade Social (arts. 194 a 204). Como consequéncia o conceito de seguridade
social compreende estes trés direitos sociais, estando, portanto, vinculados as regras de
financiamento que disciplina essa matéria; que tratando de seguridade e ndo de seguro social,
buscou consagrar uma nocdo de universalidade subjetiva, por ndo variar em funcdo da
possibilidade contributiva dos individuos, mas sim visar uma protecdo ampla, cujo

destinatério € toda a populacéo indistintamente (Silva J., 2012:773).
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A previsdo do art. 195 é que a seguridade social sera financiada por toda a sociedade,
0 que inclui diversas fontes de receita como a Unido, Estados, Municipios, empregadores,
empresas, trabalhadores, entre outros; cuja arrecadacdo se da de forma compulsoria de acordo
com as previsdes legais especificas para cada caso, sendo o orcamento destinado as suas acoes
detalhado na LOA de acordo com as diretrizes previstas na LDO (Silva J., 2012:777-778). E
no orcamento da seguridade social que estdo previstos os programas de transferéncia de
renda, como o PBF (Brasil, 2015:33-34). Dentre as receitas que financiam a seguridade social
destacam-se as contribuicbes previdenciarias para o Regime Geral da Previdéncia Social
(RGPS) pagas pelos empregados e pelas empresas; a Contribuicdo Social sobre o Lucro
Liquido das Empresas (CSLL); a Contribuicdo Social para o Financiamento da Seguridade
Social, cobrada sobre o faturamento das empresas (COFINS); Contribuicdo para o
PIS/PASEP para financiar o Programa do Seguro-Desemprego e para financiar os programas
de desenvolvimento do BNDES, também sobre o faturamento das empresas; entre outras
(Fagnani, 2015:17).

Em relacdo a saude, mesmo vigorando o principio da ndo vinculagdo de receitas de
impostos a 6rgdos, fundo ou despesas; a Constituigdo abriu exce¢des para “agdes de servigos
publicos de salde” — o art. 167, IV — (Silva J., 2012:784). Tal prescricdo obriga a Unido,
Estados e Municipios a aplicar nessas a¢des recursos minimos calculados e estabelecidos em
Lei Complementar reavaliada a cada cinco anos; que no caso da Unido nao podera ser inferior
a 15% da receita corrente liquida do exercicio financeiro, dos Estados, Distrito Federal e
municipios, variando em fun¢do do produto da arrecadacdo de impostos que se referem os
arts. 155 a 159 (art. 198). Ha também a obrigatoriedade de transferéncia de recursos da Unido
para Estados, Distrito Federal e Municipios com o objetivo de custear o sistema Unico de
Salde (SUS) e a assisténcia social para estados e municipios (art.195, §10), que dentre outras
normas previstas na constituicao ajuda a caracterizar o chamado federalismo cooperativo.

Essas vinculagdes encontram reforgo em outras normas constitucionais que garantem
seu enforcement, como por exemplo, a vedacdo imposta a Unido de reter ou restringir de
alguma forma a entrega dos recursos destinados a saude (art. 160, paragrafo unico, | e 1),
bem como figurando entre as raras possibilidades de intervencdo federal e estadual nos
municipios em caso de ndo aplicacdo das receitas minimas destinadas a saude e também da
educacdo (art. 35, I1l). Essas vinculagdes foram trazidas em grande medida a partir da EC
29/2000, mas também pela recente EC 86/2015.
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No que concerne a educacdo a vinculagdo prevista no art. 212 da constituicdo
determina que a Unido deve destinar no minimo 18% receita de impostos a acGes que
garantam a manutencdo e desenvolvimento do ensino, descontadas as transferéncias que
realizam, por determinacdo da constituicdo, aos municipios em razdo da arrecadacdo de
impostos; ao passo que os Estados, municipios e o Distrito Federal devem destinar 25% das
receitas, também descontadas, no caso dos Estados, as transferéncias aos municipios;
repetindo a mesma excecao aos principio da ndo vinculacdo de receitas prevista no art. 167
para a saude (Silva J., 2012:815-816). A educacdo recebe ainda valores de uma contribuicéo
social denominada “‘salario-educa¢do”, prevista no §5° do art. 212 visando a valoriza¢do do
ensino fundamental, que deve ser obrigatoriamente recolhida pelas empresas e entidades
publicas e privadas vinculadas ao Regime Geral da Previdéncia Social; cuja destinacdo € um
terco ao Fundo Nacional de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e valorizacdo do
Magistério (FNDE), e dois tercos aos Estados, com obrigacdo de redistribuir aos municipios,
de acordo com os critérios da lei estadual, considerando também o nimero de alunos
matriculados no ensino fundamental (Silva J., 2012:817-818).

Essa amarracdo constitucional dos direitos sociais, estruturada para garantir sua
concretizacdo sofre constricbes de diversas perspectivas, que para efeitos exemplificativos
podem ser divididas em questdes que denominaria “contingenciais” e “estruturais”.

llustrando as questbes contingenciais, em alguma medida j& antecipadas no capitulo
anterior, é possivel destacar os conflitos de justica distributiva na relacdo individual versus
coletivo que as intervencdes judiciais causam nas politicas publicas no cumprimento de
decisOes judiciais. A despeito de algumas decisbes poderem ser cumpridas via sistema de
precatdrios ou através da criagdo de uma obrigacdo futura — que dessa forma pode ser incluida
no orcamento dos periodos seguintes —, uma boa parte dessas decisdes produzem efeitos
imediatos, afetando diretamente as finangas e o planejamento estatal em determinado periodo,
a capacidade organizacional, a alocacdo de verbas para o cumprimento de politicas publicas;
que pela légica do Judiciario passam a ser determinadas em uma racionalidade individual ou
grupal, prejudicando a perspectiva global para a qual sdo desenhadas, impactando de forma
consideradvel o orcamento® (Scaff, 2010:141-142). Outro exemplo de constricdes
contingenciais sdo aquelas permitidas pelo instituto da Desvinculacdo das Receitas da Uniédo
(DRU) criada em 1994, cujo fundamento é a necessidade de manter o equilibrio das contas

5 Somente para exemplificar o problema, segundo Scaff (2010:248), o Estado do Rio Grande do Sul teve entre
2005 e 2006 aproximadamente 25% do seu orcamento destinado a salide comprometido para 0 cumprimento de
decisdes judiciais.
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governamentais e garantir maior flexibilidade dos gastos publicos federais, especialmente
para 0 pagamento da divida externa (Calciolari, 2010:110-111). Esse mecanismo permite a
aplicacdo de recursos arrecadados a titulo de contribuicdes sociais — como aqueles
arrecadados com destinacdo especifica para a salde, educacdo e previdéncia social, por
exemplo — para fins diversos daqueles previstos pela constituicdo, de acordo com
necessidades de estabilizacdo econdmica do governo (Calciolari, 2010:111-112).

Entretanto, os debates acerca da vinculagdo orgcamentaria na constituicdo também séo
enfrentados na perspectiva “estrutural”. De acordo com Almeida Jr., Lisboa e Pessoa (2015),
por exemplo, o debate sobre o ajuste fiscal no Brasil seria inevitavel ndo apenas pela
deterioracdo das contas publicas, o aumento da inflacdo, a desaceleracdo e a mudanca da
politica econdmica a partir de 2009 — que representariam apenas um desequilibrio entre
receita e despesa a curto prazo —, mas sim, por conta de um desequilibrio estrutural que desde
1991 é caracterizado pelo crescimento da despesa publica a uma taxa maior do que a renda
nacional; resultado de normas legais que concedendo beneficios como os previdenciarios e a
alocacdo em areas especificas como salde e educacdo, teriam positivado um sistema
caracterizado pelo aumento dos gastos publicos acima do crescimento econémico.

Para responder a essa conjuntura teria sido necessario aumentar de forma continua a
receita tributaria em funcdo do PIB, onerando a producdo e prejudicando a geracdo de
emprego. Segundo os autores, a carga tributaria passou de 25% em 1991 para 35% em 2014, a
renda cresceu 103% e a receita de impostos quase 184%; significando que nesses 15 anos 0
setor publico se apropriou de 45% do crescimento da renda nacional para financiar seus
gastos, que incluem as despesas com politicas publicas e direitos sociais. Estes, inclusive, sdo
apontados como responsaveis pela maior parte do aumento dos gastos — mais especificamente
salde e educacdo e aposentadorias —, que mesmo com o aumento anual de quase 500 bilhdes
entre 1991 e 2014 ndo representou um aumento equivalente na qualidade das politicas
publicas.

A previdéncia seria 0 setor mais critico, dado as aposentadorias com idades menores
do que a maioria dos paises, 0 aumento da expectativa de vida da populacéo e a diminuicado
do crescimento vegetativo — que em 2040, mantidas as regras atuais, contara apenas com
quatro trabalhadores ativos para pagar cada aposentadoria —, e as previsdes de aumentos dos
gastos com INSS; que segundo estimativas oficiais chegardo com previdéncia, salde e
educacao s totalizar 6% do PIB até 2030, representando um aumento de 20 bilhdes por ano —

como comparativo, as propostas de contencdo de despesas previdenciérias no final de 2014



138

previam uma economia de 18 bilhGes e a CPMF em seu auge arrecadava anualmente 1,5% do
PIB.

Ao longo dos anos 2000, ainda segundo os autores, a estabilidade macroeconémica 0s
ganhos de produtividade em diversos setores e a expansdo da economia mundial contribuiram
para o crescimento da renda e do emprego, bem como a receita da Unido; que cresceu no
periodo cerca de 7% ao ano até 2011. Tal fato teria entorpecido a sociedade, 0s politicos e 0s
formuladores de politica econdmica, que continuaram a insistir em um modelo de Estado que
requer recursos crescentes, e ainda, investido na politica econémica de concessao de subsidios
e intervencdes setoriais que teriam prejudicado o crescimento das atividades e a capacidade de
investimento das empresas — sobretudo nos ultimos seis anos —, intensificando o desequilibrio
fiscal e culminando nos recentes desajustes, correspondendo em 2015 a um déficit de 150
bilhGes nas contas publicas.

Dessa forma, o desequilibrio fiscal brasileiro seria resultado da concessdo desenfreada
de beneficios publicos incompativeis com a renda nacional, caracterizado por uma obrigacao
crescente de gastos diante de um baixo crescimento econémico; que deixa para as geracoes
futuras as contas a serem pagas pela promessa de algo maior do que se pode cumprir. A
conjuncdo desses fatos requer a pressdo sobre o governo para se comprometer a realizar o
ajuste fiscal e a estabilizar a divida publica, na qual a agenda, segundo Almeida Jr., Lisboa e
Pessoa (2015), passa pela simplificacdo da estrutura tributaria, a uniformizacao de regras para
diversos setores e empresas, a adocdo de critérios que reduzem a ambiguidade normativa — a
semelhanca de regras e procedimentos usuais em muitos paises — a diminuicdo da
complexidade institucional e de restricbes ao comércio internacional, etc.; superando o
nacional desenvolvimentismo, que estaria enfrentando uma recessao prolongada.

Por outro lado, de acordo com Massoneto e Bercovici (2006), tal perspectiva ignora a
articulacdo entre constituicdo financeira, constituicdo econdmica e constituicdo total,
confirmando a tendéncia a hegemonia do neoliberalismo que marca a contradi¢do entre esse
padréo sisttmico de acumulacéo capitalista e o paradigma da constitui¢do dirigente. Segundo
0s autores a suposta autonomia do direito financeiro em face do direito econ6mico — agora
ndo mais instrumentalizados e articulados para a organizagdo juridica do espaco politico-
econémico de acumulacdo em funcdo do papel atribuido ao Estado no projeto constitucional;
mas em consonancia com a tendéncia neoliberal — traz de volta questes do liberalismo do
século XIX supostamente superadas — como a cisdo entre economia e financas pablicas, a

abstengdo do Estado no dominio econdmico, a pretensa neutralidade financeira —, atacando o
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paradigma que sustenta a organizagdo do Estado social na constitui¢do, cujo financiamento é
completamente dependente das estruturas de arrecadacdo e gasto publico previstas na lei
maior.

Ainda de acordo com os autores, as mudancas ocorridas a partir da década de 70
denominadas como o fim do “consenso keynesiano”, marcam a financeirizagdo do
capitalismo, que sustentado por transformacGes como a evolucdo tecnoldgica capaz de
dispensar o trabalho humano, retira do fundo pablico a funcéo de assegurar a reproducdo da
forca de trabalho através de servicos publicos e direitos sociais, e passa a servir também para
garantir a remuneragdo desse proprio capital, agora com uma dindmica “mais independente”.
Em paises como o Brasil, o projeto constitucional de transformacdo das estruturas sociais
marcadas pela pobreza e desigualdade sofre uma grande tensdo, dada a insuficiéncia de
recursos para o financiamento do processo de acumulacdo de capital do setor publico, garantir
a atracdo de investimentos privados balizados por essa nova dindmica — para a qual o direito
financeiro passa a ser o principal instrumento —, etc.; cujo resultado é o recrudescimento dos
direitos sociais e servicos publicos, em face da criacdo de garantias estatais a esse processo
sistémico conduzido pelo capital financeiro.

Nesse sentido, segundo Massoneto e Bercovici (2006), a ordem econdmica
constitucional intervencionista e dirigente de 1988 foi alijada de seus instrumentos
financeiros, cuja efetividade é independente, desconsiderando os objetivos da constitui¢do ou
da politica econdmica; limitando assim a implementacdo da ordem social, que ficam restritas
“[...] as sobras or¢camentérias e financeiras do Estado [...]” em nome de metas de politica
econdmica em favor de interesses privados que visam “[...] uma garantia para Seus
investimentos ou para sua especulacdo financeira [...]” (2006:17). Assim, concluem os
autores que o “engessamento” da constitui¢do apontado pelos criticos do paradigma dirigente
se refere apenas aos direitos sociais e as politicas pablicas, retirando assim a possibilidade de
manejo do orcamento estatal para a realizacdo de medidas que visem garantir o pleno
emprego e 0 acesso a direitos. Enquanto isso as politicas ortodoxas de ajuste fiscal como
forma de “amarrar” juridicamente futuros governos as garantias exigidas pela dindmica do
capital financeiro sdo defendidas como as Unicas possiveis & construcdo da credibilidade e
confianca do pais ao sistema financeiro internacional. Tal dindmica, geraria um ciclo vicioso
no qual o déficit publico aliado & juros elevados para garantir a rentabilidade do capital
financeiro impede a realizacdo de gastos publicos que garantam direitos sociais e o pleno

emprego, causando o aumento da divida publica e o desemprego gque alimentam esse ciclo.
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Fazendo coro a essa outra perspectiva, de acordo com Fagnani (2015:14-16) os
argumentos contrarios a vinculagdo or¢camentaria da Seguridade Social brasileira fazem parte
de uma estratégia para “comprovar” a inviabilidade dessa estrutura de financiamento. Tal
posicao ofereceria como solucdo o retrocesso de direitos, na tentativa de destruir as conquistas
dos movimentos sociais na década de 1970 e 1980; que na Assembleia Constituinte
garantiram a vinculagdo orcamentaria constitucional a essas demandas. Ainda segundo
Fagnani (2015:17), tendo com exemplo o ano de 2012, a contribuicdo estatal brasileira para
integrar esse orcamento € pequena, correspondendo apenas a 12% do total, enquanto 88%
corresponderiam as contribui¢fes oriundas das empresas e trabalhadores; estando ainda
excluidas as rendncias fiscais, que se consideradas, exigiriam do Tesouro o complemento de
apenas 5% do total.

Outro argumento enfrentado pelo autor € o suposto déficit do sistema previdenciario.
A despeito da vinculagdo constitucional ter como objetivo evitar as praticas de captura dos
recursos destinados aos gastos sociais e sua transferéncia para o financiamento de politicas
econémicas, como juros da divida publica — comum no periodo ditatorial —, tal préatica
continuou a ser utilizada pelos governos democraticos a partir de 1990, atraves de
mecanismos como critérios contabeis®® e a violagdo da organizacdo do orcamento da
Seguridade Social em sintonia com as normas previstas na constituicdo — arts. 165, 194, 195 e
239, a DRU, etc. (Fagnani, 2015:18-20; Costa, 2015:12). Tais agdes mascarariam o fato do
orcamento sempre ter sido superavitario — em 2012, por exemplo, esse or¢camento teria
presentado saldo positivo de R$ 78,1 bilhdes, no qual as receitas totalizaram R$ 590,6 bilhdes
e as despesas atingiram R$ 512,4 bilhdes —, cuja difusdo da ideia de déficit corresponderia, na
verdade, a utilizacdo dessas receitas para finalidades ndo previstas na legislacdo®’; além das
isencdes tributarias concedidas sobre fontes da Seguridade Social® (Fagnani, 2015:18-20).

A questdo do endividamento estatal também encontra argumentos contrarios.
Enfrentando a questdo do endividamento publico, Orair e Gobetti (2015) alegam que as
contas estatais e também do mercado ndo seguem a mesma racionalidade da economia

doméstica, em que uma quantidade maior de despesas do que receitas gera,

% [...] Contrariamente ao que determina a Constituicdo os Poderes Executivo (MPAS, MPOG, MF e BC) e
Legislativo ndo consideram a Previdéncia como parte da Seguridade Social. Desde 1989, o MPAS adota critério
contabil segundo o qual a sustentacdo financeira da Previdéncia depende exclusivamente das receitas proprias do
setor. Esse critério leva, inexoravelmente ao “déficit” do Regime Geral de Previdéncia Social (Urbano e Rural)
(Fagnani, 2015:18).

% Segundo o autor, no periodo entre 2005-2012, somente a DRU teria retirado do orcamento da Seguridade
Social algo em torno de R$ 286 bilhdes (Fagnani, 2015:20)

% Em 2012 essas isencdes teriam correspondido a 1,7% do PIB e em 2013 a 2,7% (Fagnani, 2015:20).
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consequentemente, uma situacdo de insolvéncia. O endividamento desses entes pode ter como
objetivo estimular o desenvolvimento econdmico e como consequéncia 0 aumento de bens e
servicos produzidos, dinamizando a geracdo de renda na economia e também o lucro;
podendo, dessa forma, ditar os rumos do sistema econémico influenciando a oferta de
servicos publicos, a distribuicdo de renda, a taxa de juros dos titulos da divida publica, 0s
beneficios fiscais a empresarios, etc. (Orair, Gobetti; 2015:17). Além disso, na Ultima década
o endividamento brasileiro foi reduzido, deixando um patamar de 60% do PIB em 2002,
alcancando 31% do PIB em 2013 e chegando a 34% do PIB em 2014, quando o governo
registrou um déficit primario pela primeira vez em 16 anos, a despeito das politicas de
flexibilizac&o fiscal terem sido iniciadas em 2006 (Orair, Gobetti; 2015:17 -18).

Entretanto, isso ndo significa que os beneficios sociais e as desoneracGes fiscais ndo
representem parte consideravel do orcamento. Ainda de acordo com os autores, 0 motor dos
gastos sociais tem sido os beneficios sociais, que hoje consomem mais da metade do gasto da
Unido — e crescem a taxas superiores ao PIB influenciados por fatores demogréficos,
formalizacdo de direitos constitucionais e valorizacdo do salario minimo —, ndo tem
representados gastos elevados, ja que o governo tem conseguido mantes resultados positivos
na Ultima década pelo aumento da carga tributaria (1999-2005) e pelo crescimento acelerado
do PIB (2006-2011); situacdo que foi modificada desde 2012 pela combinagéo de baixas taxas
de crescimento, desoneragdes tributarias e a concessdo de subsidios (Orair, Gobetti; 2015:
18).

A questdo juridica que movimenta o debate anterior ndo é sd a violacdo da
constituicdo, nem tampouco a determinacdo de regras mais rigidas ou flexiveis para alocar
beneficios e recursos a grupos especificos. Na verdade, esse debate é reflexo de uma
dimensao estrutural de financiamento do Estado, que corresponde a um determinado projeto
juridico de desenvolvimento informado por uma dindmica econdmica do capitalismo,
confrontado pelas constantes transformacges econdmicas a nivel global, potencialmente
capazes de desestruturar por completo essa forma de organizacdo or¢camentaria.

A extrema tenséo entre esse projeto e as transformacdes capitalistas que impuseram
novos desafios ao Estado na concretizacdo de seu projeto de desenvolvimento produziram,
especialmente pelas reformas constitucionais promovidas ao longo dos anos 1990, duas
leituras possiveis de acerca do projeto da lei maior, em grande medida expressadas no debate
exposto acima. Essas duas leituras entendem que a realizagdo do desenvolvimento requer do

Estado a execugdo de determinadas tarefas a partir de matrizes distintas — ou seja, duas
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perspectivas sobre como o projeto de desenvolvimento deve ser conduzido —, que passaram a
disputar o sentido do projeto de desenvolvimento estabelecido na constituicdo de 1988.
Assim, antes de discutir a relacdo do PBF com essa dindAmica orgamentaria, torna-se essencial
entender as caracteristicas das funcGes do Estado atribuidas a cada um desses projetos e a

operacionalizacdo do orgcamento estatal a partir delas.

5.2 Keynes, Schumpeter e os desafios estatais do subdesenvolvimento na era do

capitalismo financeiro

Tendo como objeto de reflexdo a passagem do Estado liberal para o Estado de Bem-
estar social, Bobbio (2007) afirma que cada mudanca na concepcdo do papel do Estado
conduz a necessidade de transformacao dos instrumentos necessarios para a realizacdo de suas
tarefas, ou seja, do direito. Este autor ressaltou a mudanca do ordenamento juridico
repressivo, baseado na taxatividade das condutas, coercdo e centrado na ideia juridica de
obrigacdo — que cumpria as expectativas previstas para o Estado Liberal —; para o advento do
ordenamento juridico promocional, cuja funcdo € promover comportamentos desejaveis com
vistas a concretizacdo dos objetivos determinados pela sociedade — condizente com 0
conjunto de necessidades e obrigacfes oriundas das concepgOes de Estado de Bem-estar
social (EBES).

Baseado nesse pressuposto de Bobbio (2007), para a compreensdo na perspectiva
estrutural dos problemas relacionados aos dilemas juridicos presentes no debate sobre o
financiamento dos direitos sociais na constituicdo brasileira apresentados anteriormente, é
preciso antes compreender as transformag6es ocorridas na dinamica capitalista, sobretudo
apos a desestruturacdo do sistema de Bretton Woods, e as inflexes sofridas pelo EBES —
matriz inspiradora da organizacdo estatal positivada na constituicdo —; que agora sob a
dindmica do capitalismo financeiro se viu compelido a necessidade de adaptar seus
instrumentos juridicos para responder adequadamente as novas imposic¢oes do capital.

De acordo com Comparato (1989) o modelo de Estado Liberal — cuja funcdo principal
deveria ser a protecdo das garantias individuais e da ordem publica, ndo havendo esperanca de
que transformasse a sociedade em nenhum sentido — teria sofrido uma grande inflexdo pelo
reconhecimento dos direitos sociais pela Assembleia geral das Nag¢des Unidas em 1966. A
partir desse momento, o Estado passou a ser demandado do cumprimento de diversas

prestacBes sociais, gerando a necessidade de mdultiplas e complexas acBes sociais, que
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resultaram no “[...] crescimento desmedido e incontrolado do Poder Executivo [...]”
(1989:73), passando a editar leis; consequéncia dessa demanda complexa em face da dinamica
costumeiramente lenta da deliberacdo legislativa. Sendo a lei um comando geral e abstrato,
nessa racionalidade de que ao Estado seria somente possivel executar 0 que estivesse previsto
nas normas, o processo natural foi & edigdo de multiplas leis de forma “[...] conjuntural e
casuistica a modos de auténticos decretos administrativos [...]” (Comparato, 1989:73), dada a
incompatibilidade dessa nova dindmica com aquela inerente ao processo legislativo.

Isso ocorreu, ainda de acordo com Comparato, porque essa expansao do Executivo
também foi impulsionada pelo conteddo material da agdo estatal, agora compelida ao
estabelecimento de politicas de médio e longo prazo, o que demandaria conhecimento
profundo acerca da realidade nacional e mundial e o desenvolvimento da técnica previsional;
formulando objetivos, mobilizando e organizando recursos para sua consecucdo. Tal
exigéncia seria atingida através do planejamento (programacéo), constituindo uma mudanca
de racionalidade na acgdo estatal que, projetando resultados e a¢cdes a curto, médio e longo
prazo, exigiria um processo coordenado de atividades — com medidas preparatorias,
complementares, alteracdo de marcos legislativos, reorganizacao das instituicdes estatais, etc.
— visando o atingimento dos fins estipulados pela sociedade (Comparato, 1989:74). Em suma,
o “government by law” — a estrutura formal, taxativa e pré-concebida dentro de um modelo
estatico — sendo gradativamente substituido por esse novo modelo denominado “government
by policies”’(Comparato, 1989:74).

Como resultado dessa matriz de bem-estar social que inspirou a constituicdo dirigente
brasileira aliada a necessidade de responder aos desafios e formular estratégias para a
superacdo do subdesenvolvimento; a ideia de planejamento foi um debate muito acirrado em
torno da constituinte e nos primeiros anos da Constituicdo entre importantes juristas
brasileiros. De forma geral essa ideia estava baseada na proposta de materializacdo um projeto
de desenvolvimento pactuado pela sociedade e cristalizada em um diploma legal; cuja
formulacdo, execucdo e exigibilidade seriam operacionalizadas através dos mecanismos
procedimentais previstos também pelo direito. Em suma, realizada a deliberagdo e pactuacéo
desse projeto da sociedade — o plano — todos estariam juridicamente vinculados a ele; pois
sendo um documento normativo, qualquer desvio das acOes previstas estaria sujeito ao
controle de instancias estatais, que garantiriam seu cumprimento — por exemplo, o Poder

Judiciario.
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Aposicdo de inumeros estudiosos permite demonstrar essas concepgdes. Por exemplo,
Grau (2015:340) defende que é a funcdo do planejamento conferir “[...] consisténcia racional
a atuacdo do Estado (provisdo de comportamentos, formulacdo de objetivos, disposicdo de
meios) [...]”. A partir da mesma perspectiva, Bercovici (2005: 69-77) ap0Os relatar as
experiéncias de planejamento no governo de Juscelino Kubitschek — Plano de Metas, de 1956
a 1961 —, Jodo Goulart — Plano Trienal, entre 1962 e 1963 —, e das experiéncias do regime
ditatorial — Plano Nacional de Desenvolvimento | e Il, respectivamente em 1972 a 1974 e
1975 a 1979 —, conclui posteriormente que mesmo tendo a Constituicdo de 1988 previsto um
sistema de planejamento coerente com a estrutura da democracia®’, até hoje nédo houve
vontade politica para o cumprimento “[...] da determinac&o constitucional de estabelecimento
de uma legislacdo sistematica do planejamento, conforme o artigo 174, §1° ®% [...]”, e ainda
“[...] desde 1979, coma revogacdo dos atos institucionais e complementares, o Brasil nédo
possui nenhuma lei que regule o planejamento nacional [...] (p.77)”.

Na mesma linha, Ataliba (1989:90), defendendo que o plano deveria contar com a
“[...] possibilidade de proposituras de acdes judiciais [...]” prevendo uma “[...] acdo de
nulidade leis ou atos concretos que sejam contrarios ao plano [...]”, para que violacdes ao
plano permitam “[...] um conjunto de interessados (inclusive qualquer pessoa do povo) ir ao
poder Judiciario e solicitar que esta ou aquela norma seja declarada nula [...] ”; acrescenta
que também as leis do congresso deveriam estar sujeitas ao controle de compatibilidade com
o plano, pois ao aprova-lo “[...] o congresso estaria se comprometendo com o plano [...]7,
porque a modificagdo posterior das diretrizes determinadas “[...] seria a destrui¢do do plano e
a instauracdo de uma incoeréncia, de uma insegurancga, de uma instabilidade, que séo a
negacéao da ideia de plano [...] ” (Ataliba, 1989:91).

Ao transferir a ideia de planejamento para uma forma cristalizada no plano juridico,
tais autores se aproximam das concepcdes de que o direcionamento de uma acdo estatal deve
ser traduzido em uma estrutura normativa, passivel de ser controlada através de mecanismos
coercitivos; criando uma especie de checklist formado por metas definidas pelas normas, que

garantiriam, dessa forma, o controle social e juridico. Portanto, tal proposta estad impregnada

> O mesmo autor destaca que a Constituicdo de 1988 previu um sistema de planejamento com grande
participacdo do Poder legislativo, vinculado ao plano de or¢camento e aos fins constitucionais como aumento da
transparéncia e controle sobre o gasto publico, exigindo coeréncia entre o gasto anual do governo e o
planejamento entre médio e longo prazo (2005: 77-78)

%2 Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exerceré, na forma da lei, as
funcdes de fiscalizacéo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para
o0 setor privado. § 1° A lei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional
equilibrado, o qual incorporarad e compatibilizard os planos nacionais e regionais de desenvolvimento.
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de uma crenca de que somente através de um projeto de atuacdo econdémica positivado em um
diploma normativo passivel de controle e exigibilidade seria possivel garantir as expectativas
dos agentes e, consequentemente, o desenvolvimento econémico.

Um conceito presente na literatura politica e juridica que me parece util para
compreender essa forma de organizagdo estatal € o chamado Estado Keynesiano,
correspondendo a um tipo ideal de Estado que valoriza o planejamento, a regulagdo
econbmica, as politicas de pleno emprego e o financiamento previdenciario intergeracional;
na busca por neutralizar as incertezas geradas pelo capitalismo através de uma intervencéo e
investimentos governamentais em paralelo aos privados, bem como politicas fiscais e
monetarias (Faria, 2009:298). O chamado Estado keynesiano — historicamente localizado no
periodo pos-guerra em 1944 a partir de Bretton Woods até o inicio da década de 1990 — se
constituiu como contraponto ao Estado liberal, a partir de uma nova concepg¢do da atuacéo
estatal que buscava viabilizar a acumulagdo privada, sustentar investimentos produtivos e
promover acordos para aumento de produtividade; tendo como contrapartida de equilibrio a
garantia de niveis de emprego e salarios em consonancia com o aumento de receitas e lucros,
além da promocao de politicas redistributivas como mecanismos de alargamento de mercado
e administragdo da demanda (Faria, 2004:113-114).

Essa forma de organizacdo estatal, de acordo com Faria (2004), pressupde uma
reorganizacdo das relagdes em trés niveis: ao nivel juridico, essas relagdes se revestem no
asseguramento da identidade normativa, através de instrumentos como a padronizacdo das
relacbes de trabalho, estruturados a partir de uma organizacdo ordenada, hierarquizada,
formalista e pré-concebida dos comportamentos sociais cristalizados nas formas do direito
positivo; no nivel politico identifica focos de tensdo, neutralizando-os por meio de diversos
programas sociais aos assalariados e suporte financeiro e tecnolégico ao empresariado criando
condicdes para o aumento de sua producdo e competitividade; e no nivel institucional, uma
intervencdo continua e crescente nas relagdes sociais, aumentado a discricionariedade do
Executivo, revelando uma natureza incremental e promocional do direito (p.115). Conclui o
autor que esse modelo permitiu a criacdo, especialmente entre 1950 e 1960, de um clima
politico e social de muita confianca nessas formas de controle, regulacéo, gestdo, direcéo e
planejamento estatais, cujo pressuposto era um controle direito das a¢des e condutas dos
agentes, balizados por padrGes gerais de politicas macroeconémicas, estabelecendo um

circulo virtuoso entre crescimento e reducgéo das desigualdades (p.116).
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Entretanto, na década de 1990, essa concep¢do normatizada da relagdo entre direito,
sociedade e desenvolvimento tdo aspirada pelos juristas brasileiros na constituinte, e também
a minimizacdo dos conflitos na relacdo entre capital e trabalho materializada no EBES ja
estava sendo tensionada nos locais em que essa experiéncia pode ser concretizada, em razédo
das significativas mudangas nas relagdes econdmicas e sociais a nivel internacional. Tais
transformacg0des — caracterizadas como um fendmeno multifacetado e complexo denominado
globalizacdo — consistiram em uma modificacdo vertiginosa e gradativamente intensificada da
circulacdo de bens, servicos, tecnologias, capitais, culturas e informacd@es; resultando em uma
reorganizacédo e diferencia¢do funcional da ordem geopolitica, econdmica e social marcadas
agora por uma pluralidade de situagGes originais e cambiantes, acentuando e generalizando
velhos contrates entre riqueza e pobreza, ao mesmo tempo em que minava os tradicionais
marcos de referéncia social, notadamente, no que se referem aquelas ligadas as estruturas dos
Estados-nacéo e do direito positivo (Faria, 2004: 7-8).

Nesse contexto, os Estados nacionais e suas técnicas de intervencdo social —
instrumentalizadas principalmente através do direito positivo — se viram cada vez mais
enfraquecidos e obsoletos, tendo constantemente reduzida sua operacionalidade e eficacia por
ndo serem capazes de acompanhar e controlar a velocidade das transformacgdes econdmicas,
financeiras, sociais e politicas; em que suas formas tradicionais baseadas na hierarquia,
previsibilidade e formalidade tornam-se gradativamente inaptas a oferecer um conjunto
unitario de respostas organizadas a partir de uma logica coerente (Faria, 2009: 303-304). As
causas de tais desajustes seriam a desterritorializacdo dos mercados, processos e cadeias
produtivas; a transnacionalizacdo e autonomia dos centros de decisdo; a criacdo de estruturas
paralelas ao Estado, com suas proprias normas, procedimentos e cddigos de conduta, como
instancias privadas de organizacdo, mediacdo e solucdo de conflitos entre determinados
agentes econdmicos; as formas vertiginosas e inéditas e criativas com que ocorrem as
transacOes econdmicas em face da lentiddo das politicas legislativas; entre muitas outras
(Faria, 2004).

Enquanto o modelo keynesiano se caracteriza por uma esfera publica organizada por
regras universais e previamente pactuadas em que o fundo publico financia a acumulacéo de
capital e a reproducéo da forca de trabalho — através de um conjunto de estimulos ao mercado
institucionalmente regulado e dos gastos sociais, respectivamente; em uma relacéo estrutural
caracterizada por uma “protocooperacdo” econémica centrada na ideia do Estado nacional —;

nessa nova na fase do capitalismo — comumente chamada de era do capitalismo financeiro —,
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como o capital se reproduz de forma relativamente autbnoma ao trabalho em consonancia
com uma dindmica de carater global, o fundo publico passou a ser disputado entre 0s
objetivos de financiamento do capital e a provisdo de bens e servicos sociais publicos — fato
que tem conduzido a chamada “crise fiscal” do Estado (Oliveira, 1988: 9-13). Isso ocorre
porque o fundo publico agora é mobilizado para garantir a garantir as taxas de retornos dos
capitais, gerando uma solvibilidade e liquidez dos investimentos privados, que trafegam
através das condicbes de rentabilidade oferecidas pelos paises, tornando-se um bem
internacional cada vez distanciado das regulac@es territorializadas e, dessa forma, abalando a
possibilidade de eficiéncia das politicas econdmicas e monetéarias (Oliveira, 1988:13-17).

Esse movimento, que se acentuada de forma contundente a partir dos anos 1990, era
fortemente influenciado pelo processo de globalizacdo, no qual ganham centralidade
organismos multilaterais de ordem global e regional, promovendo programas de
desenvolvimento voltado ao aprimoramento institucional das nagdes mais pobres, sob o
diagndstico de que as instituicbes importam ao desenvolvimento (Sundfeld, 2007; Schapiro,
2010). Essa concepcéo levou a difuséo de estratégias de desenvolvimento baseadas na cria¢éo
de “institui¢des corretas” e “boas praticas de governanga”, que garantissem o “bom
funcionamento do mercado”, baseadas nas existentes em paises desenvolvidos — 0 modelo one
size fits all — dos quais deveriam ser transplantadas (Schapiro, 2010; Trubek, Schapiro;
2012). Notadamente, esse periodo busca nas eficiéncias geradas pelo mercado a superacao
dos problemas de crise econémica, a partir da crenca de que o desenvolvimento econdémico
seria alcangado com a promoc¢do de “[...] boas regras do jogo capazes de amparar um
ambiente econdmico estavel e seguro para as transac@es privadas [...]”, ideologia que ficou
conhecida como o paradigma do Rule of Law (Schapiro, 2010:214).

Na América Latina, esse periodo tem como caracteristica a tentativa de criar um
ambiente favoravel as empresas e aos investidores estrangeiros, cuja consequéncia foi a
instabilidade das economias, que passaram a ficar mais dependentes dos fluxos financeiros
externos (Riesco, Draibe; 2011:246). A globalizacdo e a experimentacdo neoliberal a partir
dos anos 1980 produziram nessa regido resultados sociais negativos, alterando suas
caracteristicas socioecondmicas e institucionais, que passaram a ser marcadas pelas baixas
taxas de crescimento, o aumento dos niveis de pobreza e desigualdade, o crescimento do
desemprego e da informalizacdo do trabalho; assistindo, paralelamente, a agenda social ser

pautada por programas sociais focalizados nos mais pobres através das redes de protecdo
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social minimas, as transferéncias monetarias, a regulacdo liberal, etc. (Riesco, Draibe;
2011:243-244).

Do ponto de vista do Estado essas transformacgfes exigiriam a organizacdo de uma
nova forma conceitualmente denominada de Estado Schumpeteriano. Diante dessa nova
agenda, as tarefas desse Estado seriam apoiar setores estratégicos ou nascentes do mercado
em face de setores em decadéncia; capacitar agentes econdmicos na busca de novas
tecnologias, técnicas de producdo, processos, fontes de recursos e sua difusdo para as cadeias
de producéo visando aumentar seu poder competitivo nos mercados de grande concorréncia;
desenvolver regimes de governanca com dire¢do descentralizada; que abrindo méo de técnicas
protecionistas e promovendo a abertura dos mercados substitui o tripé poder publico/inddstria
nacional/integracdo social pela busca de um novo sistema nacional de inovacbes e pela
formacdo de parcerias publico privadas, com o objetivo de obter vantagens comparativas
locais e regionais (Faria, 2009: 22-23).

Portanto, conforme assinalado por Bobbio (2007), se ha uma nova forma de Estado,
tornou-se preciso repensar e reorganizar as técnicas de intervencdo sociais necessarias a
realizacdo de suas atividades. No caso brasileiro esta mudanca gerava tensdes, dilemas e
necessidades de concretizacdo de uma jovem constituicdo; que adotando um modelo cujo
objetivo era superar grandes abismos historicos em relacdo a nossa estrutura social e
econdmica, via sua estruturacdo juridico-econdmica ser questionada pela nova ordem
econbmica imposta pelas transformac6es oriundas do capitalismo financeiro.

O resultado dessa tensdo, na dimensdo institucional, foi a Reforma do Estado — entre
1995 e 2002 —, conduzida pelo MARE — Ministério da Administracdo Federal e Reforma do
Estado —, cuja fungdo era a criacdo de instituicbes modernas, dindmicas e capazes de
responder adequadamente as exigéncias impostas as atividades estatais em uma sociedade em
constante transformacao, através de medidas como abandono da execucdo de servigos, ajuste
fiscal, reorganizacdo burocrética, entre outros (Brasil, 1997); o que, na pratica, sob o
pressuposto de conferir maior eficiéncia e efetividade aos Orgdos estatais, teve como
caracteristica marcante a delegacdo de servicos publicos a particulares, a privatizacdo das
empresas estatais brasileiras e a criacdo de agéncias reguladoras (Bercovici, 2005: 82-84).
Estas eram concebidas como 0Orgéaos técnicos, buscando separar sua atividade da dindmica
politica — formato que nunca se concretizou completamente (Trubek, Schapiro, 2012; Prado,

2001) —, cuja operacionalidade tinha como pressuposto responder a uma sociedade complexa
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de modelos de tomada de decisdo policéntricos, e que exigiam uma capacidade normativa
adaptavel as transformag6es na conjuntura econdémica e social (Verissimo, 2006:291).

Para atingir tais objetivos a nocao de regulacdo, que ja possuia um status elevado
desde o Consenso de Washington (1989) e o neoliberalismo, adquire um papel ainda mais
central. A emergéncia de novos parametros legais, formas contratuais, institutos juridicos,
instituicdes especializadas etc.; desemboca na elaboracdo de ferramentas regulatorias; que
passaram a ser utilizadas por instituicdes da esfera publica e privada com o intuito de atingir
0s mais diversos objetivos sociais e econdmicos; além de seu contetdo, sentido e objetivos
passarem a ser objeto de disputa entre os diversos atores sociais.

Na era do capitalismo financeiro, que exige tarefas tipicas do Estado Schumpeteriano,
como foi possivel observar no debate sobre ajuste fiscal e direitos sociais no Brasil, ha uma
tendéncia em tracar uma dicotomia entre regulacdo social e econdmica, separando as politicas
sociais como se elas ndo fizessem — ou ndo pudessem fazer — parte de estratégia de
desenvolvimento econémico. Por um lado estaria a regulacdo econdmica, concebida como
forma de melhorar a eficiéncia econémica dos mercados; e por outro a regulacdo social,
pensada para correcdo dos efeitos prejudiciais oriundos das atividades econémicas, em geral,
caracterizada por graves problemas de distribuigéo e coordenacéo (Windholdz, Hodge; 2013).

Entretanto, superando uma nogdo mecanicista e evolucionista de desenvolvimento, a
ideia de bem-estar social pode ser promissora se investigada sob a premissa de que podem
existir variadas rotas capazes de serem tracadas pelos paises na sua transformacdo e
construcdo do seu sistema de protecdo social; especialmente se considerarmos as
caracteristicas dos paises latinos americanos, cujas trajetorias ndo foram homogéneas, nem
tampouco se organizaram sob uma Unica matriz econdmica, politica e social (Riesco, Draibe;
2011:232-236). Tais mudancas nao significam necessariamente a destruicdo ou abandono do
modelo de bem-estar que se constituiu nos paises, em especial no periodo entre 1930-1980,
pois mesmo nao sendo possivel negar a importancia das transformagfes impostas pela
conducéo liberal as politicas sociais, essas transformacfes ndo foram operadas com um
padrdo Unico; sendo muitos e ainda pouco explorados seus significados estruturais e historicos
(Riesco, Draibe; 2011:244-245).

O pensamento Keynesiano talvez tenha sido o melhor capaz de captar o ciclo vicioso
entre desenvolvimento econdmico e social na dindmica do capitalismo regulado — a
valorizacdo de politicas econémicas promotoras do aumento de emprego, renda e a

incorporagdo das pessoas através de programas sociais produzindo efeitos positivos na



150

economia —; perspectiva que tem sido abandonada pelas correntes formalistas e abstratas, que
postulam o antagonismo desses elementos, influenciadas pela ascensdo do neoliberalismo
balizado pelas atuais condicdes da globalizacdo, sobretudo ap6s o Consenso de Washington
(Riesco, Draibe; 2011:223-225).

Contudo, essas experiéncias do keynesianismo, a despeito das tarefas impostas pela
globalizacdo, sdo extremamente importantes, porque mesmo com as transformacgdes na
dindmica capitalista a ideia de desenvolvimento com inclusdo social como sendo uma
estratégia adequada nunca foi superada. Nao faltam estudos na literatura politica e econémica
demonstrando a importancia da reducdo das desigualdades e combate & pobreza como
elementos centrais nas trajetorias de desenvolvimento. Mesmo com taxas reduzidas de
crescimento econémico, os paises da OCDE ainda registram expressiva participacdo estatal
no campo social, especialmente, pelos efeitos positivos multidimensionais que essas politicas
sdo capazes de gerar, como o adensamento institucional, a integracdo social, a prevencéo de
riscos relacionados a pobreza — como a marginalizacdo do mercado formal de trabalho, a
impossibilidade de acesso a servigos de saude e educacdo, 0 aumento da violéncia, etc. —, a
baixa produtividade, entre muitas outras (Jaccoud, 2015: 11-12).

Da mesma forma, de acordo com Kerstenetzky (2011: 20), as estratégias exitosas para
equalizar sustentabilidade financeira com reducdo da pobreza e desigualdade dos EBES
europeus tem como caracteristica a combinacdo e coordenacdo de politicas de ativacdo —
como politicas de mercado de trabalho, creches e intitulamentos sociais — envolvendo servicos
sociais e énfase em transferéncias universais; com o objetivo de facilitar a expansdo da base
fiscal e facilitar a redistribuicgéo.

Contudo, para o direito, a grande “mudanga” ¢ o estatuto assumido pela regulacdo, que
além de possuir instituices especificas para sua producdo — superando uma concepcdo formal
e estanque de separacdo dos poderes —, passa a ser considerado o instrumento pelo qual o
Estado é dotado da capacidade de responder de forma mais tempestiva a essa conjuntura em
constante transformacéo. Ou seja, a nogé@o de regulacdo que ganha destaque nesse periodo é a
possibilidade de edigdo de normas de direito positivo capazes de responder a uma conjuntura
com uma dindmica incerta e em constante transformacdo, mas produzidas por instituicGes
especificamente desenhadas para tratar de assuntos estratégicos da relacdo entre Estado e
sociedade.

Este cenario impdem indmeros desafios s teorias e instrumentos juridicos

caracterizados pela alta complexidade. Por um lado o direito precisa ser uma dotagdo, uma
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garantia, um ponto de partida para as populagdes mais pobres, incapazes na maioria das vezes
de manterem constantemente uma organizagdo capaz de representar seus interesses nas
disputas pelos objetivos e configuracdes das regulacdes produzidas pelas mais diversas
instituicGes que compde o Estado; que de outra forma estariam sujeitas a ver suas conquistas
se desmancharem no ar a depender das necessidades conjunturais. E por outro, 0 mesmo
direito precisa ser flexivel o suficiente para se adequar a essas mesmas necessidades
produzidas pela conjuntura, admitindo inclusive que suas fontes sejam as mais distintas
instituicGes publicas e privadas operando a producdo normativa através de objetivos e
racionalidades distintas, que ainda precisam produzir um resultado social positivo e
harmdnico quando tomadas em conjunto.

Em outras palavras, o desafio é estabelecer modelos para garantir a efetivacdo de
direitos através da combinacdo entre desenvolvimento econémico e social, com flexibilidade
juridica que ndo mais pode ser concebida como o0 modelo econémico juridicamente amarrado
como no Estado Keynesiano, ja que a dindmica do capital financeiro ndo permite mais esse
tipo de rigidez, mas que também ndo significa necessariamente a separacdo entre politica
econémica/fiscal e politica social como antagbnicas.

Se a resposta definitiva a esse dilema juridico ainda parece distante, as experiéncias do
PBF tém mostrado que algumas alternativas em processo de experimentacao e cujos primeiros
resultados comecam a aparecer, apontam para a potencial possibilidade de um cenario
positivo no futuro, em que o modelo de combinacdo entre o aumento do desempenho
econbmico e a melhoria das condi¢bGes de vida tipicas do Estado Keynesiano pode ser
concretizado através de instrumentos juridicos flexiveis; dotando a acdo estatal da
maleabilidade necessaria para responder a estrutura e tarefas caracteristicas do Estado

Schumpeteriano.

5.3 Indugdo econdmica, regulacdo e desenvolvimento via PBF: orgamento e

desenvolvimento com inclusdo social

Em face do debate sobre as transferéncias de previdéncia e assisténcia serem
apontados como o0 motor dos gastos correntes do Estado; Vaz, Neri e Souza (2013)
procuraram entender os efeitos macroecondmicos das transferéncias de renda sobre o
consumo e a producdo, diante dos poucos estudos que buscam entender o revés dessa moeda,

ou seja, o possivel retorno econdmico que esses gastos sociais sdo capazes de produzir.
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Segundo eles, os estudos costumam considerar prioritariamente pesquisas domiciliares
limitam-se aos aspectos estdticos das transferéncias, ignorando seus possiveis efeitos
multiplicadores.

Em outra direcdo, a proposta dos autores, abandonando a posi¢do que considera as
transferéncias apenas como gastos governamentais, tem como pressuposto que essas
transferéncias representam uma fonte de rendimento das familias; que como as demais é
utilizada na aquisicédo de bens e servicos, bem como no pagamento de impostos, contribuices
e retida na forma de poupanca; entrando assim no que denominam “fluxo circular de renda” —
onde o consumo das familias impulsiona a producdo de setores de atividades, incrementando
0 lucro das empresas e a remuneracdo do trabalho, que pode retornar para as familias
fechando o ciclo econdémico.

Assim, avaliando os efeitos a curto prazo das transferéncias sociais considerando o
fluxo circular da economia a partir do Sistema de Contas Nacionais, o trabalho compara as
contribui¢bes do PBF para incremento do PIB em relacdo aos beneficios do Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS), os Regimes Proprios de Previdéncia Social (RPPS), o Beneficio
de Prestacdo Continuada (BPC), o Seguro Desemprego, o Abono Salarial do PIS/PASEP e 0s
saques do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS).

Um dos primeiros dados apresentados por este estudo € o efeito concentrador do PBF
no combate a desigualdade, j& que enquanto as demais despesas do governo acarretam
impacto direto sobre a producdo, as transferéncias do PBF sdo primeiramente incrementadas a
renda das familias e somente depois passam a influenciar a producdo nas atividades
econdmicas (Vaz, Neri, Souza; 2013:197). Além disso, o PBF, em distancia consideravel em
relacdo aos demais beneficios estudados, seria aquele capaz de produzir maiores efeitos no
incremento econémico, dado que um gasto de R$ 1 no PBF corresponde ao aumento de
R$1,78 ao PIB; ao passo que o BPC, o seguro desemprego e o abono salarial aparecem em
seguida com multiplicadores proximos a um; enquanto que as transferéncias previdenciarias —
tanto do RGPS quanto do RPPS — e 0 FGTS produzem efeitos bem abaixo de um — o FGTS
chega a apenas R$0,39 para cada R$ 1 investido (Vaz, Neri, Souza; 2013:201). Esses dados,
segundo os autores sdo confirmados pelo confronto com outras pesquisas, que utilizando
metodologias distintas, chegam a resultados semelhantes.

Em rela¢do ao incremento no consumo e a renda bruta, os efeitos multiplicadores séo
maiores quando as transferéncias sdo focalizados nos mais pobres, porque estas familia teriam

propensdo maior a consumir, ja que na apropriacdo de outras transferéncias — como 0 RGPS,
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pro exemplo — pelos mais ricos, hd um tendéncia de converséo dos valores em poupangas e
outras formas que ndo o consumo (Vaz, Neri, Souza; 2013:202). Neste quesito destaca-se
também o PBF em comparacao ate mesmo com o BPC, produzindo um acréscimo de R$ 1,98
no consumo final total e de R$ 2,40 no das familias, para cada R$ 1 investido; enquanto para
a renda bruta o aumento é de R$1,48 no total e R$ 1,64 para as familias (Vaz, Neri, Souza;
2013:202-203).

Outro efeito apontado também em estudos recentes é a diminuicdo da desigualdade
regional de renda entre as unidades federativas do pais. De acordo com Azzoni e Neto (2013)
as politicas sociais de transferéncia de renda tém apresentado efeitos imediatos na perspectiva
espacial e regional; bem como as politicas de crédito direcionadas a setores especificos,
fomentando o desenvolvimento nos Estados mais pobres — seja pelo aproveitamento das
vantagens comparativas, pela elevacdo dos mercados nas periferias, etc. —, especialmente,
pela melhora do perfil pela demanda por trabalho.

De acordo com o0s autores, nos estados das regifes Nordeste e Norte as politicas
sociais ndo espaciais apresentam maior importancia relativa na renda, correspondendo
respectivamente a 3,2% e 2,2% do total; ao passo que nos Estados das regifes Sudeste e Sul
do pais a renda é oriunda principalmente do trabalho da indUstria (Azzoni, Neto; 2013:219).
Também nos Estados do Norte e Nordeste estdo os maiores valores do componente PBF em
relagdo ao total, em termos per capta — o valor recebido no Maranhdo (R$6,7 mensais), por
exemplo, equivalia a 4,7 vezes os valores recebidos por Sdo Paulo (R$1,4 mensais) —;
enquanto o valor recebido pelos dez estados mais pobres é quase o dobro daquele recebido
pelos dez Estados mais ricos, o que indica uma tendéncia manifesta de beneficiar e direcionar
0S recursos as regides mais pobres auxiliando na reducdo da desigualdade regional brasileira
(Azzoni, Neto; 2013:220-221). No periodo entre 1995-2006, as rendas referentes ao PBF e ao
BPC contribuiram, respectivamente, com cerca de 15,0% e 9,3% da reducdo do indice de
GINI na perspectiva da desigualdade regional (Azzoni, Neto; 2013:230).

Tais elementos indicam que, se ha dificuldades do modelo juridico amarrado de
responder as dinamicas conjunturais da era do capitalismo financeiro; o PBF tem se mostrado
como possuidor de determinada “fluidez”, capaz de responder adequadamente a essas
necessidades. A partir dessas caracteristicas € possivel inferir o potencial estratégico
regulatério do PBF, que pela possibilidade de ser direcionado a regides especificas — pois 0s
critérios para o direcionamento de recursos sdo aqueles exigidos para a elegibilidade do

programa —, pode ser manejado como impulsionador do processo econdmico nesses locais



154

pela sua capacidade de produzir o “fluxo circular da renda” anteriormente descrito, auxiliando
no desenvolvimento, consumo e da producdo; operando por critérios transparentes, atendendo
0s mais necessitados, e constituindo um caminho paralelo a disputa de recursos que ocorre nas

instancias do governo.

5.4. Orcamento como instrumento regulatério ou dotacéo efetiva?

Enquanto esse dilema do direito carece de reflexdes mais aprofundadas, o que essas
ainda iniciais experiéncias do PBF indicam s&o algumas vantagens em relacdo a esse embate
acerca do financiamento do sistema de bem-estar brasileiro. Tais vantagens estdo diretamente
relacionadas a questdo da flexibilidade do programa — a essa altura exaustivamente
mencionada nesse trabalho —, que indica uma racionalidade diferente de alocagédo de recursos,
permitindo cumular a0 mesmo tempo incentivo econdémico e destinacdo aos cidaddos e
regibes mais necessitadas, o que permite afirmar a potencialidade do programa como
instrumento regulatorio.

Apesar dos valores destinados ao PBF estarem determinados taxativamente no
orcamento como os demais direitos sociais — e ndo poderia ser dessa forma diante do principio
da legalidade na administracdo publica —, a forma de distribuicdo desses recursos, ainda que
destinados a acdes especificas do programa, permite que sejam direcionados a regides de
acordo com critérios objetivos relacionados a necessidade, ou seja, a destinacdo de mais
recursos aqueles que mais precisam.

Alguns exemplos permitem elucidar esse argumento. No orgamento da seguridade
social, em que estéo prescritos 0s recursos destinados ao PBF, estdo determinadas as dotacoes
especificas para o pagamento de beneficios. Entretanto, como a determinacdo dos
beneficiarios depende de critérios objetivos derivados das condicionalidades, isso permite que
a maior parte dos recursos seja destinada a regides historicamente menos desenvolvidas, ja
que no conjunto geral das populacfes desses locais havera mais individuos elegiveis ao
programa.

Essa dinamica também pode ser observada no desenvolvimento institucional. Dentre
as dotacOes previstas para o PBF, é comum que parte seja destinada, por exemplo, a acdes de
desenvolvimento do Cadunico. Para auxiliar os municipios a realizar as tarefas relacionadas a
gestdo do programa a nivel local, como dito no capitulo dois, o governo federal repassa

valores a esses entes federados especificamente destinados a essas atividades. Entretanto,
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parte do montante a ser recebido pelos municipios depende da diligéncia local na gestdo dos
beneficiarios que, nesse caso, é auferido pela qualidade das informagfes dos cadastros. Se
considerarmos que as regides mais atrasadas possuem maior numero de beneficiarios,
potencialmente, elas poderdo também receber mais recursos ndo s6 para pagamento de
beneficios, mas para o aperfeicoamento de suas a¢des; o que pode ativar outras inovagoes
locais. Este certamente é um dos fatores responsaveis pela diminuicdo da desigualdade
regional anteriormente apontada.

Enquanto na dinamica orgcamentaria prevista no projeto constitucional a relacao entre
Executivo e Legislativo na formulagéo do orcamento permite que a alocagdo de recursos seja
utilizada para compor apoio ou garantir retornos eleitorais®®; o PBF consegue, aprovadas suas
receitas no orcamento da seguridade social, ficar relativamente distante dessa dinamica
eleitoral e politica, conseguindo ser alocado em funcdo das demandas regionais e locais
variando em funcéo daqueles que mais necessitam.

Paralelamente, o PBF também consegue que a destinacdo de recursos consiga atingir
critérios objetivos de preferéncia; o que indica uma racionalidade, operacionalizacdo e
implementacdo capaz de estar parcialmente descolada da dinamica politica, contribuindo para
0 combate ao clientelismo, a0 mesmo tempo em que cria uma sinergia entre entes federados e
Unido capaz de transcender as relagGes partidarias.

Importante ressaltar que, como referido no capitulo dois, a estrutura institucional do
PBF tem sido aproveitadas por outros programas sociais, principalmente, pelo Brasil Sem
Miséria. Este permitiu combinar diversas a¢6es de inclusdo produtiva e acesso a servi¢os com
a garantia de renda proporcionada pelo PBF, o que permite através desses mesmos critérios
objetivos o desenho de agdes estratégicas em determinadas regides, pela combinacdo desses
programas de acordo com metas que dialoguem com as necessidades locais. Isso € possivel
pelo manejo das condicionalidades — realizadas administrativamente dentro do poder
Executivo —, tanto no nivel dos beneficios quanto da estrutura institucional, que dessa forma
permitem a alocacdo de recursos atendendo a um critério objetivo, como a hiperfocalizacao

nos mais pobres.

% Em estudo sobre a relagdo entre a dinamica politica e orcamento, Figueiredo e Limongi (2008:100-107)
afirmam que as regras institucionais do proprio congresso impdem limites as demandas individuais dos
congressistas, que ficam vinculados ndo s6 as decisdes centralizadas dos partidos, mas as diretrizes elaboradas
pelas prioridades elencadas pelo governo na proposta enviada. Contudo, mesmo a centralidade nos partidos ndo
impede que o orgamento seja disputado pela dindmica politica, mas apenas torna essa disputa menos
fragmentada.
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Se aliarmos as possibilidades de combinacbes estratégicas na distribuicdo dos
beneficios com os efeitos de incremento ao PIB trazidos pelo programa, é possivel defender
que o PBF tem o potencial de ser utilizado como um importante instrumento de regulacao
econémica. Considerando a possibilidade de combinar o acesso a renda e a servi¢os — como o
PBF e o Pronatec —, que retirando os cidad&os da situacdo de excluséo causada pela extrema
pobreza e tornando-os capazes de participar do mercado formal de trabalho, poderiam ser
coordenadas estrategicamente com politicas de emprego — por exemplo, a implementacéo de
uma determinada inddstria que necessita de mao-de-obra qualificada para a producdo de
determinado bem, escolhendo a regido em razé&o do treinamento da populagéo pelo Pronatec —
; permitindo, de forma flexivel, a elaboracdo de a¢Ges de desenvolvimento a longo prazo e até
mesmo uma planejamento do desenvolvimento regional, cuja destinacdo e aplicacdo de
recursos para essas acOes pode obedecer a um critério mais transparente. Além disso, o
potencial uso das condicionalidades — ndo sé do PBF, mas de diversos outros beneficios —
para aumentar ou diminuir as possibilidades de consumo das familias, permite a inducéo de
determinados comportamentos, que podem ser organizados em funcdo de uma politica
econbmica, por exemplo.

Em contrapartida, estar vinculado ao orcamento da seguridade social sem ser um
direito também é um ponto de fraqueza do programa. Isso ocorre porque enquanto os direitos
sociais tém valores obrigatoriamente destinados a suas satisfacbes por determinacdo
constitucional, o PBF ndo possui nenhuma garantia de que suas necessidades serdo
consideradas na formulacdo or¢camentaria, disputando recursos com inimeras outras acoes.
Esse fato € um inibidor natural das potenciais utilizacBes estratégicas e regulatorias do
programa anteriormente mencionadas — e também de todos 0s outros beneficios que utilizam a
matriz do programa —, ja que a despeito dos resultados positivos, 0 orcamento do programa
pode ser considerado muito pequeno em relacdo aquele destinado aos direitos sociais.

Dessa forma, o programa é mais sujeito as transformacdes conjunturais, estando assim
em um paradoxo; pois se de um lado ele representa uma experiéncia de modelagem juridica
que tem dado certo para garantir a relacdo entre desenvolvimento econémico e social em uma
sociedade globalizada; por outro, do ponto de vista orcamentario e em momentos de crise e
ajuste fiscal, se os beneficios que possuem regras rigidas tem sua estrutura juridica
modificada para atender a pressfes do capital financeiro — como a DRU —, aqueles que

possuem regras mais flexiveis estdo ainda mais sujeitos aos perversos efeitos dessas medidas.
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Como ainda sdo muito recentes os estudos dos efeitos do programa para a economia e
igualmente recentes as experiéncias de articulagdo estratégica e coordenada entre 0s
programas, 0 PBF ainda ndo possui a mesma legitimidade de uma estratégia estrutural de
articulacdo entre desenvolvimento social e econdbmico; 0 que poderia garantir sua presenca
contundente na disputa por recursos, independente de possuir o status de direito.

N&o por acaso, com a ascensdo em 2015 do discurso acerca do ajuste fiscal, o PBF foi
um dos principais pontos de debate diante de propostas que queriam cortar parte significativa
dos recursos do programa. Até o inicio de 2016, por opcédo e pressdo governamental em face
do legislativo essa proposta ndo foi levada adiante, mas tal fato revela outra fraqueza do
programa: a auséncia de grupos com capilaridade e representacdo na sociedade legitimados
para a defesa do programa pelas vias institucionais.

Como mencionado anteriormente no capitulo trés, as instancias de controle social
ainda ndo conseguiram um desenvolvimento pleno, mesmo constando entre as instituicoes
obrigatorias para a existéncia do programa. Por sua vez, estando em situacdo de pobreza e
marginalidade, torna-se muito dificil esperar que os proprios beneficiarios sejam protagonistas
dos debates politicos envolvendo o programa ou que possuam a organiza¢ao necessaria para
tanto. Isso faz com que o préprio governo seja o principal ator nos debates acerca de recursos
do programa, que obedecem a mesma dinamica legislativa prevista na constituicdo, descrita
no inicio deste capitulo; enquanto os beneficiarios ficam suscetiveis a boatos e noticias sobre
possiveis cortes no programa, trazendo preocupac@es e em alguns locais até tumultos, diante
dessa situacao de incerteza.

Em face desse cenario, para o direito, a questdo que se coloca em relagcdo ao debate
orcamentario sobre os direitos sociais é: ainda € possivel um modelo juridico orcamentério
vinculativo, alicercado por normas cujo pressuposto é sua imutabilidade, para 0 combate a
pobreza e desigualdade (fenémenos por si complexos e multifacetados) de uma sociedade em
constante transformacé@o? Mas se a resposta for negativa, como garantir que em um modelo de
regras flexiveis, parcelas do orgcamento sejam efetivamente destinadas aos mais pobres?

Se do ponto de vista da economia politica 0 modelo de investimento social para a
indugdo de um ciclo de desenvolvimento econémico nos moldes do welfare state ainda se
mostra uma alternativa; como o direito, que tem sofrido cada vez mais um abalo na sua
fungéo de formatagdo prévia de condutas, pode servir como instrumento a estruturacdo dessa
nova forma bem-estar, especialmente, em uma sociedade que concomitantemente busca

encontrar uma estratégia de desenvolvimento sustentavel?
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Infelizmente ndo serd possivel responder a essas perguntas neste trabalho. Contudo,
como experimento seminal daquela reflex&o, esse rol de vantagens e desvantagens do PBF em
relacdo a essa dinamica pode ser um caminho de experimentacdo e de reflexdo sobre os
instrumentos juridicos que, tornando possivel formar uma linha que une esses dois polos,
possa no futuro permitir desenvolver a tecnologia juridica necesséria a essa combinagdo
sinérgica.
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Capitulo 6

CONSIDERACOES FINAIS: CONTRIBUICOES PARA OS DILEMAS DO DIREITO
NA CONCRETIZACAO DA JUSTICA SOCIAL

“O Brasil talvez ndo seja mais um arquipélago. Mas ainda esta atravessado por
sérias desigualdades. As mesmas forcas que trabalham no sentido de integracéo
promovem a dispersdo. Tanto assim que o discurso do poder, no presente,
continua a fazer apelo da reducéo das diferencas regionais, da democracia

racial, da paz social”.

(IANNI, Octévio. A ideia de Brasil moderno)

De acordo com Lopes (2004: 29-30), o direito € uma construcdo baseada na linguagem
— em sentido amplo —, possuindo uma existéncia virtual, expressada pela sua prescri¢ao
normativa; mas também se manifestando nas agdes sociais que agem referenciadas em sua
existéncia. Logo, o direito exige a combinacao da dimensdo virtual e empirica, pois depende
da existéncia da norma, mas também que os sujeitos da comunidade ajam como se ela
existisse.

Dessa forma, mesmo nédo sendo objeto material, a existéncia empirica do direito deve
ser sentida intersubjetivamente nas acdes reais — casamento, contrato ou republica ndo sdo
objetos materiais como uma cadeira ou uma montanha, mas sdo aceitos pelos sujeitos que
agem de acordo e pressupondo a existéncia deles —, o que coloca o direito na classe dos fatos
institucionais, cuja existéncia esta diretamente atrelada a uma experiéncia de sentido (Lopes,
2004: 29-30).

A partir dessa afirmacdo podemos concluir que o fendmeno social “direito” tem uma
dupla exigéncia para sua manifestacdo plena: uma existéncia virtual — a prescricdo normativa
— mas também uma experiéncia de sentido, pratica; que no caso dos direitos sociais
corresponde a uma prestacdo efetiva que pode ser aferida concretamente pelo individuo, cuja
raiz, especialmente na constituicdo brasileira®, é a uma nocéo de justica distributiva.

Se este pressuposto esta correto, ndo ha duvidas que o Programa Bolsa Familia,

mesmo com sua estrutura juridica flexivel, tem cumprindo a tarefa institucional e as

® A positivagdo dos direitos sociais na constituicdo foi vista como um grande avanco, contudo, 0 que Se
observou, sobretudo na primeira década de nossa constitui¢do, foi que esses direitos ndo conseguiram cumprir
um papel contundente, como esperado, na transformacdo social. Essa afirmacdo estd descrita com maiores
detalhes no capitulo trés deste trabalho.
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obrigagdes legais constitucionais impostas ao poder Executivo, mobilizando recursos e
instituicBes para a concretizacdo material das demandas por justica, igualdade e combate a
pobreza; tendo sido, por esta razdo, apropriado por grande parte da sociedade brasileira,
sobretudo a mais pobre, como uma garantia.

Baseado nessa experiéncia empirica ha aqueles que ja consideram o PBF uma politica
de Estado, afirmando que independente de sua condicdo formal o programa ja& estaria
consolidado na estrutura de bem-estar social, garantido pela legitimidade politica conquistada
na sociedade brasileira (Cohn, 2010; Bichir, 2009). Em contrapartida, ha aquelas que,
aparentemente preocupados com a dimensdo mais virtual de existéncia do direito — ou seja,
sua condicdo formal —, acreditam que o status de politica de Estado s6 serd plenamente
atingido quando a continuidade do programa possuir vinculacao suficiente para ser imperativo
diante de governos futuros (Kerstenetzky, 2012; Kerstenetzky, 2011; Sposati, 2010).

A singularidade do programa e sua celebragdo como marco na historia brasileira no
sistema de protecdo social do pais ndo se limita a transferéncia de renda, até porque
formalmente ja existe no Brasil um direito universal a renda minima cidadd — nunca
implementado. O grande destaque caracteristico dessa inovacdo € seu efeito
multidimensional, sendo, portanto, um programa de muitas faces. Dentre elas, podemos
destacar sua capacidade de articulacdo entre diversas areas como a assisténcia social, saude,
educacdo, atuando como reforco de acOes para concretizacdo de direitos; a promogédo do
aprendizado institucional e agfes articuladas interministeriais — como os Ministérios da
Salde, Educacdo e Desenvolvimento Social e Combate a Fome no controle das
condicionalidades —; como estimulo ao exercicio de direitos e rompimento da pobreza
intergeracional; como base de experimentacao para novas acdes — como o Brasil Sem Miséria
—; e as inumeras parcerias e articulacdes também entre os entes federados, entre muitas outras;
gue concederam ao programa o papel de protagonista no debate publico nacional e carro-
chefe nas a¢Oes de combate a pobreza e desigualdade.

N&o ha duvida que o PBF ja faz parte da sociedade brasileira, especialmente da mais
pobre, que més a més tem a crenca de que parte de sua subsisténcia sera proporcionada pelo
recebimento do beneficio. Por esta razdo e diante da indefinicdo no debate publico acerca do
status do programa, acredito ser mais apropriado classifica-lo como um “meta-direito”, dado
0 papel que tem cumprido nas indmeras acdes anteriormente mencionadas e de sua
indefinicdo na classificacéo juridica, que impedem sua equiparagdo aos direitos sociais, mas

também ndo permite que seja classificado como uma politica publica qualquer.
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Trilhado todo o percurso até aqui, por mais que o discurso dos direitos tenha sido algo
que, em razdo de nossas caracteristicas historicas, institucionais e culturais, tenha se tornado
marcante em nossa sociedade; acredito ter inventariado argumentos que explicitaram que
existem vantagens e desvantagens em tonar o PBF um direito aos moldes dos direitos sociais.
A positivagdo de um rol extenso de direitos sociais na constituicdo de 1988 pode ser traduzida
como um resultado direto da crenga de que as instituicbes democraticas trariam o
desenvolvimento econdmico, a seguranca, 0 emprego, a justica social (Carvalho, 2010:7).
Tendo por um lado, uma sociedade marcada por desigualdade, pobreza, miséria, exclusdo e
desigualdade como questdes estruturais, € por outro um projeto normativamente descrito de
sociedade ratificado no pacto de solidariedade da constituinte; ndo € de surpreender que o
discurso de direitos seja tdo presente em nossa sociedade, ainda que seus efeitos reais sejam
superficiais, imprecisos, seletivos e indeterminados.

Esse fato, mais uma expressao de nossas inimeras e complexas contradi¢fes, indica a
necessidade da renovacgéo sobre as referéncias intelectuais que informam as contribuicdes do
direito em um projeto de desenvolvimento, ainda marcadas por uma perspectiva
majoritariamente formal e atomizada, enquanto as necessidades de um projeto capaz de
amenizar nossas tensdes sociais a0 mesmo tempo em que seja capaz de superar 0s entraves da
condigdo de subdesenvolvido exigem ferramentas cada vez mais dinamicas, flexiveis e
versateis; mas que em nenhuma medida devem significar a revogacdo dos objetivos de justica
e igualdade ou a diminuicdo dos mecanismos de vocalizacdo de demandas, sobretudo dos
mais excluidos.

Sem davida que a solucdo dessa equacao é extremamente dificil. Enquanto ao direito é
exigido garantir a conformacéo e previsibilidade de condutas, que em tese concedem alguma
seguranca aos grupos sociais — em especial aqueles mais excluidos — obrigando de alguma
forma que suas demandas sejam tratadas e satisfeitas; ao mesmo tempo requer também a
flexibilidade para responder aos impulsos de uma dindmica do capitalismo financeiro
globalizado, sob pena de que a ndo concretizagdo de um projeto articulado de
desenvolvimento comprometa as possibilidades de acdo estatal. Ndo por acaso, este trabalho,
cujo objeto era apenas uma comparacdo entre o Bolsa Familia e os direitos sociais, foi
marcado por inumeros tradeoff que, infelizmente, ndo se manifestam apenas no tema dos
direitos sociais, mas compdem um grupo do qual fazem parte alguns dos dilemas histéricos

do Brasil.
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Nos tradeoff identificados na constru¢do do caminho para a cidadania, a transformacéo
do PBF em um direito aos moldes daqueles previstos principalmente no art. 6° da
Constituicdo de 1988 pode ter diversos significados, refletindo mudancas profundas; que
baseadas no conceito de cidadania e sua relacdo com a instituicdo de direitos aliada a
experiéncia histérica brasileira permitiram refletir sobre as vantagens e desvantagens dessa
possivel mudanca de status do PBF.

Como base conceitual acerca da relacdo entre direitos e cidadania, o trabalho classico
de Marshall (1967) permite concluir que os direitos e politicas sociais ndo significam
necessariamente a construcao da cidadania, mas podem ser um instrumento de sua promogéo;
tendo como requisito que dimensao juridica seja complementada pela assimilacdo social das
possibilidades proporcionadas pelo direito. Ainda sobre a relacdo entre direitos e cidadania,
Offe e Lenhardt (1984) nos advertem como os direitos e politicas sociais podem ser utilizados
apenas como forma de assimilagéo, legitimacdo e naturalizagdo das formas econdémicas
capitalistas; afastando o ideal de uma verdadeira cidadania promotora da emancipagéo
humana, politica e voltada a construcdo de um projeto societario mais igualitario.

No debate sobre direitos e cidadania no caso brasileiro, de acordo com Kerstenetzky
(2012), a difuséo de direitos sociais no Brasil e inovagdo institucional podem ser classificadas
em trés grandes fases: 0s anos de bem-estar corporativo, entre 1930 e 1964; o periodo de
universalismo bésico, compreendido entre os anos de 1964 a 1984; e o periodo p6s-88,
classificado como universalismo estendido.

O periodo do bem-estar coorporativo marca um movimento em que a instituicdo de
direitos sociais serviu para atenuar o desenvolvimento da participacdo politica, selecionando
segmentos sociais aos quais foi concedido o status de cidaddos, cujo critério era sua posi¢do
no processo produtivo, manejada em funcdo dos objetivos desenhados pelo Estado — a
aculturacdo da forca de trabalho a determinada dinamica do capitalismo industrial, nascente
no Brasil de 1930 e a superacdo das estruturas oligarquicas rurais do periodo anterior —;
desvinculada assim de um projeto universal de cidadania (Carvalho, 2010; Weffort, 1981,
Santos, 1979). No periodo ditatorial, obviamente que a ideia de cidadania ficou
completamente distante, na medida em que sem a liberdade seria impossivel assegurar
qualquer possibilidade de reivindicacéo e luta por direitos.

A redemocratizacdo trazia assim o desafio de buscar a universalizacdo, superando a
legado do sistema coorporativo seguido de um padrdo regressivo resultado do regime

autoritario (Bichir, 2009:116). Além disso, a redemocratizagdo trazia também as aspiracfes
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pela concretizacdo de um Estado dirigente desenhado na constituicdo de 1988 que, inspirado
nos Estado de Bem-estar Social, fosse capaz de superar oposicéo entre politicas econdmicas e
sociais em um projeto universal ndo matizado apenas em funcdo do mercado formal de
trabalho e, para os demais, alguma “ajuda” ou “filantropia”, dificultando o controle publico, o
planejamento estratégico e a participacdo da sociedade (Coutinho, 2012; Cohn, 2010;
Bercovici, 2005; Kerstenetzky, 2012).

A despeito de uma constituicao carregada de direitos sociais e de todos esses ideais de
concretizacdo de um modelo de bem-estar social no Brasil estruturado através da lei maior, foi
somente a partir de 2003, sobretudo apds a criagdo do PBF — combinado a medidas de
protecdo ao emprego e a renda, bem como aos direitos sociais — que 0 pais experimentou uma
gueda acentuada da desigualdade; o que fez com que essa politica publica fosse reivindicada
como uma politica de Estado através de sua transformacédo em direito.

Com base em nossa experiéncia institucional para os efeitos da cidadania, a
continuacdo do PBF como um instrumento da burocracia estatal do poder Executivo para a
concretizacdo de direitos pode ajudar a potencializar sua capacidade de responder aos “vicios”
de trajetdria institucional nas acGes de cunho social no Brasil; atuando de forma promocional
ao seu exercicio de forma adequada como estratégia para a consolida¢cdo de uma cidadania
efetiva e plena, em consonancia com o0s objetivos da prescricdo de direitos na constituicao.

Por sua vez transformar o PBF em direito permite construir um elo para que o
desenvolvimento seja moldado em consonancia com os objetivos do modelo de bem-estar
universalista, em uma posicdo igualitaria em relacdo aos direitos sociais, garantindo a
manuten¢do do “perfil” do programa em correspondéncia com a no¢do de cidadania que
baliza os direitos sociais. Tal transformacdo poderia ainda auxiliar a superacdo de inimeros
estigmas morais incutidos aos beneficiarios, modificando as concepcbes acerca daqueles que
deveriam participar da riqueza socialmente produzida; que parece ainda permeada da nocao
de esforco individual e merecimento, evidenciando a tendéncia da sociedade brasileira em
considerar que o acesso a esse tipo de beneficio seja trabalhada na logica “prémio-castigo” e
ndo como direito de protecdo social para o desenvolvimento (Sposati, 2010:277), ndo
compreendendo o carater de restituicdo social e divida historica que a sociedade brasileira
decidiu normativamente ndo mais perpetuar (Kerstenetzky, 2013).

Em relacdo aos instrumentos de exigibilidade previstos na lei maior, sob a influéncia
dos movimentos constitucionalistas do século XX, além de prescrever um rol extenso de

direitos sociais e o estabelecer objetivos a ser perseguidos pelo Estado, a Constituicdo



164

concedeu na organizacao dos poder um papel central ao Judiciario, especialmente ao Supremo
Tribunal Federal. Os muitos e disponiveis mecanismos de acesso a justica, sobretudo ao STF,
tém permitido uma atuacdo ativista, tornando o poder Judiciario um locus privilegiado de
disputa politicas das mais distintas ordens; que pela importancia e atuacdo assumida perante a
sociedade, tem sido acusado de se sobrepor aos demais poderes, o que configuraria uma
supremocracia (Vieira, 2008).

Essa estrutura aliada a inscricdo do rol extenso de direitos sociais na constituicao, a
falta de definicdo acerca do alcance das prestacOes estatais resultantes desses direitos e 0s
diversos mecanismos para judicializacdo, transportaram os debates sobre politicas e direitos
sociais ao poder Judiciario e, principalmente, ao STF. As decisdes proferidas pelo Judiciério
nas mais diversas instancias criou um conjunto de precedentes, dotando os direitos e politicas
sociais de exigibilidade, garantindo que através de mecanismos processuais 0s cidadaos
possam, coercitivamente, exigir do Estado o cumprimento das acdes efetivas de promocao de
bem-estar, na dimensao individual e coletiva. As diversas posi¢fes favoraveis e contrarias a
essa dindmica transformaram esse temas em um dos mais importantes — e talvez o mais
controversos — no debate juridico acerca dos direito sociais.

Se a questdo dos direitos sociais parece longe de uma solucéo final na racionalidade
juridica que informa as atividades de adjudicacdo, a posi¢do do PBF também é extremamente
delicada. A estrutura juridica do PBF por suas caracteristicas singulares ¢ “estranha” aos
conceitos, categorias, institutos e racionalidades que geralmente compdem a formacdo
juridica e as praticas da advocacia publica e privada; modo precipuo de assimilacdo e
tratamento dos conflitos pelo poder Judiciario. Por esta razdo, analisando o PBF, Coutinho
(2013) identifica o que chama de “0s quatro papéis do direito nas politicas publicas”:
moldura, vocalizador de demandas, ferramenta e arranjo institucional. Até hoje, talvez
resultado dessa estrutura diferenciada, o programa conseguiu ndo sofrer intervencoes
contundentes do Judiciario, como ocorre com os direitos sociais.

Essa maior distancia da dindmica judicial em comparacdo com os direitos sociais
diminui a possibilidade do PBF ser controlado de forma mais estrita por uma instancia externa
com enforcement suficiente para garantir sua continuidade em face de um conflito politico
que ameace, por exemplo, interromper o programa. Esse controle também poderia ajudar na
construcdo de instrumentos juridico-conceituais Uteis aos operadores do direito; além da
cristalizacdo de mais uma garantia aos beneficiarios, que poderiam apoiar-se em alguns

precedentes judiciais, para garantir determinado sentido a politica. Estar mais distante dessa
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dindmica também significa ao PBF a dificuldade de utilizar o Judiciério para uma disputa
politica de seu contetdo através de instrumentos como o litigio estratégico.

Por outro lado, o distanciamento do Judiciario, considerando as intervencdes
observadas nas politicas publicas diretamente derivadas dos direitos sociais, pode ser
considerado um dos fatores que contribuiram ao adequado desenvolvimento do programa, ja
que sua flexibilidade corresponde exatamente a sua capacidade de sofrer reformulacdes e
realizar experiéncias institucionais necessarias para melhor atingir os resultados sociais
almejados. Essa caracteristica poderia ser extinta diante de uma decisdo judicial que
determinasse o “congelamento” da politica em um estagio, criando alguma obrigacdo em
relacdo ao poder Publico; ou ainda fragmentar a politica em varios modelos moldados em
funcdo das intervencgdes judiciais.

Outro resultado desse processo seria a imposicdo de uma disputa pelos recursos do
programa, que sendo extremamente limitados se considerados em relacdo aqueles previstos
para os direitos sociais, teriam parte de sua dotagdo destinada ao cumprimento de decisdes
judiciais; o que poderia provocar limitages contundentes ao desenvolvimento de acdes de
aperfeicoamento ou até mesmo o atendimento daqueles que ja figuram como beneficiarios;
dada a impossibilidade do Judiciario de lidar com necessidades e racionalidades coletivas
(Silva V., 2008); a morosidade; e a independéncia dos juizes, que na intencdo de resolver
demandas locais produziriam a desestruturacdo e a impossibilidade de articulacdo da politica
a nivel nacional.

Por estar distante da dinamica do Judicidrio o PBF teve a possibilidade de se
desenvolver sem esse tipo de coercdo externa e com a flexibilidade necessaria para se ajustar
as necessidades da dindmica conjuntural, além de realizar as experiéncias institucionais até
seu amadurecimento. Essa perda de exigibilidade tem sido até agora compensada em
efetividade, respondendo de forma adequada as necessidades do Estado em dialogar com uma
multiplicidade de atores e interesses, constantemente (re)conciliados a cada transformacéo
econdmica, politica e social.

Por fim, no que concerne a vinculagdo or¢camentaria, a Constituicdo estipulou um
sistema para organizar a vida financeira do pais, que pode ser descrito alegoricamente como
um “funil” — dada a vinculagcdo das normas entre si —, composto no topo pelo Plano Plurianual
(PPA); seguido pela Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO); e por fim, pela Lei Or¢camentaria
anual (LOA). Em relacédo especificamente aos direitos sociais, a Constituicdo de 1988 tragou

também uma amarracdo juridica no orgamento, com vistas a garantir fontes de receita para seu
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financiamento, bem como a obrigatoriedade de que percentuais da arrecadacdo fossem
necessariamente investidos em sua concretizagao.

Os direitos a salde, assisténcia e previdéncia social previstos como direitos
fundamentais no art. 6°; foram detalhados na Ordem Social (titulo VIII), tratadas de forma
conjunta no capitulo Il sob o titulo Da Seguridade Social (arts. 194 a 204). Como
consequéncia 0 conceito de seguridade social compreende estes trés direitos, e buscou
consagrar uma nocdo de universalidade subjetiva, ndo variando em funcdo da possibilidade
contributiva dos individuos, mas sendo financiada por toda a sociedade (Silva J., 2012:773). E
no orcamento da seguridade social que estdo previstos os programas de transferéncia de
renda, como o PBF (Brasil, 2015:33-34).

Mesmo vigorando o principio da ndo vinculacdo de receitas de impostos a 6érgaos,
fundo ou despesas; a Constituicdo abriu excecdes. Em relacdo a salde, as prescri¢cbes obrigam
a Unido, Estados e Municipios a aplicar recursos minimos calculados e estabelecidos em Lei
Complementar reavaliada a cada cinco anos; que no caso da Unido, por exemplo, ndo podera
ser inferior a 15% da receita corrente liquida do exercicio financeiro. A mesma excecdo foi
feita a educacdo, em que a vinculacdo prevista no art. 212 da constituicdo determina que a
Unido deve destinar no minimo 18% e os estados 25% da receita de impostos.

Essa amarracdo constitucional promove um intenso debate. Por um lado héa aqueles
que defendem a impossibilidade do Estado financiar um sistema de seguridade social t&o
abrangente, que estaria causando um desequilibrio estrutural desde 1991, caracterizado pelo
crescimento da despesa publica a uma taxa maior do que a renda nacional; no qual foi
positivado um sistema caracterizado pelo aumento dos gastos publicos acima do crescimento
econdémico (Almeida Jr., Lisboa, Pessoa; 2015). Por outro lado, se contrapondo a esta
interpretacdo estdo os criticos dessa perspectiva, afirma que ela ignora a articulacdo entre
constituicdo financeira, constituicdo econdmica e constituicdo total — resultado da
financeirizacdo do capitalismo, sustentado por transformacfes como a evolucdo tecnolégica
capaz de dispensar o trabalho humano —; criticando o “engessamento” da constitui¢do apenas
aos direitos sociais e politicas publicas, enquanto defendem as politicas ortodoxas de ajuste
fiscal para “amarrar” juridicamente futuros governos as garantias exigidas pela dinamica do
capital financeiro como forma de garantir a credibilidade internacional do pais (Massoneto,
Bercovici; 2006).

A questdo juridica que movimenta o debate anterior, ligada a estrutura de

financiamento orgamentério do Estado, reflete a tensdo entre o projeto de constituicdo
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dirigente como a brasileira e seu modelo organizacional para o desenvolvimento em face das
transformacgOes capitalistas, que impuseram novos desafios ao Estado; resultando nas
reformas constitucionais promovidas ao longo dos anos 1990, que possibilitaram duas leituras
possiveis de acerca do projeto da lei maior, informadas por matrizes distintas. Essa disputa de
projetos pode ser descrita utilizando tipos geralmente presentes na literatura politica: o Estado
Keynesiano — pressupondo uma sociedade estavel, no qual o sistema juridico cumpre a funcédo
de estabilizador e garantidor da ordem social, mediando compromissos normativos de
redistribuicdo de riquezas balizados por aumento de produtividade e competitividade —; e o
Estado Schumpeteriano — no qual as vertiginosas transformacbes econdmicas e sociais
requerem que acdes estatais tenham a fluidez necesséaria para intervir de forma eficiente na
dindmica social, pressupondo instrumentos dotados da flexibilidade observada na sociedade
(Faria, 2009).

Paralelamente ao debate sobre a vinculagdo, o PBF tem produzido -efeitos
macroecondmicos positivos sobre o consumo ¢ a producdo, estimulando “fluxo circular de
renda”, em que o consumo das familias impulsiona a producao de setores de atividades,
incrementando o lucro das empresas e a remuneracao do trabalho, retornando para as familias
em um ciclo econdmico. Em comparagdo com beneficios como Regime Geral de Previdéncia
Social e Fundo de Garantia por Tempo de Servico, por exemplo, 0 PBF tem um efeito mais
concentrador no combate a desigualdade, atuando como incremento econdmico, em que cada
gasto estatal de R$ 1 no PBF corresponde ao aumento de R$1,78 ao PIB (Vaz, Neri, Souza;
2013:201). Outro efeito apontado também em estudos recentes é a diminuicdo da
desigualdade regional de renda entre as unidades federativas do pais, concentrando o0s
recebimentos nos Estados mais pobres, que recebem quase o dobro daquele recebido pelos
dez Estados mais ricos, indicando uma tendéncia manifesta de beneficiar e direcionar os
recursos as regides mais pobres auxiliando na reducdo da desigualdade regional brasileira
(Azzoni, Neto; 2013:220-221).

Se hé dificuldades do modelo juridico amarrado em responder as dinamicas
conjunturais da era do capitalismo financeiro; o PBF tem se mostrado como possuidor de
determinada “fluidez”, capaz de responder adequadamente a essas necessidades. Estes
resultados tem sido possiveis gracas a racionalidade diferente de alocacdo de recursos, que
potencialmente permite cumular incentivo econémico e regulacdo, atingindo os cidadéaos e
regibes mais necessitadas; obedecendo a critérios objetivos derivados das condicionalidades e

elegibilidade do programa. Por esta razéo, aprovadas as receitas no orgcamento da seguridade
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social, o PBF consegue ficar relativamente distante dessa dindmica eleitoral e politica na
alocacdo dos recursos, o que permite criar uma sinergia entre entes federados e Unido
superando relacdes partidarias.

As estratégicas na distribuicdo dos beneficios com os efeitos de incremento ao PIB
expressam o potencial do PBF como instrumento de regulagdo econdémica. A possibilidade de
combinar o acesso a renda, a servicos, a atividades de qualificacdo profissional e
empreendedoras — operacionalizadas principalmente no BSM, que utiliza a estrutura
institucional do PBF —, permite retirar os cidaddos da situacdo de extrema pobreza e
informalidade, sendo que tais a¢des poderiam ser coordenadas estrategicamente com politicas
de emprego e desenvolvimento para determinadas regides.

Por outro lado, enquanto os direitos sociais tém dotacfes fixas por determinacédo
constitucional, o PBF ndo possui nenhuma garantia de sua previsao no or¢camento; o que
naturalmente impdem limites ao seu desenvolvimento e a formulacdo das estratégias
anteriormente mencionadas, especialmente, pela pequena quantidade de recursos a ele
destinados em comparagdo com aqueles direitos. A auséncia de grupos com representacdo na
sociedade legitimados para a defesa do programa pelas vias institucionais, diante da pouca
forca das instancias de controle social, deixam a prdpria burocracia estatal a tarefa de
defendé-lo; enquanto os beneficiarios ficam suscetiveis a boatos sobre sua extingdo do
programa, causando preocupacdes e tumultos em face dessa situacdo de incerteza.

Quadro 2 — Sintese conclusiva das virtudes e fragilidades do PBF como um

“meta-direito”
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Bolsa Familia

Como um “Direito”

Como instrumento para
concretizago de Direitos

Construir um elo com politicas
universais em uma posicdo
igualitaria aos direitos sociais,
garantindo a manutengdo do
“perfil” do programa no mesmo
sentido deles. Superar estigmas
morais incutidos aos
beneficiarios, descontruir a
nocdo de esforco individual e
merecimento, a logica “prémio-
castigo” e se concretizar como
um direito de participar da
riqueza socialmente produzida
no projeto de desenvolvimento
constitucional.

Pode ajudar a potencializar sua
capacidade de responder aos
“vicios” de trajetoria
institucional nas acGes de cunho
social no Brasil; promovendo o
exercicio dos direitos sociais
constitucionais de forma
adequada como estratégia para a
consolidacdo de uma cidadania
efetiva e plena, atuando
paralelamente e confrontando as
estruturas de nossa experiéncia
institucional,  muitas  vezes
capturada e produzindo efeitos
regressivos.

Ser controlado de forma mais
estrita por uma instancia externa
com enforcement para garantir
sua continuidade em face de um
conflito politico que ameace
interromper 0 programa; 0 que
garantiria seguranca juridica aos

beneficiarios, apoiados em
precedentes judiciais. Além
disso, a construcdo de
instrumentos juridico-

conceituais Uteis aos operadores
do direito oriundos de decisdes
judiciais; j& que possui uma
estrutura juridica “estranha” aos
conceitos, categorias, institutos
e racionalidades da formagéo
juridica. Por fim, a possibilidade
de utilizar o Judiciario para uma
disputa politica através do
litigio estratégico.

O adequado desenvolvimento
do programa, que fora das

intervencdes observadas nos
direitos sociais, concedem a
flexibilidade  necessaria  as

reformulagdes e experiéncias
institucionais necessarias para
melhor atingir o0s objetivos
sociais e em relagdo a dindmica
conjuntural. Além disso, evitar a
disputa de recursos destinados a
sua efetivacdo entre acdes
planejadas e o cumprimento de
decisbes judiciais, geralmente
incapazes de lidar com
racionalidades coletivas.
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A fluidez capaz de responder a
dindmica  econdmica, pela
diferente  racionalidade de

alocacéo de recursos,
potencialmente cumulando
incentivo econbmico e

A garantia de sua previsdao no
orcamento, que poderia auxiliar
sua expansdo e a formulacdo das
estratégias  coordenadas e
arrojadas para o a combinagéo
entre desenvolvimento
econbmico e social. A garantia
juridica aos beneficiarios e a
possibilidade da criacdo de
grupos organizados na
sociedade para a defesa dos
interesses do programa.

regulacdo, que obedecendo a
critérios objetivos derivados das
condicionalidades e
elegibilidade do  programa,
atingem os cidaddos e regides
mais necessitadas e
permanecem relativamente
distante dessa dinédmica eleitoral
e politica. A possibilidade de
combinar o acesso a renda, a
servicos, a atividades de
qualificacdo  profissional e
empreendedoras, coordenadas
estrategicamente com politicas
de emprego e desenvolvimento
para determinadas regides.

Se a resolucdo da equacdo que permitird ao direito encontrar o ponto étimo entre ser
uma dotacdo garantidora dos ditames da justica social e flexivel o suficiente para ser
mobilizado em funcdo das necessidades de um projeto de desenvolvimento dindmico é uma
tarefa extremamente complexa no qual os instrumentos intelectuais, cognitivos e
instrumentais ainda estdo sendo desenvolvidos; torna-se fundamental antes de tudo organizar
as ideias e, principalmente, identificar as reais variaveis que devem ser equacionadas e
consideradas para o enfrentamento e proposicao de solucdes a esses dilemas. A meu ver e, por
conta disso, na proposta desenvolvida ao longo deste trabalho, este caminho passa pela
adocdo de uma perspectiva funcional do direito, informada por uma interlocucdo com
diagnosticos presentes em outras aéreas das ciéncias sociais. Foi exatamente este 0 exercicio
realizado aqui e a contribuicéo proposta, inventariando assim, em um didlogo constante com a
ciéncia politica, as caracteristicas funcionais dos direitos sociais; explorando os elementos de
nossa tradigdo institucional e societaria para refletir sobre as possiveis vantagens e
desvantagens — mas também os sentidos e efeitos — de transformar uma politica publica
atualmente eficiente e eficaz em um “direito”, como forma de garantir seu status de politica
de Estado.
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Naturalmente esse exercicio abandonou a proposta kelseniana; que tendo como objeto
exclusivo o direito positivo estatal, defende que a ciéncia juridica precisaria se libertar de
todos de elementos que Ihe seriam estranhos ainda que estritamente conectados ao direito —
como a ética, sociologia, psicologia, a teoria politica, entre outros; costumeiramente presentes
no debate juridico no decurso dos séculos XIX e XX — (Kelsen, 1998:1-2). Todavia, se por
um lado optou por distanciar-se desse paradigma cientifico; por outro este trabalho exercitou a
proposta de Bobbio (2007), refletindo sobre as novas técnicas de encorajamento, das normas
como instrumento promocional de comportamentos desejaveis e sobre a necessidade de uma
analise funcional do direito.

Em face dos tradeoff apontados, a escolha de tornar o PBF um direito deve ser tomada
pela sociedade, a partir de um amplo debate publico, nunca tendo sido proposta deste trabalho
oferecer um parecer juridico que, navegando pelo mundo das normas, de forma silogistica,
chegasse a uma decisdo final. Em outro sentido, esse trabalho contribui justamente para,
diante das possibilidades trazidas por essa escolha, informar adequadamente essa deciséo
oferecendo um aprofundamento sobre seu significado do ponto de vista juridico que, para
isso, exigiu uma reflexdo acerca das caracteristicas de nossa estrutura dos direitos sociais,
tendo como parametro uma observacao e interpretacdo funcional balizada pelas prescri¢des
normativas de nossa constituicéo.

Como uma externalidade positiva planejada, destacaria também que este trabalho fez
coro aos discursos acerca da necessidade de uma transformacdo na formacdo, pesquisa e
ensino do direito, explorando e explicitando alguns dos seus limites, hd muito ja apontados
por estudiosos como Bobbio (2007) e Dantas (2010); mas que mesmo sendo percebidos em
uma série de fenbmenos presentes nas atividades cotidianas do Estado, parecem ndo terem
sido ainda assimilados por grande parte dos interlocutores da academia juridica, impedindo o
desenvolvimento de instrumentos juridicos adequados a realizacdo dos desafios necessarios
para superar nossa condicdo de subdesenvolvimento.

Portanto, como contribuicédo juridica e adotando a perspectiva funcional, este trabalho
procurou oferecer uma “outra versao”, proporcionando uma contribui¢do no aprofundamento
das questdes envolvendo o direito, mas tendo como objetivo a mobilizacdo desse
conhecimento para a realizacdo de uma agéo especifica: os sentidos juridicos da perpetuacao
de uma politica publica como uma politica de Estado através de sua positivacdo
constitucional, considerando as caracteristicas da relagdo entre direitos sociais e sociedade no

Brasil. Ndo ha duvidas que essa contribuicdo é juridica e a interpretacdo dos possiveis
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sentidos juridicos dessa transformacdo € o que se espera daqueles que possuem maior
aproximag&do com os institutos, categorias, conceitos e dindmica do direito.

Estando o campo direito e politicas publicas ainda em construcéo, se este experimento
pareceu consistente ao leitor, espero ter oferecido essa alternativa de reflexdo sobre o direito,
que fugindo a abordagem tradicional, ndo se preocupou em definir os conceitos, nem
tampouco o alcance das obrigagdes decorrentes dessa transformacéo; mas sim, explorando a
abordagem funcional, entrou em contato com essa dimensdo quase “cultural” acerca dos
direitos sociais, oferecendo interpretaces sobre o significado juridico da possivel
transformacdo do PBF em “direito”, considerando as especificidades de nossa dinamica
societéria e a relacdo dos direitos sociais em funcédo dela. Por 6bvio a intengdo ndo é esgotar o
debate, mas sim, diante de um momento em gue 0 Unico consenso parece ser as davidas,
ajudar a promover um dialogo desafiador, agregando diversas perspectivas a reflexdo sobre

nossos problemas estruturais.
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