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RESUMO

Esta pesquisa busca decifrar os aspectos historicos e juridicos que
permeiam a instituicdo da politica de assisténcia social como direito a se realizar
através do estado. Para tanto, o esforco de procurar na histéria 0 movimento de
formacdo de direitos civis, politicos e sociais, permitiu a identificacdo de tracos
peculiares na formacdo destes direitos no Brasil. Tais peculiaridades estao
relacionadas a formacdo social e politica brasileira e seus marcantes tracos
paternalistas e clientelistas, que ainda hoje se fazem sentir no lento processo de
busca da cidadania plena. O trabalho destaca que, no pais, a légica de construcéo
dos direitos se deu de forma invertida, sendo proclamados, antes, os direitos sociais,
contudo, sob a otica de concessdo governista. Depois vieram os direitos politicos e
em seguida, 0s civis, que continuam inacessiveis a grande parcela populacional. O
sentido deste esforco histérico € demonstrar que os direitos sao produtos da
sociabilidade humana e, portanto, se formam segundo condigbes politicas,
econdmicas e culturais de determinada época. A assisténcia social, por exemplo, no
Brasil, apenas alcancou a categoria de direito, em 1988, com a Constituicdo Cidada.
Dentre os fatores que levaram a este avanco, esta o surgimento da questado social e
dos conflitos dela oriundos. Assim, tornou-se necessario pensar politicas que
minimizassem os conflitos. Diferentes tipos de assisténcia social desenvolveram-se
até a sua institucionalizacdo constitucional, sempre vinculadas a caridade e a
benesse. A andlise desta trajetdria ressalta que a assisténcia social ndo foi
institucionalizada devido a mera identificacdo das contingéncias sociais. Ela reveste-
se de um contetdo politico forte, que orienta sua pratica. Apesar do status
constitucional, assim como os demais direitos sociais brasileiros, a assisténcia social
brasileira ainda luta para se consolidar plenamente como direito. As determinacdes

econOmicas, contudo, tornam-se entraves a sua materializagao.

Palavras-chave: Assisténcia social, direito social, Constituicdo Federal.
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INTRODUCAO

O presente trabalho prop6e-se a discutir acerca dos aspectos historicos e
juridicos da assisténcia social no ordenamento pétrio. Pretende-se, aqui, pensar a
assisténcia social a partir desta nova matriz constitucional, que Ihe confere
legitimidade e reconhecimento publico de sua importancia no ambito da protecéao
social.

O lugar ocupado pela assisténcia social, na Constituicdo Federal de 1988,
é resultado de embates politicos proprios da relacdo estado — sociedade. Uma
reflexdo mais apurada acerca desta relacdo revela que o Direito, como fruto da
sociabilidade humana, ndo é estanque, ou seja, esta em continuo processo de
reinvencao.

Da filantropia ao direito, das casas de caridade a Constituicdo Federal. O
ano de 1988 simbolizou o ideal de ruptura com as praticas assistencialistas e lancou
a assisténcia social como dever do estado e direito do cidaddo. O momento, do
ponto de vista de varios tedricos, foi bastante propicio: acabavamos de sair de uma
ditadura militar e os movimentos sociais de cunho democratico exigiam um estado
responsavel e atuante no atendimento as demandas sociais.

Importantes anseios populares foram conquistados, em processo de
disputa de projetos sociais, no final da década de 80. Dentre eles, destacam-se as
inovagdes contempladas no texto constitucional, por exemplo, o fato de orientar as
politicas de protecdo social pelos principios da universalizacdo, trazendo a
responsabilidade publica e a gestdo democratica.

As necessidades sociais passaram a nortear a formulagdo das politicas
publicas e estas, por sua vez, passaram a ter como objetivo principal a
universalizacdo de direitos a partir da gestdo participativa de diferentes setores
sociais.

Apesar dos avancos trazidos pela reforma democratica, as condi¢des
internacionais e internas eram desfavoraveis para a realizacdo das reformas
previstas. Dos anos 90 até os dias de hoje, grandes obstaculos se interpuseram
para a concretizagdo das conquistas. Desta forma, ao se pretender um estudo
consistente do texto constitucional, ndo se deve perder de vista 0 contexto em que

foi formulado, aquele em que estd inserido e as condicdes necessarias a sua



realizagdo. Assim, pode-se melhor vislumbrar os grandes desafios que precisam ser
vencidos.

O ingresso da assisténcia social no texto constitucional de 1988
representou excelente avanco no campo dos direitos sociais. As conquistas
juridicas, porém, ndo traduziram a sua efetivagéo prética.

A questdo da responsabilidade estatal se destaca, ainda hoje, em
programas de governo que, por vezes, apresentam propostas contraditorias a
concessao de direitos de forma universal, como pressupde a constituicdo brasileira.
Pensar sobre esta questdo nos leva a crer que, no Brasil, o problema da
desigualdade social ndo esta em ndo existirem direitos, mas sim nas dificuldades de
sua materializagao.

Partindo desta argumentacao, a metodologia adotada neste trabalho tera
uma perspectiva histérico—critica, uma vez que considera a assisténcia social como
produto histérico, assim como o Direito. Desta forma, procedimentos de pesquisa
qualitativa se fazem necessarios para melhor apreendermos o tema proposto.

Primamos por ressaltar a importancia das determinacfes soécio-historicas
que envolvem a problemética, além de lancar reflex6es criticas acerca de como a
assisténcia social passa a ser tratada a partir deste marco legal e dos desafios de
sua implementacéo.

O estudo estéa dividido em trés capitulos. No primeiro, tracamos um breve
panorama histérico da conquista de direitos, buscando enfatizar o contexto sécio-
politico que envolveu a construcdo dos modelos de protecdo social ocidentais.

Assim, o trabalho tem inicio a partir da andlise do bindmio Estado —
Sociedade e como se relaciona de forma a efetivar direitos. Partimos de primeiras
impressdes conceituais acerca do Estado, desde a antiguidade até a modernidade,
para adentrarmos na formulacdo do direito a protecéo social.

No segundo capitulo, intitulado de “Constru¢do do direito a protegao
social no Brasil”, apresentamos a trajetoria brasileira de consolidacdo dos direitos
civis, politicos e sociais, percorrendo a sequéncia que vai desde o periodo colonial
até a promulgacao da Constituicdo Cidada. Este capitulo expde as particularidades
da formacéo social brasileira e suas determina¢cdes no campo dos direitos.

A Constituicdo de 1988 inaugurou um modelo de protecdo social inédito
que, contudo, ndo respondeu aos anseios da populacdo na pratica. Com base no

contexto econémico e politico da época, ainda no segundo capitulo, podemos
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vislumbrar a relacéo contraditéria entre as politicas neoliberais adotadas na década
de noventa e as garantias do texto constitucional.

No dltimo capitulo, apresentamos 0s principios constitucionais da
seguridade social, um pouco da histéria da assisténcia social e mostramos alguns de
seus fundamentos juridicos. Ndo se pode perder de vista que o0 estudo tem a
finalidade de compreender os fatores historicos e sociais que fazem parte da
trajetéria da formacéo direito a assisténcia social.

A passagem da assisténcia social do campo da filantropia para o do
direito ndo tem sido facil. Houve um avanco importantissimo em termos de conquista
juridica na &rea da assisténcia, contudo, os entraves politicos decorrentes do
conjunto de reformas de cunho neoliberal no pés—Constituicdo de 1988 manifestam-
se em sentido contrario ao de sua efetivacdo como direito.

A principal questdo sobre a qual nos debrugamos ao investigarmos o0s
aspectos historicos, sociais e econdmicos que definem os direitos foi: A assisténcia
social brasileira alcancou efetivamente o patamar de direito social?

Em um pais marcado pelas politicas sociais fragmentadas, pela cultura do
favor e pela desresponsabilizacdo do Estado frente as necessidades sociais, tal
guestionamento suscita preocupacdes para todos aqueles que se interessam em
pensar acerca dos direitos sociais no Brasil e dos problemas de sua né&o
materializagdo. O grande jurista Bobbio, na obra A Era dos Direitos, expressa
semelhante entendimento em seu texto:

Sabe-se que o tremendo problema diante do qual estdo hoje os paises em
desenvolvimento é o de se encontrarem em condigfes econdmicas que,

apesar dos programas ideais, ndo permitem desenvolver a protecdo da
maioria dos Direitos Sociais. (BOBBIO, 2004, p. 43).

O problema fundamental em relacdo aos direitos do homem, hoje, ndo é
tanto o de justifica-los, mas o de protegé-los. Trata-se de um problema néo
filoséfico, mas politico. (BOBBIO, 2004, p. 23).

Os direitos sociais, para se materializarem, precisam da atuagéo positiva
por parte do Estado, no sentido de prestar servicos que atendam as demandas
sociais. A materializacdo dos direitos sociais acontece por meio de politicas sociais
publicas, executadas na Orbita do Estado que, para tanto, deve apresentar

condi¢cdes econbmicas favoraveis para a garantia destes direitos.



Portanto, a proclamacdo dos direitos sociais n&o importa
necessariamente direitos reconhecidos, protegidos e garantidos, haja vista a sua
dependéncia em relacdo a determinacfes econdmicas.

A Constituicdo Federal de 1988 foi promulgada visando garantir um
estado responsavel pelas politicas de seguridade social, contudo, superar a cultura
do favor e da filantropia tem sido um caminho arduo para os profissionais da area e
para a populacdo em geral. Sobre a relacdo entre as leis e a cultura brasileira, Couto
(2004, p. 184), nos ensina que:

Portanto, no Brasil, o campo dos direitos percorreu uma trajetéria muito
peculiar. Desde sua independéncia, a formalidade das leis, o direito, parece
ndo absorver a cultura de como se estabelecem as relacdes entre Estado,
elites brasileiras e o povo em geral. Ao contrario, os tracos paternalistas,
clientelistas e patrimonialistas tém sido marcas constantes dessa relacéo,

que, ao explicitd-los, retarda a possibilidade de criar condigbes para o
exercicio dos direitos, sejam eles civis, politicos ou sociais.

Assim, outras questdes mais gerais nos vém a mente, como: Qual o
significado concreto dos direitos sociais para o ordenamento juridico patrio? Quais
0S entraves a sua nao materializacdo? A pesquisa busca adentrar estas questoes,
explorando a histéria do pais para melhor entendermos os aspectos politicos do
tratamento dado aos direitos sociais, especificamente, a assisténcia social.

Esperamos que, a partir desta pesquisa, possamos ter base tedrica
suficiente para uma reflexdo contextualizada e critica acerca do direito a assisténcia
social, ciente das diversas determinacdes que o envolvem e, conseqguentemente,
darmos inicio a um estudo ainda mais aprofundado das dimensdes constitucionais

da assisténcia social brasileira.



2 ESTADO E CONQUISTA DE DIREITOS

A exposicdo que segue neste capitulo visa introduzir elementos para
melhor apreendermos o processo de construcao do direito a protecdo social. Devido
ao carater historico e politico que o determina, tal sera realizado a partir do
conhecimento e discussdo acerca do Estado, de sua organizacdo e de seu
funcionamento.

Apesar de o foco deste estudo ter objeto, local e época delimitados, quais
sejam: Assisténcia Social, Brasil, Constituicdo Federal de 1988. Para a boa
compreensao tedrica dos argumentos expostos e para bem entendermos o0 processo
de desenvolvimento das instituicdes juridicas aqui tratadas, torna-se necessario
adentrarmos um pouco em licdes de Teoria do Estado e, assim, melhor analisarmos
o significado do Estado de Direito, ber¢co das Constituicdes e campo de pesquisa
deste trabalho.

Ademais, tendo em vista investirmos em um conhecimento mais
aprofundado das dimensdes juridicas das préaticas assistenciais no pais, vamos
deslindar na histéria como surgiram os direitos civis, os direitos politicos e sociais, 0
que € o Estado e como ele vem se relacionando com a sociedade ao longo das

décadas.

2.1 Primeiras Impressdes sobre o Estado

Como nos ensina Paulo Bonavides, para a definicdo de Estado de Direito,
alguns valores e garantias devem ser observados na formulacdo das Cartas
Constitucionais dos paises, vejamos:

E na constituicdo que o Estado assenta alicerces a sua legitimidade,
autolimita o exercicio dos seus poderes, distribui competéncias, reconhece
e proclama direitos, consagra valores, formula principios e exara regras com
gue reger as relacdes humanas. E opera tudo isso na constante busca de
unidade e identidade do corpo social, sob a égide da justica, da seguranca
juridica, da liberdade de das garantias institucionais. (BONAVIDES, 2010, p.
21).

Ainda segundo o autor (2010, p. 21), “néo se faz estado de direito apenas
com leis e constituicdes promulgadas”. Sendo assim, iremos vislumbrar adiante, um
pouco da historia da passagem do Estado Liberal ao Estado Social para
adentrarmos no tema da Assisténcia Social na Constituicdo Federal de 88. Esse

esforco se insere na andlise da historicidade dos direitos que, apds conquistas de
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cunho politico e popular, veio a introduzir a Assisténcia Social no campo privilegiado
de institucionalizagc&o constitucional.

A insercdo da Assisténcia Social nos rol dos Direitos Sociais e
Fundamentais nos leva a crer que ela tem a garantia de sua implementacéo
assegurada pelo status apresentado. As praticas politicas, contudo, reafirmam e
materializam a frase de Bonavides anteriormente citada, através da adoc¢do de
medidas que transitam em sentido contrario ao texto constitucional, como veremos
no decorrer do trabalho.

Admite-se comumente que o Estado existe para regular a vida em
sociedade e garantir o interesse publico através da ordem juridica e do exercicio de
poder. Mas o que é o Estado? Como ele atua diante da dinamica da vida social?
Qual a sua relacdo com o direito? O que é Estado de Direito? A problematizacéo de
tais questdes € extremamente valida e atual para todos aqueles que buscam um
conhecimento aprofundado dos aspectos juridicos e ndo juridicos que influem na
elaboracao dos direitos, sejam eles de carater individual ou coletivo.

Para adentrarmos na discussdo acerca do conceito de Estado, primeira
problematica a ser discutida, cabe afirmarmos que ndo existe uma defini¢cdo precisa
e uniformemente aceita para o termo. Para retratar tal imprecisédo conceitual, na obra
Ciéncia Politica, Paulo Bonavides narra que:

Houve no século XIX um publicista do liberalismo — Bastiat — que se dispos
com a mais sutil ironia a pagar o prémio de cinquenta mil francos a quem
Ihe proporcionasse uma defini¢cdo satisfatoria de Estado.

Continuava ele aquela atitude pessimista e amarga de Hegel, quando o
filbsofo maximo do idealismo alemao confessou que entre a natureza e seus
mistérios e a sociedade humana e seus problemas, ndo havia que hesitar
guanto ao conhecimento mais facil da natureza.

O mesmo pessimismo perpassa nas palavras de Kelsen, quando adverte
gue as copiosas acepc¢des emprestadas a expressédo Estado embaragam a
precisdo do termo, exposto a converter-se num juizo de valor.

O Estado como ordem politica da Sociedade é conhecido desde a

antiguidade aos nossos dias. Todavia nem sempre teve essa denominacgéo,
nem tampouco encobriu a mesma realidade. (BONAVIDES, 1978, p. 49).

O termo “Estado”, referindo-se a uma sociedade politicamente
organizada, foi empregado pela primeira vez na obra “O Principe”, de Maquiavel, em
1513. A conceituacao de Estado formulada por Maquiavel inaugura e justifica uma
nova forma de organizacdo politica que surgiu na transicdo do sistema econémico
feudal para o sistema mercantilista. Esse periodo marca o fim da Idade Média e

inicio da Idade Moderna, momento em que a fragmentacdo do poder politico é
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substituida por um centro de governo forte, soberano e inquestionavel, representado
pelo Monarca; este, por sua vez, investido de poder divino e absoluto.

Neste contexto, a obra de Maquiavel, que de forma racional demonstra
que os fins justificam os meios, foi bem recepcionada pelos principes da era
Moderna, pois eles encontraram em seu texto a justificativa ideal para atos
inescrupulosos e tiranos.

Foi assim que o nome “Estado” passou a ser utilizado pelos pensadores
italianos para fazer referéncia a uma cidade independente, vindo em seguida a ser
também utilizado por franceses, ingleses, alemaes e espanhodis. Estes Ultimos,
segundo Dalmo Dallari (2012), teriam, até o século XVIII, aplicado o termo para
denominar grandes propriedades rurais de dominio particular, cujos proprietarios
tinham poder jurisdicional. Atualmente, pode-se afirmar que o termo ¢é
universalmente consagrado: état (francés), staat (alemao), state (inglés), stato
(italiano) e estado (portugués e espanhol).

Como ilustracdo, vejamos conceituacdes de Estado propostas por alguns
pensadores que, em andlise de Bonavides, formularam-nas segundo posi¢cdes
predominantemente filosoficas, juridicas ou sociol6gicas:

Hegel: O Estado é a realidade da idéia moral, a substancia ética consciente

de si mesma, a manifestagao visivel da divindade.[acepgéo filosdfical. [...]
Kant: a reunido de uma multiddo de homens vivendo sob as leis do Direito.”

[acepcao juridica] [...] Del Vecchio: O sujeito da ordem juridica na qual se
realiza a comunidade de vida de um povo ou a expressao potestativa da
sociedade.” [acepcao juridica] [...] Burdeau: o Estado se forma quando o

poder assenta numa instituicio e ndo num homem. Chega-se a esse
resultado mediante uma operacdo juridica que eu chamo a
institucionalizacdo do poder. [...] Jean Yves — Calvez: O estado é a
generalizagdo da sujeicdo do poder ao direito: por uma certa
despersonalizagdo. [...] Oppenheimer: e uma instituigdo social que um
grupo vitorioso impds a um grupo vencido, com o Unico fim de organizar o
dominio do primeiro sobre o segundo e resguardar-se contra rebelibes
intestinas e agressbBes estrangeiras [...] Duguit: coletividade que se
caracteriza apenas por assinalada e duradoura diferenciacé@o entre fortes e
fracos (BONAVIDES, 1978, p. 51).

Ha diversas teorias admitidas acerca da época em que surgiu o Estado.

Dessas, Dalmo Dallari (2012) destaca trés que considera fundamentais. A primeira

delas defende que Sociedade e Estado sempre existiram concomitantemente, como
mostra em seu texto:

Para muitos autores, O Estado, assim como a propria sociedade, existiu

sempre, pois desde que o homem vive sobre a Terra acha-se integrado
numa organizacdo social, dotada de poder e com autoridade para
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determinar o comportamento de todo o grupo. (DALLARI, 2010, p.60).

Ha, ainda, aquela que admite que o Estado foi sendo constituido para
atender as necessidade humanas e que foi, paulatinamente, aparecendo em cada
lugar. A esse respeito, Dallari ensina que:

Segundo esses autores, que, no seu conjunto, representam ampla maioria,
ndo houve concomiténcia na formacdo do Estado em diferentes lugares,

uma vez que este foi aparecendo de acordo com as condi¢cBes concretas de
cada lugar. (DALLARI, 2010, p.60).

Por ultimo, existe a teoria de que o Estado sO passa a existir quando
nascem a ideia e a pratica da soberania, no século XVII, ou seja, a origem do Estado

deriva de um tipo de organizacao social em determinada época.

A terceira posi¢do é a que ja foi referida: a dos autores que s6 admitem
como Estado a sociedade politica dotada de certas caracteristicas muito
bem definidas. (DALLARI, 2010, p. 60).

Deixando de lado as teses apresentadas de que o Estado sempre esteve
presente na histéria da humanidade e a de que o Estado surge apenas no século
XVII, é possivel fazermos referéncias quanto aos tipos de Estado existentes em
determinados periodos de nossa historia. Considerando que o Estado surge de
acordo com condi¢des concretas de cada lugar, independente da questdo temporal,
cabe apresentarmos algumas formas assumidas pelo Estado.

Lancando o olhar para o passado, podemos melhor interpretar o Estado
contemporadneo e reconhecer que suas caracteristicas e conceituacfes estdo
sempre em processo de construcéo e de desconstrucéo; descoberta que representa,
segundo Dallari (2012, p. 68) “um apoio valioso, em ultima analise, a formulagédo das
probabilidades quanto a evolucao futura do Estado”.

Dessa forma, ainda de acordo com Dallari (2012), os autores que
estudaram a evolucdo historica do Estado, adotaram, geralmente, a seguinte
sequéncia: Estado Antigo, Estado Grego, Estado Romano, Estado Medieval e
Estado Moderno. E importante frisarmos que a sequéncia adotada, contudo, n&o
quer demonstrar uma sucessdo cronoldgica linear. Esta diferenciacdo tem fins
meramente didaticos, uma vez que “os tipos estatais ndo tém um curso uniforme,
muitas vezes exercendo influéncia em periodos descontinuos”. (DALLARI, 2012, p.
68).

Do Periodo Antigo ao Medieval, mostraremos apenas em linhas gerais 0s
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diferentes tipos de Estado. A modernidade, por ter elementos imprescindiveis para a
apreciacdo do Estado contemporaneo e a conquista de direitos, serd o periodo da
histéria em que mais nos deteremos na tentativa de esmiucar a organizagcao social
da época e sua relacdo com a formacéo do Estado Constitucional.

Para representar o Estado Antigo, os estudiosos do assunto referem-se
as antigas civilizacdes que despontavam no Oriente. Tais protoformas de Estado,
contudo, ndo tinham bem definidas as instituicdes que o formavam, como: familia,
religido, estado, economia, politica, etc. As marcas caracteristicas das civilizacbes
desse periodo, s@o: a natureza unitaria do Estado e a religiosidade. Isto porque, em
primeiro lugar, o Estado Antigo € sempre uma unidade sem divisdes territoriais ou de
funcdes, caracteristica politica que perdura durante toda a antiguidade. Além disso,
o fator religioso € tdo marcante na pretensa organizacao politica do periodo que a
autoridade dos governantes era considerada expressao da vontade divina, donde se
ressalta que Estado e Religido caminhavam lado a lado. Muitos autores entendem,
inclusive, que o Estado desse periodo pode ser qualificado como Estado Teocratico.

No que se refere ao Estado Grego, Dallari (2012) entende que embora
seja comum a referéncia ao Estado Grego, na verdade ndo se tem noticia da
existéncia de um Estado Unico englobando toda a civilizacdo helénica. Sendo assim,
podemos tracar caracteristicas comuns observadas em alguns estados gregos,
dentre as quais se destaca a marcante presenca de uma organizacdo social e
politica.

A famosa polis grega, por exemplo, caracteriza bem a expressividade da
organizacédo politica de determinadas cidades-estados. A classe politica, entretanto,
era basicamente formada pela elite, que participava ativamente das decisdes do
governo. Desta forma, a democracia adotada pela polis era restrita a pequenissimo
grupo. Sobre este assunto Dallari afirma que:

No Estado Grego o individuo tem uma posicao peculiar. H4 uma elite, que
compde a classe politica, com imensa participacéo nas decisdes do Estado,
a respeito dos assuntos de carater publico. Entretanto, nas relagcbes de
carater privado a autonomia da vontade individual é bastante restrita. Assim,
pois, mesmo quando o governo era tido como democratico, isto significava
gue uma faixa restrita da populacao — os cidaddos — é que participava das
decisGes politicas, o que também influiu para a manutencdo das
caracteristicas de cidade — Estado, pois a ampliagdo excessiva tornaria

inviavel a manutengdo do controle por um pequeno numero.(DALLARI,
2010, p. 72).

JA o Estado Romano expandiu-se pelo mundo, conquistando vastas
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dimensdes territoriais e povos de diferentes culturas; experimentando varias formas
de governo durante o longo periodo de sua existéncia. A caracteristica principal da
organizacao politica romana era a base familiar de sua estrutura. Outra qualidade
marcante € que, assim como nos estados gregos, a participacdo popular nas
decisdes politicas acontecia de forma bastante restrita, pois também era privilégio de
um pequeno grupo composto pela elite romana.

Os doutrinadores chamam, ainda, atencdo para o fato de que
gradativamente, em longa e lenta evolucdo, outras camadas sociais foram
adquirindo e ampliando direitos, sem que, até o final, desaparecessem a base
familiar e a ascendéncia de uma nobreza tradicional. Cabe, ainda, destacarmos a
influéncia do cristianismo, que teve inicio na sociedade romana e perdurou durante o
periodo medieval como importante meio de assegurar a estabilidade politica.

Apesar do longo tempo decorrido e do extraordinario vulto das conquistas,
Roma sempre manteve as caracteristicas basicas de cidade — Estado,
desde sua fundacéo, em 754 a. C., até a morte de Justiniano, em 565 da
era cristd. O dominio sobre uma grande extensao territorial e sobretudo o
cristianismo iriam determinar a superacéo da cidade — Estado, promovendo

0 advento de novas formas de sociedade politica, englobadas no conceito
de Estado Medieval. (DALLARI, 2012, p. 72).

O fim do império romano trouxe a tona novas formas de organizacao
sociopolitica e marcou a transicao para a ldade Média. Neste periodo, a ideia de
Império como unidade superior era presente na sociedade, embora néo
representasse a pratica politica de entao.

Na verdade, diversos autores afirmam que a decadéncia do império
romano teve como resultado a instabilidade politica fartamente descrita pelos
historiadores e claramente representada pela multiplicidade dos centros de poder da
organizacdo econdmica feudal. Ainda nos utilizando das preciosas licdes de Dalmo
Dallari (2012), este autor retrata a sociedade politica medieval, destacando trés
elementos principais que a caracterizam, que sdo: o cristianismo, as invasdes
barbaras e o feudalismo.

O poder fracionado entre as unidades feudais pode ter levado ao
arrefecimento da concepcao Estado, como supde Paulo Bonavides (2010). A ideia
de um sistema politico centralizado, caracteristico do modelo romano, apesar de se
tornar fraca no periodo medieval, sobreviveu em grupos politicos que aspiravam a

unidade, conforme ligdo de Dallari (2010, p. 74):
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Desde logo, entretanto, é preciso ressaltar que, mesmo onde e quando as
formacgdes politicas revelam um intenso fracionamento do poder e uma
nebulosa nocdo de autoridade, esta presente uma aspiracdo a unidade.
Pode-se mesmo dizer que, quanto maior era a fraqueza revelada, mais
acentuado se tornava o desejo de unidade e de forca, pretendendo-se
caminhar para uma grande unidade politica que tivesse um poder eficaz
como o de Roma...

Uma pequena analise da sociedade medieval revela como, gradualmente,
0 sistema politico-econémico foi se reorganizando até originar um tipo de poder
forte, centralizado e unitario, simbolizado pelos Estados Absolutistas da era
Moderna.

No que se refere ao cristianismo como fator caracteristico e de
transformacao social da época, podemos dizer que a igreja catdlica, afirmando a
igualdade entre os homens, conseguiu reunir diversos adeptos em torno de sua
doutrina, constituindo uma unidade religiosa em um periodo marcado pela
fragmentacao politica.

E importante destacarmos este fato, uma vez que a construgdo da
unidade catdlica ensejou em seus fiéis a aspiracdo a unidade politica, estimulando a
afirmacdo do Império como centro de poder, pensando, obviamente, no Império da
cristandade. Dallari (2010, p.74) mostra bem essa relagao:

Motivos religiosos e pragméticos levaram a conclusdo de que todos os
cristdos deveriam ser integrados numa so sociedade politica. E, como havia
a aspiracdo a que toda a Humanidade se tornasse cristd, era inevitavel que
se chegasse a ideia do Estado universal, que incluisse todos os homens,
guiados pelos mesmos principios e adotando as mesmas normas de
comportamento publico e particular. [...] A luta entre o Papa e o Imperador,
gue marcaria os ultimos séculos da Idade Média, s6 vai terminar com o

nascimento do Estado Moderno, quando se afirma a supremacia absoluta
dos monarcas na ordem temporal.

A indicacao das invasdes barbaras como elemento de mudanc¢a da ordem
estabelecida no periodo refere-se ao fato de que ocasionaram a introducao de novos
valores e costumes nas regifes invadidas, como, por exemplo, o desenvolvimento
do comércio e o estimulo a independéncia politica. Desse modo, os béarbaros
introduziram novos padrdes sociais, econdmicos e politicos nas regides
conquistadas, criando condi¢des que possibilitaram o advento do Estado Moderno.

A economia feudal muito nos revela acerca da ordem estabelecida no
periodo, que era, fundamentalmente, uma organizacdo politica baseada na
propriedade de terras e uma organizacdo social também decorrente das dimensdes

do patriménio territorial.
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Cabe destacarmos que cada feudo tinha sua propria organizacao juridica,
que se expressava, geralmente, através das formas de serviddo estabelecidas entre
0S poderosos proprietarios de terra, os proprietarios menos favorecidos e aqueles
gue ndo possuiam patrimonio.

De acordo com diversos historiadores, as formas mais conhecidas de
serviddo eram: o beneficio, a vassalagem e a imunidade. Sem adentrarmos na
explicacdo do significado de cada instituto, temos que, em linhas gerais, eles
representavam um sistema de troca de favores. Segundo Dallari (2012), atraves
destes institutos ocorria uma pratica politica muito conhecida nos dias de hoje que é
a confusdo entre a esfera publica e a esfera privada. Dessa forma, os proprios
agentes do poder publico, ligando o exercicio de suas funcdes a propriedade ou a
posse da terra, afirmavam a independéncia em relacdo a qualquer autoridade maior,
embora subordinados ao Estado.

O quadro até aqui exposto nos revela um periodo de grande instabilidade
politica e da caracterizacdo de um Estado que existia mais como aspiracdo do que
como realidade, o que denota a necessidade de autoridade, embrido do Estado

Moderno.

2.2 Estado Moderno e a conquista de direitos civis e politicos

Neste tépico, primamos por apresentar alguns dos elementos essenciais
para analisarmos a era Moderna, que é um periodo de grandes transformacdes
sociais, econdmicas, politicas e culturais. Estas mudancas culminaram no
nascimento, desenvolvimento e afirmacdo do Estado de Direito ou Constitucional,
inaugurado a partir do reconhecimento do homem como sujeito de direitos.

Este novo patamar sdcio juridico alcancado pelos individuos foi fruto do
deslocamento da relacdo de poder entre governantes e governados, que, durante
séculos, foi unilateralmente direcionada pelos primeiros. Como nos ensina Bobbio

(2004, p. 58):

E com o nascimento do Estado de direito que ocorre a passagem final do
ponto de vista do principe para o ponto de vista dos cidaddos. No Estado
despdtico, os individuos singulares s6 tém deveres e ndo direitos. No
Estado absoluto, os individuos possuem em relagdo ao soberano, direitos
privados, No Estado de direito, o individuo tem, em face do Estado, ndo so
direitos privados, mas também direitos publicos. O Estado de direito é o
Estado dos cidadéos.
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O processo de mobilizacdo social que colocou em xeque as praticas
unilaterais e absolutistas da velha ordem estatal ocorreu de forma gradual no
periodo moderno e deu inicio ao movimento de conquista de Direitos, expressando
claramente a historicidade que envolve a disciplina juridica. Bobbio (2004, p. 31)
ressalta que “também os direitos do homem séo direitos histéricos que emergem
gradualmente das lutas que o homem trava por sua propria emancipacao e das
transformacdes das condi¢des de vida que essas lutas produzem”.

Durante a modernidade, ocorreram marcantes metamorfoses no que se
refere as concepcdes de Estado e a formulacdo dos direitos civis e politicos.
Colocando em termos lineares de evolugdo, apenas como pretenséao ilustrativa, as
concepcOes de Estado no periodo Moderno apresentam as formas essenciais de
Estado Absolutista e de Estado Constitucional.

Este dltimo, segundo o professor Paulo Bonavides (2010), tem trés
distintas modalidades, concebidas a partir do aperfeicoamento e expansao dos
direitos fundamentais, séo elas: Estado Liberal, Estado Social e Estado Democrético

— Participativo. Nas palavras do professor:

De sua inauguracdo até os tempos correntes, o Estado constitucional
ostenta trés distintas modalidades essenciais, de que a seguir nos
ocuparemos.

A primeira € o Estado constitucional da separacdo de Poderes (Estado
Liberal), a segunda, o Estado constitucional dos direitos fundamentais
(Estado Social), a terceira, o Estado constitucional da Democracia
participativa (Estado Democratico — Participativo).

N&o ha propriamente ruptura no tempo tocante ao teor dessas trés formas
imperantes de organizacdo estatal, sendo metamorfose, que é o
aperfeicoamento e enriquecimento e acréscimo, ilustrados pela expansao
crescente dos direitos fundamentais bem como pela criagdo de novos
direitos.”(BONAVIDES, 2010, p. 43).

O Estado Constitucional ou Estado de Direito fundamenta-se na ideia de
limitacdo do poder formalmente expressa no texto constitucional, documento que
contém os principios reguladores da organizacdo estatal e das relacdes entre
governo e cidadaos.

Na obra, Teoria do Estado e da Constituicdo, Jorge Miranda (2005) nos
ensina que a expressao “Estado Constitucional” parece ser de origem francesa e a
expressdo “Estado de Direito” de origem alemd. Os termos sao qualificativos
distintos utilizados para representar a figura de uma nova modalidade de estado

que, em um primeiro, momento surgiu como estado liberal, devido a preocupacao
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em limitar o poder politico e garantir a liberdade dos individuos. Conceituando
Estado de Direito ou constitucional, Miranda (2005, p. 44) defende a ideia que:

Estado de Direito é o Estado em que, para garantia dos direitos dos
cidaddos, se estabelece juridicamente a divisdo do poder e em que o
respeito pela legalidade (seja a mera legalidade formal, seja — mais tarde —
a conformidade com valores materiais) se eleva a critério de accédo dos
governantes.

No campo do desenvolvimento dos direitos do homem, afirmaram-se os
direitos de liberdade, depois os direitos politicos para, finalmente, serem
proclamados os direitos sociais. Esmiuncemos, por ora, algumas questdes acerca
do estado no periodo moderno, evidenciando as condi¢cdes socio-politicas que
possibilitaram as mudancas e conquistas apresentadas.

As caracteristicas fundamentais do Estado Moderno se moldaram a partir
das deficiencias da sociedade politica medieval. J& no século XVIII, tais
caracteristicas se mostravam inconfundiveis; destacando-se o conceito de soberania
que, ainda hoje, é o seu traco mais marcante.

Dadas as condi¢cbes favoraveis para a unificacdo do poder politico, um
lento processo de dissolucdo da organizacdo socioeconémica feudal ocorreu até
culminar na afirmacdo de um poder soberano, materializado na figura do monarca e
reconhecido como o mais alto de todos dentro de uma precisa delimitacao territorial.

O Estado, neste periodo, era fundamentalmente composto por uma
unidade territorial dotada de poder soberano. A soberania &, pois, o0 principio basilar
sobre o qual foi alicercado o Estado Moderno. Como nos ensina Dallari (2012, p.
86): “impossivel de constituir-se se Ihe falecesse a sélida doutrina de um poder
inabalavel e inexpugnavel, teorizado e concretizado na qualidade superlativa de
autoridade central, unitaria, monopolizadora de coergdo”.

Cabe destacarmos que o poder soberano deste periodo € mais bem
expresso como poder do soberano. O estado como instituicdo despersonalizada e
provida de fundamentos juridicos ainda estava por ser delineado, principalmente,
através dos processos revolucionarios em curso na Europa. Bonavides (2010, p. 35)
assim analisa a relacdo entre a soberania e o principe, que estruturou a forma de
Estado Absolutista:

Antes de se prender, pois, a uma instituicdo visivel e manifesta, mas

despersonalizada — a saber, o Estado propriamente dito — aquela autoridade
se prendia a pessoa do governante, do monarca, do principe legibus
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solutus, espécie de divindade temporal e terrena, a saber, principe dos
principes, primus inter pares, que dissolvera num lento processo a
constelacdo de poderes desiguais e privilegiados do sistema feudal até se
transformar, em época posterior das revolucdes do poder, no monarca de
direito divino, no soberano titular de império incontrastavel, no rei absoluto,
donde se irradiavam todas as competéncias e atribuicbes governativas, rei
gue se afigurava aos suditos a cabeca, o penhor e a efigie das leis
fundamentais do reino, agora repassadas ao centro de uma governanca
absoluta, de que a soberania era o conceito e o Estado o 6rgédo, ambos em
dimenséo abstrata.

O grande constitucionalista (BONAVIDES, 2010) aponta como premissa
capital do Estado Moderno a conversdao do Estado Absoluto em Estado
Constitucional.

Todo Estado necessita de teorias que justifiquem a pratica do poder e o
consolidem como ente soberano. Vejamos, entdo, em linhas gerais, algumas das
teorias que serviram de fundamentacdo ao Estado Absolutista e outras, inovadoras,
gue se tornaram embrides do colapso da ordem politica monarquica ao despertar a
consciéncia nacional e a relagao entre o povo e o poder.

Devemos considerar que a teoria que fundamenta o Estado Absolutista é
composta por diferentes fases. A primeira € a que inaugura a era Moderna e tem
contornos bem delineados pela doutrina da soberania e teologia, ou seja, pelo poder
absoluto dos principes e pela alianca entre Estado e Religido. Assim foi que autores
como Magquiavel, grande representante da primeira fase, teorizou acerca da
soberania, que se manifestava na figura do monarca e dela ndo se dissociava.

Para este pensador, o principe era naturalmente dotado de autoridade
sem limites, que justificava o seu poder absoluto. Sobre Maquiavel, Bonavides nos

fala:

O florentino secularizara o messianismo teleolégico para levantar frente ao
edificio do poder a estatua do principe todo-poderoso, desembaracado de
escrupulos, vinculado unicamente aos fins que lhe justificavam os meios no
exercicio de uma autoridade sem limites e que, por iSsoO mesmo,
atravessava as fronteiras da moral, dos bons costumes, da obediéncia-
cidada, estabelecendo entre a pessoa do governante e a res publica uma
promiscuidade que desembocava no arbitrio e nas demasias do tirano
ungido pela filosofia do oportunismo. (BONAVIDES, 2010, p. 36).

Além da doutrina politica, o Estado Absoluto também se mantinha estavel
por meio da doutrina teoldgica que colocou o altar ao lado do trono, e criou a figura
do principe escolhido e guiado por Deus. As monarquias de Direito Divino

materializam esta concepcao. Deste modo, por meio de prerrogativas divinas e
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absolutas, os principes subjugavam as aristocracias decadentes e as nobrezas
sobreviventes do regime feudal.

Em sua segunda fase, os lacos entre a Monarquia e a Igreja foram
cortados, uma vez que disputas e rivalidades estavam sempre a desequilibrar esta
relacdo. Bonavides destaca (2010, p. 38) que “a segunda fase testemunha, com
toda evidéncia, a secularizacdo do Absolutismo em bases filosoficas e consensuais.”

Foi formulado, entdo, o arsenal tedrico que possibilitou as reviravoltas
politicas da época. Novas doutrinas de fundamentacao do poder entraram em cena
e, com a utilizacdo de argumentos racionais, sustentaram a tese de que o poder nao
promana da divindade, mas do homem e de sua razdo, afirmando a independéncia
do monarca com relacéo a religido.

Avaliando o contexto econdmico, as praticas mercantilistas viriam a se
consolidar, contribuindo na metamorfose das relacbes sociais da época,
principalmente, no que se refere & ascensdo de uma nova classe — a burguesia.
Como nos conta a histéria, inicialmente, esta classe se manteve aliada a monarquia,
mas, depois, dela se separou para monopolizar o poder em proveito proprio, quando
percebeu que o regime absolutista obstaculizava a expansdo das préticas
comerciais.

A existéncia da sociedade de privilégios, do monarca absoluto, da cultura
de submissdo passiva, acabava por gerar conflitos sociais, crises financeiras e
entraves a expansdo comercial. A separacdo, decorrente de interesses e valores
que cada vez mais se chocavam entre burguesia e monarquia, ocorreu pela via
revolucionaria. Bonavides ressalta que o marco dessa transformacéao:

A gueda da Bastilha simbolizava, por conseguinte, o fim imediato de uma
era, o colapso da velha ordem moral e social erguida sobre a injustica, a
desigualdade e o privilégio, debaixo da égide do Absolutismo; simbolizava
também o comeco da redencdo das classes sociais em termos de
emancipagéo politica e civil, bem como o momento em que a Burguesia,
sentindo-se oprimida, desfaz os lacos de submissdo passiva ao Monarca
Absoluto e se inclina ao elemento popular numa alianca selada com as
armas e o pensamento da revolucdo; simboliza, por derradeiro, a ocasido

Unica em que nasce o poder do povo e da Nacdo em sua legitimidade
incontrastavel. (BONAVIDES, 2010, p. 42).

A revolugao francesa, como grande acontecimento mundial liderado pela
burguesia descontente com o poder despoético, criou condicbes para a difusdo dos
direitos humanos. Visando garantir a liberdade através da limitacdo do poder
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politico, os embates sociais revelavam a aversado a presenca intermediéria do estado
para o pleno exercicio da autonomia do individuo.

O liberalismo, enquanto doutrina que se pauta pela preocupacdo em
definir a liberdade e autonomia (no sentido de estar livre de qualquer tipo de
coercdo) como valores humanos fundamentais, foi adotado como referencial teérico
das primeiras revolugcdes modernas, edificante dos direitos civis e politicos que
deixaram como heranca a consolidacdo da consciéncia constitucional. Na doutrina
do liberalismo, o Estado é sempre um mal.

Os direitos séo frutos da civilizagdo humana, mutaveis e passiveis de
serem aperfeicoados, ampliados ou transformados. Para autores como Bobbio, sao
trés as fases de desenvolvimento dos direitos do homem. O autor resume essas

fases e suas caracteristicas em algumas linhas:

[...] num primeiro momento, afirmaram-se os direitos de liberdade, isto &,
todos aqueles direitos que tendem a limitar o poder do Estado e reservar
para o individuo, ou para os grupos particulares, uma esfera de liberdade
em relacdo ao Estado; num segundo momento, foram propugnados o0s
direitos politicos, os quais, concebendo a liberdade n&o apenas
negativamente, como nao impedimento, mas positivamente, como
autonomia — tiveram como consequéncia a participacdo cada vez mais
ampla, generalizada e frequente dos membros de uma comunidade no
poder politico (ou liberdade no Estado); finalmente, foram proclamados os
direitos sociais, que expressam o amadurecimento de novas exigéncias —
podemos mesmo dizer de novos valores - , como 0s do bem-estar e da
igualdade ndo apensa formal, e que poderiamos chamar de liberdade
através ou por meio do Estado.” (BOBBIO, 2004, p. 32).

Com efeito, o trecho acima exposto, qualifica as trés fases dos direitos do
homem que expressam interesses e formas de realizagdo diferenciados: liberdade
contra o Estado, liberdade no Estado e liberdade através do Estado; ou direitos civis,
direitos politicos e direitos sociais. Veremos em linhas gerais algumas nuances
referentes aos direitos civis e politicos que, embora ainda ndo de forma
universalizada, inauguraram os direitos fundamentais e as gera¢des ou dimensdes
de direitos subsequentes, moldando o Estado de Direito e suas garantias atuais.

Para Bonavides (2010) o direito constitucional mais influente da idade
moderna surgiu com a Declaragcdo dos Direitos do Homem, apos a revolucao
francesa. Neste documento, foi aclamada a formula da divisdo de poderes, presente
em todas as Constituicoes e que simbolizou o fim do regime absoluto de

competéncias ilimitadas. Em suma, o autor (BONAVIDES, 2010, p. 45) explica que
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“A solene declaracdo fundava o Estado de Direito. N&o importa a qualificacdo ou
adjetivo que se Ihe acrescente — Liberal, Democratico ou Social.”

A teoria da divisdo de poderes, cuja formulacdo deve-se a Montesquieu,
classico pensador do liberalismo burgués, constituiu a técnica por exceléncia
utilizada para a protecdo dos direitos de liberdade. Na consolidagéo juridica do
Estado emergente, a burguesia, que antes era classe dominada, apoderou-se do
controle politico-social e modelou seus principios filoséficos de acordo com a
doutrina liberal.

Os ideais revolucionarios burgueses, de acordo com Bonavides (2010),
foram disseminados como ideais comuns a toda a coletividade. A burguesia fez da
doutrina de uma classe a doutrina de todas as classes. Contudo, apenas de maneira
formal a burguesia sustentava a pratica universal das liberdades individuais e
politicas.

Em sintese, para melhor entendermos as praticas burguesas no que se
refere a relacdo entre estado e sociedade no periodo, passemos a vislumbrar os
elementos essenciais do liberalismo. Behring e Boschetti (2008) apontam a
importancia de alguns: predominio do individualismo, o bem estar individual
maximiza o bem estar coletivo, predominio da liberdade e competitividade,
naturalizacdo da miséria, manutencdo de um estado minimo. As autoras assinalam
que:

a) Predominio do individualismo: os liberais consideram o individuo (e
nao a coletividade) como sujeito de direito, de modo que os direitos civis
foram os primeiros a ser reconhecidos pelo Estado liberal no século XVIII,
pois a liberdade de ir e vir, de adquirir e comercializar propriedade eram um
requisito fundamental para instituir a sociedade de classe.

b) O bem estar individual maximiza o bem estar coletivo: Para os liberais
cada individuo deve buscar o bem estar para si e sua familia por meio da
venda de sua for¢a de trabalho no mercado. Assim ndo cabe ao Estado
garantir bens e servicos publicos para todos...

C) Predominio da liberdade e competitividade: [...] os liberais néo
reconhecem que a liberdade e a competitividade ndo asseguram igualdade
de condi¢cBes nem de oportunidade para todos.

d) Naturalizacdo da miséria: os liberais veem a miséria como natural e
indissoluvel, pois decorre da imperfectibilidade humana, ou seja, a miséria é
compreendida como resultado da moral humana e ndo como resultado do
acesso desigual a riqueza socialmente produzida.

e) Manutengdo de um Estado Minimo: Para os liberais, o Estado deve
assumir o papel neutro de legislador e arbitro, e desenvolver apenas a¢des
complementares no mercado. Sua intervencdo deve restringir-se a regular
as relacdes sociais com vistas a garantir a liberdade individual, a
propriedade privada e assegurar o livre mercado.
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Os liberais classicos consideravam sujeitos de direitos apenas o0s
individuos livres e autbnomos. Na verdade, consideravam que somente o0s
individuos proprietarios tinham o discernimento necessario para serem portadores
de direitos. Quanto aos trabalhadores, aqueles que vendiam a sua forca de trabalho
no mercado, afirmavam que a sua situacao de subordinagéo poderia corrompé-los,
portanto, ndo apresentavam condi¢des necessérias a terem direitos.

E importante ressaltarmos que, no século XVIIl, a humanidade convivia
com a escraviddo e com a ideia de incapacidade da mulher. Somados estes
individuos aos ndo proprietarios, conclui-se que apenas uma parte da populacéo
estava de fato livre de despotismos. Logo, o exercicio de direitos civis e politicos
restringia-se a um tipo de homem e ndo a humanidade. A luta pela universalizacao
dos direitos humanos vem desde a sua proclamacao. Couto revela a relacédo entre

capitalismo e direitos na tradi¢ao liberal:

E importante salientar que os liberais classicos defendem que os direitos
devem ser exercidos somente pelos cidadaos livres e autbnomos e, nao por
aqueles que vivem da venda de sua forca de trabalho, ndo podendo,
portanto, requerer esses direitos. [...]

Na tradicdo liberal, sé sdo portadores de direitos os homens que, por sua
insercdo na sociedade, possuem o0s requisitos basicos de liberdade e
autonomia, e estes direitos sdo os de seguranca, propriedade e resisténcia
a opressdo, todos considerados inalienaveis. Nessa conjugacao de fatores,
a sociedade cria as condi¢Bes para a sedimentacdo e a consolidagdo do
sistema capitalista. (COUTO, 2004, p. 43).

Aos direitos civis, seguindo a légica de fundamentacdo liberal, foram
agregados, a partir do século XIX, os direitos politicos, que eram os direitos de votar
e ser votado, de associacdo e de organizacdo. No entanto, ao analisarmos quem de
fato participava da formacdo da vontade do Estado, em outras palavras, quem
exercia a sua liberdade no Estado, percebe-se que apenas parcela da populacao,

abaixo identificada por Bonavides, era titular desse direito:

Quem participava essencialmente na formacdo da vontade estatal em face
do novo Estado liberal democratico? A burguesia, sem davida, a cuja
sombra, em nome do povo, se ocultavam interesses parcelados da classe
dominante.

As restricdes ao sufragio, antes que a democracia abrangesse, mesmo do
ponto de vista politico, todas as classes, patenteiam que a Revolugdo
Francesa nao derrogara a totalidade dos privilégios que obstruiam a
participacdo ativa do povo na escolha de seus governantes e que as ideias
imediatamente vitoriosas, semeadas naquele catecismo politico, foram,
sobretudo, as de liberdade, e ndo as de democracia, a menos que se
entenda esta num sentido de aplicagéo restrita. (BONAVIDES, 2007, p. 26).

24



A liberdade e a igualdade apregoadas pelo liberalismo classico é apenas
formal, ndo se estendendo, na prética, a todos. Encobrem a realidade de exploracéo
e desigualdades sociais da época. A questdo econbmica, no que se refere a
acumulacéo capitalista, tornou-se o verdadeiro centro de interesse e protecdo das
acOes do Estado, que deveria garantir a base legal do livre funcionamento do
mercado, intervindo de forma minima na economia.

Com efeito, outro grande acontecimento, a Revolucdo industrial, € a
chave para entendermos a emergéncia dos movimentos populares que puseram em
marcha a construcdo dos direitos sociais. Foi a partir da consolidacdo da
industrializagcdo nos grandes centros europeus que a realidade social expds a triste
constatacdo de como a liberdade pode ser cruel ao se estabelecerem relacdes de
trabalho em bases desumanas, culminando na irremediavel crise entre a questao do
trabalho, da liberdade e do capital. Esta € a grande contradicdo do Estado Liberal e

que, como veremos adiante, ir4 possibilitar o surgimento de um novo modelo estatal.
2.3 Direitos e proteg&o social na modernidade

Chegamos a um ponto fundamental de andlise nesta pesquisa: a
passagem do Estado Liberal ao Estado Social e a proclamacao dos direitos sociais.
A origem desse acontecimento advém da tensdo provocada entre o exercicio
indiscriminado das liberdades individuais versus a intervencdo ideoldgica do
socialismo. O liberalismo tornou-se indispensavel para a manutencdo do dominio
econdmico burgués; por sua vez, o socialismo, passou a questionar e combater o
crescente fendbmeno do pauperismo, em curso desde a Revolucdo Industrial em
1760.

Apesar de existir uma relagdo entre o advento do Estado Social e o
socialismo, € importante destacarmos que os termos tém sentidos diversos. Para
fazer a distingdo entre eles, Bonavides (2007) explica que o socialismo atuou como
referencial teérico, contribuindo para o aparecimento do Estado Social. Este, porém,
manteve o0 sistema capitalista como fundamento econémico, indo de encontro as
idéias socialistas. O autor explica que:

Uma constante, a nosso ver, explica o aparecimento do Estado Social: a
intervencao ideolégica do socialismo.
Empregamos a palavra socialismo no seu sentido mais genérico e historico,

desde as utopias de fins do século XVIII a consolidagéo das teses marxistas
[..]. O Estado Social representa efetivamente uma transformagéo
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superestrutural por que passou o antigo Estado Liberal. Seus matizes sao
riquissimos e diversos. Mas algo, no Ocidente, o distingue desde as bases,
do Estado proletario, que o socialismo marxista intenta implantar: é que ele
conserva sua adesdo a ordem capitalista, principio cardeal a que nao
renuncia. (BONAVIDES, 2007, p. 56).

Dessa forma, a mudanca para Estado Social, ndo representa a ruptura
total com o padrdo de Estado Liberal, mas reformas operadas pela prépria burguesia
para manutencdo do dominio econémico e politico, ameacado pela organizacdo da
classe trabalhadora em torno das idéias socialistas.

O alicerce basico do Estado Liberal se manteve, ou seja, os fundamentos
econdmicos do liberalismo permaneceram inalterados. Assim, por intermédio da
readequacdo da funcdo estatal, passou-se a garantir condicbes materiais aos
cidadaos, ndo sob a perspectiva de caridade, mas como direitos a se realizarem
através de acOes do Estado, caracterizando o modelo social.

A importancia da constatacdo quanto a origem dos direitos sociais deve-
se ao fato de que eles surgem a partir de condi¢des historicas que possibilitam a sua
criacao e definicdo. Como ndo emanam da natureza do estado ou do homem, mais
uma vez fica evidente a disputa politica que modela a forma como o estado se
relaciona com a sociedade: em tom despético, liberal ou social, dentre outros. As
passagens entre os tons, como vimos, sdo resultantes dos embates sociais movidos
pela defesa de interesses diversos. Bobbio ressalta essa relagéo:

Enquanto a relacdo entre mudancga social e nascimento dos direitos de
liberdade era menos evidente, podendo assim dar vida & hipdtese de que a
exigéncia de liberdades civis era fundada na existéncia de direitos naturais,

pertencentes ao homem enquanto tal, a relacdo entre o nascimento e
crescimento dos direitos sociais, por um lado, e a transformacdo da
sociedade, por outro € inteiramente evidente. Prova disso é que as
exigéncias de direitos sociais tornaram-se tanto mais numerosas quanto
mais rapida e profunda foi a transformagédo da sociedade. Cabe considerar,
de resto, que as exigéncias que se concretizaram na demanda de uma
intervencdo publica e de uma prestacdo de servicos sociais por parte do
Estado s6 podem ser satisfeitas num determinado nivel de desenvolvimento
econbmico e tecnolégico; e que, com relacdo a prépria teoria, sdo
precisamente certas transformagfes sociais e certas inovacdes técnicas
gue fazem surgir novas exigéncias, imprevisiveis e inexequiveis antes que
essas transformacfes e inovacdes tivessem ocorrido. Isso nos traz uma
ulterior confirmacao da socialidade, ou da ndo-naturalidade, desses direitos.
(BOBBIO, 2004, p. 70).

As transformacdes socioecondmicas que merecem ser destacadas aqui,
sdo aquelas que afetam diretamente a realidade da maior parte da populacgéo,
composta por trabalhadores. Despertam anseios de ordem antiliberal por serem

frutos da problemética surgida em torno das indignas condi¢cbes de trabalho, da
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exploracdo de mulheres e criangas, das jornadas excessivas, da miséria crescente,

enfim, da questdo social resultante da consolidacdo do capitalismo. Behring e

Boschetti (2008, p. 55) nos relatam que:

A luta em torno da jornada de trabalho e as respostas das classes e do
Estado sdo, portanto, as primeiras expressfes contundentes da questado
social, ja repleta naquele momento de ricas e mdltiplas determinacdes. Ha o
movimento dos sujeitos politicos — as classes sociais. Tem-se o ambiente
cultural do liberalismo e a énfase no mercado como via de acesso aos bens
e servicos socialmente produzidos, cuja possibilidade de insercéo estaria
relacionada ao meérito individual. Comega a ocorrer o deslocamento do
problema da desigualdade e da exploracdo como questdo social, a ser
tratada no ambito estatal e pelo direito formal, que discute a igualdade de
oportunidades, em detrimento da igualdade de condi¢bes.

Mas o que é a questdo social? Vamos aqui interpreta-la a partir da licao

de lamamoto, que a define como sendo:

O conjunto das expressdes das desigualdades da sociedade capitalista
madura, que tem uma raiz comum: a producdo social é cada vez mais
coletiva, o trabalho torna-se amplamente social, enquanto a apropriacdo de
seus frutos mantem-se privada, monopolizada por uma classe da
sociedade”. IAMAMOTO, 2003, p. 125).

Dessa forma, é no bojo da sociedade capitalista consolidada que as

dimensdes antagbnicas entre capital e trabalho destacam-se no cenario mundial e

passam a protagonizar o quadro politico-social de uma época em que a logica de

acumulacao de capital cresce na medida em que exclui cada vez mais pessoas do

processo de distribuicdo de riquezas.

Emergem, assim, os conflitos resultantes de interesses de classes

diversos. De um lado temos a classe de proprietarios, reivindicando o total exercicio

de seus direitos de liberdade, principalmente no dominio econémico. Do outro,

temos a classe trabalhadora, que lutava contra a exploracdo desumana decorrente

das relacdes trabalhistas sujeitas tdo somente a lei da oferta e da procura. Couto

entende que:

Assim, compreender o movimento que constréi os direitos, sejam eles civis,
politicos ou sociais, torna-se fundamental para pensa-lo como estratégia de
enfrentamento das desigualdades sociais, abdicando da idéia simplista de
gue seus fundamentos poderiam estar determinados apenas pela I6gica da
manutencdo da sociedade capitalista ou aprioristicamente, baseados na
concepcdo de natureza humana e descolados do movimento social.
(COUTO, 2004, p. 38).

Os direitos sociais, bem como os civis e politicos, tém sido objeto de disputa
na sociedade, para que sua garantia possa ser efetivada. Nesse sentido, a
luta pela universalizagdo dos direitos civis e politicos e a busca da igualdade
como meta dos direitos sociais séo caracteristicas de varios movimentos e
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declaragGes construidas pelos homens, a partir dos séculos XVIII, XIX e XX.
(COUTO, 2004, p. 49).

O crescimento da industrializacdo e do uso das maquinas alterou
profundamente as relagbes de trabalho e apresentou para o mundo, além da
questdo social, a classe operaria, atuante no movimento de construcdo dos direitos
sociais. Bobbio (2004) ressalta o continuo movimento caracteristico do campo dos
direitos sociais, apontando a possibilidade de que o rapido desenvolvimento técnico
e econOmico traga consigo novas demandas, tal qual ocorreu com as demandas de
protecdo social durante a Revolugéo Industrial.

Ja destacamos, anteriormente, a importancia da Revolucdo Francesa que
criou as condi¢cdes necessarias para o fim do absolutismo e inicio do movimento de
direitos da era moderna. Mas, logo antes, em 1760, estava em curso a Revolucao
Industrial, que consistiu em um conjunto de mudancas na forma de producéo
econdmica com a introducdo de maquinas que ressignificaram o sentido do trabalho.
Os trabalhadores perderam o controle do processo produtivo ao realizarem tarefas
cada vez mais especializadas de operar as maquinas que pertenciam aos patroes,
proprietarios dos meios de producéo, vendendo a estes a sua forca de trabalho.

A miséria social, alimentada pelo excesso de individualismo apregoado
pelo liberalismo classico em parceria com 0 sistema econdmico capitalista, vinha
sendo questionada no periodo revolucionario francés. As alas mais radicais do
movimento pretendiam ndo somente a realizacdo da liberdade, mas também da
igualdade.

Buscando o direito a ter direitos, uma vez que os direitos civis e politicos
eram privilégios da classe burguesa, novos sujeitos atuavam no sentido de enfrentar
as mazelas sociais provocadas pelas desigualdades econdémicas. Para Bonavides
(2007), no momento, em que se buscou superar a contradicdo entre a igualdade
politica e a desigualdade social, nasceu a nogédo contemporanea do Estado Social.

A mobilizagdo e organizacéo da classe trabalhadora foram determinantes
para a passagem do Estado Liberal ao Estado Social, no final do século XIX e inicio
do século XX. Visto que as idéias liberais ndo eram capazes de conter a crise social,
gue se acirrou no século XIX, a tensdo entre capital e trabalho eclodiu em torno dos
movimentos revolucionarios, pautados pela doutrina do socialismo marxista.

O socialismo, sobretudo a partir dos movimentos revolucionarios de 1848,

ano de publicagdo do Manifesto do Partido Comunista de Marx e Engels, exigia um
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rearranjo profundo no contetdo do Estado e reivindicava uma série de novos
direitos, diversos daqueles da tradicao liberal. Foi apenas no século XX, apls a
revolucdo Russa, em 1917, que a organizacdo da classe operaria e a difusdo do
movimento socialista ameacaram de fato os alicerces do Estado Liberal.
Concorreram para isso: as crises sociais ja relatadas, a crise econémica de 1929 e a
ecloséo das duas grandes Guerras Mundiais de 1914 e de 1940. (COUTO, 2004).

A proposta de Estado Social se desenvolveu e se consolidou no pos-
guerra, notadamente nas décadas de 1950 e 1960. Este reposicionamento estatal
nasceu das propostas apresentadas por diversos pensadores como alternativas de
enfrentamento a questdo social, cujas expressdes foram aprofundadas diante das
crises econdmicas e guerras mundiais.

As propostas alternativas as crises advinham de pontos de vistas
diferentes, tanto de liberais como de socialistas. Dentre elas, aquela que veio a
revolucionar o pensamento econdmico, a partir dos anos trinta, modelando a forma
do Estado Social interventor, foi a apresentadas por Keynes. (Behring e Boschetti,
2008).

No dominio econdmico, Keynes propunha a intervencéo do estado, uma
vez que a auto regulagdo do mercado se mostrava ineficiente para resolver os
conflitos sociais e a miséria crescente. Segundo este pensador, torna-se necessario
gue o estado promova o bem-estar necessario aos cidadaos através da garantia de
direitos a, por exemplo, educacéao, saude, trabalho, assisténcia e previdéncia.

Tais direitos precisam, para se materializarem, da atuagado positiva por
parte do estado, no sentido de prestar servicos que atendam as demandas sociais
do periodo. A materializacdo dos direitos sociais acontece por meio de politicas
sociais publicas, executadas na o6rbita do Estado, que deve apresentar condi¢cdes
econdmicas favoraveis para a garantia destes direitos.

Por isso, Bobbio (2004) defende que a proclamacao dos direitos sociais
nao importa necessariamente em direitos reconhecidos, protegidos e garantidos,
haja vista sua dependéncia em relagdo a determinacdes econdmicas do estado.
Couto também se manifesta neste sentido:

Essa vinculacdo de dependéncia das condi¢cdes econbmicas tem sido a
principal causa dos problemas da viabilizacdo dos direitos sociais, que, ndo

raro sdo entendidos apenas como produto de um processo politico, sem
expressado no terreno da materialidade das politicas sociais.
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Constituem-se em direitos de prestacdo de servicos ou de créditos, pois
geram obrigacfes positivas por parte do Estado, que detém a
responsabilidade de por meio do planejamento e da consecucao de politicas
para o bem estar do cidadao, atender as demandas por educacéo, trabalho,
salario suficiente, acesso a cultura, moradia seguridade social, protecdo do
meio ambiente, da infancia e da adolescéncia, da familia, da velhice, dentre
outros. (COUTO, 2004, p. 43).

A proposta formulada por Keynes é classificada como liberal-socialista por
articular e trazer elementos da doutrina socialista para dentro do fundamento
econdmico do liberalismo, que € o sistema capitalista, sem destrui-lo. Sua teoria
buscava, desta forma, garantir a justica social através da intervencdo estatal e da
preservacao da liberdade individual, uma equacédo até hoje muito discutida em vista
da antinomia das concepc¢des dos direitos a serem protegidos: liberais ou socialistas.

Em importante licdo, Bobbio (2004, p. 42) explicita esta antinomia
afirmando que desde quando passaram a ser direitos dos homens, além dos direitos
de liberdade, os direitos sociais, “a categoria em seu conjunto passou a conter
direitos entre si incompativeis, ou seja, direitos cuja protecdo ndo pode ser
concedida sem que seja restringida ou suspensa a protecao de outros.”

A relagdo entre governantes e governados vem sendo moldada, de
tempos em tempos, a partir da prioridade dos programas estatais em assumir
compromissos mais voltados a concepcgdes liberais ou sociais de realizacdo dos
direitos humanos. As crises ciclicas do sistema econdmico acabam se tornando
grandes responsaveis pelas mudancas do comportamento estatal. O ingresso do
neoliberalismo na pauta das agles estatais, por exemplo, confirmam a afirmacéao,
desmontando o Estado de bem estar-social keynesiano, logo apds a década de 70.

O Estado Keynesiano, também conhecido por estado de bem estar social
ou Welfare State, ganhou contornos precisos ap0s as guerras mundiais. Dallari
(2012) defende que o constitucionalismo inaugurado a partir da Declaracdo dos
Direitos do Homem, em 1789, encontrou entraves a sua realizacéo, principalmente
apos a | Guerra Mundial e, ndo muito tempo depois, com a eclosdo da Il Guerra
Mundial, ndo houve oportunidade para que se fosse feita a efetiva aplicacdo e
promocao dos direitos sociais.

Apos o segundo conflito, os debates acerca da justica social renasceram
e culminaram, em 1948, com a Declaracéo Universal dos Direitos do Homem. Este

documento € o marco histérico das conquistas sociais por fixar as diretrizes para a
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reorganizacdo dos estados no pos-guerra a partir da concepgdo de que ndo pode

existir paz sem justica social. Dallari assinala que:
Finalmente apds a Il Guerra Mundial, o problema dos direitos fundamentais
da pessoa humana foi posto nhovamente em debate. Em 26 de junho de
1945 aprovou-se a carta das nagbes unidas, destinada a fornecer a base
juridica para a permanente acdo conjunta dos Estados, em defesa da paz
mundial. Mas a experiéncia ja havia deixado bem evidente que ndo pode
existir paz onde ndo houver justica social, surgindo, portanto, a ideia de uma
declaracdo de direitos que fixasse as diretrizes para a reorganizacao dos
Estados. Ja no ano de 1946, foi iniciado o trabalho de elaboracdo deste
documento, que afinal, foi aprovado na terceira sessdo ordinaria da
Assembleia Geral das Nac¢bes Unidas, em 10 de dezembro de 1948,

recebendo o nome de Declaracdo Universal dos Direitos Humanos.
(DALLARI, 2012, p. 147).

Assim, a doutrina keynesiana fixou-se como estabilizadora da economia e
da politica, formulando o novo modelo estatal Social e proporcionando ao mundo
capitalista um periodo de prosperidade. Foi no contexto sdcio-politico ora
apresentado que se formataram os padrdes de protecao social no mundo ocidental,
inaugurando uma nova légica de organizacao das politicas sociais, a partir da critica
aos seguros sociais bismarckianos. (Behring e Boschetti, 2008).

As primeiras iniciativas de seguro social, € importante destacarmos,
surgiram na Alemanha a partir da iniciativa de Otto Von Bismarck e da pressao da
classe operaria por melhorias em suas condi¢des de trabalho. Este é considerado o
pontapé das politicas previdenciarias que inspiraram nao sé o Brasil, mas muitos
outros paises.

A introducdo de politicas sociais, considerando o modelo dos seguros
bismarkianos, data do final do século XIX, precisamente em 1883, que embora
timidamente, traduziram o reconhecimento publico de que determinadas
contingencias, como: idade avancada, desemprego, enfermidades; deveriam ser
protegidas. O que realmente marca a significativa mudanca da concepcéo de Estado
liberal para social, no entanto, é a universalizacdo das politicas de protecao social
ou de seguridade social, incluindo todos os cidadéos.

Legitimada a doutrina keynesiana do estado provedor de direitos, o plano
de protecdo social pensado pelo inglés Beveridge, na Inglaterra, bem caracteriza a
nova concepcgao de como o Estado deveria se portar frente as demandas sociais. Os
principios que estruturam o estado de bem estar do pds-guerra sdo apontados por

Behring e Boschetti:
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Responsabilidade estatal na manutencdo das condicdes de vida dos
cidad&os por meio de um conjunto de acdes em trés dire¢Bes: regulacdo da
economia de mercado a fim de manter elevado nivel de emprego; prestacéo
publica de servigcos sociais universais, como educacao, seguranca social,
assisténcia medica, habitacdo, e um conjunto de servicos sociais pessoais;
universalidade dos servicos sociais e implantacdo de uma rede de
seguranca de servicos de assisténcia social. (BEHRING E BOSCHETTI,
2008, p. 94).

Vimos em linhas gerais o despertar de novos valores oriundos das
transformacdes econbmicas e sociais a partir, principalmente, de dois elementos: a
questdo social e a organizacdo da classe trabalhadora. E neste cenario que
iniciativas privadas inauguram programas voltados para amenizar conflitos no
interior das fébricas. Essa iniciativa inseria-se numa perspectiva fragmentada de
protecdo social, uma vez que apenas contemplava mecanismos distributivos de
renda para reduzidas categorias profissionais.

A protecao social ampliou-se a partir desta nova concep¢ao de Estado,
incorporando um conceito ampliado de Seguridade Social a partir do plano

Beveridge na Inglaterra em 1942. Em sintese, Behring e Boschetti ensinam que:

O que se pode depreender dessas andlises é que as politicas sociais
vivenciaram forte expansao apés a segunda guerra mundial tendo com fator
decisivo a intervencdo do Estado na regulacdo das relagbes sociais e

econbmicas.
O liberal sir. Beveridge, assim, torna-se o autor de um aspecto do Welfare
State inglés, qual seja, o da seguridade social, [...]. O plano Beveridge

consistiu em fazer uma fusédo das medidas esparsas ja existentes, ampliar e
consolidar os varios planos de seguro social, padronizar os beneficios e
incluir novos beneficios. (BEHRING E BOSCHETTI, 2008, p. 95).

E no Brasil? A reflexdo acerca do desenvolvimento do modelo de protecéo
social adotado pela atual Constituicdo implica entender que os elementos de analise,
apesar de comuns, como, questdo social, capitalismo, industrializa¢do, organizacao
da classe trabalhadora, adquirem contornos diversos, dadas as particularidades da
formacdo social brasileira. No proximo capitulo, estas particularidades serédo
analisadas a partir do estudo da formacdo dos direitos civis, politicos e sociais no

pais.
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3 A CONSTRUCAO DO DIREITO A PROTECAO SOCIAL NO BRASIL

No Brasil, o sistema de protecdo social vinculado a nocdo de Direito
apenas se afirmou no final do século XX, quando, mundialmente, as idéias
neoliberais ganharam visibilidade. Isto significa que o Estado, em ambito
internacional, reposicionou-se no sentido do trato dado aos direitos sociais.

O paradigma tedrico neoliberal se assenta em trés propostas
fundamentais, que séo: tendéncia a desregulamentacao das atividades do Estado,
particularizacdo e fragmentacéo de politicas sociais e retorno a logica mercadoldgica
do atendimento as demandas sociais. O projeto de Estado fundado nesta
perspectiva ressalta a retomada do exercicio indiscriminado dos direitos individuais
em detrimento a garantia dos direitos sociais.

O mercado passa a atuar como grande regulador da economia e dos
direitos, afastando o Estado de sua funcdo regulatoria e provedora de bens e
servicos destinados ao atendimento as demandas sociais. No papel de provedor, o
mercado oferece aos individuos os bens e servicos para a satisfacdo de suas
necessidades, que podem ser adquiridos de acordo com o poder de compra do
cidaddo. Alguns autores falam em cidadania através do mercado.

Aqueles que ndo podem adquirir os bens e servicos disponiveis, devem
acessa-los através da benevoléncia da sociedade civil, que se torna responsavel por
atender as demandas sociais através do voluntariado e da filantropia. Os direitos
agora sao mercadorias, e o Estado intervém apenas na medida de manter em pleno
funcionamento esta logica.

Neste contexto de desregulamentacao de direitos, insere-se juridicamente
a protecdo social democratica, participativa e universal, através da Constituicao
Federal de 1988. Do paradoxo entre o texto legal e a realidade socioeconbémica e
politica brasileira, erguem-se os grandes desafios de sua implementacao.

A nacgdo experimentou uma sucessdo de governos e constituicdes, com
seus textos inspirados em documentos internacionais de celebracdo de direitos
humanos, mas que nao se efetivaram na pratica. Bonavides ressalta a precariedade
destas constitui¢cdes:

[...] todas instaveis e vulneraveis em suas bases de legitimidade, todas
precarias em face do rango autoritario das oligarquias do privilégio, todas
marcadas do egoismo das elites tanto agrarias como urbanas, que nunca

admitiram fazer do povo- vassalo um povo-cidaddo, mantendo-o sempre na
menoridade e na tutela de seus direitos. (BONAVIDES, 2010, p 60).
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A formacédo social brasileira apresenta singularidades que repercutem
intensamente na questdo dos direitos, como eles se organizam e como eles se
refletem na vida da populacdo. Bonavides (2010, p 61) caracteriza o Brasil como
‘um pais onde o povo nao péde promulgar a sua primeira constituicdo e por
consequéncia as instituicbes brotaram jA com um considerdvel desfalque de
legitimidade”. Passaremos, pois, a tratar das peculiaridades brasileiras no campo
dos direitos sociais, vislumbrando, também, um pouco da construcdo dos direitos

civis e politicos.

3.1 Brasil e a formacéo dos direitos civis, politicos e sociais

Com relacdo ao movimento de construcdo de direitos civis, politicos e
sociais no Brasil, devemos destacar, a priori, alguns elementos importantes que
caracterizaram esta trajetoria e que vao repercutir na formacao do cidadéao brasileiro.

O percurso percorrido, inicialmente, foi marcado pela dependéncia politica
portuguesa, pelo trabalho escravo, pelas grandes propriedades agricolas, pela
localizacdo geogréafica continental com transportes e meios de comunicagao
ineficientes (CARVALHO, 2011). Vejamos como cada elemento se manifestou no
pais recém-descoberto e como caminhamos rumo as conquistas constitucionais de
liberdade.

Durante trés séculos nosso pais foi mantido sob dominacdo do Império
Portugués, incorporando em sua estrutura social tracos desta relacdo de
dependéncia, que se refletem, também, no campo dos direitos. Os séculos XVI, XVII
e XVIII foram caracterizados pelo sistema produtivo baseado na agricultura e no
trabalho escravo, estabelecido em nosso pais pela coroa lusitana.

Diante deste sistema, € quase impossivel pensar em enunciacdo de
direitos civis no pais, uma vez que a escraviddo nega a condicdo humana. As
concepcdes de autonomia e liberdade, desta forma, eram desconhecidas por nao
existirem, aqui, as condicbes necessarias para serem vivenciadas pela populagéo,
em sua maioria escrava. (COUTO, 2004). Apenas apds as grandes pressdes
internacionais, principalmente da Inglaterra, foi proibido o trafico de escravos e, em
1888, abolida a escravidao.

No que se refere as grandes propriedades agricolas € importante que se

destaquem as relagbes de poder existentes entre 0s coronéis, o governo e as
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pessoas que ali viviam. Nestes locais, formavam-se sistemas préprios de justica
onde as leis eram enunciadas pelos coronéis. Carvalho (2011, p, 21) explica que nas
maos dos coronéis “a justica, que como vimos, € a principal garantia dos direitos
civis, tornava-se simples instrumento de poder pessoal. O poder do governo
terminava na porteira das grandes fazendas”. As pessoas que viviam nestes
ambientes, escravos ou trabalhadores livres, estavam de tal forma submetidas aos
patrées, que ndo havia perspectiva de sobrevivéncia fora da orbita da propriedade,
dada a relacdo de dependéncia pessoal que se formava. (CARVALHO, 2011).

Além da escraviddo e dos grandes latifundios, outras dificuldades
encontradas para a formacdo de um ideal revolucionario no Brasil, importante na
enunciacdo de direitos, sdo a prépria geografia continental brasileira, os meios de
comunicacdo e o sistema de transportes escassos (COUTO, 2004). Considerando
estes entraves, 0 pouco das idéias liberais da Revolugédo Francesa que chegavam
ao Brasil, por meio dos jovens que estudavam fora do pais, ndo conseguia se
disseminar a ponto de se organizarem movimentos tdo amplos como 0s europeus.

Alguns autores como Couto (2004), também citam que estas idéias
revoluciondrias ndo eram bem vistas pela elite nacional, uma vez que havia a
preocupacdo somente de liberdade perante a coroa portuguesa e ao comeércio, pois
se pretendia manter o trabalho escravo e as relagdes de poder existentes na colénia
brasileira. Para demonstrar que a questdo de direitos civis ou de liberdade ndo era
bem vinda nesta época, a autora afirma:

A forte estrutura social centralizada no governo e nos grandes proprietarios
cerceava a circulacdo de informacBes e a construgdo da organizacdo de
movimentos coletivos. Era comum, em 1800, a proibicdo da entrada de
livros vindos da Inglaterra e da Franca, por se constituirem em elementos
de fomentacao da discdérdia. As ideias iluministas da Revolugdo Francesa e
as ideias inglesas oriundas da Revolucdo Industrial eram consideradas
indesejaveis, por incitar os trabalhadores, influenciando movimentos
inconvenientes para o Brasil. Apesar de todas essas proibicdes, as ideias

circularam no Brasil, trazidas pelos estudantes das familias abastadas que
iam fazer sua formacédo na Europa. (COUTO, 2008, p 78).

Podemos dizer que 0s movimentos sociais, quando existiam, eram
formados por uma minoria de sujeitos letrados, pelos grandes proprietarios e por
representantes da Igreja (CARVALHO, 2011). Ao contrario da Europa, a Igreja
Catolica brasileira participou ativamente de alguns movimentos revolucionarios,

também, com o intuito de garantir liberdade frente a Coroa portuguesa.
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Com essa composicao, pode-se notar que a grande maioria da sociedade
brasileira, composta por escravos, mesticos ou trabalhadores pobres, ficava de fora
da vida politica do pais. Demonstra que o teor das reivindicacdes propostas atraves
destes movimentos era bem diverso daqueles apresentados pelos revolucionarios
europeus. Qualquer iniciativa popular por liberdade ou igualdade social era logo
repudiada. Neste sentido, Murilo de Carvalho afirma:

Foram raras, em consequéncia, as manifesta¢des civicas durante a Coldnia.
Excetuadas as revoltas escravas, das quais a mais importante foi a de
Palmares, esmagada por particulares a soldo do governo, quase todas as
outras foram conflitos entre setores dominantes ou reacgfes de brasileiros
contra o dominio colonial.

Chegou-se ao fim do periodo colonial com a grande maioria da populacdo
excluida dos direitos civis e politicos e sem a existéncia de um sentido de
nacionalidade. No maximo, havia alguns centros urbanos dotados de uma

populacdo politicamente mais aguerrida e algum sentimento de identidade
regional. (CARVALHO, 2011, p 24).

A transferéncia da Corte para o Brasil, além de ocasionar a assimilacao
de toda a estrutura burocratica e administrativa portuguesa, fez crescer o movimento
pela independéncia do pais. Apesar da resisténcia portuguesa, em 1822, o Brasil
tornou-se um pais independente, o que exigia a formulacdo de uma Constituicao.
Bonavides (2010, p. 97) considera que o ano de 1822 foi “o mais crucial na historia
do Brasil, ao decidir efetivamente o destino da nacionalidade em suas nascentes
constitucionais, portanto na formulacédo de sua existéncia institucional”.

Behring e Boschetti (2008, p. 73) defendem que, “com a independéncia
brasileira, o poder deixa de ser exercido de fora para dentro, para organizar-se a
partir de dentro”. Essa nova perspectiva de organizacdo politica teve inspiracao
liberal, nos movimentos europeus, aqui, assimilados por um angulo particular e
descompromissado com qualquer defesa de direitos:

[...] o liberalismo é filtrado pelas elites nativas por meio de uma lente
singular: a equidade configura-se como emancipacdo das classes

dominantes e realizacdo de um certo status desfrutado por elas, ou seja,
sem incorporacao das massas. (BEHRING E BOSCHETTI, 2008, p. 75)

Pode-se concluir, a partir desta afirmacao, que as classes dominantes
apoderam-se do Estado Nacional para patrocinio de seus interesses, marca que
ainda hoje se faz sentir em nossa politica, que facilmente confunde o espaco publico

com o privado.
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A formatacgdo e organizagdo do texto constitucional da época retratavam
bem, no campo dos direitos, os elementos historicos de formagdo da sociedade
brasileira: a dependéncia politica, as relacdes de poder centradas nos grandes
proprietarios e o trabalho escravo (COUTO, 2004). Contudo, em seu texto, a
Constituicdo de 1824 garantia a liberdade individual, o direito de propriedade, a
igualdade de todos perante a lei, a liberdade de pensamento e religido, mostrando a
sua afinidade conceitual com a Declaracédo dos Direitos do Homem e do Cidadao de
1789; embora a realidade brasileira apresentasse praticas bem diversas. Sobre a
Constituicdo de 1824, Jose Murilo de Carvalho assinala que:

A constituicdo outorgada de 1824, que regeu o pais até o fim da monarquia,
combinando ideias de constituicdes europeias, como a francesa de 1791 e a
espanhola de 1812, estabeleceu os trés poderes tradicionais, o Executivo, o
legislativo (dividido em Senado e Camara) e o Judiciario. Como residuo do
Absolutismo, criou ainda um quarto poder, chamado de Moderador, que era
privativo do imperador... A constituicdo regulou os direitos politicos, definiu

guem teria direito de votar e ser votado. Para os padrdes da época, a
legislacédo brasileira era muito liberal. (CARVALHO, 2011, p. 29).

Em linhas gerais, a Constituicdo de 1824 organizou o estado brasileiro em
torno de quatro poderes: executivo, legislativo, judiciario e moderador; o direito de
votar era baseado na renda, no sexo e na idade. Na verdade os direitos politicos
ainda eram bastante cerceados e evidenciavam a exclusdo politica, cultural e
econOmica da maioria da populacéo.

Com direitos politicos e civis tdo precarios, € dificil pensar em direitos
sociais. Em relacdo ao atendimento das necessidades sociais, cabe destacar que
nao havia, por parte do governo, preocupagao com esta questao. A responsabilidade
por contingéncias era trabalho dos coronéis ou de religiosos, sem a interferéncia
estatal. Couto (2004) afirma que a assisténcia social estava quase que
exclusivamente nas maos de associac¢des particulares.

A proclamacgéo da Republica, em 1889, n&o alterou significativamente o
quadro social e a questdo dos direitos, a literatura afirma que a Constituicdo
Republicana de 1891, significou um retrocesso. Tal aspecto é enfatizado por Paulo
Bonavides ao afirmar que:

Em rigor, a omissdo e a neutralidade social da Constituicdo de 1891, a
Primeira da Republica, se faz mais patente, retrograda e sentida, se a

cotejarmos com o que constou do Projeto constituinte de 1823, bem como
da Constituicao Politica do Império, outorgada por D. Pedro | em 1824.
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Em 1891, a promulgacdo de uma nova constituicdo brasileira continuava
a demonstrar o paradoxo existente entre o texto legal e a realidade das praticas
sociais. E possivel observarmos a presenca de direitos civis, politicos e sociais,
contudo, conservavam-se 0s mesmos elementos politicos de exclusdo, dominacéo e
repressdo. A relacdo entre governo e povo mantinha-se pela concessao de
benesses e troca de favores e a incorporacao da nocao de direito ficava frustrada.

Com efeito, a Primeira Republica ficou conhecida como republica dos
coronéis. O coronel era 0 posto mais alto na hierarquia da Guarda Nacional. Murilo
de Carvalho (2011, p. 41) nos ensina que, quando a guarda perdeu a sua natureza
militar, restou ao coronel o poder politico, sendo considerado o chefe politico local.
“O coronelismo era a alianca desses chefes com os presidentes dos Estados e
desses com o presidente da Republica. Nesse paraiso das oligarquias, as praticas
eleitorais fraudulentas n&o podiam desaparecer”.

Carvalho (2011) analisa que as eleicdes brasileiras eram comandadas
pelos coronéis, as praticas fraudulentas eram bastante comuns e o voto muitas
vezes era vendido como mercadoria. O coronelismo era um obstaculo ao livre
exercicio dos direitos politicos, além de negar os direitos civis. Apesar das leis que
restringiam o voto, ndo houve no pais até 1930, movimentos populares exigindo
maior participacdo eleitoral. Diante deste quadro era impossivel o exercicio de
direitos civis, politicos ou sociais, uma vez que a lei e justica eram extensdo do
poder dos coronéis.

Os dependentes dos coronéis ndo tinham outra alternativa sendo colocar-se
sob sua protecdo. Varias expressdes populares descreviam a situacao:
“Para os amigos, pdo; para os inimigos pau.” Ou entdo: “Para os amigos,
tudo; para os inimigos, a lei”.

A ultima expressdo é reveladora. A lei, que deveria ser a garantia da
igualdade de todos, acima do arbitrio do governo e do poder privado, algo a
ser valorizado, respeitado, mesmo venerado, tornava-se apenas
instrumento de castigo, arma contra o0s inimigos, algo a ser usado em
beneficio préprio. Nao havia justica, ndo havia poder verdadeiramente
publico, ndo havia cidad&o civis. Nessas circunstancias, ndo poderia haver
cidaddos politicos. Mesmo que lhes fosse permitido votar, eles ndo teriam

condicdes necessarias para o exercicio independente do direito politico.
(CARVALHO, 2011, p. 57).

A emergéncia de direitos sociais no Brasil decorre do movimento de
imigracao iniciado, ja no século XVIIl, quando europeus, fugindo das guerras,

instalaram-se no Brasil e, aos poucos, substituiram a m&o de obra escrava. Os
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imigrantes traziam consigo as ideias europeias e foram os primeiros a demandar por
atendimento estatal na area social.

Um novo contexto econdmico se formava a partir de entdo: a
industrializacdo e a consolidacdo do sistema capitalista producdo, apesar de se
darem de forma atrasada, introduziram elementos novos a consciéncia de direitos,
assim como na Europa. Carvalho (2011) explica que o ano de 1930 foi um divisor de
aguas em nosso pais e que, a partir desta, data houve aceleracdo das mudancas
sociais e politicas.

O periodo que vai da Proclamacdo da Republica até a ascensdo de
Getulio Vargas (1889 a 1930) é tempo fecundo de articulacdes politicas, de
movimentos reivindicatorios populares e de acdes religiosas que contribuiram para
serem semeadas as condi¢cdes de surgimento das primeiras formas de intervencao
frente a questdo social. A entrada da classe operdria no cenario politico, como
ingrediente importante na questdo dos direitos, articula-se & expansédo da economia
cafeeira e ao crescimento dos centros urbanos. E, sobre esse alicerce,
desenvolveram-se cidades, industria, comércio e as marcantes lutas operarias.
(COUTO, 2004).

A urbanizacdo e industrializacdo brasileiras trouxeram consigo a
agudizacdo de mazelas sociais referentes a pauperizacdo de grande parte dos
trabalhadores urbanos. Estes, por meio de acdes reivindicatorias, desnudavam sua
condicdo de vida e trabalho. Neste sentido, Behring e Boschetti (2008) defendem
que o recrudescimento da questdo social diz respeito a constituicdo de um mercado
de trabalho em moldes capitalistas e em amadurecimento, nos principais centros
urbanos.

A necessidade de mao de obra assalariada e livre, para que se pusesse
em funcionamento a grande engrenagem do capital, deve ser considerada como
fator de caracterizacdo do movimento operario brasileiro, composto por individuos
de diferentes nacionalidades. Em 1890, a imigracd0o europeia ja proporcionava
ampla oferta de forga de trabalho, cobrindo a saida dos escravos das fazendas.

Conforme Fausto (1976), esses trabalhadores também foram
aproveitados nas fabricas, onde, comparados a mao de obra brasileira, eram
considerados superiores e especializados, sendo preferiveis para os empregadores.
Nos anos subsequentes, tornaram-se pegas-chave para a maturagado do movimento

operario, devido ao contato de alguns com o movimento revolucionario europeu.
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Outro elemento importante de ser destacado neste processo de formagao da classe
operaria brasileira é 0 que se expressa na seguinte citagcao:
A condicdo de assalariado tendeu a predominar sobre a de estrangeiro,
tanto no interior de cada grupo como em seu inter-relacionamento, ao lado

dos exemplos de divergéncias, ao menos no nivel dos setores organizados,
abundam as expressdes de mutua solidariedade. (FAUSTO, 1976, p. 13).

O que poderia ser uma barreira a formacdo de uma identidade de classe,
devido a composi¢do do quadro feito por diversas nacionalidades, foi superada pela
unido em torno das questdes relativas as péssimas condicfes de trabalho a que
estavam submetidos, pois, com a mesma voracidade europeia, a classe dominante
brasileira também reproduziu a desumanizacgéo das relacdes de trabalho.

A questédo social, langada a vista da sociedade brasileira através das lutas
defensivas do proletariado contra a exploracdo abusiva de sua forca de trabalho,
provocou a necessidade de respostas dos diversos setores sociais. O choque entre
0 projeto societario burgués e a reacdo operaria perpassou todo esse periodo,
chegando a ser considerado por lamamoto (2003) como uma ameaca aos valores
tradicionalistas de uma sociedade que ha tempos fechava os olhos para a situacéo
dos setores menos favorecidos.

As primeiras décadas do século XX sdo fundamentais para
compreendermos 0s impactos da questao social no Brasil e a formacao de direitos.
Nesse periodo, 0 movimento operario fortaleceu-se nas cidades e tomou proporcdes
gue agitaram o cenario politico nacional. O quadro objetivo de exploracdo estendida
aos trabalhadores fabris, que incluia jornada de trabalho extenuante, péssimas
condi¢cdes de higiene no ambiente de trabalho, remuneragdo baixa e acidentes,
convergia para a organizacao dos trabalhadores.

A literatura nos mostra que, na década de trinta, o Brasil viveu uma fase de
grande agitacdo, com a organizagdo de movimentos politicos dos quais participaram
varios grupos sociais. Foi um periodo em que surgiram partidos politicos e
multiplicaram-se o0s sindicatos e associacdes de classe. A consolidacdo da
economia capitalista brasileira propiciou as mudangas em curso com a urbanizagéao,
industrializacdo e os problemas sociais decorrentes. Carvalho (2011) nos ensina que
a logica da construcdo de direitos no Brasil se deu de forma invertida, os direitos

sociais precederam os outros. Isto porque, segundo o autor, desde o primeiro
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momento, a lideranca que chegou ao poder em 1930 dedicou grande atencao ao
problema trabalhista e social.

De 1930 a 1937, o Brasil foi governado por Getdlio Vargas que,
inicialmente, concentrou seu governo na reorganizacdo da sociedade apos
condi¢Bes desfavoraveis da economia mundial. Neste periodo, o pais ja contava em
sua formacédo social com a presenca da classe média e a populagdo de zonas
urbanas, que reivindicavam melhorias na qualidade de vida (COUTO, 2004). Desta
forma, um compromisso que marca o0 governo Vargas neste periodo € o de
harmonizar as relagbes entre capital e trabalho, tensas em nosso pais. Behring e
Boschetti apontam que o modo de atuacao da politica estatal no periodo combinava:

A politica estatal neste periodo combinava: a regulamentacdo das relagfes
de trabalho no pais, buscando transformar a luta de classes em colaboragéo
de classes, e o impulso a constru¢éo do Estado social, em sintonia com os

processos internacionais, mas com nossas media¢des internas particulares.
(BEHRING E BOSCHETTI, p. 106).

Para Bonavides (2010), o velho Estado Liberal brasileiro rompeu-se
definitivamente em 1930, e deu lugar a um Estado Social, de legislacédo avancada e
cunho notoriamente intervencionista.

Em toda a legislacdo trabalhista formulada na época transparece o intuito
de se buscar a harmonia entre trabalhadores e empregadores como forma de
controle. A atuacdo do Estado neste sentido era bem vista tanto por trabalhadores,
que tinham melhoradas as suas condi¢cdes de vida, quanto pelos empregadores,
pois controlava os conflitos (COUTO, 2004). A vasta legislacdo culminou na
promulgacéo da CLT — Consolidacéo das Leis do Trabalho, que resiste até hoje com
poucas modificagdes.

Analisando a introducdo da legislacdo social brasileira, Carvalho (2011)
ressalta que foi uma legislacdo introduzida em ambiente de precaria vigéncia de
direitos civis, aparecendo mais como benesses do governo do que como direitos
conquistados. O autor afirma que:

Este pecado de origem e a maneira como foram distribuidos os beneficios
sociais tornaram duvidosa sua definicdo como conquista democratica e

comprometeram em parte sua contribuicdo para o desenvolvimento de uma
cidadania ativa. (CARVALHO, 2011, p. 110).

A protecdo social era de cunho conservador e clientelista vinculada a

questdao do trabalho. Ou seja, o0s beneficios estatais eram somente para
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trabalhadores urbanos vinculados ao mercado formal. Havia um corte na incluséo de
guem poderia usufruir da legislacao social. De maneira geral, a legislacdo que define
o campo dos direitos sociais foi dirigida basicamente aos trabalhadores urbanos. O
aparato legal trabalhista foi referendado pela Constituicdo de 1934. Mestriner (2011,
p. 73) confirma que, neste periodo, “reconhecer a questdo social e o direito a
protecdo social, desatrelada do referencial trabalho é quase impossivel”.

A Constituicdo de 1934 durou somente até 1937, quando o préprio Vargas
instaurou o periodo ditatorial, até 1945, periodo em que houve a modernizacéo
brasileira e a classe operaria foi de fato institucionalizada, tornando-se setor
controlavel pelo governo. A ditadura Vargas, voltou sua atencao para o controle da
classe trabalhadora, utilizando como recurso a legislacdo social fortemente centrada
no controle estatal, principalmente, fiscalizando a atividade sindical.

Desta forma, o bem estar dos trabalhadores foi paternalmente
proporcionado pelo estado, esvaziado da ideia de participacdo politica. Segundo
Mestriner (2011), havia um controle repressivo por parte do Estado sobre os
movimentos nao absorvidos pelos canais institucionais; ou seja:

A repressdo ndo se faz indiscriminadamente sobre o0s movimentos
reivindicatérios da classe trabalhadora em geral, mas sobre os segmentos

que tentam fugir aos canais institucionais criados para absorver e dissolver
esses movimentos dentro da estrutura corporativa.

Para Bonavides (2007), configurou-se em nosso pais um estado de
menoridade de tutela, devido ao fato de, enquanto as velhas democracias europeias
transitavam normalmente do estado liberal para o estado social, no Brasil, houve o
sacrificio das liberdades e o recurso dos governos de excecdo. Segundo o
professor:

Um estado social que resulta desse tumulto institucional desdobrado ao
longo de varias décadas faz o pais distanciar-se cada vez mais dos
horizontes da democracia e o povo afeicoar-se a formas sutis de sujei¢cdo
politica e ndo participacao.

Significa evidentemente um retrocesso para a sociedade e o pais, ndo
sendo por conseguinte aquele estado social que estampava as convicgdes
mais profundas de quantos mantiveram a reforma e a mudanga como
artigos de luta indissociavelmente vinculados a preservacao da liberdade,

ao enriquecimento da tradicdo liberal e a igualdade como acréscimo da
liberdade. (BONAVIDES, 2007, p. 53).

N&o se pode negar que o periodo que vai de 1930 a 1945 é a era dos
direitos sociais brasileiros, ressaltando que houve a inversdao da ordem do

surgimento de direitos. “O governo introduzira o direito social antes da expanséo dos
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direitos politicos. Os trabalhadores foram incorporados a sociedade por virtude das
leis sociais e ndo de sua atuacdo sindical e politica independente”. (CARVALHO,
2011, p. 124).

De 1946 a 1964, os governos tiveram uma orientacdo politica com
caracteristicas democraticas e trabalhistas, mantendo as conquistas sociais e
garantindo os tradicionais direitos civis e politicos. No ano de 1946, foi promulgada
nova Constituicdo e considera-se que 0 pais viveu a primeira experiéncia
democrética de sua historia.

O governo de Eurico Gaspar Dutra, que se estendeu de 1945 a 1950, é
conhecido por marcar o processo de redemocratizacéo brasileira. A participacado do
povo na politica, apesar das limitagdes, cresceu consideravelmente com o aumento
da participacdo eleitoral e atuacdo das associacBes e movimentos do campo.
Carvalho (2011) considera que o periodo é a vez dos direitos politicos, que foram
sendo gradativamente conquistados. O voto se estendeu as mulheres, passou a ser
secreto, criou-se a justica eleitoral, tinha-se a liberdade de associacdo e
manifestacao politica publica, apesar de violentamente reprimidos.

Cabe destacarmos, na area social, que o entdo presidente Eurico Gaspar
Dutra, preocupado com a realidade brasileira, estabeleceu o Plano Salte. Segundo
Couto (2004), foi o primeiro programa governamental a atender as demandas
sociais, planificando sua atuacdo nas areas de: saude, alimentacao, transporte e
energia. Apesar da preocupacédo, Couto (2004, p 107) afirma que “o plano salte se
efetivou em grande parte apenas pelo discurso, uma vez que os recursos alocados
na época eram insuficientes para a grandeza dos problemas”.

No plano internacional, havia, como pano de fundo, a guerra fria e o
perigo comunista. Este passou a ser uma ameaca apresentada ao governo pela
oposicdo. Para evitar o perigo, reforcaram-se as aliancas entre governos e
sindicatos, uma vez que o movimento trabalhista era considerado berco das ideias
socialistas. Apesar disso, o fenbmeno da questdo social ndo era preocupacdo
central dos governos. Couto (2004) entende que a grande preocupacao estava na
area econdmica e nos investimentos em infraestrutura. Pode-se dizer, entdo, que as
concepgOes de justica social do periodo permaneceram ligadas ao desenvolvimento
econdmico e foram utilizadas como discurso governista de mediagéo de conflitos.

Em linhas gerais, apresentamos um pouco da historia brasileira no que se

refere a construcdo de direitos. Quanto aos direitos sociais, vimos que eles se
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estruturaram restritos a area trabalhista, voltados para pequena parcela de
trabalhadores urbanos e foram concedidos como beneficios sociais.

Behring e Boschetti (2008) consideram que se formou no pais um estado
de bem estar social de tipo particularista e conservador, com politicas voltadas para
0 desenvolvimento industrial. Eram ag0es estatais selecionadas, voltadas para um
publico especifico e que ndo respondiam totalmente as demandas da questao social.
Assim, diz-se que, no Brasil:

[...] aconteceu uma revolugcédo pelo alto, uma vez que as alteracdes nas
politicas sociais aconteceram pela determinacéo do préprio estado através

da regulacdo de beneficios com o intuito de conter as revolugdes,
acontecendo o fendmeno da cidadania regulada. (COUTO, 2004. p. 117).

A partir de 1964, teremos uma nova relagédo entre estado e sociedade,
gue se dara através do regime ditatorial, periodo que marca uma nova trajetéria
sociopolitica brasileira.

Os militares assumiram o poder com a proposta de erradicar o fantasma
comunista e transformar o pais em uma grande potencia internacional.

Dado o golpe militar, a utilizacdo da forca e da repressédo foram as
estratégias mais utilizadas pelos governos. Os discursos oficiais, contudo, ainda
exaltavam a democracia e a garantia dos direitos como projetos politicos. Ao
contrario do que se dizia, o clima de represséo, as praticas de tortura e a censura
eram as verdadeiras préaticas estatais. Os direitos civis e politicos foram duramente
atingidos pelas medidas de repressao, os instrumentos legais utilizados para tanto
eram os atos institucionais. Couto, sobre 0s atos institucionais ensina que:

Os atos institucionais que foram promulgados ao longo do periodo de 1964-
85 trouxeram no seu bojo as arbitrariedades e os regimes de excecdo
engquanto patamares de relacionamento com a sociedade, 0 que coloca os
governantes numa posicdo de similaridade com os reis absolutistas dos
séculos XVI e XVII, retomando, desse modo, a heranga monarquica
vivenciada ao longo do processo da formacgéo histdrica do Brasil, que ja
tinha comecado a ser alterada pelos governos populares e democratas. Por
outro lado, os atos institucionais apontam a forma de como os direitos civis,

politicos e sociais eram concebidos e gestados, demonstrando assim, 0s
interesses dominantes desse periodo histérico. (COUTO, 2004, p. 120).

Em 1967, instituiu-se outra Constituicdo, ela recolocou os direitos ja
garantidos na Constituicdo de 1946 e inaugurou uma peculiar forma de gestao
destes direitos sob a Oética de que sO seriam exercidos por agueles que se

submetessem a regras instituidas pelo governo militar.
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clima de repressdo e censura do periodo incentivaram a articulacdo e
mobilizagéo da sociedade civil contra os atos da ditadura. Cresciam a mobilizagao e
0 poder organizativo da populacdo, ao mesmo tempo em que cresciam a politica de
censura e a represséo.

O mais nefasto dos atos institucionais, o Al -5, foi decretado pelo entao
presidente Costa e Silva, por meio dele consumou-se a ditadura. A Constituicdo de
1967 tornou-se obsoleta, o que resultou na edicdo de uma nova Constituicéo, a de
1969. Sobre o Al-5, Couto nos diz que:

Este ato consagrou efetivamente o regime ditatorial e, por 11 anos, o Pais
foi governado baseado no Al-5. Por meio dele, o Congresso foi fechado, o
Executivo foi autorizado a legislar em todas as matérias previstas na
Constituicéo, foram suspensas todas as garantias constitucionais ou legais
de vitaliciedade, inamovibilidade e estabilidade. Permitiu-se ao presidente
demitir, remover, aposentar ou transferir juizes, empregados de autarquias
e militares. Suspendeu-se o habeas corpus para crimes contra a seguranca
nacional, e autoritariamente foram reimpostas a ordem e a hierarquia

necessérias a consolidacdo do regime, sob a supremacia do grande capital.
(COUTO, 2004, p. 123).

Paradoxalmente, ao tempo em que cerceavam os direitos politicos e civis,
segundo Carvalho (2011), os governos militares investiam na expansédo dos direitos
sociais, como coroamento das politicas sociais. O autor nos fala que em 1974 foi
criado o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, para ele:

A avaliacdo dos governos militares, sob o ponto de vista da cidadania, tem,
assim, que levar em conta a manutencéo do direito do voto combinada com
0 esvaziamento de seu sentido e a expansdo dos direitos sociais em

momento de restricdo de direitos civis e politicos. (CARVALHO, 2011, p.
173).

A partir de 1974, inicia-se o periodo de abertura politica, momento em que
algumas restricbes foram diminuidas. Comecava o desmonte do autoritarismo
estatal gracas as medidas liberalizantes de Geisel. Paralelo a este processo, houve
a renovacdo dos movimentos de oposicdo e, em 1982, o pais viveu um forte
movimento de massas, que concentrou uma multiddo nas principais cidades em
defesa de eleicBes diretas para presidente. Era 0 movimento Diretas J4, auge da
mobilizacdo popular.

Paulo Bonavides (2010), ao analisar o constitucionalismo brasileiro no
periodo de 1964 a 1985, ensina que ndo houve, nestes vinte e um anos, legitimidade

nem na Constituicdo escrita nem na Constituigéo real; isso porque:

Na Constituicdo escrita ndo houve porque ela proveio, como ja dissemos,
de uma usurpacdo do poder Constituinte, padecendo ora as interferéncias
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revogadoras e suspensivas dos Atos Institucionais, criagdo pura do arbitrio,
ora as reformas ditadas pelo casuismo que fazia inseguro e movedico o
suposto ordenamento constitucional.

Na constituicdo real tampouco houve legitimidade, visto que esta s6 é
legitima quando as forcas politicas, econémicas, culturais, militares e
religiosas, cujo conjunto compde a grande constelacdo do poder social,
circulam livres e desembaracadas, sob a garantia do pluralismo da
sociedade aberta. (BONAVIDES, 2010, p. 350).

Os fatores que proporcionaram o0 nascimento de uma nova Constituigao,
no final da década de 80, foram raros nas constituicbes passadas: a organizacao e
participacdo da sociedade em movimento pré-constituinte.

Os anos 80 foram marcados por grande dinamica associativa e
mobilizacdo politica que, para Couto (2004, p 137) “foram o combustivel que fez
germinar a construcdo de uma nova Constituicdo, que enunciou direitos resultantes,
agora, da participacdo popular”. Veremos a seguir os direitos garantidos pelo texto
constitucional de 1988, em especial, os principios que se referem a protecdo social,
suas garantias e sua atuacao na sociedade brasileira.

3.2 A Constituicdo de 1988 e o0 sistema de protecéao social

Como visto no topico anterior, o Brasil passou por diversos governos e
algumas constituicdes, cada uma delas retratando valores e instituicdes que dizem
respeito a um periodo da histéria, seu contexto econémico, politico e social.

Sendo assim, pode-se afirmar que, o periodo que vai de 1980 a 1990 é
paradigmatico no que diz respeito a formacédo de uma nova configuracdo no cenario
politico, econémico e social brasileiro. A Constituicdo de 1988, acaba por compilar
os valores em ascensao.

O anseio pela recuperacéo das liberdades e do Estado de Direito, para
Mestriner (2011), mobiliza a sociedade em torno da constru¢do de um novo texto
constitucional, formando-se, desta forma, um amplo movimento em defesa da
cidadania e dos direitos sociais. Nas palavras da autora:

Um amplo movimento se instala na defesa da cidadania e dos direitos
sociais com a esperanca de que, pela mudanca das normas, transformar-
se-ia rapidamente a realidade do pais.

Obtém-se, assim, uma legislacéo com alcance social, que abre perspectivas
as politicas publicas, definido o direito dos cidaddos a protegcdo social, o
dever do Estado na garantia deste direito e a exigéncia da descentralizacéo

politico-administrativa na sua gestdo, com a efetiva participagdo da
sociedade no controle social. (MESTRINER, 2011, p. 182).
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Houve a ampliacdo do processo democratico, com a transicdo dos
governos militares para os civis, € uma nova organizacgao politica e juridica nacional,
referendada pela promulgacdo da nova carta constitucional. Para Bonavides (2010,
p. 69) “nenhum Estado Constitucional brasileiro, do Império a Republica, foi tao
longe, quanto este que se instituiu no pais com a promulgacdo da Constituicdo de
1988, em matéria de liberdade, de igualdade e justica”.

Séo inovacgdes trazidas pelo texto constitucional de 88, no que se refere
aos direitos politicos: estendeu o direito do voto aos analfabetos, flexibilizou a
formacdo dos partidos politicos e permitiu o debate por meio da midia dos
candidatos aos processos eleitorais.

Quanto aos direitos civis, Carvalho (2011) assevera que as regras
estabelecidas antes do regime militar foram recuperadas apos 1985: houve a
inovacéo do direito de habeas data, o mandado de injuncéo, a definicdo do racismo
como crime inafiancavel, dentre outros avancos. Contudo, para o autor (Carvalho,
2011, p.209) “dos direitos que compde a cidadania no Brasil sdo ainda os civis que
apresentam as maiores deficiéncias em termos de seu conhecimento, extensao e
garantias”.

As graves dimensdes da questdo social, evidenciadas pelo rapido
crescimento urbano, como: o desemprego, a violéncia, o trafico de drogas, a miséria
e 0s baixos indices de escolaridade; demonstram que o exercicio da cidadania no
Brasil ainda deve percorrer um longo caminho até chegar a um grau satisfatorio.
(COUTO, 2004).

Dessa forma, podemos afirmar que, somente a partir dos anos 1980, a
sociedade ensaia a institucionalizacao e a constitucionalizacdo dos primeiros passos
em prol do exercicio da cidadania. A constituinte de 1988 redigiu e aprovou a
constituicdo mais liberal e democratica que o pais ja teve, merecendo por iSSO 0
nome de Constituicdo Cidada. Tivemos eleicdes diretas para presidéncia da
republica, a universalidade do voto, facultatividade do voto para os analfabetos. Os
direitos politicos adquiriram amplitude nunca antes atingida. (CARVALHO, 2011).

As eleicbes diretas, deve-se destacar, foram frutos de acentuada
movimentagado politica, com participantes de diferentes setores sociais, entre 0s
quais: partidos politicos, organizacbes ndo governamentais e sindicatos. A
efervescéncia politica, contudo, crescia na mesma medida em que se expandia 0

processo de pauperizacdo do povo brasileiro. Mestriner nos informa que:
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[...] as dificuldades econ6micas acumularam-se nos sequentes governos
autoritarios. Os efeitos perversos do modelo econdmico adotado, [...] vao
provocar um acimulo de endividamento externo e interno, elevados indices
inflacionarios, com um empobrecimento da populacdo jamais visto no pais.
(MESTRINER, 2011, p. 184).

A situacdo de pobreza e a concentracdo de renda s&o caracteristicas
persistentes na historia do Brasil. Para Couto (2004, p. 142), “a desigualdade
persiste na histéria, tanto que a exclusdo pode ser considerada uma caracteristica
constitutiva do estado brasileiro desde seu tempo de colénia”. Pode-se observar que
0s inimeros planos econbémicos, legisla¢cdes sociais ou programas governamentais
implementados foram insuficientes no que se refere a melhoria da qualidade de vida
da populacéo.

Na década de 80, acentuados os problemas sociais decorrentes da crise
econdbmica mundial, os governos brasileiros assumiram o compromisso de
encaminhar as orientacdes produzidas pelo Consenso de Washington, de cunho
neoliberal, indicando a diminuicdo dos gastos nas politicas sociais e a retirada do
Estado no campo social (COUTO, 2004). Foi assim que, em meio ao processo de
promulgagao constitucional e discussdes em torno de suas conquistas, o Brasil se
tornou signatario de acordos firmados com organismos financeiros internacionais,
como o Banco Mundial e o Fundo Monetario Internacional, de acordo com as
orientacdes repassadas no Consenso de Washington. Para Couto (2004, p. 144):

No conjunto das orientagBes indicadas no consenso, inspiradas pelo
receitudrio teérico neoliberal, que teve adocdo em quase todos os paises do
mundo, na década de 1980, estdo: indicacdo para a desestruturacdo dos
sistemas de prote¢do social vinculados as estruturas estatais e a orientacao
para que 0s mesmos passassem a ser gestados pela iniciativa privada.

Essas orientagcdes opdem-se aos principios dos direitos garantidos pelas
constituicdes e pelas leis ordinarias subsequentes.

Um quadro de grande complexidade se ergueu, pois o pais, que apenas
em 1988 conseguiu construir um padrdo publico e universal de protecdo social,
experimentou, neste mesmo periodo, uma tendéncia geral de restricdo e de reducao
de direitos, configurada pelo fenbmeno do neoliberalismo. Veremos no decorrer da
pesquisa o teor das orientagdes internacionais e seu reflexo na questao dos direitos
sociais, em especial para a Assisténcia Social.

Nesse cenario, a conjuntura internacional imp6s desafios para a
implementacdo dos avancgos constitucionais, tdo esperados pelo povo brasileiro.

Apesar do paradoxo, devemos considerar o avango que 0 texto constitucional
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representou para a assisténcia social. Ela passou a integrar o sistema de seguridade
social ao lado da saude e previdéncia social, como politicas sociais de natureza
publica.

Com efeito, apesar dos grandes avancos democraticos, no campo
econdmico, efetivou-se um processo de recesséo, razdo pela qual as acgbes
governamentais do periodo se centraram, mais uma vez, na resolucao da crise da
economia em detrimento da area social. (BEHRING E BOSCHETTI, 2008) Dessa
forma, as politicas macroeconémicas minaram a implantacdo das politicas sociais
universais.

Bonavides (2010, p. 369) nos alerta que a Constituicdo de 1988 se tornou
campo de batalha, pois 0 “neoliberalismo econémico e politico, depois de subir ao
governo, busca apoderar-se das instituicbes e dar a Carta Magna compleicdo que
seja o reflexo e a imagem da nova ordem, a um tempo reacionaria e conservadora”
Para melhor compreensdo do campo de batalha exposto por Bonavides, cumpre
refletir acerca do significado do projeto neoliberal.

O neoliberalismo surgiu como resposta a mais uma crise econdémica do
capitalismo e impactou politicamente quase totalidade do mundo ocidental. Para
Behring e Boschetti:

O periodo p6s-1970 marca o avanco de ideais neoliberais que comecam a
ganhar terreno a partir da crise capitalista de 1969-1973. Os reduzidos
indices de crescimento com altas taxas de inflacdo foram um fermento para

0s argumentos neoliberais criticarem o Estado Social, que permitiu a
instituicdo do Welfare State. (BEHRING e BOSCHETTI, 2008, p. 125).

Em suma, o projeto neoliberal € uma reacdo ao Estado intervencionista
keynesiano. Para os defensores deste projeto, 0s gastos estatais foram os
responsaveis pela crise econémica, sendo negativa a protecao social garantida pelo
Estado social. Behring e Boschetti nos explicam (2008, p. 126) que “para 0s
neoliberais, a prote¢do social garantida pelo Estado social, por meio de politicas
redistributivas, é perniciosa para o0 desenvolvimento econdmico”. As autoras
acrescentam que, com base em tais argumentos, os neoliberais afirmam que o
estado ndo deve intervir na economia nem se responsabilizar intervencdes na area
social.

O sentido neoliberal do ajuste capitalista dos anos 1990, com todas as
suas consequéncias para a politica social, foi sendo delineado na década anterior,

na periferia do mundo do capital de uma forma generalizada e no Brasil em
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particular. (BEHRING e BOSCHETTI, 2008). Deste fato, tem-se que, dos anos 90
até hoje, houve uma readaptacdo do Estado brasileiro no sentido de
desresponsabilizar-se das politicas sociais e desprezar o padrdo constitucional de

seguridade social. Segundo as autoras:

A reforma, tal como foi conduzida, acabou tendo um impacto pifio em
termos de aumentar a capacidade de implementacado eficiente de politicas
publicas, considerando sua relacdo com politica econémica e o boom da
divida publica. Houve uma forte tendéncia de desresponsabilizacdo pela
politica social — em nome da qual se faria a ‘reforma’, acompanhada do
desprezo pelo padrédo constitucional de seguridade social. Isso ocorreu vis-
a-vis um crescimento da demanda social, associado ao aumento do
desemprego e da pobreza, aprofundados pela macroeconomia do Plano
real. Isso significou uma auséncia de politica social? Claro que ndo, mas as
formulacées de politica social foram capturadas por uma ldgica de
adaptacdo ao novo contexto, dai decorre o trinémio do neoliberalismo para
as politicas sociais — privatizacdo, focalizacdo/seletividade e
descentralizagdo”. (BEHRING e BOSCHETTI, 2008, p. 155).

Fica evidente, entdo, a tensdo, ou campo de batalha que se constituiu. De
um lado, a expectativa de ser ver implementada a configuragdo oriunda do texto
constitucional, referente ao atendimento as demandas na area de protecdo social. E,
do outro, o compromisso assumido pelo Estado brasileiro junto a organismos
internacionais, de sentido neoliberal. Para as politicas sociais isso significa:
privatizacao e focalizacdo/seletividade. Couto reafirma esta concepc¢ao:

E possivel afirmar que a Constituicdo de 1988 foi aprovada a partir de uma
I6gica conceitual bastante nova para a sociedade brasileira, aquela baseada
nos principios do Welfare State, de recorte social-democrata.

Do ponto de vista conceitual, acompanha os projetos implementados nas
sociedades de capitalismo avangado, com dois grandes problemas de
fundo: 1) um atraso de 40 anos em relacdo aos paises de economia
avancada — € preciso lembrar que o sistema proposto se orienta pelo
conceito elaborado por Beveridge na Inglaterra em 1940 e 2) sua inscri¢cao
num contexto onde h& uma outra configuracdo do capitalismo internacional,

regido pelas idéias tedricas neoliberais que tem como primazia a destruicdo
dos projetos do Welfare State. (COUTO, 2004, p. 150).

Feitas tais observacOes acerca do projeto neoliberal versus projeto
constitucional, passemos, pois, a analisar, a estrutura legal da protecdo social no
Brasil. Enfocando a configuracdo de politica social instituida pela Constituicdo
Cidada, vé-se que o seu maior avanco foi a introducdo da seguridade social, que
possibilitou a estruturacdo de um sistema amplo de protecdo social no Brasil. Tal
sistema englobou o tripé saude, previdéncia e assisténcia social.

Por conta desta configuracdo de protecéo, no campo dos direitos sociais

€ que estdo contidos os maiores avangos da constituicdo de 1988. (COUTO, 2004).
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Neste sentido, Bonavides (2010) assegura que a didatica normativa da Carta de
1988 consolidou, com clareza e propriedade, os direitos sociais. Eles estdo
declarados e protegidos num dos capitulos do Titulo Il da Constituicdo, que versa
sobre Direitos e Garantias Fundamentais.

Ja na definicdo dos objetivos da Republica Federativa do Brasil, verifica-
se a preocupacao em solucionar o problema da desigualdade social e também
regional, vejamos o texto legal:

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil:

| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional,

lll - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor,

idade e quaisquer outras formas de discriminacdo. (BRASIL, Constituicdo
Federal de 1988).

Os objetivos deixam claro o reconhecimento das desigualdades sociais e
regionais brasileiras, a pobreza e a marginalizagao existentes em nossa sociedade.
Além disso, a solucdo destes problemas tornou-se objetivo da Republica. Para
Bonavides, o ingresso do social nas constituicdes € o maior fenbmeno politico do
século XX e da novo sentido a elas:

[...] deixando de ser concebidas unicamente como norma juridica ou como
regra de limitacdo da competéncia e do poder do Estado, se transmutam em
norma social, em instrumento de um programa de mudancga e renovacéo.

Diante da nova modalidade ou categoria de Constituicdo, o préprio Direito
constitucional se politiza ao extremo e unido a Ciéncia Politica s6 tem razédo
de ser em funcdo do preenchimento de fins sociais, seletivamente

estabelecidos e catalogados no interesse supremo de sua concretizagéo
social. (BONAVIDES, 2010, p. 361).

No titulo Il, artigo 6° da Constituicdo de 88, claramente, sdo elencados os

direitos sociais que devem ser protegidos:
Art. 6° Sao direitos sociais a educacgdo, a saude, a alimentacéo, o trabalho,
a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a

maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constituicdo. (BRASIL, Constituicdo Federal de 1988).

Destes, trés dos direitos sociais elencados constituem o tripé que alicerca
o sistema de seguridade social brasileiro, sdo eles: saude, previdéncia e assisténcia
social. E importante, contudo, antes de se adentrar o direito & assisténcia social em

especifico, fazer-se algumas consideracfes acerca do sistema de seguridade social,
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principalmente, no que se refere a sua definicdo e aos principios constitucionais,
uma vez que a assisténcia social integra sua estrutura.

Por meio da seguridade social, no texto legal, embora a realidade politico-
econdbmica caminhasse em sentido contrario, buscou-se dar um amplo sentido a
area social, trabalhando na légica de ampliagdo dos direitos sociais e na logica de
responsabilidade do Estado Brasileiro frente as demandas sociais. Couto afirma:

Assim, é possivel afirmar que a politica de Seguridade Social proposta tem
como concepcao um sistema de protegdo integral do cidaddo, protegendo-o
guando no exercicio de sua vida laboral, na falta dela, na velhice e nos
diferentes imprevistos que a vida lhe apresentar, tendo para a cobertura
acOes contributivas para com a politica previdenciaria e ac¢fBes nao

contributivas para com a politica de salde e de assisténcia social. Nesse
novo conceito, a seguridade social. (COUTO, 2004, p. 159).

Balera (2009, p. 11) leciona que, “o objetivo do Sistema Nacional de
Seguridade Social se confunde na diccao constitucional, com o objetivo da Ordem
Social.” Encontra-se na disposi¢cdo geral do Titulo VIII, capitulo I, artigo 193 da
Constituicdo Federal de 88, a seguinte afirmacao: “a ordem social tem como base o
primado do trabalho, e como objetivo 0 bem-estar e a justica sociais”.

E importante conhecer os termos da ordem social instituidos pelo texto
constitucional, uma vez que, por meio dela, é possivel, segundo Bonavides (2010),
tracar um perfil constitucional dos avangcos e mudancas que houve a esse respeito
em relacdo ao Brasil e suas instituicdes fundamentais.

Neste sentido, cabe ressaltar, o “trabalho” foi instituido como valor ético-
constitucional, deixando transparecer que ele representa ndo somete um direito,
mas dever de todo cidaddo (SIMOES, 2009). Além do primado do trabalho, o bem
estar e a justica social emergem como compromissos e valores a serem alcancados
através da criacao e funcionamento de um modelo de estado que garanta:

[...] condicBes humanas de convivéncia, assentadas sobre conquistas
basicas e reais no terreno da educacdo, da saude, da previdéncia, da
garantia salarial, dos direitos da familia, da casa prépria, da cesta de

alimentos, da merenda escolar, do seguro desemprego, da cultura...
(BONAVIDES, 2010, p. 385).

Balera (2009) considera que a seguridade social brasileira tem como
objetivos 0 bem estar e justica sociais. Para ele, a justica social concretizada
representa o0 modelo ideal de comunidade para a qual tende toda a direcao

constitucional do sistema. O Estado Brasileiro descreve na constituicdo um
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instrumental juridico para realizacdo dos citados objetivos, a serem alcangcados
através da materializacao dos principios referentes a seguridade social.
O conceito de seguridade social pode ser encontrado no caput do artigo
194, da Constituicdo Federal, e os principios em seu paragrafo unico. Vejamos:
Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de acdes
de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar
os direitos relativos a salde, a previdéncia e a assisténcia social.
Paragrafo Unico. Compete ao Poder Publico, nos termos da lei, organizar a
seguridade social, com base nos seguintes objetivos:
| - universalidade da cobertura e do atendimento;
II - uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicos as populacdes
urbanas e rurais;
Il - seletividade e distributividade na prestacdo dos beneficios e servicos;
IV - irredutibilidade do valor dos beneficios;
V - equidade na forma de participacéo no custeio;
VI - diversidade da base de financiamento;
VII - carater democratico e descentralizado da gestdo administrativa, com a
participacdo da comunidade, em especial de trabalhadores, empresarios e
aposentados.
VII - carater democratico e descentralizado da administracdo, mediante

gestdo quadripartite, com participacdo dos trabalhadores, dos
empregadores, dos aposentados e do Governo nos 6rgaos colegiados.

A seguridade social significa, entdo, a garantia dos direitos a saude, a
previdéncia e a assisténcia social por meio de um conjunto integrado de acfes
oriundas tanto do poder publico quanto da sociedade.

Balera (2009) compreende que a seguridade social representa um
sistema. Para o0 autor, um sistema consiste na disposi¢cao das diferentes partes de
uma arte ou de uma ciéncia, numa ordem onde elas se sustentam todas
mutuamente; devendo acontecer assim com a seguridade. Ou seja, as trés partes
gue a formam devem se integrar de forma a proporcionar a todos a protecao social e
atingir os objetivos de bem estar e de justi¢ca social.

A articulacao dos direitos, saude, previdéncia e assisténcia social, deve
ser feita de acordo com os principios elencados na constituicdo, a fim de permitir
gue eles formem uma rede de protecdo social ampla e consistente. Analisaremos 0s
principios do artigo 194, acima transcritos, no capitulo a seguir, verificando seu

significado na questédo da natureza e do alcance do direito a assisténcia social.
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4 ASSISTENCIA SOCIAL NA CONSTITUICAO DE 1988.

Nesta pesquisa, escolheu-se o campo da assisténcia social para explicitar
as conquistas dos direitos sociais pela populagéo brasileira. Apds a contextualizacao
histérica desenvolvida nos capitulos anteriores, tém-se argumentos suficientes para
gue sejam explicitadas ndo somente as conquistas, mas, também, os desafios da
efetiva realizac@o dos direitos sociais, a partir da andlise dos limites e possibilidades
concernentes ao direito a assisténcia social.

A introducdo da assisténcia como politica da area de seguridade social,
com status constitucional, € uma inovacdo importante, pois rompe com heranca
histérica de se identificar assisténcia social com assistencialismo. Rompe ao menos
no plano conceitual, infelizmente, ainda € comum esta identificacdo. Pereira (1996)
afirma, que ha ainda a manutencdo de velhas concepcdes histéricas que associa
esta area ao assistencialismo e as formas emergenciais de atender a populacéo.

Embora seja uma area ainda sujeita a preconceitos, no que se refere a
sua definicdo, o que vai importar, aqui, € a analise das inova¢des constitucionais. As
mudancas estao respaldadas tanto no movimento da sociedade quanto em garantias
legais.

Inicialmente, serdo analisados 0s principios que regem a seguridade
social, uma vez que, como explicam Behring e Boschetti (2008), eles orientam toda
a operacionalizacdo da seguridade social, sdo o apoio e o fundamento de todas as
acOes que venham a ser colocadas em pratica nesta area e modelam as demais
normas juridicas que venham a integrar o sistema.

E valido, entdo, que sejam feitas algumas consideracdes acerca dos
principios da seguridade, pois a assisténcia social integra o sistema junto a saude e
a previdéncia social. Resta deixar claro, contudo, que o destaque deste capitulo é
dado a assisténcia social, mostrando um pouco de seu histérico e alguns aspectos

juridicos.

4.1 Principios da Seguridade Social

As normas juridicas de mais alto grau encontram-se na Constituicao.
Bonavides (2010) ressalta que a Constituicdo nao existe apenas em folhas de papel,
mas existe também no mundo real, na correlagédo de forgas sociais que estruturam a

nacéo. Para o autor:
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[...] nas formas democréticas a Constituicdo é tudo: fundamento do Direito
ergue-se perante a sociedade e o Estado como o valor mais alto, porquanto
de sua observancia deriva o exercicio permanente da autoridade legitima
consentida.

A teoria constitucional ja demonstrou sobejamente a existéncia de duas
constituicdes: a Constituicdo formal, dos textos e das folhas de papel, e a
Constituicdo real, assentada sobre o conjunto das forcas econdmicas,
politicas, sociais e financeiras que estruturam uma nacdo. Dotadas de
dinamica propria, moldam elas as instituicdes e guiam a sociedade para
determinados fins, s6 captaveis a luz de investigagBes socioldgicas mais
profundas. A Constituicdo real condicionante da Constituicdo formal, ndo se
faz unicamente de elementos materiais sendo que abrange também as
correntes espirituais portadoras de valores basicos, cuja presenca marca a
identidade nacional e a vocacao do poder. (BONAVIDES, 2010, p. 345).

Com efeito, alguns dos elementos reais que também estruturam a
Constituicdo, sdo obstaculos a sua realizacdo formal ou conceitual. No capitulo
anterior desta pesquisa, por exemplo, foi ressaltado o paradoxo existente entre a
politica econémica adotada pelo Brasil, na década de 80, de sentido neoliberal, e, a
possibilidade de realizacdo da protecdo social nos moldes dos principios
constitucionais.

Sendo assim, 0s incontestaveis avancos constitucionais referentes a
estruturacdo de um sistema de protecdo social no pais, ndo se materializaram,
permanecendo inconclusos (BEHRING e BOSCHETTI, 2008). Para as autoras, um
rapido resgate dos principios promulgados no artigo 194, do Capitulo Il (Da
Seguridade Social), do Titulo VIl (Da ordem social), da Constituicdo, que deveriam
orientar a operacionalizacdo da seguridade social no Brasil, confirma esta andlise.

Sobre a importancia de estudar os principios constitucionais, Carraza
(2006, p. 37) ensina que “sendo o principio, pois, a pedra de fecho do sistema ao
qual pertence despreza-lo equivale, no mais das vezes, a incidir em erronia
inafastavel.” A respeito do assunto, Melo também atenta para sua importancia:

Principio [...] & por definicho, mandamento nuclear de um sistema,
verdadeiro alicerce dele, disposicdo fundamental que se irradia sobre
diferentes normas, compondo-lhes o espirito e servindo de critério para sua
exata compreensdo e inteligéncia, exatamente por definir a l6gica e a
racionalidade do sistema normativo, no que lhe confere a Tonica e lhe da
sentido harménico. E o conhecimento dos principios que preside a

inteleccao das diferentes partes componentes do todo unitario que ha por
nome sistema juridico positivo. (MELO, 2006, p. 902).

Demonstrada a importancia dos principios, passemos a analisar, em
linhas gerais, os que estruturam a seguridade social. Eles estdo compilados no
paragrafo Unico do artigo 194 da Constituicdo Federal.

Os principios que estruturam a seguridade social brasileira séo:

55



a) Universalidade de cobertura e atendimento;

b) Uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicos as populacdes
urbanas e rurais;

c) Seletividade e distributividade na prestacdo dos beneficios e dos
Servigos;

d) Irredutibilidade do valor dos beneficios;

e) Equidade na forma de participacdo no custeio;

f) Diversidade da base de financiamento;

g) Participacdo da comunidade na gestdo administrativa.

Para Balera (2009), o principio motor do sistema, ou, primeiro pilar
estrutural do mesmo, € o que esta enunciado na letra “a”. Para o autor (2009, p. 20),
“‘Pode-se dizer que dessa base, a universalidade, modo pelo qual a seguridade
social deve ser implementada em nosso pais, todas as demais derivam”.

A universalidade é, entdo, o principio a partir do qual esta estruturado o
sistema de seguridade social. Por meio dele, garantem-se a todas as pessoas 0s
minimos sociais de acordo com a situacao individual. Por conta do carater de sua
abrangéncia, que contempla todos os individuos, diz-se que este principio se
assenta na consideragdo dos cidadaos sob o ponto de vista da igualdade formal,
mas, deve-se ressaltar, pondera as diferencas sociais por meio do principio da
seletividade (SIMOES, 2009).

Segundo Balera (2009), a universalidade estd em plena congruéncia com
0 principio da igualdade, expressa no art. 5° da Constituicdo Federal, pois iguala
todas as pessoas que residam no territério nacional. Para o autor (2009, p. 20) “a
universalidade é a especifica dimensdo do principio da isonomia [...]. E a igual
protecdo para todos”.

Séao dois os modos pelos quais se concretiza a universalidade: por meio
da cobertura e do atendimento das a¢des. A cobertura refere-se a implementacéo de
prestacbes de acordo com quaisquer contingéncias que possam gerar
necessidades. Ja a universalidade do atendimento diz respeito aos titulares da
protecdo social, todas as pessoas que dela necessitar. Sobre o assunto, Simdes

define que:

a cobertura das prestacdes é o grau de abrangéncia do conjunto de riscos e
indenizacBes, predefinidos em um programa ou projeto, implicando na
aplicacdo objetiva de todas as contingencias sociais (elemento objetivo). O
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atendimento se define pelo conjunto de pessoas que se propGe atingir,
como desdobramento da igualdade formal (elemento subjetivo). (SIMOES,
2009, p. 101).

Em analise pormenorizada deste principio, Behring e Boschetti (2008, p.
157) nos alertam que “a universalidade da cobertura ndo tem a pretenséo de garantir
direitos iguais a todos os cidadaos”. As autoras exemplificam a argumentacdo ao
explicarem que a universalidade da cobertura garante a politica de saude como
direito universal, mantém a previdéncia submetida a l6gica do seguro, pois 0 acesso
aos direitos nesta area tem como requisito uma contribuicdo direta anterior, e,
quanto a assisténcia social, estabelece que seja direito aos que dela necessitarem,
“embora o beneficio do salario minimo para idoso e pessoa com deficiéncia seja
associado a incapacidade para o trabalho”. (BEHRING; BOSCHETTI, p. 157).

Na letra b, tem-se a uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos
as populacbes urbanas e rurais. Este principio, resumidamente conhecido como
uniformidade e equivaléncia das prestacdes, pretende acabar com qualquer tipo de
distincao entre as categorias de trabalhadores.

Balera (2009) explica que, em periodo antecedente a promulgacdo da
Constituicdo de 1988, os trabalhadores rurais e respectivos dependentes eram
cobertos por plano de protecdo muito restrito. Desta forma, este principio assegura
gue os beneficios e servicos devem ser idénticos para toda a populacéo, seja ela
urbana ou rural.

Em sequencia, na letra “c”, encontra-se a seletividade e distributividade
na prestacdo dos beneficios e dos servicos, ou principio da seletividade e
distributividade. Balera (2009, p. 22) explica que “o constituinte valeu-se dessa base
tatica para adaptar o plano de protecdo a variaveis situacdes de fato.” Para Simodes
(2009, p. 101), “este é o principio mais complexo da seguridade porque contrapde a
ponderacdo das desigualdades reais (equidade) ao principio da igualdade formal
(universalidade)”.

De acordo com este principio, a lei ordinaria deve discriminar as situacdes
de desigualdades sociais para que sejam concedidos os beneficios e servigos,
mediante a comprovagdo da necessidade. Reside ai a seletividade, ao serem
priorizadas determinadas contingéncias. A distributividade fixa o grau de
abrangéncia ou protecdo a que terdo direito os beneficidrios ou usuarios das

prestacOes. Para melhor compreenséo deste principio, vejamos a explicacao:
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A seletividade visa garantir os minimos sociais prioritarios; a distributividade
visa reduzir as desigualdades sociais e regionais.

A seletividade obedece, assim, a trés critérios: o da justica distributiva,
visando garanti-la a cada individuo segundo suas necessidades basicas,
escolhendo as mais urgentes, o das contingencias, que geram essas
necessidades, e da qualificacdo dos usuarios e beneficiarios, sujeitos dessa
distribuicdo. Em decorréncia, a cada uma das instituicdes da seguridade
social (salde, previdéncia e assisténcia social), correspondem
contingencias sociais selecionadas.

A distributividade relaciona-se com a equidade do custeio e da
solidariedade, segundo 0s quais quem tem menor poder aquisitivo contribui
menos e aufere mais; ou quem € carente nada contribui, mas aufere
determinadas prestacdes com exclusividade. (SIMOES. 2009, p. 102).

Em conformidade com o principio exarado na letra “d”, tem-se que valor
pecuniario dos beneficios ndo pode ser diminuido. Este é o principio da
irredutibilidade do valor dos beneficios. Para Balera (2009, p. 23), “ao assegurar a
irredutibilidade, a Constituicdo esta prestigiando a garantia individual que protege o
direito adquirido”.

Contudo, para se garantir este principio, é necessario que a legislacédo
estabeleca um critério adequado para se aferir o poder aquisitivo do beneficio, uma
vez gque, ainda segundo o autor, os beneficios ndo podem sofrer modificagcdes nem
em sua expressdo quantitativa (valor monetario); nem em sua expressao qualitativa
(valor real). (BALERA, 2009). Esta também € uma preocupacdo de Behring e
Boschetti (2008). Elas defendem que os beneficios devem ser reajustados de modo
a nao ter seu valor real corroido pela inflagéo.

Em seguida, na letra “e”, tem-se a equidade na forma de participacdo no
custeio. Este principio sinaliza a proporcionalidade que deve haver entre as quotas
com que cada individuo deve contribuir para a seguridade social. (SIMOES, 2009).

Deve-se entender que todos os individuos sdo responsaveis pelo custeio
da Seguridade Social, de forma proporcional a sua renda. Simdes (2009, p. 104)
explica que, “embora todos tenham os mesmos direitos, nas mesmas condi¢des, uns
devem contribuir mais do que outros, na proporgao de suas rendas”.

Para Balera (2009), a equidade na participacdo € um meio indispensavel
para a concretizacdo da seguridade social, pois ordena que o legislador atue com o
propésito indireto de reduzir as desigualdades, mediante prudente e adequada
reparticdo dos encargos sociais.

Na letra “f”, encontra-se o principio que determina a diversidade da base

de financiamento. O custeio da Seguridade, que se da por meio das contribuicdes
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sociais, deve ser responsabilidade de categorias diversas de contribuintes. Simdes
nos explica que sao trés:
[...] de um lado, todos os que sob qualquer regime recebem remuneracéo
por seu trabalho; de outro, as empresas ou pessoas fisicas, que pagam a
referida remuneragao; e, no vértice, a Unido Federal, seguida dos Estados e

Municipios, por meio de dotacdes orcamentarias aos respectivos fundos.
(SIMOES, 2009, p.104).

Balera (2009) decompde este principio em dois elementos: o objetivo, que
imp0&e a diversificacdo dos fatos que geraréo as contribuicbes sociais; e, o subjetivo,
que exige a distincdo das pessoas, naturais ou juridicas, que serdo chamadas a
verter contribuicbes. A caracteristica da regra, para o autor, € a sua maior abertura
em comparacao a esquemas anteriores.

Na letra “g”, encontra-se o ultimo principio da seguridade social. Ele esta
expresso no inciso VII, art. 194, da Constituicdo, tendo forte contetdo politico.
Balera (2009) ensina que este principio tem a funcdo de completar a definicdo
constitucional do que se entende por Estado Democrético de Direito.

De acordo com o texto legal, assegura-se o carater democratico e
descentralizado da administracdo, mediante gestdo quadripartite, com participacéo
dos trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do Governo nos 6rgaos
colegiados. Ou, resumidamente, principio da participacdo da comunidade na gestao
administrativa.

Desta forma, fica garantida a participacdo da populacdo, por meio de
representantes, nas tomadas de decisdes, no controle e na fiscalizagao
orcamentéria. A participacdo popular deve acontecer por meio dos conselhos,
integrados por representantes da comunidade e pelo Poder Publico. Simdes
comenta a inovacao que garante a democracia participativa:

A descentralizagdo administrativa propicia a participacdo direta dos
representantes dos setores da populagéo interessados, especialmente em
nivel municipal, mais sensivel aos problemas da comunidade. Nesse ponto
a Constituicdo inovou distribuindo competéncias entre a Unido, Estados,
Distrito Federal e municipios. Propicia mais participagdo da populagao

aumentando o controle social dos governos como meio de assegurar o
carater democratico das decisdes e das politicas sociais publicas.

Em suma, os principios que estruturam e norteiam a seguridade social
associam, ao mesmo tempo, universalidade e seletividade, centralizacdo e
descentralizagao, distributividade e redistributividade, gratuidade e contributividade.

Behring e Boschetti (2008) comentam que esses principios deveriam provocar
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mudancas profundas na saude, previdéncia e assisténcia social, de modo a
formarem uma rede de protecdo ampliada, coerente e consistente. Contudo,
conforme visto no capitulo anterior, ndo foram essas as orientacdes dadas a
implementacdo da seguridade social. Segundo as autoras, 0s principios
constitucionais:
Tinham o objetivo de, enfim, permitir a transicdo de ac¢des fragmentadas,
desarticuladas e pulverizadas para “um conjunto integrado de ag¢des de
iniciativa dos poderes publicos e da sociedade, destinadas a assegurar 0s
direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social”. (artigo 194
da ConstituicAo da RepuUblica Federativa do Brasil). Apesar de tais
indicacbes, ndo foram essas as orientagbes que sustentaram a

implementacdo das politicas que comp8em a seguridade social na década
de 1990. (BEHRING; BOSCHETTI, 2008, p. 158).

Quanto a politica de assisténcia social, em especifico, pode-se destacar
alguns dos principios que lhe norteiam diretamente, que sdo: a seletividade e
universalidade na garantia dos beneficios e servicos, a gratuidade e nao
contributividade no que tange a natureza dos direitos, a redistributividade, no que se
refere aos mecanismos de financiamento e a descentralizagéo e participacdo quanto
a sua forma de organizacao politico — institucional. (BEHRING; BOSCHETTI, 2008).

Assim estabeleceu-se, na década de 80, um avancado sistema de
seguridade social, contudo, os direitos mantidos pela seguridade social orientam-se,
sobretudo, pela seletividade e privatizagcdo em detrimento da universalidade e
estatizacao. (COUTO, 2004).

Neste contexto, a assisténcia social é a politica que mais vem sofrendo
para materializar-se como direito a ser garantido pelo Estado. Uma das razdes que
explica essa dificuldade, segundo diversos estudiosos da area de Servigo Social, é 0
historico carater filantrépico e assistencialista associado a esta politica, tanto pelos
governos quanto pela populagdo, que a tém concebido como a tradicional préatica da
ajuda e do socorro.

Concorre para a relutdncia em se conceber a assisténcia social como
direito, a morosidade de sua regulamentacdo. Couto (2004) comenta que a saude
teve sua lei organica aprovada em 1990, a previdéncia teve a lei que instituiu os
planos de custeio e beneficio aprovada em 1991 e a assisténcia social somente teve

a sua lei organica, a LOAS, sancionada em 1993. Para a autora:

Essa regulacéo tardia pode ser avaliada no minimo sob dois prismas. O
primeiro [...] € o preconceito com a &rea, a falta de densidade politica e de
debate conceitual que alimentassem as decisbes sobre a mesma. O
segundo pode ser creditado a rearticulacdo das forcas conservadoras no
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pais apos 1989 que apontavam a crise fiscal como fator preponderante para
a atuacao do Estado e imprimiram muitos 6bices a tudo que gerasse gasto,
inclusive social. (COUTO, 2004, p. 172).

A seguir, vamos entender o preconceito decorrente da génese da
assisténcia social e sua relacdo com a dificuldade de reconhecé-la como direito

social.

4.2 Assisténcia social na histéria

Em estudo sobre a politica de assisténcia social brasileira, a autora

Ivanete Boschetti (2006), entende que o seu reconhecimento como direito social

pela Constituicdo de 1988 e sua regulamentacdo pela Lei organica de Assisténcia
Social, LOAS, em 1993, significou para a assisténcia:

o fim da travessia do deserto, ja que tal reconhecimento, [...] apresenta-se

como a ocasido privilegiada para superar sua compreensao corrente como

dever moral de ajuda e entendé-la como dever legal de garantia de
beneficios e servigos sociais. (BOSCHETTI, 2006. p. 140).

E inegavel que tal reconhecimento, como direito positivo, d4 um novo
significado as a¢Bes publicas na area soécio — assistencial, bem diferentes da pratica
da ajuda ou caridade. Esta nova forma de se conceber a assisténcia social assegura
o dever legal da assisténcia e a responsabilidade estatal na consolidacdo e
efetivacao deste direito. Sobre o assunto, Boschetti explica:

O status de direito social atribuido a assisténcia Ihe confere, assim,
obrigatoriedade governamental na implementacéo, amparo legal para sua
reclamacdo pelo cidaddo, responsabilidade politica dos representantes
publicos na sua consolidacdo e ampliacdo, possibilidade de o usuério
reconhecer-se como cidaddo portador de direitos. Tais caracteristicas do

dever legal diferenciam-se sobremaneira das praticas assistenciais
orientadas pelo dever moral. (BOSCHETTI, 2006. p. 141).

A apreensao da assisténcia social sob a Gtica do dever moral é bastante
comum. Ainda hoje, grande parte da populacdo tende a pensa-la como ajuda
humanitaria e voluntaria, ndo se realizando no plano juridico. Ao se vislumbrar um
pouco da trajetéria da politica assistencial brasileira, podemos entender por qual
motivo ainda se pensa dessa forma.

A assisténcia ao outro é pratica antiga na humanidade. A protecéo social
nos remete aos infortinios da vida e a compreensdo de que sempre havera
individuos fragilizados e doentes, que carecem de ajuda. Sposati (2010, p. 40),

afirma que, “desde a Idade Média abrem-se instituicbes de caridade, tanto pelas
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companhias religiosas como pela caridade leiga. Contudo, a benemeréncia, como
ato de solidariedade, foi se constituindo em praticas de dominagao”.

Nesta perspectiva, o Estado se apropria da pratica assistencial como
forma de enfrentar politicamente a pobreza e os problemas sociais dela decorrentes.
Assim, ao longo do tempo, a assisténcia se torna responsabilidade publica. Sposati
explica que:

Com a expansao do capital e a pauperizacdo da forca de trabalho, a
assisténcia ird sendo apropriada pelo Estado sob duas formas: uma que se
insinua como privilegiada para enfrentar politicamente a questdo social;
outra para dar conta de condi¢Bes agudizadas de pauperizacdo da forca de
trabalho.

O Estado historicamente se apropria ndo s da pratica assistencial como
expressdo de benemeréncia como também catalisa e direciona os esforgos
de solidariedade social da sociedade civil. (SPOSATI, 2010, p. 41).

A constituicdo historica da politica assistencial revela que, no caso
brasileiro, até 1930, ndo se apreendia a pobreza enquanto expressao da questédo
social. A pobreza, quando se insinuava como questdo para o Estado, era encarada,
basicamente, como caso de policia e tratada pelo aparelho repressivo estatal.
Segundo Sposati (2010, p. 41), “os problemas sociais eram mascarados e ocultados
sob forma de fatos esporadicos e excepcionais. A pobreza era tratada como
disfuncao pessoal dos individuos”.

Sendo assim, a competéncia para “cuidar’ dos pobres era colocada para
a sociedade civil, em especial, para as instituicées vinculadas as Igrejas. O Estado
nao tinha responsabilidade no trato desta problematica; suas ac6es eram limitadas a
controlar os perturbadores da ordem. Na primeira republica, Mestriner (2011, p. 67)
descreve que o estado ndo intervinha, “era um estado fraco, o que existia na area da
assisténcia era desenvolvido pela Igreja Catolica, com quem o estado republicano
nao se relacionava, por considerar que o social ndo era funcao publica.”

A pobreza, sendo encarada como disfuncéo pessoal, era remediada com
o asilamento ou a internacdo dos individuos. Esta solugdo minimizava o incémodo
causado pela presenca nas ruas de orfaos, vagabundos, escravos e imigrantes sem
trabalho. A igreja comeca, entdo, a abrigar os necessitados e a classifica-los,
organizando os abrigos e dando inicio a assisténcia do tipo higienista.(SPOSATI,
2010)

Desenvolvida em alianca com a medicina social, a assisténcia higienista
visava prevenir a sociedade de doencas contagiosas. Mestriner (2011, p. 41),

explica que “novas regras de acdo pratico-normativas levam a que se associe
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assisténcia a prevencdo, criando, numa cruzada filantrépica que mobiliza toda a
sociedade, espacos proprios para orfaos, alienados, invalidos e delinquentes”.

Na década de trinta, o estado brasileiro comeca a assumir funcdes que
vao além das acdes repressivas no tratamento das expressées da questdo social. A
assisténcia aos necessitados comega a se configurar, como ensina Sposati (2010, p.
42), “quer como uma esfera programatica de agdo governamental para a prestacéo
de servicos, quer como mecanismo politico para amortecimento das tensbes
sociais”.

O estado, entdo, assume o papel de mediador dos conflitos resultantes da
relacdo capital — trabalho, que se consolidou na sociedade brasileira com a
industrializacdo. A problemética concreta da questdo social, somada ao surgimento
do operariado e suas reivindicacBes, exigiam um reposicionamento do Estado no
sentido de institucionalizar as a¢6es assistenciais, passando a ser o responsavel por
elas. Este reposicionamento, ao longo das décadas, vai tendo diferentes

configuracdes. Mestriner afirma:

A década de trinta marcou o inicio de um novo formato do estado brasileiro
e nele, em 1938, a instalacdo pioneira do CNSS — Conselho Nacional de
Servigo Social [...] a assisténcia social a primeira vista parece ser tratada
como éarea de inclusdo, mas na realidade serd influenciada e determinada
pelo carater seletivo do pensamento liberal, que considera a prote¢éo social
do ambito privado e ndo publico. Portanto, embora o governo varguista
tenha inovado ao instalar o CNSS, ao final, cria apenas uma politica de
incentivo ao amparo social privado e filantrépico, por meio do mecanismo da
subvencéo. (MESTRINER, 2011, p. 20).

O Servico Social, como departamento especializado a dirigir a politica de
assisténcia social, foi implantado no Brasil em 1936. A perspectiva de sua pratica
era pautada no incentivo ao amparo social privado e filantropico, por intermédio de
grupos da Igreja Catolica. (SPOSATI, 2010).

Em 1942, no governo varguista, surgiu a primeira grande instituicdo de
assisténcia social, a LBA — Legiao Brasileira de Assisténcia. A LBA foi reconhecida
como 6rgdo de colaboracdo com o Estado, cuja presidéncia era estatutariamente
destinada as primeiras damas da republica. Segundo Mestriner (2011, p 71), “ao
criar a Legido Brasileira de Assisténcia, Vargas funda no Brasil o atrelamento do
social ao primeiro damismo — na figura de Darci Vargas — do qual até hoje o pais

nao se desembaracou”.
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Sposati (2010) ressalta que a agdo dos novos profissionais da assisténcia
coincide com o periodo ditatorial do Estado Novo, instalado com o golpe de 1937. A
autora explica que, em 1938, o decreto lei n° 525 estatuiu a organizacdo nacional de
Servico Social como modalidade de servigco publico, através do Conselho Nacional
de Servigco Social, junto ao Ministério da Educacgéo e Saude. Para Sposati (2010, p.
45) “poucos foram os resultados praticos desse conselho, caracterizado mais pela
manipulacéo de verbas e subvencdes como mecanismo de clientelismo politico”.
Mestriner (2011) descreve que, o Conselho Nacional de Servigco Social,
criado em 1938, é o primeiro espaco institucional introduzido no governo para gerir a
assisténcia. Para a autora (2011, p. 285):
[...] cria-se um convivio dual — ao mesmo tempo privado e publico, da
assisténcia [...] estimulada a introduzir determinadas respostas sociais por

meio do co-patrocinio do fundo publico das ag¢bBes de entidades
beneficentes.

Como visto em capitulo anterior, no Brasil, os direitos sociais foram
efetivados pelo Estado de forma vinculada ao campo do trabalho. Assim € que, a
protecdo social, para aqueles fora do sistema formal, era ofertada pela iniciativa
privada, apoiada pelo poder publico.

Era impossivel para o pensamento liberal reconhecer o direito a protecao
social desatrelada do direito do trabalho. Mestriner (2011, p. 287) defende que “este
foi sempre o eixo divisor e agregador que fez com que a matriz do pensamento
sobre a assisténcia social fosse vista como amparo, benemeréncia”.

Assim, a relacdo entre direito trabalhista e direito a assisténcia ficava
apartada, uma vez que, aquele, estava associado a responsabilidade estatal e, este,
associado a moral filantropica. Segundo Mestriner:

Esta relagdo dual seguiu por todo o século XX mediada pelo principio da
subsidiariedade, que libera o Estado da responsabilidade social e piblica.

Assim, o conceito de amparo, ajuda e benemeréncia é que direcionou a
natureza da assisténcia social no interior do estado brasileiro.
Consequentemente, seu aparato institucional, mesmo se propondo firmar e

legitimar em um saber técnico apoiado precisamente no Servigo Social, ndo
conseguiu se isentar dessas marcas ideoldgicas.

Como aconteceu em diversos paises europeus, no Brasil, estado e
burguesia se aliaram para controlar os conflitos trabalhistas, por meio de cooptacéao,

concessao, favores ou tutelas. Para os brasileiros nado inseridos no mercado de

64



trabalho, o apoio a sobrevivéncia ficava condicionada a agfes de benemeréncia,
ofertadas pelas organizacdes sociais.

O Estado, como explica Mestriner (2011), utilizava o mecanismo da
subvencao, ou seja, as organizacfes sociais sem fins lucrativos se apresentavam
perante o estado para serem reconhecidas, registradas e receberem o carater de
utilidade publica. Desta forma, classificadas pelo estado como de fins filantropicos,
as organizacOes sociais recebiam a sua ajuda sob a forma de subsidios via
convénios, subvencdes, imunidades, isencdes, dentre outras.

Esta forma de tratar a populacdo necessitada é um mecanismo de
diluicho e ndo de afirmacéo de direitos, uma vez que impede a identificagdo do
cidaddo pelo Estado. Neste sentido, Mestriner (2011, p. 289) aduz que “o
reconhecimento do cidaddo é transferido para a organizacdo sem fins lucrativos. E
ela que deve se apresentar perante o Estado para ser reconhecida”. Por quase trinta
anos, o mecanismo de subvencao social alimentou a assisténcia desenvolvida pelo
setor privado. (SPOSATI, 2010).

O Conselho Nacional de Servico Social — CNSS, tinha como eixo principal
de atuacao arbitrar acerca das subvencdes, procurar conhecer o que estava sendo
feito na area e legislar, tendo em vista 0 aperfeicoamento das acdes assistenciais,
amalgamando a responsabilidade estatal e privada. Somente na década de 50,
segundo Mestriner (2011), o CNSS ganhou o poder de registrar as organizacdes
sociais.

Tudo indicava que a subvencédo social ndo era mais suficiente para
manter o setor privado responsavel pela assisténcia. Desde entdo, outros
mecanismos de incentivos as organizacdes de benemeréncia foram ofertados pelo
Estado, como: a dedutibilidade de doacgfes a instituicbes sociais na tributacdo do
imposto de renda e a isencao da contribuicdo a Previdéncia Social. Para Mestriner
(2011, p. 290), “tais estratégias seletivas, meritocraticas, permitiram ao estado
operar a questdo social quer como policia, quer como politica, pelo principio da
subsidiariedade, transferindo a responsabilidade social pelo setor da filantropia.”

Com efeito, tal forma de regular a politica de assisténcia social foi uma
constante no pais. As acfes estatais na area assistencial davam-se por meio de
entidades, de forma paliativa, sem a participacdo da sociedade no que se refere a

formulacdo ou gestdo das acdes. Mestriner (2011) analisa que, como ndo havia

65



protagonismo popular, ndo houve reivindica¢des por um novo modelo de assisténcia
publica. A autora afirma:
Os conflitos sociais no pais ndo chegaram a se radicalizar a ponto de os
proprios usuarios romperem com a dependéncia e conseguirem formas
democraticas de participagao e controle no interior do Estado [...].
O estado ao pretender atuar sobre a questdo social atacou sempre seus
efeitos de forma paliativa, operando por meio de praticas integrativas e de
ajustamento, restritivas ao protagonismo das classes populares e
impeditivas de mudancas sociais expressivas. A intermediacdo do setor

filantropico sempre dificultou esse protagonismo. (MESTRINER, 2011, p.
290).

O carater filantropico e dual qualificou a politica de assisténcia social
durante décadas no Brasil. A sua regulacao, pelo setor privado e Estado, apresentou
diferentes formas, que se transformavam de acordo com as preferéncias
filantrépicas.

Mestriner (2011) aponta o surgimento, de inicio, da filantropia higiénica,
gue enclausurava os loucos, delinquentes ou doentes. Depois, veio a filantropia
disciplinadora dos anos trinta. Sob a marca da repressao e do combate a vadiagem,
disciplinou a classe trabalhadora para os interesses patronais e substituiu o Estado
no que se refere a responsabilidade e apoio a sobrevivéncia dos individuos fora do
mercado formal de trabalho.

Prosseguindo a argumentacao de Mestriner (2011), em seguida, destaca-
se a filantropia do tipo pedagdgico-profissionalizante, quando se efetivou a
sociedade urbano-industrial e foi exigida a capacitacdo profissional dos
trabalhadores pobres, tendo em vista a necessidade industrial. E neste periodo,
década de 40, que nascem o Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial — SENAI
e 0 Servico Social da Industria — SESI.

Na década de 60, sob a ditadura militar, € instalada outra forma de
filantropia no trato da questdo social. E a filantropia de clientela ou filantropia do
favor, a mais perversa das formas. Neste periodo, as decisdes do Conselho
Nacional de Servi¢co Social eram submetidas aos parlamentares, pois eles passaram
a decidir sobre as verbas. Formou-se no pais um elo entre assisténcia, filantropia e
repressao (Mestriner, 2011).

Merece destague, na década de 60, o despertar de profissionais do
Servigo Social, que passaram a entender e explicitar o conteudo politico de sua
pratica. Isto se deu de forma mais contundente a partir da década de 70,
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principalmente, devido ao contato destes profissionais com as leituras marxistas e
movimentos revolucionarios populares que aconteciam no mundo.

Na contramdo, o Estado ditatorial reforcava o carater filantrépico das
politicas sociais. Para Sposati (2010), os programas assistenciais tinham a intencao
de obter apoio ao regime e despolitizar a organizacao de trabalhadores, passando a
tratar a questdo social através da articulacdo represséo — assisténcia.

Tal modelo era questionado pelos profissionais da assisténcia social que
faziam uma leitura critica da realidade a partir das concepcfes marxistas. Estes
profissionais buscavam a transformacdo da sociedade, contudo a pratica
institucional negava a possibilidade de organizacao politica social (SPOSATI, 2010).

A perspectiva teérico — metodoldgica que orienta a pratica do Servico
Social merece ser discutida, uma vez que, com base nela, os profissionais da
assisténcia posicionam-se politicamente e dirigem sua pratica. Mestriner (2011)
afirma que, com a adoc¢ao da perspectiva marxista, foi gerado um movimento que
defendeu o interesse das classes populares, questionou as politicas sociais
governistas e denunciou a miserabilidade da populacdo. Sposati (2010) deixa claro o
reposicionamento politico dos profissionais da assisténcia, ao afirmar que:

A consciéncia da ineficacia social das politicas sociais, atreladas a um
estado comprometido com um processo de expansdo capitalista,
principalmente como resultado da conjuntura de luta que se instala no pais
a partir dos movimentos sociais, levam o Servico social a rever suas
propostas de agéo.

O congresso brasileiro de assistentes sociais, realizado em1979, é um
marco histérico: os congressistas repudiam a comissdo de honra do
congresso substituindo-a pelo trabalhador espoliado. A presenca de

liderancas sindicais no encerramento é o divisor de aguas com os poderes
instituidos. (SPOSATI, 2010, p. 52).

Sabe-se que diversos movimentos populares atuaram na transicao
democratica. Participando deles, devemos ressaltar a presenca de profissionais do
Servigo Social, que discutiam praticas mais ageis e efetivas como respostas as
demandas da populacdo em situacdo de vulnerabilidade e exclusédo social.
(SIMOES, 2009).

No contexto do periodo pré-constituinte, a assisténcia social ganhou
visibilidade, passando a ocupar novo espagco e ganhando novo significado com a
promulgacédo da constituicdo Ela foi instituida como politica de Estado e, portanto,
como direito social, sob o principio da universalidade do acesso. Simdes (2009)

afirma que esse novo espaco constitucional ocupado pela assisténcia, tem por
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pressuposto o reconhecimento institucional da legitimidade das demandas de seus
beneficiarios e usuarios.

Como a caracteristica do assistencialismo predominou na origem da
formacdo do servigco social. De inicio, a sua institucionalizacdo tendeu, ainda, a
pensa-lo como pratica social filantrépica, desvinculada da concepcdo de direito.
Entretanto, atualmente, a assisténcia social tem clara natureza institucional e
profissional configurando-se como manus publico. (SIMOES, 2009).

Como obrigacéo publica decorrente de lei, a assisténcia social pressupde
um Estado responsavel pelo atendimento as demandas dos necessitados sociais.
Tem-se, com isso, 0 embate entre o carater filantropico tradicional, em que se
pautou a assisténcia no Brasil e, a reformulacdo do Estado, que pretende uma
mudanca legal e organizacional para a politica de assisténcia social.

Em suma, pode-se pensar que os desafios para a consolidacdo dos
direitos sociais, no pais, ultrapassam a questdo de formulacdo de leis. As leis
existem, mas ndo se materializam. O contexto da promulgacdo da Constituicdo de
1988 retrata que o planejamento das acdes estatais, sob o ponto de vista
econdmico, caminhava em sentido contrario as inovadoras determinagdes legais.

Couto (2004), buscando entender o embate entre afirmacéo de direitos e
sua ndo materializacdo, defende que o texto legal imp6e um estado responsavel
pelas politicas da seguridade social, contudo, 0s compromissos governamentais
indicam a saida do estado desse campo, encaminhando-o0 ou para a 6tica privada ou
para a filantropia. A autora faz questionamentos interessantes:

Foi nesse embate que a assisténcia social adquiriu status de politica social
publica, afiancadora de direitos. Como garantir esses conceitos em uma
area tdo permeada por nocdes cristalizadas de atributos que se constituem
em antidireitos? Como pensar em protagonismo para uma populacdo que,
por muito tempo, ndo pdde sequer exercer o direito politico mais elementar,

[...] como exigir que o critério das necessidades sociais seja prioritario frente
ao da rentabilidade econémica, como quer a LOAS?

A Lei Organica da Assisténcia Social, LOAS, regulamenta a politica de
assisténcia, instituida pelos artigos 203 e 204 da ConstituicAo Federal de 88,
representando uma conquista muito importante neste campo. Em seu artigo 1°, a
LOAS assegura:

A assisténcia social, direito do cidaddo e dever do Estado, é Politica de

Seguridade Social ndo contributiva, que prové os minimos sociais, realizada
através de um conjunto integrado de acdes de iniciativa publica e da
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sociedade, para garantir o atendimento as necessidades basicas. (BRASIL,
Lei Orgénica da Assisténcia Social, 1993).

Vejamos, também, como a Constituicdo Federal refere-se a assisténcia

social, em seus artigos 203 e 204:

Art. 203. A assisténcia social serda prestada a quem dela necessitar,
independentemente de contribuicdo a seguridade social, e tem por
objetivos:

| - a protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a
velhice;

Il - o amparo as criancas e adolescentes carentes;

Il - a promocéo da integracéo ao mercado de trabalho;

IV - a habilitacdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a
promocdao de sua integragdo a vida comunitaria;

V - a garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa portadora
de deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a
propria manutencdo ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a
lei.

Art. 204. As agbes governamentais na area da assisténcia social serdo
realizadas com recursos do orcamento da seguridade social, previstos no
art. 195, além de outras fontes, e organizadas com base nas seguintes
diretrizes:

| - descentralizagdo politico-administrativa, cabendo a coordenagdo e as
normas gerais a esfera federal e a coordenacdo e a execucdo dos
respectivos programas as esferas estadual e municipal, bem como a
entidades beneficentes e de assisténcia social;

Il - participagdo da populacéo, por meio de organizagdes representativas, na
formulacdo das politicas e no controle das a¢bes em todos 0s niveis.
Paragrafo Gnico. E facultado aos Estados e ao Distrito Federal vincular a
programa de apoio & inclusdo e promog&o social até cinco décimos por
cento de sua receita tributaria liquida, vedada a aplicacdo desses recursos
no pagamento de:

| - despesas com pessoal e encargos sociais;

Il - servico da divida;

Il - qualquer outra despesa corrente ndo vinculada diretamente aos
investimentos ou a¢des apoiados. (BRASIL, Constituicdo Federal, 1988).

De fato, o texto constitucional e a lei organica, representam grandes
avancos para a politica de assisténcia social brasileira. Dar efetividade a inovacgao
legal é, atualmente, o grande desafio para os profissionais da area, que buscam
romper com carater filantropico e assistencialista que marca a génese desta politica.
No proximo topico, passemos a vislumbrar os aspectos juridicos da politica de

assisténcia social.

4.3 O direito a assisténcia social

O dever legal de assisténcia submete-se a alguns imperativos. Incluida no
tripé da seguridade social brasileira e regulamentada pela LOAS — Lei Orgéanica de

Assisténcia Social, como politica social publica, a assisténcia transita para novo
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campo: o do direito e consequente responsabilidade estatal.

Pela primeira vez na historia, ao lado da saude e da previdéncia, a
assisténcia social conseguiu superar, a0 menos conceitualmente, o seu carater
filantropico. Tornou-se atividade publica de atendimento as necessidades basicas da
populacdo, por meio do planejamento e execucao de programas e projetos de
enfrentamento a pobreza. Para Simfes, a mudanca também significa:

expressa, ainda, a politica de efetividade e desenvolvimento dos direitos
humanos, especialmente, no que se refere a garantia dos direitos sociais

como direitos de cidadania, de acesso universal, sob responsabilidade do
Estado. (SIMOES, 2009, p. 182),

Couto,Yasbek e Raichelis (2011), atentam para o fato de a literatura
especializada evidenciar que, historicamente, no Brasil, as politicas sociais
caracterizaram-se por sua pouca efetividade social, revelando serem incapazes de
reduzir o quadro de desigualdade e pobreza que caracteriza a sociedade brasileira.
Para as autoras:

No caso da assisténcia social, o quadro é ainda mais grave. Apoiada por
décadas na matriz do favor, do clientelismo, do apadrinhamento e do
mando, que configurou um padrdo arcaico de relag6es, enraizado na cultura
politica brasileira, esta area de intervencdo do Estado caracterizou-se
historicamente como nao politica, renegada como secundaria e marginal no

conjunto das politicas publicas. (COUTO; YASBEK, RAICHELIS, 2011, p.
32).

A partir de sua insercdo na Constituicdo Federal de 1988, a assisténcia
social passou a ser integrante da estrutura politica do Estado. Ela foi instituida como
um conjunto integrado de acdes de iniciativa publica. Pensada desta forma, a
instituicdo da assisténcia no texto constitucional, para Simdes (2009, p. 285)
“propicia a universalizagdo dos direitos sociais, ao contrario do clientelismo, que
apenas conservava 0s privilégios [...]. A populacdo deixou de ser assistida ou
favorecida para se tornar usuaria e beneficiaria”.

Com efeito, a assisténcia social avancou no sentido da defesa e atencao
dos interesses dos segmentos populacionais empobrecidos. Couto (2004, p. 168)
indaga: “como este campo foi transmutado, via legislacao, para a seara do terreno
publico e afiangado como Direito?” A propria autora nos indica dois fatores principais
deste processo, sao eles: 0 avanco internacional e nacional de idéias vinculadas aos
direitos humanos e o suprimento de necessidades oriundas da relacao entre capital

e trabalho, que exigem algo além da legislacéo trabalhista. Segundo a autora:
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Ter direito ao trabalho e a todas as garantias que ainda persistem e
resistem no campo formal parece ser insuficiente para dar conta das
necessidades sociais da classe que vive do trabalho e de suas familias, e,
portanto, ha necessidade de uma estruturacdo social que responda a eles.
(COUTO, 2004, p. 169).

O outro fator indicado por Couto (2004) € o aumento da area de atuacao
da assisténcia social, uma vez que foi invadida por uma populacdo que antes nao
era publico alvo de suas acdes. Essa populacédo € identificada pela autora:

Sao aqueles que, pelo desemprego, ou emprego precario e/ou em virtude
da crise estrutura gestada pela reestruturagdo produtiva, ndo encontram
mais espagos nas politicas trabalhistas e veem como fundamental a busca
de atendimento no campo da assisténcia social. Esse adensamento muitas
vezes é feito por uma populacdo que se reconhece como portadora de
direitos, o que ja é inovador no tradicional campo da benesse e do favor,

caracteristicas até ha pouco tempo Unicas na definicho do campo da
assisténcia social. (COUTO, 2004, p. 169).

Junto aos fatores indicados por Couto (2004), devemos entender que tal
mudanca de perspectiva aconteceu em um contexto de participacdo politica da
sociedade brasileira, como ressaltado em topico anterior deste trabalho. Os novos
parametros legais apresentaram, conforme Couto, Yasbeck e Raichelis (2011, p.
34), “novo desenho institucional para a assisténcia social, ao afirmar seu caréater de
direito ndo contributivo [...] ao apontar a necesséria integracdo entre 0 econémico e
0 social e a centralidade do Estado na universalizacdo e garantia de direitos”.

A instituicdo da assisténcia social como dever legal, segundo Boschetti
(1996), pode ser analisada a partir de quatro imperativos.

O primeiro € o0 que assegura a primazia da responsabilidade estatal no
financiamento, planejamento e execucdo das acdes assistenciais. Com isso, a
autora nos ensina que a materializacdo do direito a assisténcia somente se realiza
no estado.

O segundo imperativo analisado pela autora, destaca a gratuidade e nao
contributividade do direito a assisténcia social. Boschetti (1996, p. 141), explica que
‘sua natureza social a situa na esfera do atendimento as necessidades sociais, ndo
podendo sujeitar-se as exigéncias da rentabilidade econfmica [...] a assisténcia é
uma politica social que ndo pode submeter-se a ldgica do mercado”. Dito de outra
forma, a assisténcia social ndo pode ser comprada ou vendida no mercado, nem
pode gerar lucros para os envolvidos nas atividades assistenciais. Duas implicacdes

decorrem deste imperativo:
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1) 0 acesso do usuario ao direito assistencial ndo pode ser vinculado a
nenhum tipo de contribuicdo e 2) as entidades assistenciais ndo devem
obter lucro, devendo ser, por natureza, sem fins lucrativos. (BOSCHETTI,
1996, p. 141).

O terceiro imperativo evidenciado por Boschetti (1996) explica que os direitos
assistenciais apresentam caracteristicas diferenciadas. Eles se materializam tanto
em servigos, programas e projetos como em prestacdes em espécie.

Assim, existem direitos assistenciais que asseguram uma prestacéo
monetaria, que pode ser eventual ou continuada, por exemplo: salario minimo para
idoso e deficiente, auxilio natalidade e auxilio funeral. Contudo, estes, somente
serdo assegurados se o individuo estiver enquadrado nas situacdes ou critérios
estabelecidos em lei.

Esta categoria de direitos assistenciais possui natureza restritiva. Para
Boschetti (1996, p. 142), “reforcam aquela historica clivagem entre aptos e inaptos
para o trabalho.” Ja a implementacdo de servicos, programas e projetos pelos
profissionais da area, rompe com a logica de substituicdo de renda que envolve as
prestacfes monetarias assistenciais e “reforca o dever do estado para com o0s
cidaddos, sem categorizd-los nem subordina-los a tradicional clivagem
capazes/incapazes ao trabalho”. (BOSCHETTI, 1996, p. 142). Para a autora, no que
se refere aos direitos de prestacdo monetaria, devemos observar as seguintes
caracteristicas:

1) um direito pessoal e intransferivel, devendo ser, obrigatoriamente
repassado ao usuario a quem foi destinado; 2) condicionado a existéncia e
comprovacdo da situacdo de necessidade , de modo que ao organismo
publico responséavel pela gestdo do beneficio cabe avaliar objetivamente a
existéncia desta situagdo, ndo tendo o poder de objetar o acesso ao direito

em funcdo de julgamentos morais; 3) categorial, na medida em que o
acesso a uma destas prestacfes sO sera assegurado se 0 Usudrio situar-se

em algumas das categorias ou situacdes definidas em lei. (BOSCHETT],
1996, p. 142).

O quarto e ultimo imperativo, no entendimento de Boschetti (1996),
determina que a assisténcia social deve prover os minimos sociais, a fim de garantir
o atendimento as necessidades basicas, e deve ser regida pelo principio da
universalizagdo dos direitos sociais. Isso indica que o direito a assisténcia deve ser
implementado, tendo em vista a reducdo das desigualdades sociais. Para tanto,
Boschetti (1996, p. 142) analisa que “é necessario buscar a inclusdo de todos os
cidaddos no universo de bens, servicos e direitos, [...] viabilizando-os mediante a

vinculacao organica com as politicas econémicas e sociais”.
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Dessa forma, a relacdo seletividade versus universalidade presente na
politica de assisténcia social fica evidente. Para Boshetti (1996, p. 143), existem
algumas interpretacdes equivocadas e limitadas que tendem a entender a questéao
da seletividade como Unico parametro a orientar as agdes socio assistenciais, o que
leva a se pensar o direito a assisténcia como limitado a atender ,de forma focalizada,
a populacéo absolutamente vulneravel. Para a autora:

Nesse caso, a assisténcia assume carater absolutamente seletivo e a
focalizacdo acaba estimulando o jogo da discriminacdo positiva,
estigmatizando e excluindo usudrios potenciais a quem o direito deveria
estar sendo assegurado. Esta interpretacdo da seletividade é orientada por
uma perspectiva que alia assisténcia & pobreza absoluta, limitando-se as
acbes minimalistas, em geral pontuais, assistematicas, descontinuas e

indbcuas do ponto de vista da reducdo das desigualdades sociais.
(BOSCHETTI, 1996, p. 143).

E preciso, entdo, combinar os dois principios, articula-los de forma a dar
materialidade e garantir o acesso aos direitos assistenciais a todo o universo
previsto pela Lei Organica de Assisténcia Social — LOAS; ou seja, a todos os
cidaddos que se inserem nas categorias, critérios e condi¢des estabelecidos por ela.

Além da articulacdo entre universalidade e seletividade, € importante
articular a assisténcia as demais politicas sociais e econdmicas, tendo como
perspectiva “a construcdo de um sistema de protecdo social continuo, sistematico,
planejado [...]. O horizonte da assisténcia social ndo pode levar esta politica a
esgotar-se em si mesma”. (COUTO, YASBEK, RAICHELIS, p. 35).

Em conformidade com estes imperativos, a assisténcia social foi instituida
pelos artigos 203 e 204 da Constituicdo Federal e regulamentada pela Lei Orgéanica,
LOAS, aprovada no final de 1993. Rompeu-se, no campo juridico, com a concepg¢ao
de assisténcia como benemeréncia social. Para Simdes, (2009, p. 283), a LOAS
‘representou a maioridade juridica da assisténcia social, na histdria brasileira,
instituindo o seu estatuto como politica publica de Estado”.

A LOAS, segundo Simbes (2009), estabeleceu trés condi¢cbes para se dar
efetividade ao direito a assisténcia social, sdo elas: a elaboracdo da Politica de
Assisténcia Social, com a participagdo da populacdo interessada; a sua
corporificagdo em um Plano de Assisténcia Social e a sua viabilizacdo material por
meio de um Fundo de Assisténcia Social. Dessa forma, pode-se dar efetividade ao
contetdo legal que assegura beneficios e servicos assistenciais a serem

implementados por programas e projetos. Simdes ensina que:
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Politica, plano e fundo s&o os trés fundamentos que orientam a atividade
dos conselhos. Mas a Constituicdo atribui, também, a esses elementos
formais, um conteldo sécio assistencial, que configura o campo especifico
das politicas de assisténcia social. Com efeito, o art. 203 da Constituicdo
federal e o art., 2° da LOAS definem-no por um conjunto de objetivos, em
seu nacleo material que se efetivam por meio de beneficios e servigcos
assistenciais na formulacéo de politicas e no controle das acfes, em todos
0s niveis, a ser implementados por programas e projetos segundo as
diretrizes dos planos assistenciais. (SIMOES, 2009, p. 261).

O texto constitucional, no artigo 203, revela sua natureza programética.
Simdes (2009) aponta que sua redacdo caracteriza-se pela expressdo da vontade
politica dos constituintes. Quando comparada a redacdo da LOAS, artigos 1° e 2°,
pode-se vislumbrar o carater institucional da norma constitucional e regulamentar da
LOAS. Para o autor (2009, p. 181), ressalta-se que, em decorréncia dessa distingéo,
“a conceituacdo constitucional parte da OGtica do poder publico relativamente a
sociedade civil, enquanto a da LOAS posiciona-se pela 6tica dos seus destinatarios,
na condicdo de cidadaos, em face do poder publico”.

Em suma, a LOAS sistematizou e institucionalizou 0s servicos socio
assistenciais aos individuos em situacdo de vulnerabilidade e de risco social. Ela
determina que os servicos sejam garantidos por meio de politicas publicas, a serem
planejadas e executadas pelo Estado. Segundo a referida lei, a assisténcia tem por
finalidade assegurar a prestacdo das necessidades basicas e definir os minimos
sociais com a participagdo da comunidade. Simdes informa que a LOAS prevé
estratégias para reduzir os niveis de pobreza, séo elas:

Criagdo de programas de geracdo de trabalho e renda; protecdo a
maternidade, as criangas e aos adolescentes; apoio as gestantes, creches e
cursos profissionalizantes; garantia de um salario minimo para pessoas com

deficiéncia ou pessoas idosas, desde que carentes, por meio de acdes
continuadas de assisténcia sociais. (SIMOES, 2009, p. 283).

Também em relacdo aos principios e diretrizes da assisténcis social, a
LOAS é inovadora e enumera-0s segundo a légica de preservacéo do direito social,

vejamos:

Art. 4° A assisténcia social rege-se pelos seguintes principios:

| - supremacia do atendimento as necessidades sociais sobre as exigéncias
de rentabilidade econémica;

Il - universalizacdo dos direitos sociais, a fim de tornar o destinatario da
acao assistencial alcancavel pelas demais politicas publicas;

Il - respeito a dignidade do cidad&o, & sua autonomia e ao seu direito a
beneficios e servicos de qualidade, bem como & convivéncia familiar e
comunitaria, vedando-se qualquer comprovacao vexatdria de necessidade;
IV - igualdade de direitos no acesso ao atendimento, sem discriminacdo de
qgualquer natureza, garantindo-se equivaléncia as populacdes urbanas e
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rurais;

V - divulgagdo ampla dos beneficios, servigos, programas e projetos
assistenciais, bem como dos recursos oferecidos pelo Poder Publico e dos
critérios para sua concessao.

Art. 5° A organizacdo da assisténcia social tem como base as seguintes
diretrizes:

| - descentralizacdo politico-administrativa para os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, e comando Unico das acbes em cada esfera de
governo;

II - participacdo da populagéo, por meio de organizagfes representativas, na
formulag&o das politicas e no controle das a¢des em todos os niveis;

lll - primazia da responsabilidade do Estado na conducgdo da politica de
assisténcia social em cada esfera de governo. (BRASIL, Lei Organica da
Assisténcia Social, 1993).

Sobre os principios e diretrizes expressos na LOAS, Couto (2004)
entende que eles representam o empenho de se construir um sistema que de fato
reverta o quadro historico de ineficacia das politicas de protecéo social brasileiras. A
desvinculacao de contribuicdo para acesso a assisténcia social, assim como pensa-
la pela dtica da supremacia das necessidades sociais sobre a rentabilidade
econbmica “é bastante ousado e ndo encontra precedente em na legislacdo social
nem nos projetos politicos explicitados no Brasil.” (COUTO, 2004, p. 174).

Quanto a publicizacdo e o direito a qualidade do servico, impostos pela
lei, eles também representaram inovacfes importantes uma vez que, nunca foram
sido citados nos programas sociais executados até entdo. Outra determinacéo
bastante positiva para a politica da assisténcia, prevista no artigo 5°, da lei acima
citada, € o sistema descentralizado e participativo na elaboracdo e controle das
acles, além do destaque a primazia da responsabilidade do Estado na conduc¢éo da
politica.

A participacéo e descentralizacdo, para Boschetti (1996) representam:

[...] inegavelmente, uma das maiores inovagBes introduzidas na
Constituicdo de 88 e materializada pela LOAS [...] visto que a organizacao

politico-institucional da assisténcia sob sua égide constitui um embrido de
organizacdo democrética e participativa. (BOSCHETTI, 1996, p. 143).

Assim, participacdo e descentralizacdo sdo principios que consolidam a
democracia brasileira.

O controle social aparece como diretriz encaminhada pela LOAS para dar
concreticidade a previsao constitucional encontrada no inciso Il, do artigo 204. Couto
(2004) comenta que este foi um avango que tem encontrado dificuldades em sua
materializacdo, devido ao fato de a sociedade brasileira nao ter a tradicdo de

controlar as iniciativas publicas, além, do tipo particular de cidadania que caracteriza
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a relacdo entre Estado e Sociedade no Brasil, a autora explica que:

Além da caracteristica do Estado Brasileiro de ser refratario ao controle
publico e popular suas ag8es, encontra-se na area da assisténcia social um
tipo particular de cidadania, a invertida. Ou seja, aquela que caracteriza a
relacdo do estado com a populacdo pela auséncia de cidadania,
considerada passaporte para 0 ingresso nha assisténcia social. (COUTO,
2004, p. 175).

Sobre tais fundamentos legais, ergue-se a politica de assisténcia social
brasileira, baseada em principios democraticos, diretrizes e critérios que pretendem
alterar significativamente as praticas estatais na area da protecdo social. Contudo, a
conjuntura politica e econdmica adversa demonstra a incompatibilidade entre a
pretensao legal e a efetivacao dos direitos.

Segundo Balera (2009), a assisténcia social instituiu seu préprio
componente operacional. Ele configura-se em duas etapas de construcdo, sédo elas:
a aprovacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social, em 2004, e a aprovacéo da
norma operacional basica do SUAS — Sistema Unico de Assisténcia Social, em 2005.

A Politica Nacional de Assisténcia Social foi aprovada, em 2004, apos
amplo debate em todo o pais. Ela expressa as deliberacdes da IV Conferencia
Nacional de Assisténcia Social, realizada em Brasilia, em dezembro de 2003. Tem
como objetivo dar materialidade as diretrizes da LOAS e aos principios enunciados
na Constituicdo Federal de 1988. Couto, Yasbeck e Raichelis (2011, p. 45) falam
sobre a Politica Nacional de assisténcia social, nos seguintes termos:

A PNAS-2004 vai explicitar e tornar claras as diretrizes para efetivacao da
Assisténcia Social como direito de cidadania e responsabilidade do Estado,
apoiada em um modelo de gestdo compartilhada pautada no pacto
federativo, no qual séo detalhadas as atribuicbes e competéncias dos trés

niveis de governo na provisdo de atengBes socioassistenciais, em
consonancia com o preconizado na LOAS e nas normas Operacionais...

Apoés a aprovacdo da PNAS - Politica Nacional de Assisténcia Social
seguiu-se 0 processo de constru¢do e normatizacdo nacional de um Sistema Unico
de Assisténcia Social — SUAS, aprovado em julho de 2005, pelo Conselho Nacional
de Assisténcia Social. E importante destacarmos que, com a implantacdo do SUAS,
Sistema Unico de Assisténcia Social, dirigido pela Secretaria Nacional de
Assisténcia Social, que integra o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome, a gestdo da politica nacional de assisténcia social tornou efetivo o programa
constitucional. Sobre o sistema Unico de assisténcia, Couto, Yasbeck e Raichelis

(2011, p. 38) afirmam que:
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O SUAS esta voltado a articulagdo em todo o territério nacional das
responsabilidades, vinculos e hierarquia, do sistema de servigos, beneficios
e acbes de assisténcia social, de carater permanente ou eventual,
executados e providos por pessoas juridicas de direito publico sob critério
de universalidade e de acdo em rede hierarquizada e em articulagdo com
iniciativas da sociedade civil.

Pode-se, entdo, afirmar que a Politica Nacional de Assisténcia Social,
PNAS, é a materialidade do contetdo da assisténcia no ambito da seguridade social,
delimitando principios e diretrizes. Ja o Sistema Unico de Assisténcia Social, SUAS,
€ 0 modelo de gestdo que materializa a PNAS e inaugura o sistema publico de
assisténcia em ambito nacional. (SIMOES, 2009).

Desta forma, através da articulacdo entre os principios constitucionais,
LOAS, PNAS e SUAS temos, basicamente, a configuracdo da rede nacional de
protecdo social na area assistencial. Para Balera (2009) a edicdo da LOAS foi o
primeiro passo para a concretizagdo dos direitos assistenciais previstos na
Constituicao.

Apenas com o intuito de ilustrar este trabalho e demonstrar a grandeza do
direito assistencial, cabe citarmos alguns dos diversos programas de assisténcia
social, por exemplo:

Programa de atencdo integral a familia;

Apoio a individuos e familias vitimas de violéncia,
Programas de protecdo as criancas e aos jovens;

Atencéo a crianca de zero a seis anos;

. Enfrentamento ao abuso e exploragcédo sexual de criancas
e adolescentes;

6. Cuidado dos adolescentes que cumprem medidas
socioeducativas de liberdade assistida e de prestacdo de
servicos a comunidade;

7.  Programa de erradicacao do trabalho infantil;

8.  Programa nacional de incluséo de jovens;

9. Programa de atencéo a pessoa idosa;

10. Atencgédo a pessoa com deficiéncia;

11. Populacao em situagao de rua,

abkrownE

Assim como foram grandes o0s avancos conceituais e juridicos, sao
grandes os desafios para o reconhecimento e efetivacdo dos direitos no campo da
assisténcia social. A avaliacdo da conjuntura politica e econdmica revela o impacto
negativo das ideias e medidas neoliberais, adotadas pelo estado brasileiro nos anos
90.

Foram anos de aprofundamento da desigualdade e exclusdo social, por
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um lado, e de retracdo de direitos e investimentos no campo social, por outro. Para
Couto, Yasbeck e Raichelis (2011, p. 34) “trata-se de uma conjuntura dramatica,
dominada pelo crescimento da pobreza e da desigualdade social no pais, que se
insere em um momento destacar historico de ruptura do pacto keynesiano...”

Deve-se destacar, entdo, que o inicio do processo de construgado da
protecdo social, representada pelo sistema de seguridade social, apresentado pela
constituicdo de 1988, deu-se em um momento de consolidacdo do modelo
neolibera,| que prevé a privatizacao e focalizacédo das politicas sociais.

Couto, Yasbeck e Raichelis (2011) explicam que a diretriz neoliberal
adotada pelo Brasil, no governo de Fernando Collor, deve-se a pressao do
Consenso de Washington, através de organismos como o FMI e o Banco Mundial,
gue sustentavam a ideia de limitacdo da intervencdo estatal como estratégia para
superar a crise econdmica. As autoras relatam que:

A pressdo do consenso de Washington com sua proposicdo de que é
preciso limitar a intervengdo do estado e realizar reformas neoliberais, a
presenca dos organismos de Washington (FMI, banco mundial)
responsaveis por estabelecer as estratégias para o enfrentamento da crise
por parte dos paises periféricos, a redu¢do da autonomia nacional, ao lado

da adocao de medidas econdmicas e do ajuste fiscal sdo caracteristicas
desse contexto...(COUTO; YASBEK; RAICHELIS, 2011, p. 65).

Por conta do cenério contraditrio, as autoras Couto, Yasbek e Raichelis
(2011) declaram que analisar a assisténcia social coloca para o pensamento critico o
desafio de operar no terreno da ambiguidade.

O perfil ideal de assisténcia social, desenhado pela LOAS, ainda esta
longe de ser alcancado devido, principalmente, o0s ajustes econdmicos que
prejudicam esta area. Neste contexto, modernas praticas de filantropia ressurgem
para dar resposta as demandas sociais, despolitizando o conteudo reivindicado pela
populacdo e confrontando o carater de universalidade e responsabilidade estatal
formulado no texto constitucional. (COUTO; YASBEK; RAICHELIS, 2011).

Apesar das dificuldades apontadas, deve-se ter em mente que o
arcabouco juridico pensado para a operacionalizagdo da politica de assisténcia, no
Brasil, ergue-se como instrumental indispensavel para superar a visédo tradicional e
assistencialista, que tem acompanhado esta politica desde sua génese. Para Couto
(2004, p. 182), “incorporar a legislacdo a vida da populacdo pobre brasileira é
necessariamente um dos caminhos, embora insuficiente, para incidir na criacdo de

uma cultura que considere a politica de assisténcia social pela 6tica da cidadania”.
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Diante do exposto, a mudanca ideal a ser viabilizada se d4 somente pela
construcdo da cultura do direito, ou seja, por meio da reforma de concepcoes,
valores e praticas sociais que recoloquem os individuos em condicdo de sujeitos
capazes de afirmar sua cidadania e romper com a cultura do assistencialismo, ainda

presente em nossa sociedade.
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CONSIDERACOES FINAIS

Os direitos séo historicos. Tal afirmacéo fica evidente quando se observa,
por exemplo, o movimento europeu pelo reconhecimento dos direitos individuais,
politicos ou sociais. Nas relacdes pautadas entre o Estado e a sociedade, séo
moldados diferentes sistemas juridicos que acabam por expressar 0s valores
politicos dominantes.

Desta forma, a burguesia revolucionaria, ao instituir uma nova estrutura
econdmica, baseada na sociedade de mercado e na acumulagdo de capital,
identificou a plena autonomia e liberdade individual como valores a serem
perseguidos. Tornou-se, assim, impossivel a convivéncia com o absolutismo de
entao.

O movimento pelo reconhecimento dos direitos individuais e politicos
formou-se, entdo, no sentido de garantir a plena liberdade e autonomia, necessérias
ao estabelecimento de uma nova ordem econdmica. Quanto aos direitos sociais,
estes emergem a partir da contradicdo entre a questdo do trabalho e da liberdade
irrestrita. Desta forma, movimentos populares reivindicam que o estado garanta
cobertura as vulnerabilidades impostas pela relacéo entre capital e trabalho.

Para garantir o acesso de todos aos direitos civis, politicos e sociais, 0s
Estados estabelecem mecanismos de pactuacdo com a sociedade e usam a
juridificacéo e a constituicdo para expressa-los.

A introducdo dos direitos no Brasil se deu por uma logica invertida. No
movimento europeu é possivel identificar uma cronologia no campo dos direitos, que
avanca dos direitos civis, passando pelos politicos, para introduzir os sociais. Estes
ualtimos instituidos pelo protagonismo popular.

Na sequencia brasileira, primeiro vieram os direitos sociais, implantados
em periodo de supresséo dos direitos politicos e reducdo dos direitos civis. Depois
vieram os direitos politicos e, finalmente, os direitos civis. Para muitos estudiosos,
estes ultimos ainda continuam inacessiveis a maioria da populacdo. Pode-se dizer
que os direitos, aqui, foram instituidos de “cabecga para baixo”.

Faltou ao Brasil objetivos comuns e lutas, sejam de uma burguesia
expressiva ou de uma classe operaria ativa. Por ndo existirem esses elementos na
formacdo social do pais, considera-se que houve a expansdo da concepc¢édo de

direitos vinculada ao favor ou compadrio. A marcha da cidadania se da de forma
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muito lenta, desvincular-se dos lacos paternalistas e clientelistas, tipicos da
formacao social brasileira tem sido tarefa dificil.

Fica evidente, entdo, que o campo dos direitos no Brasil percorreu uma
trajetoria peculiar. As Constituicbes acompanharam, na sua maioria, a concepcao
liberal dos direitos individuais. Contudo, a maior parte da populagéo, notadamente,
ndo podia acessa-los, assim como os direitos politicos.

Diz-se que, até a Constituicdo de 1988, a formalidade das leis existia
apenas no papel, pois a realidade sociopolitica evidenciava a ndo concretizacdo de
direitos. A partir da década de trinta, o ordenamento juridico péatrio avanca no campo
dos direitos sociais. Os direitos na area trabalhista foram os primeiros a serem
garantidos, contudo, sob a concepcao de controle de movimentos populares.

Desta forma, os direitos trabalhistas surgiram mais como concessdo do
gue como reivindicagdo. O governo brasileiro, com o objetivo de manter o controle
sobre a classe trabalhadora, no periodo da industrializacdo, tratou estabelecer
direitos que diminuissem os conflitos decorrentes da relacédo de trabalho.

Apenas tinham acesso a estes direitos, os individuos submetidos a um
contrato formal de trabalho, portanto, a maioria da populacdo continuava sem a
protecdo estatal na area social.

No curso da histéria, apés o esgotamento dos governos militares, foi
enunciada e promulgada a Constituicdo Federal de 1988, produto de processo de
disputas democréticas e populares. Nao resta davida que, neste processo, foi
gestado um texto avancado do ponto de vista conceitual, contudo, ambiguo, pois a
ordem econdmica deliberava em sentido contrario e os principios enunciados nao se
efetivaram.

O avanco central do texto constitucional esta alicercado na ideia de
universalizacao dos direitos e na formacdo de um sistema de seguridade social com
gestdo democratica e participativa.

A Constituicdo de 1988 foi promulgada em uma realidade onde os
compromissos assumidos pelo pais, do ponto de vista econdmico, estavam em
sentido contrario a suas determinacdes. Como garantir os avancados conceitos
neste campo de batalha?

O texto constitucional imp&e um Estado responsavel pelas politicas de
seguridade social. Foi neste momento que a assisténcia social adquiriu status de

politica social publica, instituida no ordenamento juridico.
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Passando do campo da filantropia para o campo do direito, a politica de
assisténcia social luta para se afirmar e romper com o carater assistencialista que
marca sua génese. Neste sentido, a Lei Organica da Assisténcia Social representa,
também, importante conquista para referendar a assisténcia como direito social.

Contudo, mesmo com tantas conquistas, os direitos resguardados pela
constituicdo cidada, principalmente, aqueles que apontam saidas para o problema
da desigualdade social, ndo se efetivaram. Assim, conclui-se que a existéncia de leis
nao garante o direito, ou, o problema ndo estd em nao existirem leis, mas na

dificuldade de sua materializacao.
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