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RESUMO

A cidadania num Estado Democréatico de Direito compreende a garantia de igualdade de direitos e
liberdades civil, além do direito igualitario de participacdo politica, tanto na escolha de representantes,
guanto para se candidatar para ocupar cargos de representacdo popular. A igualdade formal, contudo, nédo
é suficiente para garantir oportunidades iguais de participagdo em comunidade. Razdo pela qual, junto com
os elementos civis e politicos da cidadania, agrega-se o elemento social, como um elo entre a igualdade
formal perante a lei e as desigualdades socioecondmicas comuns as sociedades capitalistas. No presente
trabalho sdo avaliados os impactos e limitagcBes dos programas de transferéncia de renda, especialmente o
programa bolsa familia, na efetivacdo da cidadania social, entendida como o elemento da cidadania
correspondente a inclusdo, integracdo e participacdo social, 0 que compreende a igualdade de acesso a
oportunidades de galgar ocupacgdes e espagos na sociedade. Na pesquisa sdo analisadas algumas concepgdes
publicas de justica que potencialmente servem & materializagdo da cidadania social, com destaque para
ideia de justica e desenvolvimento de capacidades de Amartya Sen. A assisténcia social, como uma das
bases que, ao lado da satde e da previdéncia social, foram a seguridade social, é estudada no trabalho, com
enfoque aos beneficios assisténcias de transferéncia de renda, como o bolsa familia e os beneficios de
prestacdo continuada ao idoso e ao deficiente. A eficicia destes programas no combate & fome e a extrema
pobreza é comprovada, porém, seu efeito em relacéo ao desenvolvimento de outras liberdades substanciais
se mostra bastante limitado.

Palavras-chave: Cidadania social. Bolsa familia. Transferéncia de renda.



ABSTRACT

The citizenship in a Democratic State of Law includes the guarantee of equal civil rights and freedoms, as
well as the equal right to political participation, both in the choice of representatives and to apply to occupy
positions of popular representation. Formal equality, however, is not enough to guarantee equal
opportunities for community participation. For this reason, together with the civic and political elements of
citizenship, the social element is added as a link between formal equality before the law and the
socioeconomic inequalities common to capitalist societies. In the present paper, the impacts and limitations
of income transfer programs, especially the family grant program, are evaluated in the effectiveness of
social citizenship, understood as the element of citizenship corresponding to inclusion, integration and
social participation, which includes equal access of opportunities to reach occupations and spaces in society.
In the research are analyzed some public conceptions of justice that potentially serve the materialization of
social citizenship, highlighting the idea of justice and capacity development of Amartya Sen. Social
assistance, as one of the bases that, alongside health and social security, were social security, is studied at
work, focusing on the benefits of income transfer assistance, such as the bolsa familia and the beneficios
de prestacdo continuada to elderly and disabled people. The effectiveness of these programs in combating
hunger and extreme poverty is proven, but their effect on the development of other substantial freedoms is
quite limited.

Keywords: Social citzenship. Bolsa familia. Transfer of income.
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Introducéo

O ultimo século foi marcado por profundas transformacdes sociais e
comportamentais, em grande parte produzidas por inovacbes tecnologicas, que
aperfeicoaram as comunicacdes, a intera¢do entre os povos, além de ensejar avangos nas
ciéncias, na medicina e em tantas outras areas que tem o potencial de fazer o homem viver
mais e melhor. No campo da politica e do direito, especialmente a partir da metade do
século XX, ap6s a segunda grande guerra, consolidou-se o regime democratico e
participativo como modelo preeminente de organizacao politica e a dignidade da pessoa
humana como principio fundante de um Estado de Direito. (SEN, 2010)

A Constituicdo Federal brasileira pde lado a lado a cidadania, a dignidade
da pessoa humana, os valores sociais do trabalho, a livre iniciativa e o pluralismo politico

como fundamentos da Republica Federativa do Brasil®.

Um Estado Democratico de Direito, pressupfe a existéncia de regras que
garantam a todos os cidaddos a igualdade formal a direitos e liberdades civis, além de
direitos de participacdo politica, que inclui escolher os representantes e se candidatar para

atuar como representante do povo.

A igualdade formal de direitos civis e politicos perante a lei, entretanto,
ndo garante a igualdade material de oportunidades de participacdo social, o que é proprio
da cidadania. Assim, além da dimensdo civil e politica, a cidadania conta com uma
dimensao social, sendo a cidadania social um ponto de equilibrio entre a igualdade formal
perante a lei, e as desigualdades resultantes das disparidades sociais e econdmicas das
sociedades capitalistas contemporéneas.

A cidadania social, como veremos na primeira secdo deste trabalho,
corresponde a inclusdo social e a igualdade de oportunidades de participagéo social, o que
compreende a capacidade de agir, interagir e ascender ocupacfes e espacos no meio

social.

L Ver Art. 12. (BRASIL, 1988a)



A efetivacdo da cidadania social depende de acGes estatais tendentes a
propiciar o aumento de capacidades dos cidad&@os para participar ativamente no meio
social. N&o é objeto do presente trabalho, entretanto, avaliar se o Estado vem ou néo
adotando as acGes que lhe seriam exigiveis, mas sim o de analisar, pela perspectiva do
conceito de cidadania social, o impacto de programas de transferéncia de renda na vida

dos cidadaos, sobretudo daqueles que integram familias pobres ou extremamente pobres.

O problema da presente pesquisa, portanto, consiste em saber: quais 0S
impactos e limitacdes dos programas de transferéncia de renda, especialmente do

Programa Bolsa Familia (PBF), na efetivacéo da cidadania social?

Na primeira se¢do concentraremos 0s nossos esforgos, primeiramente, em
examinar o que faz de nos cidaddos e como podemos nos reconhecer como tal, numa
comunidade politica que, embora regida por principios formais de igualdade, é marcada
por injusticas e diferencas gritantes, que diminui para certas pessoas ou grupos de pessoas,

a possibilidade real de participar ativamente em sociedade como um igual.

Diante da constatacdo que a mera igualdade formal perante a lei é, por
vezes, insuficiente para o exercicio pleno da cidadania, pretendemos analisar, a partir de
uma concepcao de cidadania social (MARSHALL, 1967), alternativas de superacdo de
situacOes de desigualdades sociais ou materiais, que cerceiam a possibilidade do cidadédo

agir efetivamente como um igual na comunidade na qual esté inserido.

Serédo abordados dois tipos de violacdo a cidadania, que exigem, por sua
vez, tipos diferentes de acbes para reconhecimento e restauracdo da dignidade. Uma
primeira violagéo diz respeito a chances iguais de vida no meio social, que exige algum
tipo de justa redistribuicdo de bens coletivos, enquanto a violacéo a igualdade de direitos
para formas de vida cultural, requer dos grupos coletivos afetados, um processo de luta
por reconhecimento®. (HABERMAS, 2002)

Por razdes metodologicas, nos limitaremos a prosseguir na analise do

primeiro tipo de violacdo. Para tanto, serdo estudadas, ainda que brevemente, concepcoes

2 Grifos nossos.
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filoséficas de justica ou justica social, que deem suporte para materializacéo da cidadania
social, finalizando a primeira secdo com a apresentacdo da ideia de justica e
desenvolvimento para Amartya Sen, as quais permeardo diferentes pontos do presente
trabalho.

Na segunda secdo serd estudada a seguridade social brasileira e, com mais
vagar, a assisténcia social, que, juntamente com a previdéncia social e a satde, compde o
sistema de seguridade social. Duas razdes principais justificam esta abordagem, a
primeira refere-se ao fato de que, ao lado de outros direitos sociais como a educacao, a
seguridade social representa uma ferramenta essencial da cidadania social. Além disso,
fazem parte da assisténcia social os programas de distribuicdo de renda examinados no

presente trabalho.

Nessa secdo sera apresentada a evolucdo histdrica da assisténcia social
brasileira, desde a sua implementacdo com feicdo clientelista e filantrépica, até sua
institucionalizacdo, ocorrida na Constituicdo Federal de 1988, com forte inspiracdo no
modelo de seguro social de Beveridge (1943), cujas premissas serdo examinadas, dada a

influéncia e importancia que tem para o nosso modelo constitucional de protecao social.

A institucionalizacdo da assisténcia social, deve estar implicita a ideia de
que os destinatarios da assisténcia social detém esta condicdo por serem sujeitos de
direitos e néo sujeitos de necessidades, agraciados por benesses ou favores estatais, tal

como procura-se explicar na secéo 2.

Apesar da premissa ora apresentada (da condicdo de sujeitos de direitos),
o fato é que a Constituicdo menciona expressamente termos como necessitados e
desamparados®, ao se referir aos destinatarios dos direitos assistenciais. Neste contexto,
analisaremos o desamparo ou necessidade como condi¢do limitadora de acesso aos
servicos e beneficios da assisténcia social, ao passo em que se buscara demonstrar a
centralidade da insuficiéncia de renda na elaboragéo das politicas assistenciais, ainda que

esta ndo seja a sua unica finalidade institucional.

3 Grifos nossos.



11

Ao fim da secdo, sera feito um apanhado da evolucgéo cronolégica de todos
o0s programas e politicas de distribuicéo de renda, os quais foram divididos em dois tipos:
a) em razdo da idade avangada, deficiéncia ou invalidez; b) novos programas de
distribuicdo de renda, com ampliacdo do foco de protecdo social. Neste ultimo grupo as
transferéncias alcancam a populacdo em idade ativa e sem impedimentos fisicos ou

mentais para o trabalho.

Na terceira secdo a pobreza sera abordada numa acepcéo
multidimensional, que ndo se limita a insuficiéncia de renda. Para tanto, sera utilizada a
abordagem de capacidades de Amartya Sen (2010), e sua perspectiva de pobreza de
capacidades, a partir da identificacéo de situacOes de privacéo de liberdades substanciais
para que o cidaddo se desenvolva e possa, com autonomia, seguir a vida que tem razdes

para apreciar.

Nesta parte do trabalho tentaremos apresentar respostas, baseadas em
analise comparativa de diferentes bases informacionais, para o problema que se propde:
saber em que medida os programas de transferéncia de renda contribuem para efetivacdo

da cidadania social.

De inicio sera analisada a efetividade de programas de transferéncia de
renda, em especial do Programa Bolsa Familia (PBF), no combate a fome e a extrema
pobreza. Neste particular, em se tratando de um beneficio ndo condicionado a
incapacidade para o trabalho, serd examinada a compatibilidade do PBF com uma
concepcao de justica que valoriza o papel das escolhas e responsabilidades, o que se

pretende fazer em cotejo com uma concepcao juridica de minimos sociais.

Uma outra questdo a ser levantada diz respeito a ontologia dos programas
de transferéncia de renda, mais precisamente na definicdo dos mesmos como direitos ou
como métodos para concretizacdo de direitos. A definicdo em um ou outro sentido
acarreta consequéncias distintas e relevantes do ponto de vista juridico, o que também

sera tratado.

Ainda sob a perspectiva da renda, sera abordada a possibilidade de

ocorréncia de um fendmeno que denominamos “congelamento virtual da miséria”, como
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decorréncia da defasagem nas atualizagdes do critério de pobreza e extrema pobreza, em
relacdo a paridade do poder de compra corroida pela inflagdo e aos padres adotados
internacionalmente para aferir a miséria. Teceremos, ainda, consideragdes avaliativas
sobre fragilidades no controle e monitoramento dos programas de transferéncia de

dinheiro baseados na renda declarada, em especial o PBF.

Na Ultima subsecdo, a partir de uma concep¢do seniana de pobreza de
capacidades, avaliaremos o0s impactos e limitacbes dos programas nacionais de
transferéncia de renda na eliminacao de privacGes de liberdades substanciais ao exercicio

da cidadania.

A hipétese que pretendemos comprovar, € a de que programas de
transferéncia de renda, como o PBF, tem eficacia comprovada na reducdo de privagdes
essenciais de liberdade, como a fome e a miséria de renda. Porém, seu reflexo é bastante
limitado em relagdo a outras liberdades substanciais, sem as quais a cidadania social
sucumbe a uma realidade formadora de subcidad&os, incapazes de agir como sujeitos de
direitos, e membros incluidos em uma comunidade politica que se pauta pela igualdade

de respeito, consideracao e participacdo a todos os que ostentam o status de cidadéo.
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“Um pais onde os homens confiaveis
Né&o tém voz, ndo tém vez, nem diretriz
Mas corruptos tém voz, vez e bis

E o respaldo de estimulo incomum
Pode ser o pais de qualquer um

Mas ndo ¢ com certeza o meu pais”

Livardo Alves, Orlando Tejos e Gilvan Chaves

1. CIDADANIA, INCLUSAO E JUSTICA SOCIAL

Em “Vidas Secas”, famosa obra de Graciliano Ramos (2010), Fabiano, o
personagem principal, se considerava um bicho, admirava palavras que ndo entendia o
significado, ditas por homens brancos e letrados, mas sabia que ndo eram para ele. Pai em
uma familia de miseraveis, que perambulava em meio a seca do sertdo nordestino, lutando
contra a fome, Fabiano convivia bem com a ignorancia, pois se conformava com ela.

Questionando-se se tinha o “direito de saber”, respondia: “Nao tinha”*.

Fabiano refletia a prdpria existéncia como gente, ndo sabia se mais se
assemelhava a um homem ou a um animal. Tinha certeza, porém, que néo era cidad&o.
Embora desconhecesse o conceito, tinha ciéncia de que certos direitos, saberes e
participaces ndo lhe pertenciam, tampouco lhe cabia reclamar, pois ndo nascera para

aquilo, restando-lhe, a resignacao.
Mas afinal, o que é cidadania? O que significa ter cidadania em uma
sociedade complexa e ainda tdo desigual?® O que nos permite nos afirmar e nos

reconhecermos como cidadaos?

A resposta a estas perguntas constitui o objetivo da presente secao.

4 Grifos nossos.
® O Brasil ainda apresenta indices de grande desigualdade em relagdo a renda e ao acesso a bens e servigos
de qualidade. Na se¢do 3, alguns desses dados serdo apresentados.
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1.1 Nos, os cidadaos

A cidadania € um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil, ao
lado da soberania, dignidade da pessoa humana, dos valores sociais do trabalho, da livre

iniciativa e do pluralismo politico®.

A condicdo de cidadao esté atrelada a ideia de um status que identifica os
que possuem cidadania dentro uma comunidade politica, e, a0 mesmo tempo, 0s

diferencia daqueles que ndo detém tal condicéo.

Para Enzo Belo (2010), na modernidade, com o advento da cidadania
liberal, a condicdo de portador de cidadania consistia em estar atrelado a um estado
nacional e acobertado pela protecdo das leis e dos direitos. Os direitos civis protegem 0s
individuos (ou parte deles) em seus assuntos privados, 0s quais passam da condicéo de
suditos para o status de cidaddo. Os direitos civis constituiriam, assim, a dimenséo civil
da cidadania, mediante garantias legais necessarias a protecdo da propriedade e do

exercicio das liberdades individuais, dentre as quais a de contratar e negociar.

Em Estados Democraticos de Direito, como 0 nosso, a cidadania
compreende ainda os direitos politicos, dos quais se destacam o direito de escolher os
préprios representantes do poder por meio do voto, bem como o de se candidatar, quando
preenchidos requisitos definidos pela propria Constituicio ou em legislacdo

infraconstitucional, na condicao de representante do povo.

O povo, por sua vez, representa uma figura juridica coletiva, identificadora
de um conjunto de cidaddos que o forma e por meio dos quais emana todo o poder,
diretamente ou por representantes eleitos, nos termos da Constituicdo’. Haveria, ainda,
uma distincdo conceitual entre povo e populacdo, que contempla ndo apenas o conjunto
de cidaddos, mas as pessoas que habitam um territorio, nelas incluidas os estrangeiros,
sem referéncia de titularidade de direitos especificos préprios de cidaddos de uma

sociedade politicamente organizada.

& Ver Art. 1°, (BRASIL, 1988a).
7 Art. 1°, Paragrafo Gnico. Constituicdo Federal: “Todo poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo” (BRASIL, 1988a).



15

Certamente os direitos das pessoas que se encontram no territério de um
Estado, mesmo sem ostentar a condicdo de cidaddo, ndo é de pouca relevancia. As
mesmas, juridicamente, sdo garantidas as prerrogativas inerentes a condi¢do humana, cuja
preservacdo da dignidade é um dever do Estado onde se encontram, que o faz por meio
de direitos e garantias previstas na Constituicdo e na legislacdo infraconstitucional, de
modo a inibir a acdo ilegal do estado e até mesmo dos cidad&os, contra qualquer sujeito
que habite um dado territério. (MULLER, 2009)

O cidaddo, contudo, ndo pode ser reduzido a uma misera fracdo do povo,
com atuacéo ocasional, quando chamado a cada dois anos para exercer o direito-dever de
votar ou de ser candidato para receber votos. A cidadania ndo se restringe a um rol
especifico de direitos ou deveres formalmente instituidos, ou mesmo ao escrutinio
popular, o que reduziria seu exercicio aos atos eleitorais, e sua satisfacdo aos desejos da

maioria dos concidaddos — que determina os representantes do povo®.

Thomas H. Marshall tem sido um ponto de partida comum nos debates que
abordam uma leitura moderna dos direitos de cidadania, como ressalta Belo (2010), por
ter sido o primeiro a estabelecer uma distincdo socioldgica entre as cidadanias civil,
politica e social, e, a0 mesmo tempo, defender uma interdependéncia necessaria entre 0s
trés tipos de cidadania. (ROBERTS, 1997)

No aspecto ideologico, Marshall busca conciliar dois elementos
historicamente contraditorios entre si: a igualdade decorrente do tratamento formal
concedido pela lei aos membros de uma comunidade; e a desigualdade resultante das
disparidades proprias das sociedades capitalistas, baseadas nas economias de mercado.
(ROBERTS, 1997)

8 Ndo comungamos com entendimentos reducionistas que equiparam a cidadania a condicéo de eleitor. No
Brasil tal concepcdo parece estar atrelada a interpretagdo literal que alguns fazem do art. 5°, LXXIII da
Constituicdo Federal: “Qualquer cidadao é parte legitima para propor agdo popular...”, e da art. 1°, § 3°
da Lei 4.717/1965, que regula a ag8o popular: “A prova da cidadania, para ingresso em juizo, sera feita
com titulo eleitoral, ou com documento que a ele corresponda”. Cremos, entretanto, que o dispositivo legal
mencionado apresenta conceito de cidadania apenas para os fins de propositura da acdo popular, sem
restringir outras dimensdes da cidadania. Entendemos que uma interpretacdo em sentido contrério, estaria
maculada por inconstitucionalidade (BRASIL, 1988a; BRASIL, 1065).
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Marshall faz, entdo, uma distin¢ao entre status e classe social, ao enfatizar
que a cidadania € um status concedido aqueles que sdo membros integrantes de uma
comunidade e que todos 0s que 0 possuem, sdo iguais com respeito aos direitos e
obrigacOes pertinentes ao status. Por outro lado, a classe social € um sistema de
desigualdades, baseada em posicdes de inferioridade, superioridade ou diferenciacdes
entre uma classe e outra, ndo obstante cada classe possa estar baseada em um conjunto de

ideais, crencas ou valores que os identifiguem. (MARSHALL, 1967)

A igualdade formal, propiciada pelos direitos civis e politicos
estabelecidos por um sistema legal, ndo garante a plenitude da cidadania, se todos os
cidaddos ndo possuirem as mesmas condi¢cdes basicas de exercé-la. Para Marshall, a
implementacao dos direitos sociais a partir do seculo XX (em especial 0s servigos sociais
e a educacdo), notabilizam a cidadania social como elemento de integracdo da cidadania.
(MARSHALL, 1967)

Desde ja é preciso esclarecer que a cidadania social tem compromisso com
ainclusdo e com a igualdade de participacdo, ndo com a igualdade material. Ndo obstante,
0 exercicio da cidadania social, pressupde a observancia de padrdes sociais basicos, sem
0s quais a igualdade de participacdo social restara comprometida.

Segundo ESPADA (1995, p. 284-285), os direitos de cidadania [social],
representam oportunidades de acesso, que demolem barreiras e garantem a inclusédo no
mundo de liberdade: “O objetivo dos direitos de cidadania ndo é promover a igualdade,
mas promover a oportunidade, ndo é evitar a desigualdade, mas evitar a exclusdo de um
mundo de oportunidades. Porque as pessoas sao iguais como cidadaos, elas podem ser

desiguais como individuos”.

Para Marshall, o elemento social da cidadania, portanto, se refere a tudo
que vai desde um minimo de bem-estar econémico e seguranca, ao direito de participar
por completo na heranga social da comunidade, bem como, o de levar a vida de um ser
civilizado, de acordo com os padrdes basicos de vida prevalentes na respectiva sociedade.
(MARSHALL, 1967)



17

A cidadania social, assim, corresponde a igualdade de oportunidades de
participacdo social, o que compreende a capacidade de agir, interagir e ocupar espagos no
corpo social, sendo pressuposto dessa participagdo, a garantia de padrdes minimos® de

vida, sem os quais a cidadania social ndo pode ser exercida.

Desse modo, a mera enunciacao de direitos e liberdades civis e politicas
em um texto normativo, ainda que constitucional, ndo é suficiente para garantir com
isonomia os direitos relativos a cidadania participativa. O exercicio dessas liberdades
depende de condicGes propicias para sua concretizacdo (AGRA, 2013). A realidade
demonstra que para uma parcela consideravel dos cidaddos que compde o0 povo, existem
obstaculos ao exercicio da liberdade de agir e se posicionar como membro de um corpo
social, que ndo sdo superados, por si sO, por uma igualdade meramente formal perante a

lei.

Para Marcelo Neves (2011), muitas constituicdes sofrem de um processo
de constitucionalizacdo simbdlica, sendo o tipo mais comum o que denomina de
constitucionalizacdo alibi. Tal tipo de constitucionalizacdo serve para responder as
exigéncias de um povo, geralmente apds regimes ditatoriais ou periodos de colonizacao,
fazendo incluir no texto constitucional todas as conquistas do constitucionalismo, seja de
indole liberal, social ou democréatica (NEVES, 2011).

Em descompasso com as promessas do texto constitucional, raramente ha
uma clara anéalise se estruturas sociais comportam a concretizagdo normativa do texto.
Assim, ainda que exista previsdo normativa de direitos e garantias fundamentais, muitas
vezes tais direitos ndo sdo concretizados, formando grupos de subincluidos, os quais tem
dependéncia dos sistemas de direitos sociais (como assisténcia social, educagdo e salde
publica), mas ndo tem acesso aos seus servicos e beneficios; e sobreincluidos, que embora
ndo tenham a mesma dependéncia dos servigos sociais, tem mais acesso a estes servicos
(NEVES, 2011).

% A referéncia a “minimos™ aqui ¢ utilizada como expressio equivalente a “basicos”. Sobre uma possivel
distincdo de sentidos entre os termos, ver subse¢éo 3.3.
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Segundo Marcelo Neves (2011), no campo do Direito, isso vai revelar a
relacdo de cidadania e subcidadania, numa conjuntura onde aos subcidaddos faltam os

acessos, embora o sistema funcione rigidamente em relagéo a ele.

Para Vieira, a ideia de Estado de Direito regulado por leis imparciais, que
protejam a liberdade e que preguem a igualdade, de modo a evitar abusos e arbitrariedades
dos governantes, deve estar comprometida com a ampliacdo dos direitos de cidadania,
ndo apenas do ponto de vista formal, mas, também, em sua implementacéo e efetivacéo,

sobretudo nas sociedades marcadas por relevantes desigualdades sociais.

Isso significa que qualquer aproximagdo com a ideia do Estado de
Direito depende ndo apenas da expansdo de direitos no papel, mas
também, e talvez de maneira mais critica, de como esses direitos sdo
consistentemente implementados pelo Estado. Aqui estd o paradoxo
enfrentado por muitos regimes democraticos com altos niveis de
desigualdade social. Embora direitos iguais sejam reconhecidos nos
livros, como uma medida simbolica para obter cooperacao, 0s governos
ndo se sentem compelidos a respeitar as obrigacdes correlatas a esses
direitos iguais, nos mesmos termos para todos os membros da
sociedade. A partir do momento em que 0S custos para exigir a
implementacdo dos direitos através do Estado de Direito sdo
desproporcionalmente maiores para alguns membros da sociedade do
gue para outros, ele se torna um bem parcial, favorecendo
essencialmente aqueles que possuem poder e recursos para conseguir
vantagens com isso. [...] Nesse sentido, é apropriado pensar no Estado
de Direito ndo em termos de sua existéncia ou inexisténcia, mas sim em
graus de inclusdo. (VIEIRA, 2008, p. 190-191)

Antes dos recursos necessarios ao exercicio dos direitos como cidadao, é
preciso que haja o proprio reconhecimento da cidadania, sendo essencial, para tanto, que
as pessoas sejam capazes de compreender as regras fundamentais que governam a
sociedade e os cidad&os, enquanto sujeitos de direitos e obrigacdes, 0 que raramente se

consegue, em sociedades marcadas por alta concentracdo de pobreza e analfabetismo.

Além disso, a ideia da igualdade de direitos e de consideracdo (implicita
ao status de cidaddo) €, com frequéncia, contraria a experiéncia diaria em sociedades
marcadas por grandes desigualdades sociais e econdmicas, prejudicando a

conscientizacdo da condicdo de cidadao.

Privilégios existentes, direitos decorrentes de classe e de hierarquia
estdo cravados em diferentes sistemas culturais, fazendo com que a
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experiéncia da generalidade do Direito ndo seja observavel. Alem de
entender a funcdo estrutural dos conceitos juridicos basicos, é
importante que as pessoas compreendam as regras fundamentais que
governam suas proprias sociedades e suas obrigacOes e direitos. Nas
sociedades com alto grau de concentracdo de pobreza e de
analfabetismo, essa condic¢do quase nunca é satisfeita. (VIEIRA, 2008,
p. 191)

Muitas pessoas ou grupos de pessoas, especialmente em paises onde a
cidadania social ndo esta plenamente desenvolvida, sdo atingidos por privacdes de
diversificadas espécies, subjugados a um patamar de subcidaddos, cerceados em sua
liberdade de escolher, acessar, agir, exigir e serem ouvidos, enfim, de se reconhecerem e
se autodeterminarem como cidaddos. A estes, cabe um resgate a cidadania, por meio de
politicas distributivas ou lutas por reconhecimento (da condi¢do de cidad&o).

1.2 Os outros. A inclusdo por meio da redistribuicdo e do reconhecimento

A dignidade € mais facilmente percebida em sua dimensao negativa, isto
é, quando negada ou violada. Em geral, 0s que se situam em classes dominantes ou grupos
detentores de poder ndo precisam afirmar sua dignidade, ela se pressupde, ndo € por
ninguém questionada. Os grupos e minorias que se encontram sob dominacédo, por sua
vez, precisam clamar pela dignidade arrebatada ou suprimida desde a origem. Lutam,
assim, pelo reconhecimento da prépria dignidade. Essa luta por reconhecimento, segundo
DUSSEL, constitui um processo de liberacdo, no qual a dignidade, como a identidade a
que se refere, se conquista e vai se construindo processualmente, em um movimento de
“dignifica¢ao”. (DUSSEL, 2007, aspas no original)

Para Honneth (2003), a luta por reconhecimento ndo encerra propriamente
uma luta por auto conservacio ou aumento de poder. E, antes de tudo, um conflito que
surge como resposta a uma experiéncia de desrespeito social, de um ataque a identidade
pessoal ou coletiva, a ensejar a busca pela restauracdo das relacfes de reconhecimento
matuo, ou mesmo seu desenvolvimento a um patamar superior. As lutas por

reconhecimento impulsionam, assim, desenvolvimentos sociais.

Essa reconstrucdo das experiéncias de desrespeito ocorreria, segundo

Honneth (2003), em trés dimensbes distintas, porém, interligadas: a) o amor, que
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compreende a esfera emotiva que permite ao individuo uma confianga em si mesmo,
indispensavel a auto realizagdo pessoal; b) o direito, necessario para que a pessoa
individualmente considerada seja reconhecida como auténoma, desenvolvendo assim
uma relacdo de auto respeito; e, c) a solidariedade, que repercute na esfera da estima
social, afetando a honra e dignidade de individuos enquanto membros de uma

comunidade de valores, orientada por concepgdes de objetivos comuns.

O desrespeito ao amor, ocorreria em situacdes de maus-tratos e violacoes
a integridade fisica ou psiquica, que destroem a autoconfianca elementar de uma pessoa.

Ja o desrespeito ao direito, é representado pela privacdo de direitos e excluséo social:

De inicio, podemos conceber como “direitos”, grosso modo, aquelas
pretensdes individuais cuja satisfacéo social uma pessoa pode contar de
maneira legitima, j& que ela, como membro de igual valor em uma
coletividade, participa em pé de igualdade de sua ordem institucional
[...]. Por isso, a particularidade nas formas de desrespeito, como as
existentes na privagéo dos direitos ou na exclusdo social, ndo representa
somente a limitagdo violenta da autonomia pessoal, mas também sua
associacdo com o sentimento de ndo possuir o status de um parceiro da
interacdo com igual valor. (HONNETH, 2003, p. 216)

O desrespeito a solidariedade é representado por degradacdes e ofensas a
honra e a dignidade do individuo ou grupos, causando rebaixamento e depreciagdo de

modos de vidas individuais ou coletivos, maculando, deste modo, sua estima social.

No entanto, apenas quanto as dimensfes do direito e da solidariedade,
Honneth (2003) vé possibilidade de conflitos sociais por reconhecimento, uma vez que
na dimensdo emotiva (0 amor), diferentemente das demais, ndo se encontra

estruturalmente uma tensdo moral que possa suscitar movimentos sociais.

Para Habermas (2002), as conquistas advindas do movimento
emancipatorio burgués e do movimento de trabalhadores europeu, inspirados no
liberalismo e na socialdemocracia, que tinham por objetivo suplantar a privagéo de
direitos de grupos privilegiados e, com isso, a fragmentacdo da sociedade em classes
sociais, parecem afirmar a visdo de Honneth (2003) a respeito das modificacdes sociais
mediante lutas por reconhecimento e, ainda, que esses fendmenos séo conciliaveis com

uma teoria de direitos de orientacdo individualista.
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Habermas (2002, grifos no original) diferencia duas formas de
reconhecimento que uma teoria do direito levada a sério deve observar, a primeira
denomina chances iguais de vida no meio social, da qual se diferencia o reconhecimento
para identidades coletivas ou igualdade de direitos para formas de vida cultural. As
chances iguais de vida no meio social teriam se concretizado sob a forma de luta pela
universalizacdo socioestatal dos direitos do cidaddo, empreendidas pelo reformismo

socioliberal, apds a bancarrota do socialismo.

Com promogédo de direitos trabalhistas, incrementos de direitos de
compartilhamento e participacdo politica, a populagdo de massa passa a ter maiores
chances de viver com expectativas bem fundadas de contar com seguranca, justica social
e bem-estar. Para compensar as injusticas de condicdes sociais de vida da sociedade
capitalista, segundo Habermas (2002), cabe efetivar uma distribuicdo mais justa dos bens
coletivos, cujas pretensdes podem ser preservadas sob a forma de reivindicagOes
individuais de beneficios, seja porque os bens coletivos sdo distribuidos individualmente
(tal como o dinheiro, prestacbes de servigos, etc.), seja por que sdo utilizados
individualmente (tal como ocorre com as infraestruturas do sistema viario, de educacao,

salde, etc.).

A luta por reconhecimento da igualdade de direitos para formas de vida
culturais, por parte de grupos minoritarios marginalizados, diferentemente do que ocorre
na busca de chances iguais de vida no meio social, ndo alcanca resultados por meio de

distribuicdo de bens coletivos.

Deixaremos, por ultrapassar o escopo do presente trabalho, de nos
aprofundar sobre as possibilidades e arranjos necessarios para propiciar a materializacéo
das identidades coletivas, como bem faz autores como Honneth (2003), Habermas (2002)
e Fraser (2006). N&o obstante, nada impede ratificar a premissa habermasiana de
reconhecimento de respeito a pessoa “do outro” ou “dos outros”, em sua alteridade, ao
mesmo tempo em que se reconhece estes “outros”, como sujeitos integrantes de uma
comunidade moral que se constitui pela ideia da abolicdo da discriminacdo e do

sofrimento, assim como a inclusdo dos marginalizados.
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A inclusdo, no sentido adotado por Habermas (2002, p. 8), néo significa
“confinamento dentro do proprio e fechamento diante do alheio”. Antes, incluir “o outro”
pressupde que as fronteiras da comunidade estdo abertas a todos, “também e justamente
aqueles que sdo estranhos um ao outro — e querem continuar sendo estranhos”
(HABERMAS, 2002, p. 8). Na mesma linha, para Habermas (2002, p. 159), a “inser¢do
significa que tal ordem politica se mantém aberta para equiparar os discriminados e
para incluir os marginalizados, sem confina-los na uniformidade da comunidade

homogénea de um povo”*°.

Insercdo e inclusdo social, portanto, ndo implicam em transposi¢do dos
marginalizados rumo a homogeneidade do modo de vida de grupos dominantes ou
majoritarios, pelo contrario, a inclusdo dos outros pressupde-se em uma comunidade
multicultural, na qual se respeitam as diferencas e onde “os outros” sao vistos como parte
do “nds”, no que se refere a autonomia privada e publica, propria de litisconsortes, neste

aspecto, livres e iguais.

Fraser (2006, grifos no original) considera que conflitos “pds-socialistas”
por reconhecimento tem se tornado a forma paradigmatica de discusséo politica, dando
combustivel as lutas [por reconhecimento] de grupos mobilizados sob as bandeiras da
nacionalidade, etnicidade, raca, género e sexualidade. A Autora vé com receio,
entretanto, o que entende por uma transicdo do debate sobre a injustica de redistribuicéo
para o debate da injustica do reconhecimento, como se a dominacéo cultural suplantasse
a exploracdo e desigualdades distributivas como injustica fundamental. (FRASER, 2006)

Ao ressaltar a exacerbada desigualdade material (de renda, educacédo,
salde, lazer, acesso ao trabalho remunerado, ingestdo caldrica, etc.) que persiste na
atualidade, Fraser (2006) considera um grave erro defender que haja uma substituicdo
entre as duas formas de injustica - de distribuicdo e de reconhecimento. Em contraposi¢do

a ideia de substituicdo para tipos de justica distintos — embora reconheca elo entre ambos

19 Fraser (2006), ndo obstante estabelega elos e interferéncias mutuas entre as “injustigas de distribui¢do” e
“injusti¢a cultural”, afirma que para estas a solucdo consiste em alguma espécie de mudanca cultural ou
simbolica, que podem envolver revalorizagdo de identidades desrespeitadas, valorizagdo positiva da
diversidade cultural e transformacdes de padrfes sociais de representacéo.
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— Fraser (2002) propde uma concepcao bidimensional da justica social, que abarca tanto

a dimensé&o da distribuicdo quanto a dimensao do reconhecimento.

Para consecucdo da justica [social] Fraser (2002) prop6e o que denomina
principio da participacdo ou paridade participativall. Para materializacdo deste principio,
pelo menos duas condigdes seriam necessarias: a) a distribui¢do de recursos materiais que
garantem independéncia e voz dos participantes (excluidos dos processos participativos);
b) que os padrdes institucionalizados de valor cultural exprimam igual respeito por todos
0s participantes e garantam iguais oportunidades para alcancar a consideracao social, com
exclusdo dos padrdes institucionalizados de valor que sistematicamente depreciem

algumas categorias de pessoas e as caracteristicas a elas associadas.

As duas formas de injustica ensejam violacGes a direitos de cidadania de
individuos ou grupos de individuos, diminuindo a participacdo ativa e autbnoma dos
mesmos, enquanto membros livres de uma sociedade democrética. A propria luta por
reconhecimento a identidades culturais representa, por si s6, um ato de cidadania. Embora
geralmente sejam conduzidos por grupos de individuos que se identificam culturalmente,
ndo se desconsidera que caiba ao Estado uma parcela de atuacdo para afirmacdo e

reconhecimento destes grupos, como ocorre, por exemplo, com as ac¢des afirmativas.

N&do obstante, para nos atermos aos propositos do presente trabalho,
centraremos nossa atencdo as exclusdes dos processos participativos por auséncia de
condi¢cBes materiais para 0 exercicio da cidadania, cuja inclusdo dependa, de modo
primordial, de reformas e politicas publicas estatais, no contexto até aqui apresentado, de

natureza distributiva. Nesse caminho serdo os esfor¢os a partir daqui.

1.3 Justica Social, desigualdades e redistribuicdo — uma questdo acerca do qué

igualar e do qué (re)distribuir

1 Em “A justica social na globalizacdo: Redistribuicéo, reconhecimento e participagéo”, Nancy Fraser
alterna o uso das expressdes “justica” e “justica social”, tal como ambas fossem de sentido equivalente.
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As diversas discussdes sobre igualdade, que se reconhecem vastas e com
abordagens das mais diversas'?, tendem, de um modo predominante, a trazer propostas
de distribui¢cdes como solucdo para eliminagdo ou atenuacéo de patentes desigualdades.
A essas medidas distributivas, por sua vez, se associa a ideia de realizacdo de justica, ou,

no mais das vezes, de um modo especifico de justica: a justica social.

Para Barzotto (2003), a génese do termo justica social provém da ideia de
justica geral Aristotélica, aperfeicoada por Sdo Tomas de Aquino sob a denominacéo de
justica legal, pela qual se regulava — em geral por meio de leis — a relacdo entre membros
da comunidade com vista a realizacdo do bem comum. Ao lado da justica legal, S&o
Tomaés de Aquino trata da justica particular, como aquela praticada nas relagdes entre
membros da comunidade, visando, de modo imediato, o respeito do homem ao bem de

outra pessoa, individualmente considerada.

As concepcdes de justica geral aristotélica e justica legal tomista foram
formuladas de acordo com um padrdo de sociedade hierarquica e pré-moderna,
predominando uma igualdade proporcional na distribuicdo dos bens, segundo a qual, se
dé& a uma pessoa mais dos bens comuns, quanto maior a relevancia que ela possuir na
comunidade (BARZOTTO, 2003).

O termo justica social propriamente dito, segundo Barzotto (2003), surge
a partir do século XI1X, com a necessidade de se repensar o conceito de justica legal de
Tomas de Aquino, para fazer frente as questBes postas por uma sociedade baseada na

igualdade formal de direitos perante a lei:

Ndo é, portanto, a justica distributiva, baseada na igualdade
proporcional, o principio ordenador da vida em sociedade, mas a justica
legal, fundada em uma legalidade que afirma a igualdade de todos os
seres humanos como membros iguais da sociedade. Como a lei imp6e
direitos e deveres iguais para todos, a justica legal torna-se justica
social, aquela em que todo membro da sociedade vale tanto como
qualquer outro, e todo ato em conformidade com a lei redunda,
beneficia igualmente a todos. Na sociedade democrética, desloca-se a

12 para Paulino Jacques, o problema da desigualdade tem sido, ao longo do tempo, tratado em diversas areas
do conhecimento, como a filosofia, economia, sociologia e o direito, sob diversas abordagens e
perspectivas, que variam desde a igualdade formal perante a lei, a uma concepcao material de igualdade de
tratamento para os iguais e desigualdade de tratamento para os desiguais, tendo, ainda, quem defenda
concepgOes de igualdade absoluta entre as pessoas, 0 que, a seu ver, é utépico. (JACQUES, 1957).
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énfase do meio utilizado para alcancar o bem comum - a lei - para o
sujeito do bem comum - a sociedade em seus membros - justificando a
mudanca de denominacdo, de justica legal para justica social.
(BARZOTTO, 2003, p.3-4)

A abordagem da justica social nesta subse¢do, tem como proposito avaliar
possiveis concepcbes publicas de justica (social), que se relacionem com a ideia de
cidadania social, tal como a apresentamos na subsecdo 1.1. Mais precisamente, 0 que se
busca saber é: Existem concep¢des de justica que atendam aos propdsitos da cidadania

social? Caso existam, quais os principios que fundam esta concepgéo de justica?

A ideia da justica social, modernamente, transita entre extremos, que vao
desde de sua negacao por libertarios como Hayek (1985) e Friedman (2014), a utilitaristas
como Bentham (1974) e Mill (2006), que viam na justi¢a social um compromisso com a

maximagcao da felicidade.

Para uma melhor sistematizacdo das ideias que permeardo a presente
pesquisa, no decorrer dessa se¢do apresentaremos, com brevidade, nogdes gerais da
justica segundo o pensamento utilitaristas de Bentham (1974) e Stuart Mill (2006); a
concepgdo negativa a justica social por libertarios como Hayek (1985) e Milton Friedman
(2014); a defesa da justica como equidade para Rawls (2003); e da igualdade de recursos
para Dworkin(2005); para, enfim, tratar do desenvolvimento de capacidades defendida
por Amartya Sen (2009).

Atrelada a concepcéo de cidadania de Marshall, o que se busca a partir das
correntes filoséficas e teorias adjacentes a seguir analisadas (notadamente liberais), é
apresentar alternativas plausiveis de respostas para as perguntas acima elaboradas, isto é,
definir possiveis concepgdes contemporaneas de justica — orientadoras das decisdes

publicas das instituicdes e da sociedade, que sirvam a materializacdo da cidadania social.

1.3.1 O utilitarismo e a maximizacao da felicidade

Jeremy Bentham foi o fundador da doutrina utilitarista, defendendo a ideia

central de que tanto os cidadaos individualmente considerados, quanto os legisladores e
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administradores devem pautar suas a¢cdes na busca dos resultados que mais tragam prazer

ou satisfacdo em detrimento da dor ou sofrimento. (SANDEL, 2014)

Para Bentham (1974, p. 9), a dor e o prazer sdo os dois senhores soberanos
que exercem dominio sobre o género humano, de modo que exercem influéncia em todo
0 nosso agir. Assim, apresenta o que chama de principio da utilidade, cujo objetivo

consiste em “construir o edificio da felicidade através da razio e da lei”.

Segundo o principio da utilidade uma acdo sera aprovada ou desaprovada
segundo a tendéncia de aumentar ou diminuir a felicidade da pessoa cujo interesse esta
em jogo, seja esta uma acéo individual do particular ou uma medida de governo. O mesmo
raciocinio se aplica quando se tratar de medidas governamentais voltadas ao interesse da
comunidade, o determinante para saber se tais medidas estdo em conformidade com o
principio da utilidade € avaliar se as mesmas tendem a aumentar ou a diminuir a felicidade
da comunidade. O utilitarismo, portanto, tem forte feicdo teleoldgica e consequencialista,

na medida em que funda suas a¢Bes nas consequéncias delas decorrentes.

As ideias de Bentham (1974) sofreram fortes objecdes, tendo em vista que
para propiciar o maximo de felicidade ao maior nimero de pessoas, levar-se-ia em conta
a soma das satisfaces em jogo, mas se desprezariam os direitos e liberdades individuais
daqueles cujas preferéncias e necessidades estivessem em dissonancia da maioria. Ao
reduzir tudo que tem importancia moral a uma escala de prazer e dor, Bentham nao

atribuiu o devido valor a dignidade humana e aos direitos individuais. (SANDEL, 2014)

Coube a John Stuart Mill, décadas mais tarde, dar nova sustentacdo ao
ideal utilitarista, desta vez reformulando as ideias de Bentham, buscando conciliar o
utilitarismo a liberdade individual que as pessoas devem possuir, para agirem de acordo
com a propria consciéncia, desde que suas acdes ndo prejudiquem direitos alheios.
(SANDEL, 2014)

Segundo Mill (2006, p.33), a liberdade de acdo individual s6 poderia sofrer
interferéncia do estado ou da sociedade quando se destinasse a autoprotecao, ou seja, aos

casos em que determinada ag&o puser em risco outras pessoas:
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O individuo ndo pode legitimamente ser compelido a fazer ou deixar de
fazer alguma coisa, porque tal seja melhor para ele, porque tal o faga
mais feliz, porque, na opinido dos outros, tal seja sabio ou reto. Essas
séo boas razdes para admoestar, para com ele discutir, para o persuadir,
para 0 aconselhar, mas ndo para coagir, ou para lhe infligir um mal caso
aja de outra forma. Para justificar a coacdo ou a penalidade, faz-se
mister que a conduta de que se quer desvia-lo, tenha em mira causar
danos a outrem. A (nica parte da conduta por que alguém responde
perante a sociedade, € a que concerne aos outros.

Embora declare seu engajamento ao utilitarismo, ao estabelecer a
liberdade individual de acdo como um pressuposto da vida em sociedade, Mill (2000)
parece se afastar do principio utilitario de Bentham (1974), que nao havia manifestado tal

preocupacéo.

Em resposta a critica de que o utilitarismo julga a aprovacao de uma agédo
apenas pela quantidade de prazer que ele proporciona, Mill (2000) tenta reforcar seu
comprometimento ao utilitarismo, apresentando uma perspectiva qualitativa inovadora
em relacdo a Bentham (1974), ao fazer uma distincéo entre prazeres mais desejveis e
mais valiosos, e prazeres menos desejaveis e menos valiosos, preservando-se aqueles em

detrimento destes.

Assim, a avaliacdo dos prazeres gerados ndo depende apenas da
quantidade, mas da qualidade do prazer proporcionado. Segundo Mill (2000), os prazeres
mais elevados seriam identificados quando, entre dois prazeres, houver um ao qual todos
ou quase todos 0s que experimentaram ambos ddo uma preferéncia, considerando-o t&o
superior, que ndo seriam capazes de renuncia-lo em troca de qualquer quantidade de outro

prazer que sua natureza seria capaz de experimentar.

Ora, é um fato inquestionavel que aqueles que estdo igualmente
familiarizados com os dois géneros de vida e que sdo igualmente
capazes de aprecid-los e goza-los, revelam uma preferéncia muito
acentuada pelo género que emprega suas faculdades mais elevadas.
Poucas criaturas humanas consentiriam em serem transformadas em
animais inferiores ante a promessa do mais completo desfrute dos
prazeres de uma besta. Nenhum ser humano inteligente consentiria em
ser um tolo, nenhuma pessoa instruida em ser ignorante, nenhum
homem com consciéncia em ser um egoista e ignébil, mesmo que
estivessem persuadidos de que o néscio, o bronco e o biltre estdo mais
satisfeitos com o seu destino do que eles com o seu (MILL, 2000,
p.32).
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Segundo a visdo utilitarista de Mill, a maxima felicidade continua a ser o
sentido da existéncia humana, embora atribua a felicidade uma qualidade superior e mais
duradoura que a mera satisfacdo, comumente alcangada com prazeres menos valiosos. Ao
comentar sobre a visao de Stuart Mill sobre os prazeres mais elevados, Sandel (2014, p.
11), diz:

Os desejos de facto ndo s@o mais a Unica base para julgar o que € nobre
e 0 que é vulgar. O padrdo atual parte de um ideal da dignidade humana
independente daquilo que queremos e desejamos. Os prazeres mais
elevados ndo sdo maiores porque os preferimos, nds os preferimos
porque reconhecemos que sdo mais elevados. Ndo consideramos um
Hamlet uma grande obra de arte porque a preferimos as diversdes mais
simples, e sim porque ela exige mais de nossas faculdades e nos torna
mais plenamente humanos.
Mill (2000) atribui, assim, um sentido moral a utilidade, e acredita que o0s
homens inteligentes e que tenham experimentados os diferentes tipos de prazeres
saberiam distinguir entre prazeres menos valiosos e prazeres mais Vvaliosos,

preponderando estes para criacdo de uma sociedade ética e moralmente mais feliz.

A ideia de maximizacdo de bem-estar ou felicidade pode parecer, numa
primeira analise, condizente a ideia da cidadania social, contudo, ha razdes suficientes

para afirmar o contrario.

Primeiramente, como dissemos nesta subsecdo, ao condicionar a atuacéo
estatal as acbes que produzem maior felicidade a sociedade ao custo de menor dor
possivel, comumente veriamos o0s interesses de grupos majoritarios prestigiados, em
detrimento dos grupos minoritarios, numa evidente disparidade de forcas de participacao,
e de desrespeito do cidadao individualmente considerado.

Ao instituir padrdes coletivos ou majoritarios de felicidade, os “outros”,
estranhos a homogeneidade uniforme de uma comunidade politica, seriam jungidos a se
conformar com uma concepgéo de vida e de felicidade com a qual no compartilhnam?*2.
Como ressaltado por Habermas (2002), uma sociedade multicultural deve estar aberta
para todos, inclusive e especialmente para os que séo diferentes e querem continuar a sé-
los. A insercdo exigida pela cidadania social, nesta perspectiva, equipara os discriminados

e inclui os marginalizados, enquanto cidaddos iguais em direitos e obrigagdes, sem,

13 Aspas nossas.
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contudo, ‘“confina-los na uniformidade da comunidade homogénea de um povo”

(Habermas, 2002, p. 159).

A perspectiva da igualdade de bem-estar individual também néo oferece
resposta satisfatdria aos desejos diretamente influenciados por adaptacoes a privagdes ou
condicionamentos mentais. Ao tecer criticas sobre a perspectiva utilitarista baseada em
caracteristicas mentais como prazer, felicidade ou desejos, Amartya Sen (2010) adverte:

Nossos desejos e habilidades para sentir prazer ajustam-se as
circunstancias, sobretudo para tornar a vida suportavel em situacGes
adversas [...] Os destituidos tendem a conformar-se com sua privacao
pela pura necessidade de sobrevivéncia e podem, em consequéncia, ndo
ter coragem de exigir alguma mudanca radical, chegando mesmo a
ajustar seus desejos e expectativas aquilo que sem nenhuma ambicéo
consideram exequivel.(SEN, 2010, p. 89)

Por outro lado, como adverte Dworkin (2005), algumas pessoas terdo
exigéncias maiores e gostos mais dispendiosos para atingir um grau de satisfacéo e prazer,
de modo que seria contraintuitivo a uma teoria de justica comprometer-se com satisfagdes
de custos téo diferenciados, especialmente quando os que tem maiores exigéncias forem

aqueles com maiores condi¢cfes pessoais de satisfazé-las por conta propria.

A cidadania social, reiteramos, ndo tem compromisso com a maximizacgéo
de bem-estar, mas em garantir padrfes basicos de vida, que propiciem oportunidades de
participacdo social e a capacidade de ocupar espago sociais que lhe parecerem
interessantes. Podemos dizer que uma concepcao de justica condizente com a cidadania
social, deve levar em conta a condicao de agente do cidaddo, livre e capacitado para busca

da prépria felicidade.

1.3.2 A ideologia libertaria — Justica social como uma ameaca aos valores de uma

sociedade livre

Mesmo reconhecendo que a defesa da justica social envolve quase todas
as reivindicacOes de a¢Ges governamentais ou discursos politicos, tendo se tornado 0 meio
de expressao da consciéncia moral, para Hayek (1985), a expressdo ndo passa de uma
fraude desprovida de significado, representa, portanto, uma férmula maégica vazia,

incompativel com uma sociedade baseada no mercado livre.
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Hayek (1985), sustenta que a principal diferenca entre a ordem social
visada pelo liberalismo clédssico, do qual é defensor, e das sociedades atuais que
reivindicam a justica social, esta no fato que a primeira era regida por principios de
conduta individualmente justa, ao passo que a nova sociedade, a pretexto de realizar a
justica social, atribui cada vez mais o dever de fazer justica a autoridades dotadas do
poder de ordenar as pessoas o que fazer.

Primeiramente, Hayek (1985, aspas nossas), enfatiza que a justica é um
atributo humano e assim sendo, apenas a conduta humana pode ser dita justa ou injusta.
A natureza, por exemplo, ndo é justa ou injusta, uma vez que aplicar o termo “justo” a
outras circunstancias que nao as agdes humanas ou as normas que as governam, € um erro
de classifica¢do. Ao se adjetivar o termo justi¢a, com o acréscimo da expressao “social”,
se incorre em grave erro, na medida em que estariamos atribuindo a processos

espontaneos ou estados de coisas impessoais, a qualificacdo de justo ou injusto.

N&o €é raro que se proteste contra injusticas da vida, quando nos deparamos
com calamidades que abatem determinadas familias, enquanto outras prosperam cada vez
mais, ou mesmo quando pessoas com esforcos louvaveis fracassam completamente em
seus intentos, enquanto outras com esforcos iguais ou menores obtém resultados
brilhantes. Porém, adverte Hayek (1985), em um processo espontaneo como o livre
mercado, a melhor recompensa ndo decorre necessariamente da necessidade, do maior
esforgo ou das melhores inten¢Bes de quem presta um dado servigo, mas pela pratica do
que de fato mais beneficia os outros, sem importar o0 motivo, isto é, a recompensa sera

medida pelo valor que os que fardo uso do servigo atribuirem ao mesmo.

Hayek (1985) repudia a intervencdo governamental na economia, com
incentivos e recompensas que nao sdo ditadas pela prépria l6gica do mercado, que,
segundo ele, continua a ser o processo impessoal capaz de propiciar uma maior satisfacéo

dos direitos humanos do que qualquer organiza¢do humana intencional poderia fazer.

O receio maior de que a crenga reinante na justica social seja
provavelmente, em nossos dias, “a mais grave ameaca a maioria dos valores de uma

civilizagdo livre”, se justifica, para Hayek (1985, p. 85), pelos riscos de condugéo a um
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sistema totalitario ou de viés socialistas pelas autoridades governamentais. A pretexto de
realizar a cada vez mais demandada justica social, os governantes tomam para si a tarefa
de decidir o que atende ou ndo aos preceitos da justica social, impondo deveres ou
restricdes que ameacam a liberdade individual, na medida em que destroi a liberdade de

decisbes pessoais em que toda moral deve fundar-se.

Por outro lado, detentores do poder de aplicar a justica social perpetuariam
a sua posi¢cdo mediante concessdo dos beneficios da justica social, como recompensa pela
outorga desse poder e como forma de garantir para si 0 apoio necessario para que esta

concepcao de justica social prevaleca (HAYEK, 1985).

A justificativa de defesa da liberdade individual e dos valores de uma
sociedade livre, também € usada por Milton Friedman, para defender uma abstencéo do
estado nas questdes econdmicas, chegando, inclusive, a criticar direitos considerados
como conquistas sociais em varios paises ocidentais, como o salario-minimo e
pagamentos compulsorios de seguros sociais para subsidiar aposentadoria e beneficios
sociais. Tais obrigacOes, para Friedman (2014), poderiam ser frutos de convencimento,

ndo, porém, de imposicao estatal.

Assim como Hayek (1985), Friedman (2014) defende que o
desenvolvimento e o progresso social sdo atingidos mais facilmente com a méo invisivel
do mercado livre, do que com a méo visivel do estado, salientando que, salvo algumas
excecOes, 0s programas sociais criados pelos Estados Unidos no século passado, ou nao
resultaram em nada ou tiveram resultado ao oposto da finalidade para a qual foi criada,
justamente porque, no seu entender, a guisa de promoverem o interesse geral, forcavam

as pessoas a agirem contra seus interesses imediatos.

Para Friedman e Friedman (2015), a interferéncia do Estado na busca da
igualdade, representa o uso da forca que violara a liberdade, sem propiciar a igualdade,

enquanto os esfor¢os na busca da liberdade, levara ao aumento do nivel de igualdade.

Uma sociedade que pde a igualdade — no sentido de igualdade de
resultados — a frente da liberdade, terminara sem uma nem outra. O uso
da forca para se obter a igualdade vai destruir a liberdade, e a forca,
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adotada para bons propdsitos, terminara nas maos de gente que a usa
para promover seus proprios interesses.

Por outro lado, a sociedade que pde a liberdade em primeiro lugar
terminard tendo, como um feliz subproduto, liberdade e igualdade
maiores. Apesar de subproduto da liberdade, a maior igualdade néo é
mero acaso. Uma sociedade livre libera energia e capacidade das
pessoas para perseguirem seus proprios objetivos. Impede que algumas,
arbitrariamente, oprimam outras. Ndo impede que algumas alcancem
posicBes de privilégio, mas contanto que a liberdade seja mantida,
impede que tais posi¢des se tornem institucionalizadas; estéo sujeitas a
ataques continuos de outras pessoas capazes e ambiciosas. Liberdade
significa diversidade, mas também mobilidade. Ela preserva a
oportunidade para que os desfavorecidos de hoje se tornem o0s
privilegiados de amanha e, no processo, habilita quase todo mundo, do
topo a base, a usufruir de uma vida mais plena e mais rica.
(FRIEDMAN, FRIEDMAN)*

Para os libertarios, portanto, qualquer remédio estatal para remediar ou
suprimir circunstancias aleatdrias de desigualdade, por mais lamentavel que seja esta
circunstancia, seria pior que a propria enfermidade que se deseja combater. A pretensdo
de que um 6rgdo estatal, dotado de poder coercitivo, resolve males deste tipo, ensejaria o
surgimento de uma entidade onipresente e intrusiva, a comprometer a vida privada de
casa cidaddo (GARGARELLA, 2008).

A proposta libertaria se mostra diametralmente oposta, como se pode ver,
a concepgdo de cidadania social, em verdade a nega. Enquanto a cidadania social
preconiza a igualdade de participagdo, de acesso e oportunidades, com a garantia de
padrdes minimos de vida, como medida de ajuste entre a igualdade formal perante a lei e
as desigualdades resultantes da economia de mercado, a ideologia libertaria defende a
abstencdo do Estado na tentativa de remediar desigualdades, pois, embora dele possam
resultar desigualdades, o mercado livre continuaria a ser 0 processo espontaneo mais

propicio ao desenvolvimento social.

1.3.3 Rawls e a justica como equidade

Justica como equidade, de John Rawls, € considerada uma das principais

e mais influentes obras sobre teoria de justica na contemporaneidade, sendo referéncia

14 Cap.5, conclusdo (versdo Kindle).
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doutrinaria entre seguidores e criticos, pela importancia que representou nas discussoes

sobre o tema.

Uma das metas praticaveis da justica como equidade, segundo o proprio
Rawls (2003, p. 6), ¢ “[...] fornecer uma base filosofica e moral aceitavel para as
instituicdes democraticas e, assim, responder a questdo de como entender as exigéncias
da liberdade e da igualdade”. Para tanto, parte da ideia fundamental de sociedade como
um sistema equitativo de cooperacédo social que se perpetua de uma geragao para outra.
A esta ideia central, se associam duas outras ideias correlatas: a) os cidad&os (agentes de
cooperagdo) como pessoas livres e iguais, e, b) a ideia de uma sociedade bem-ordenada,
ou seja, uma sociedade efetivamente regulada por uma concepgdo publica de justica.

Rawls ndo atribui a condicdo de justo ou injusto as contingéncias da
circunstancia social ou talentos naturais, para ele o justo ou injusto esta na forma como o
sistema institucional e a sociedade processa esses fatos da natureza (GARGARELLA,
2008).

Esclarecendo os elementos de uma sociedade bem-ordenada, Rawls (2003,
p. 7) enfatiza que dizer que uma sociedade politica € bem ordenada significa trés coisas:

Primeiro, e implicito na ideia de uma concepcdo publica de justiga,
trata-se de uma sociedade na qual cada um aceita, e sabe que 0s demais
também aceitam, a mesma concepc¢ao politica de justica (e portanto os
mesmos principios de justiga politica). Ademais, esse conhecimento é
mutuamente reconhecido: ou seja, as pessoas sabem tudo o que
saberiam se sua aceitacdo de tais principios tivessem resultado de
acordo publico.

Segundo, e implicito na ideia de regulacéo efetiva por uma concepgao
publica de justica, todos sabem, ou por bons motivos acreditam, que a
estrutura basica da sociedade — ou seja, suas principais instituicdes
politicas e sociais e a maneira como elas interagem como sistema de
cooperagdo — respeita esses principios de justica.

Terceiro, e também implicito na ideia de regulacao efetiva, os cidadaos
tém um senso normalmente efetivo de justica, ou seja, um senso que
Ihes permite entender e aplicar os principios de justica publicamente
reconhecidos, e, de modo geral, agir de acordo com o0 que sua posi¢do
na sociedade, com seus deveres e obrigacdes, 0 exige.

Numa sociedade bem-ordenada, portanto, a concepcdo publica de
justica fornece um ponto de vista aceito por todos, a partir do qual os
cidaddos podem arbitrar suas exigéncias de justica politica, seja em
relacdo a suas instituigdes politicas ou aos demais cidadaos.
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Para justificar um modelo de sociedade bem-ordenada e a concepcédo de
politica de justica a ela inerente, a respeito da qual todos os cidaddos concordariam, Rawls
(2003) propde a idealizacdo de um contrato hipotético, firmado sob condi¢des ideais,

entre seres livres e iguais.

Convem ressaltar que, diante do valor primordial atribuido a autonomia do
individuo, o contratualismo ocupa um lugar importante na tradi¢do filoséfica e politica
liberal, seguindo Rawls (2003) esta tendéncia. Segundo o raciocinio contratualista, uma
concepcao tedrica ou uma medida politica especifica seria preferivel em relacdo as demais
alternativas, quando fosse capaz de demonstrar que a proposta em questdo é (ou seria)
aprovada por todos os sujeitos potencialmente afetados por ela.

Gargarellha (2008, p.14) assim sintetiza:

Em linhas gerais, poderiamos dizer que a especial importancia do
contratualismo deve-se ao fato de nos ajudar a responder, de modo
interessante, a duas perguntas basicas de qualquer teoria moral: a) O
que a moral exige de nés? e b) Por que devemos obedecer a certas
regras? A primeira pergunta, o contratualismo responde: a moral exige
que cumpramos aquelas obrigagdes que nos comprometemos a cumprir.
E, ante a segunda pergunta, o contratualismo afirma que a razdo pela
qual devemos obedecer certas regras é porque nos comprometemos a
isso. Ndo é por acaso, nesse sentido, que o contratualismo, como
proposta tedrica, tenha surgido e se tornado popular depois de uma
época em que perguntas como as mencionadas s6 encontravam resposta
por meio da religiéo.

No contrato Rawlsiano, todos o0s participantes encontram-se
simetricamente situadas numa “posi¢do original”, em condi¢des de igualdade plena. Para
afastar preferéncias, conhecimentos prévios ou quaisquer fatores externos que pudessem
interferir no poder de barganha ou decisdo dos contratantes, Rawls sugere que 0s mesmos
estejam sob um “véu da ignorancia”, de modo que ndo sejam conhecidos, por exemplo,
suas posicdes sociais, suas situacbes econdmicas, os proprios talentos, o fato de
pertencerem ou ndo a um grupo étnico majoritario ou minoritario, etc. (RAWLS,2003,

aspas nossas)

As pessoas situadas na posicao original, sob o véu da ignorancia, seriam a

representacdo ideal de cidaddos livres e iguais e, segundo Rawls, detentoras das



35

faculdades morais necessarias para formular consensualmente os principios de justica que
orientardo uma adequada concepcdo publica de justica. Rawls descreve as duas
faculdades morais como sendo: a) capacidade de ter um senso de justica, que significa a
capacidade de compreender e aplicar os principios de justica politica que determinam os
termos equitativos de cooperacgdo social; e, b) capacidade de formar uma concepcao do
bem, que define como sendo a capacidade de ter, revisar e buscar atingir de modo racional
0 que se considera uma vida digna de ser vivida. (RAWLS,2003)

Antes de apresentar os principios de justica, Rawls esclarece a que 0s

mesmos se destinam, afirmando que servem a responder a seguinte pergunta:

Considerando-se a sociedade como um sistema equitativo de
cooperacdo entre cidadaos livres e iguais, que principios de justica sao
mais apropriados para determinar direitos e liberdades bésicos, e para
regular as desigualdades sociais e econémicas das perspectivas de vida
dos cidaddos? (RAWLS, 2003, p.28)

Para responder a essa pergunta, Rawls (2013, p. 60) apresenta seus dois
principios de justica:

(a) Cada pessoa tem o mesmo direito irrevogavel a um esquema
plenamente adequado de liberdades basicas iguais que seja

compativel com 0 mesmo esquema de liberdade para todos; e
(b) As desigualdades sociais e econdmicas devem satisfazer duas
condicdes: primeiro, devem estar vinculadas a cargos e posi¢oes
acessiveis a todos em condi¢bes de igualdade equitativa de
oportunidades; e, em segundo lugar, tém de beneficiar ao maximo

os membros menos favorecidos da sociedade (o principio da
diferenca).

Rawls (2003) adverte que os principios sdo apresentados em ordem de
precedéncia, isto €, o primeiro principio — da igualdade em relacéo as liberdades basicas
— precede e presume-se consolidado, em relacdo ao segundo. Da mesma forma, no
segundo principio, a igualdade equitativa de oportunidade a ocupacdo de cargos e

posi¢des sociais, tem precedéncia sobre o principio da diferenca.

Rawls inclui entre as liberdade bésicas, a liberdade de pensamento e de
consciéncia, liberdades politicas, liberdades de associacdo, bem como os direitos e

liberdades especificados pela liberdade e integridade (fisica e psicoldgica), além dos
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direitos e liberdades abarcados pelo estado de direito. Para Rawls (2003), tais liberdades

devem estar garantidas em uma constitui¢do, escrita ou nao.

O segundo principio pode ser dividido em duas partes, a primeira delas diz
respeito a igualdade liberal Rawlsiana, denominada pelo autor como igualdade equitativa
de oportunidades. Para Rawls, ndo basta a mera abertura formal de cargos e posic¢oes
sociais a todos os cidadéos, e necessario que todos tenham uma efetiva chance equitativa

de ter acesso a eles. Para tanto, diz Rawls (2003, p.62):

E preciso estabelecer um sistema de mercado livre no contexto de
instituicbes politicas e legais que ajuste as tendéncias de longo
prazo das forcas econémicas a fim de impedir a concentracdo
excessiva da propriedade e da riqueza, sobretudo aquela que leva a
dominacéo politica.

O principio Rawlsiano da igualdade de oportunidade a ocupacéo de cargos
e posicdes sociais guarda, portanto, estreita relacdo com a cidadania social tal qual a
compreendemos. Embora Ralws (2003, p.62), ndo apresente uma lista dos elementos
necessarios a formacdo de um contexto de igualdade equitativa de oportunidades, ele
enfatiza que a sociedade “tem de estabelecer, entre outras coisas, oportunidades iguais de

educacéo para todos, independentemente da renda familiar”.

A segunda parte do segundo principio diz respeito ao que Rawls (2003)
chama de principio da diferenca, segundo o qual, as desigualdades decorrentes de
situacBes contingenciais s6 devem ser admitidas se servirem para beneficiar os menos

favorecidos.

Para Rawls (2003), as perspectivas de vida de cada pessoa sdo
extremamente afetadas pelas contingéncias nas quais se inserem, sejam elas de natureza
social (classe social ou econémica em que nascem ou se desenvolvem), natural (que
envolve os talentos e aptidBes naturais dos individuos), ou, fortuita (relativas a sorte ou
azar ao longo da vida, como ocorre, por exemplo, em caso de acidentes, doencas,

desempregos involuntarios e declinio econémico regional).

Sob o véu da ignorancia ninguém sabe se estara sujeito a alguma

contingéncia desta natureza, tampouco se sera uma contingéncia que lhe traga proveitos
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ou prejuizos. Diante deste desconhecimento, Rawls (2003), supde que todas consentiriam
em formular um principio (da diferenca) segundo o qual, as desigualdades decorrentes de
questBes contingenciais, s6 seriam admitidas se trouxessem beneficios aos menos

favorecidos.

Os menos favorecidos, na doutrina Rawlsiana, seriam aqueles que
possuam menos bens primarios, entendidos estes como as condi¢bes basicas
indispensaveis para que cidadaos livres e iguais possam desenvolver-se adequadamente
e exercer plenamente suas faculdades morais, além de realizar suas concepc¢des de vida
digna, seja qual for o plano de vida que venha a escolher'®. Os bens priméarios ndo se

confundem com desejos ou preferéncias, sendo, segundo:

As coisas necessarias e exigidas por pessoas vistas ndo apenas
como seres humanos, independentemente de qualquer concepcéo
normativa, mas a luz da concepcéao politica que as define como
cidaddos que sdo membros plenamente cooperativos da sociedade.
(RAWLS, 2003, p 81)

A conjuncdo do principio da equidade de oportunidade para ocupacao de
cargos e posicfes com a ideia de bens primarios como condig¢des bésicas para o
desenvolvimento de cidad&os livres, iguais e independentes, ddo um poderoso suporte

tedrico em favor da cidadania social.

E preciso convir, entretanto, que a teoria de Rawls, formulada sobre uma
concepcao ideal de uma sociedade bem ordenada, regulada por instituices perfeitamente
justas, ndo oferece propostas concretas de como efetivar a cidadania social em sociedades
reais, sobretudo em sociedades com marcas histéricas de desigualdade e de

institucionalizacéo recente de direitos sociais ainda ndo concretizados.

15 Rawls distingue cinco tipos de bens primarios: | — Os direitos e liberdades basicos; 11 — As liberdades de
livre escolha de ocupacgéo sobre um fundo de oportunidades diversificadas; 111 — Os poderes e prerrogativas
de cargos e posicoes de autoridade e responsabilidade; IV — Renda e riqueza (meios necessarios para atingir
uma ampla gama de objetivos); V — As bases sociais do respeito proprio, essenciais para que os cidadaos
possam ter um senso real de seu valor enquanto pessoas e serem capazes de levar adiante seus objetivos
com autoconfianga. (RAWLS, 2003, p.82-83)
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1.3.4 Dworkin e a igualdade de recursos

Ronald Dworkin (2005), em A virtude soberana, divide as teorias gerais
da igualdade distributiva em duas categorias, a primeira denominada igualdade de bem-

estar, e a segunda, que denomina igualdade de recursos.

Como dito na subsegdo anterior, Dworkin critica veementemente a
concepcao de igualdade de bem-estar, tendo dedicado todo o primeiro capitulo da
mencionada obra para demonstrar a inviabilidade da proposta utilitarista, em diferentes

variagOes da igualdade de bem-estar.

Dworkin defende, entdo, uma igualdade de recursos, em verdade,
desenvolve uma concepcdo propria deste tipo de igualdade. Para tanto, se vale da mesma
estratégia contratualista utilizada por Rawls, embora idealize um contrato sob condi¢des

e circunstancias distintas.

Antes de apresentar o contrato hipotético de Dworkiniano, pelo qual
justifica sua teoria igualitéaria, pode-se adiantar que Dworkin (2005) ndo é avesso a ideia
de mercado econémico que permita que individuos exercam sua liberdade individual para
acumular bens e capital. Ao contrario, defende que uma divisdo igualitaria de recursos
pressupde alguma forma de mercado como uma ferramenta analitica e também, até certo
ponto, como uma instituicdo politica real: “[...] a ideia de mercado econébmico como
mecanismo de atribuicdo de precos a uma grande variedade de bens e servigos deve estar

no nucleo de qualquer elaboragéo tedrica atraente da igualdade de recursos” (p.80-81).

Para ilustrar sua tese de distribuicdo de recursos, Dworkin (2005, aspas
nossas) desenvolve uma situacdo hipotética, na qual um grupo de naufragos (que talvez
sO venha a ser resgatado depois de muitos anos), chega a uma ilha desabitada com
abundancia de recursos. Propde, entdo, que os naufragos pactuem entre si uma divisdo
igualitéria dos recursos existentes na ilha, que passe no “teste da cobiga”, o que ocorreria
quando, depois de finalizada a distribuicdo de recursos (dos mais variados), ninguém

ficasse a desejar a porcao designada ao outro.
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Uma diferenca primordial entre o contrato hipotético de Dowrkin em
comparacao ao de Rawls, € que os naufragos ndo estariam sob qualquer véu da ignorancia.
Pressupfe-se que todos tenham igual discernimento, e que, voluntariamente, aceitem a
divisdo igualitaria recursos e a submeterem esta divisdo ao teste da cobica, todavia, ndo
se desconsidera que cada qual tenha suas preferéncias, gostos e, na divisdo de recursos,
exercam suas escolhas de acordo que aquilo que mais tem razdes para valorizar.
(DWORKIN, 2005)

A divisdo igualitaria ndo seria possivel com a mera divisdo fisica de bens
em por¢Oes idénticas, uma vez que haveria na ilha bens individualmente indivisiveis
(como animais), e que ndo comportariam uma divisdo em numero idéntico a todos 0s
naufragos. Além disso, partes da ilha poderiam possuir recursos mais abundantes de um
tipo, como agua, porém menos abundantes em outros, como terrenos araveis.
(DWORKIN, 2005)

Finalizada divisdo de recursos, com a submisséo ao teste da cobica, seria
natural a possibilidade de comercializa-los depois de algum tempo, pois, embora se
admita que nenhum dos participantes da divisdo cobice a porcdo alheia, € razodvel que
alguns prefiram partes ou bens especificos presentes em terrenos vizinhos, em relagdo a
outras matérias primas especificas da propria porcao que Ihe fora distribuida'®. Dentro de
sua idealizacdo, Dworkin (2005) propde uma espécie de leildo, mediante distribuicdo
igualitaria de conchas de mariscos, que serviriam de moeda para realizagdo de transacgdes,

o que denomina de “leilao hipotético™.

O leildo hipotético, como se pode notar, é a representacdo do mercado em
condic@es ideais, e como tal, € 0 mecanismo que permite uma distribuicdo sensivel as
preferéncias entre as pessoas e as escolhas que essa diversidade implica, garantindo assim
gue cada um argque com o custo justo de suas escolhas, segundo a importancia que o valor
do bem escolhido tem para os demais participantes do leildo, custos esses que ndo séo

considerados, por exemplo, em uma teoria de igualdade de bem-estar. (FERRAZ, 2007)

16 O teste da cobica ndo estaria afetado se, apds a divisdo dos recursos, alguns ndufragos se mostrem
descontentes com parte dos recursos que receberam, ou que tenham desejo por bens especificos de
outro naufrago, desde que nao prefiram a porc¢édo alheia em detrimento da porgdo recebida.
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Compartilhando a premissa comum a teoria politica liberal, segundo a qual
situagcBes contingenciais sdo moralmente arbitrarias, na medida em que ndo sao
decorrentes de uma escolha voluntéria, e apenas por estas as pessoas podem ser
responsabilizadas, Dworkin (2005) busca estabelecer padrdes gerais para estabelecer o

papel das escolhas e das responsabilidades a elas inerentes.

Segundo Ferraz (2007), neste ponto Dworkin vai além de Rawls, que de
maneira abstrata institui o principio da diferenca, segundo o qual as desigualdades sé
devem ser toleradas se, com 6nus aos mais favorecidos, for revertida aos menos
favorecidos, sem creditar maior importancia a possibilidade dos mais favorecidos
chegaram a tal posi¢cdo em razéo de suas escolhas e, menos ainda, a saber se 0s menos
favorecidos assim se encontram por razBGes circunstanciais ou por consequéncia de
escolhas voluntarias malsucedidas. (FERRAZ, 2007)

Dworkin (2005) associa ao leildo hipotético as suas ideias sobre sorte e
seguro. Primeiramente, apresenta dois tipos de sorte: sorte bruta, relacionada a resultados
que ndo decorrem de apostas ou riscos deliberados, e sorte por opcéo, para hipoteses de
riscos aceitos e calculados. Haveria ma sorte por opcao, por exemplo, para alguém que
na condigdo de fumante inveterado viesse a adquirir cancer no pulmé&o, doutro modo, a
ma sorte seria bruta se a mesma doenca acometesse alguém que jamais fez uso de

cigarros.

Né&o afetaria, entretanto, o ideal de igualdade de recursos se o resultado
alcancado entre apostadores e ndo apostadores fosse diverso. Assim, por exemplo, um
participante do leildo que investe seu tempo, recursos e habilidades no plantio de
determinada cultura mais complexa e arriscada, que dependa de perfeitas condicdes de
tempo, clima e adaptacgéo ao solo, mas, todavia, de maior valor de mercado e com maior
potencial lucrativo, ndo deve ser cobicado por aquele que se absteve de realizar o mesmo

empenho ou decidiu por plantar cultura de menor risco e lucratividade.

O mesmo raciocinio pode ser utilizado em relacao a distintos apostadores.
O fato de um apostador ser bem-sucedido em seus investimentos, ndo da ensejo para que

ele tenha, para com o apostador que sofreu um revés, algum tipo de divida ou dever de
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compensacao, pois, todos os que decidem pela sorte por opgédo, devem entender o risco

do fracasso como algo inerente a propria aposta. (DWORKIN, 2005)

Neste contexto o seguro, contanto que disponivel, serviria como um elo
entre a sorte bruta e a por opg¢éo, pois, mesmo em casos de ma sorte bruta, tal como ocorre
em catastrofes naturais, realizar um seguro contra tais infortunios é uma opcéo. Desta
forma, ndo seria razoavel que aquele que tendo podido realizar um seguro e nao o fez, se
entenda prejudicado em relacdo aquele que, vitima da mesma fatalidade, tenha seus
prejuizos cobertos ou minorados em razdo de um seguro. A propdsito, quem faz um
seguro e ndo sofre o sinistro estaria, nesta dtica, em desvantagem em relacéo aquele que
também n&o sofreu sinistro e ndo despendeu nenhuma quantia com o seguro, em ambos
0s casos se tratam de riscos calculados (DWORKIN, 2005).

Existiriam situacBes de ma sorte bruta, todavia, que ndo poderiam ser
remediadas com seguros, como se da no caso das deficiéncias fisicas graves, sobretudo
as congénitas. Nestas hipoteses, eventuais compensacdes se justificariam como medidas
para restabelecer, no maior grau possivel, a igualdade inicial de recursos (DWORKIN,
2005).

A igualdade de recursos é a representacdo do pressuposto de igualdade de
Dworkin (2002, p. 351), que é a igualdade de consideracdo e respeito, como ja havia
manifestado em Levando os direitos a sério, ao tratar do direito “ao tratamento como um
igual”'’. Tal pressuposto foi reafirmado em A virtude soberana: “A igualdade de
consideracdo € a virtude soberana das comunidades politicas — sem ela o governo nédo
passa de tirania[...].” (DWORKIN, 2005, 1X)

A proposta de igualdade de Dworkin é especialmente interessante a
concepcao de cidadania social, primeiramente por reiterar as premissas Rawlsianas de
igualdade de respeito e consideracgdo, segundo por estar inserida num ambiente de livre

mercado, como mecanismo regulador de precos (cabe aqui lembrar que a cidadania social,

17 para Dworkin, o pressuposto da igualdade de consideragéo — com o qual concorda — pode ser extraido da
justica como equidade de Rawls, pondera, entretanto, que se deve falar em ser tradado como um igual
“tratment as equal”’, 0 que ndo implica, necessariamente, em igualdade de tratamento (Dworkin, 2002, p.
351).
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como elemento de ajustes as desigualdades proprias do capitalismo, se materializa num
contexto de livre mercado) e, ainda, por incrementar a ideia de escolhas e
responsabilidades, na qual o esfor¢o, mérito e mesmo a sorte assumem papel decisivo nos
resultados das escolhas pela vida que cada pessoa decide levar, sendo pressuposto,
entretanto, desta possibilidade de assumir responsabilidades, que os cidadaos tenham uma

igualdade inicial de recursos.

A igualdade de recursos, todavia, como o proprio Dworkin (2002) admite,
ignora dificuldades préaticas de viabilizacdo, além do qué, tem como pressuposto de
validade o fato de que as pessoas ingressem no mercado em igualdade de condigdes. Aqui
repetimos as mesmas dificuldades apresentadas em relagéo a ideia de equidade rawlsiana,
consistente na aplicacdo de uma teoria concebida para condicdes ideias de distribuicdo
inicial de recursos, a uma sociedade real e complexa, cujas desigualdades de oportunidade

e acessos sdo percebidas desde a infancia.

1.3.5 Amartya Sen e o desenvolvimento de capacidades

Somos cercados por situacdes de injusticas, as quais podemos testemunhar
em nossa vida diéria. Para Sen (2009), o que nos toca ndo é a constatacdo de nao vivermos
em um mundo completamente justo (algo que ndo se pode razoavelmente esperar), mas

gue estamos rodeados de injusticas remediaveis, as quais temos vontade de eliminar.

Para Amartya Sen (2009), as teorias de justi¢a desenvolvidas e estudadas
pela filosofia moral moderna pecam pela pretensdo de identificar uma sociedade
perfeitamente justa, ainda que as condi¢des para tanto ndo sejam factiveis, quando, a seu
ver, 0 ponto central de qualquer teoria de justica deve residir na busca de meios para
incrementar situacgOes de justica ou pela diminuicdo das situacdes de injustica.

Sen (2009) aponta, entdo, trés diferencas centrais entre sua teoria de justica

e as teorias de justica preeminentes na filosofia moral e politica contemporénea:

Primeiro, uma teoria da justica que possa servir como base da
argumentacdo racional no dominio préatico precisa incluir modos de
julgar como reduzir a injustica e promover a justica, em vez de
objetivar apenas a caracterizacdo das sociedades perfeitamente
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justas — exercicio que marca, de forma bastante dominante, muitas
teorias da justica na filosofia politica atual [...].

Segundo, embora muitas questdes comparativas de justica sejam
resolvidas com sucesso — por um acordo alcangado por meio de
argumentos fundamentados —, pode haver outras comparagdes nas
quais consideragfes conflitantes ndo estejam completamente
resolvidas. Sustento aqui que podem existir muitas razdes distintas
de justica, cada qual sobrevivendo ao exame critico, mas resultando
em conclusdes divergentes.

Terceiro, a presenca de uma injustica remediavel pode, em grande
medida, estar conectada a transgressfes de comportamento, e nao a
defeitos institucionais [..]. A justica esta fundamentalmente
conectada a0 modo como as pessoas vivem e ndo meramente a
natureza das instituicdes que as cercam. (p.12-13)

Sen (2009, aspas nossas) define sua teoria de justica como “centrada em
realizacdes”, da qual difere da perspectiva chamada de “institucionalismo
transcendental”, caracterizada por buscar identificar arranjos e combinagdes
institucionais que se mostrassem perfeitamente justos para uma sociedade. O objeto das

teorias transcendentais consiste, portanto, em identificar o justo e o injusto.

Uma teoria de justica centrada em realizagOes, por sua vez, serve-se de
uma base informacional e de andlises comparativas entre situac@es e sociedades reais,
para aferir progressos de justica, isto €, se ha um aumento de uma situacdo de justica ou
uma diminuicdo de um estado de injustica. Sen (2009) inclui como adeptos do

institucionalismo transcendental, dentre outros, John Ralws e Ronald Dworkin.

Sen (2009, p. 62) credita forte importancia ao uso razado como “uma fonte
robusta de esperanca e confianca em um mundo obscurecido por atos sombrios — passados
e presentes”, podendo estar envolvida com “a maneira correta de ver e tratar as outras
pessoas, outras culturas, outras reivindicacGes, e com a analise de diferentes fundamentos

para o respeito e a tolerancia”.

N&o obstante, Sen (2009) discorda daqueles que creem que 0 processo
racional podera eliminar todas as alternativas racionais a exce¢do de uma, definindo uma
Unica alterativa correta sobre o certo ou modo adequado de agir, ao que menciona Rawls

e seus principios de justica, que sups os principios que seriam alcangados entre pessoas
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livres de interesses, preconceitos e conhecimentos sobre a propria condi¢do econémica e

social.

E plenamente factivel para Sen (2009), portanto, que pessoas racionais e
bem-intencionadas cheguem a conclusdes divergentes e todas elas razoaveis, 0 que nao
diminui a importancia da racionalidade para a eliminacdo de préaticas desarrazoadas ou

fundadas em uma razéo tosca (como praticas racistas, sexistas, de classe, etc).

Sen (2010), atrela a ideia de desenvolvimento a liberdade substancial que
as pessoas possuem para desenvolver capacidades para levar as vidas que desejam,
alcancando a condicédo de sujeitos ativos de direitos. Nesse contexto, define capacidade

da seguinte forma:

A ‘capacidade’ [capability] de uma pessoa consiste nas
combinagdes alternativas de funcionamento cuja realizagdo é
factivel para ela. Portanto, a capacidade é um tipo de liberdade: a
liberdade substantiva de realizar combinacGes alternativas de
funcionamentos (ou, menos formalmente expresso, a liberdade para
ter estilos de vida diversos). (SEN, 2010, p. 105)

Os funcionamentos, por sua vez, refletiriam as varias coisas que uma
pessoa pode considerar valioso fazer ou ter, que poderiam variar dos mais elementares
como ser adequadamente nutrido ou prevenido de doencas evitaveis, a funcionamentos
mais complexos, como poder participar ativamente da vida em comunidade e ter respeito

préprio. (SEN 2010)

Para Sen (2010), ha uma estreita ligac&o entre a liberdade individual e o
desenvolvimento social. Sua concepcéo de justica centra-se no ser humano, enquanto o
desenvolvimento é tido como um “processo de expansdo das liberdades reais que as
pessoas desfrutam”, cuja avaliacdo deve ser feita verificando-se, primordialmente, se

houve aumento das liberdades das pessoas:

O desenvolvimento tem de estar relacionado sobretudo com a
melhora da vida que levamos e das liberdades que desfrutamos.
Expandir as liberdades que temos razdo para valorizar ndo s6 torna
nossa vida mais rica e mais desimpedida, mas também permite que
sejamos seres sociais mais completos, pondo em pratica nossas
voli¢les, interagindo com o mundo em que vivemos e
influenciando esse mundo. (SEN 2010, p.29)
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Um modo de aumentar a capacidade individual de realizar arranjos e
combinagBes necessarios para viver a vida que temos razfes para valorizar, consiste na
eliminacdo das privagdes das liberdades substantivas. Assim, uma concepcao de justica
que tenha por finalidade reduzir desigualdades, ndo deve buscar combater apenas a
pobreza de renda (apesar de se reconhecer a miséria e a fome decorrente da falta de
dinheiro sdo privacBes essenciais & liberdade humana), mas sobretudo a pobreza de
capacidades, que tem maior abrangéncia que a pobreza do primeiro tipo, incluindo outras

privacdes essenciais, na acepcao seniana. (SEN 2010)

Sen (2010) fornece uma teoria de justica ndo apenas adequada a concepgao
de cidadania social, como apropriada para verificacdo de eventuais progressos de justica,
ou, ao que nos interessa, de progressos de inclusdo, emancipacdo e participacdo social, a
partir da analise das politicas de distribuicdo de renda do governo federal segundo dados
e informagBes comparativas disponiveis e, ao mesmo tempo, da andlise de outras
potenciais privacoes de capacidades que inibem o desenvolvimento da liberdade para que

os individuos escolham a vida que desejam seguir.

Por este motivo, as concepgdes de liberdade e desenvolvimento de
Amartya Sen serdo recorrentes no decorrer deste trabalho, ocasido em que, se necessario

for, serdo melhor explicados alguns de seus conceitos.
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2. ASSISTENCIA SOCIAL COMO POLITICA DE EFETIVACAO DA
CIDADANIA SOCIAL

A abordagem da seguridade social na presente secédo serve a duas razoes
principais. Primeiramente ao fato de que, ao lado da educacao e outros direitos sociais, a
seguranca social representa uma ferramenta essencial da cidadania social, como visto na
primeira secdo. Em segundo lugar, constitui objetivo central desta pesquisa a anélise de
beneficios de transferéncia de renda, os quais estdo inseridos nas politicas publicas da

seguridade social brasileira, o que se pretende fazer no decorrer dessa secéo.

2.1 A cidadania social no Brasil — uma analise centrada na Seguridade social

Na secdo anterior foi explicado que para Marshall (1967), a cidadania
compreende trés elementos intrinsecos, harménicos e interdependentes: a) o elemento
civil, composto pelos direitos necessarios a liberdade individual, conquistados ao longo
do século XVIII; b) o elemento politico, com a conquista dos direitos politicos no século
XIX; c) e o elemento social, formado a partir do estabelecimento de direitos sociais ao
longo do século XX, em especial pela universalidade do acesso a educacdo formal, e pelo

fortalecimento da seguranga social.

Na perspectiva brasileira, mesmo se adotando a concepcao de Marshall, é
preciso ressalvar que a evolucao dos direitos de cidadania ndo seguiu a mesma cronologia,
seja quanto ao surgimento de seus trés elementos, seja quanto a sua consolidacdo, o que
parece até hoje estar em processo de efetivacio®®.

José Murilo Carvalho, ao tratar do longo caminho percorrido pela
cidadania no Brasil, aponta diferencas importantes da evolucdo da nossa cidadania em
relacdo ao desenvolvimento da cidadania na Inglaterra, em verdade, afirma que no Brasil

a cronologia e a logica da sequéncia descrita por Marshall foram invertidas:

18 A analise sobre cidadania feita por Marshall em “Cidadania, classe social e status”, teve por objeto de
andlise a Europa e, mais precisamente, a Inglaterra.



47

Aqui, primeiro vieram os direitos sociais, implantados em periodo de
supressdo dos direitos politicos e de reducdo dos direitos civis por um
ditador que se tornou popular. Depois vieram os direitos politicos, de
maneira também bizarra. A maior expansao do direito do voto deu-se
em outro periodo ditatorial, em que os 6rgdos de representacdo politica
foram transformados em peca decorativa do regime. Finalmente, ainda
hoje, muitos direitos civis, a base da sequéncia de Marshall, continuam
inacessiveis a maioria da populagdo. A piramide dos direitos foi
colocada de cabeca para baixo. (CARVALHO, 2002, p. 219-220)

Carvalho (2002), analisando a historicidade da cidadania brasileira desde
a proclamacdo da independéncia em 1822 aos primeiros quinze anos que seguiram a
redemocratizacdo, ressalta que a mesma ndo seguiu uma linha reta de avangos e
conquistas, mas sim um percurso de idas e vindas, marcados por progressos, retrocessos
e marcantes supressdes dos elementos que constituem a cidadania, que continuaria

ameacada em nossa recente democracia.

N&o ha davida, todavia, que a Constituicdo Federal de 1988 é um marco
para efetivacdo da cidadania, assim como da transicdo democratica e da
institucionalizacdo dos direitos humanos no Brasil, com intenso significado simbélico do

gue somos e desejamos ser enquanto sociedade. (PIOVESAN, 2013)

A Constituigdo (BRASIL, 1988) ampliou significativamente os direitos e
garantias fundamentais, neles incluidos os que versam sobre liberdades individuais;
garantiu e estendeu consideravelmente os direitos politicos, em especial o direito de
escolha dos representantes através do voto popular direto; além de expandir os direitos
sociais, inclusive os relativos a salde, previdéncia social e assisténcia social, que
conjuntamente integram a seguridade social, até entdo inexistente enquanto sistema de

protecao social constitucionalmente assegurado.

Por tais razdes, aliadas as de natureza metodoldgica pertinentes ao objeto
da presente pesquisa, tomamos a Constituicdo Federal de 1988 como ponto de partida

para analise da seguridade social.
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2.2 A ordem social e a seguridade social

Desde 1934, todas as Constituicdes brasileiras contiveram um capitulo
atinente a Ordem Econdémica e Social. A Constituicao Federal de 1988 dividiu em se¢des
distintas a Ordem Econdmica (Art. 170) e a Ordem Social (Art. 193).

A Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988, Art. 170), dispbe que:
A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa,
tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social
[...]”. Em relagdo a ordem social, estabeleceu o bem-estar e a justica social como seus

objetivos.

A concepcdo de Hayek (1985), a respeito da justica social como uma
miragem, incompativel com uma sociedade baseada no mercado livre, & duplamente
negada pela Constituicdo Federal de 1988, que néo apenas afirma a compatibilidade entre
a justica social e uma ordem econémica baseada na livre iniciativa, como estabelece que
ditames da justica social orientardo o sentido da dignidade humana, fixada como

finalidade da ordem econdmica.

Em verdade, em nossa histdria constitucional, a utilizacdo do termo justica
social ndo é uma novidade. Desde a Constituicdo de 1946, a expressdo vem sendo
utilizada em associa¢do a ordem econémica, primeiramente como principio orientador, e,
na Constituicdo de 1967 e na Emenda Constitucional n. 1, de 1969, como fim da ordem

econbmica.

Em relacdo a ordem social, a Constituicdo Federal de 1988 inova ao
apresenta-la separadamente em relacdo a ordem econémica. A divisdo em capitulos
distintos ndo tem o conddo de afastar uma da outra, mas, tdo somente, destacar principios

e objetivos peculiares de cada qual.

Além da disposigéo geral segundo a qual: “A ordem social tem como base
0 primado do trabalho, e como objetivo 0 bem-estar ¢ a justica sociais” (BRASIL, 1988,
Art. 193), a Constituicdo de 1988 divide Ordem Social nos seguintes capitulos: Il -
Seguridade social (Arts. 194 a 203); I1l — Educacéo, cultura e desporto (Art. 205 a 217);
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IV — Ciéncia, tecnologia e inovagéo (Art. 218 a 219-B); V — Comunicacao Social (Art.
220 a 224); V1 — Meio ambiente (art. 225); VIl — Familia, crianca, adolescente, jovem e
idoso (Art. 226 a 230); e, VIII — Indios (Art. 231 a 232).

Os diferentes capitulos que compdem a ordem social ndo sdo estanques,
ao contrario, se complementam e se reforcam mutuamente, como diretrizes a serem
observadas pelo Estado e sociedade para atingir os objetivos informados na disposigéo

geral da ordem social.

Doravante, focaremos nossas atenc¢des na seguridade social, especialmente
nos beneficios de distribuicdo de renda que fazem parte dos programas de assisténcia
social, um dos tripés que sustentam o sistema da seguridade brasileira. Sem prejuizo dessa
analise focalizada, ndo se deixard de analisar outros direitos sociais essenciais para
concretizacdo da cidadania social, mais notadamente a educacdo, o que faremos na

terceira secéo.

2.3 Seguridade social de inspiracdo Beveridgeana

A Constituigdo ( BRASIL, 1988) trata da seguridade social em seu art.
194, como um “[...] conjunto integrado de agdes de iniciativa dos Poderes Publicos e da
sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a salde, a previdéncia e a

assisténcia social”.

O termo seguridade, todavia, ndo é de uso comum na lingua portuguesa e
talvez ndo sirva para representar claramente o sentido da locucdo inglesa que lhe deu
origem: social security. A substituicdo do termo Seguranca Social — que, certamente, seria
uma expressdo mais apropriada - por seguridade, segundo Simdes, deveu-se a uma
aproximacdo, a seu ver indevida, da locucdo em espanhol: seguridad social, que também

em lingua espanhola expressa a ideia de seguranca social. (SIMOES, 1967)

O que importa é que a seguridade social esta atrelada a concepcéo de
protecdo social, um sistema de seguranca social em relacdo as areas da saude, assisténcia

social e previdéncia social. Daqui por diante, para guardar consonancia a terminologia
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adotada pela Constituicdo Federal de 1988, adotaremos a expressdo seguridade social,

sempre que nos referirmos ao sistema de protecédo social brasileiro.

O sistema de seguridade social brasileiro tem forte inspiracdo nas ideias
constantes do relatério denominado “O Plano Beveridge - Relatdrio sobre o seguro social
e servicos afins", assinado Sir William H. Beveridge, a quem coube apresentar o relatorio
ao Parlamento Britanico em novembro de 1942. (BEVERIDGE, 1943)

Ao contrario do que possa parecer, e como bem consta no proprio relatério,
as conclusdes constantes do plano Beveridge (1943), ndo séo frutos de um esforgo
individual, ao contrario, decorrem de um trabalho composto por uma Comissdo
Interministerial, criada para tratar do seguro social e servicos afins, analisando as
protecdes existentes na Grd-Bretanha e avaliando a possibilidade de incluir outras

medidas de seguranca social.

Faziam parte da comissdo membros do ministério da fazenda, do trabalho
e servico nacional, da salde, do secretariado da reconstrucdo, da Junta de assisténcia,
dentre outros. Além da representacdo por meio de membros do governo britanico, a
comissao também recebia e debatia as contribuicdes enviadas por representantes sociais

de organizac0es e institutos ndo governamentais. (BEVERIDGE, 1943)

O Plano Beveridge (1943), era um plano de seguranca social (social

security), conceituado como:

A garantia de um rendimento, que substitua os salarios, quando se
interromperem estes pelo desemprego, por doenca ou acidente, que
assegure a aposentadoria na velhice, que socorra os que perderem o
sustento em virtude da morte de outrem e que atenda a certas despesas
extraordinarias, tais como as decorrentes do nascimento, da morte e do
casamento. Antes de tudo, a seguranca social significa a seguranca de
um rendimento minimo; mas esse rendimento deve vir associado a
providéncias capazes de fazer cessar, tdo cedo quanto possivel, a
interrupgdo dos salarios. (BEVERIDGE, 1942, p. 189)

O relatdrio de Beveridge era significantemente mais amplo que outros
modelos de protecédo social ja disseminados na Europa, sobretudo em relagdo ao modelo

de Bismarck, que no final do século XIX, a partir de 1883, instituiu leis que estabeleciam
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seguros sociais, como forma de prote¢éo aos trabalhadores empregados, com previsédo de
afastamento remunerado, custeados por fundos mantidos por contribui¢cdes compulsérias

dos trabalhadores e empregadores®®.

O relatorio propunha uma revolugdo na seguranca social britanica, que
pudesse ser estendida para paises aliados. Um sistema produzido em tempos de guerra,
para os tempos de paz: “Um momento revoluciondrio, na histéria do mundo, ¢ uma época

para revolucdes — ndo para remendos”. (BEVERIDGE, 1943, p. 11)

Para Beveridge, a limitacdo do seguro compulsério as pessoas vinculadas
por um contrato de trabalho e submetidas a uma remuneracdo quando empregadas em
servicos industriais era uma séria lacuna. O relatdério de Beveridge incorpora a ideia de
outros sistemas de seguridade social ja existentes de conceder proteces minimas as
pessoas em situacdo de desemprego, como o sistema americano de 1935 (The social
security act), desenvolvido pelo Presidente Roosevelt com base na politica do New Deal
e na filosofia do Estado do Bem-Estar Social (Welfare State), apds o colapso econdmico
de 1929, porém, com uma sistematica propria. (TSUTIYA, 2010)

O Plano Beveridge apresenta trés proposicdes gerais: a) protecdo a
infancia, mediante subsidios as que tivessem até 15 anos, ou, se em tempo de educacao
até os 16; b) servicos racionais de saude e reabilitacdo, para prevenir e restabelecer a
capacidade de trabalho, utilizaveis por todos os membros da comunidade, independente
de contribuigdes; c) conservacdo do emprego, com prevenc¢édo de desemprego em massa.
(BEVERIDGE, 1943)

19 O modelo de seguros sociais de Otto Von Bismarck, é considerado o marco inicial da previdéncia social
no mundo, tendo surgido como forma de arrefecer as demandas das classes trabalhadoras, em geral
desprotegidas de infortlnios e submetidas a excessivas jornadas de trabalho, como tipicamente ocorria nas
novas relagdes advindas com a revolucdo industrial. Para Pedro Voltes Bou (p.247), as reformas
bismarckianas atendiam aos interesses da corrente ideoldgica denominada “socialismo de catedra”, que
ganhava forca na Alemanha, com protestos por uma revisdo da economia e pela intervencdo estatal na
protecdo dos obreiros. Segundo Armando de Oliveira Assis, Bismarck fez das medidas protetivas um trunfo
politico, na medida em que facilitavam a promoc&o da unidade do império Aleméo, com a unido da classe
operaria em torno do governo central. Juridicamente, as medidas foram facilitadas, tendo em vista que na
jurisprudéncia alema ja predominava a teria do risco profissional, que transferia ao empregador o 6nus de
comprovar gue a culpa pelo acidente do trabalho era do empregado (ASSIS, 1963). Sobre as formas de
custeio dos seguros sociais criados por Bismarck, (COSTA, 2012).
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As proposicdes do relatorio estariam apoiadas em trés métodos distintos.
O primeiro, e mais importante, o seguro social, mantido por contribuicdes compulsorias
do segurado, que garantiriam o rendimento e auxilios basicos. O seguro social, contudo,
ndo poderia ser 0 Unico instrumento de garantia de rendimentos, razéo pela qual havia de
ser complementado por outros dois métodos: seguro voluntario e assisténcia nacional.
(BEVERIDGE, 1943)

A assisténcia nacional consistia na concessdo de auxilios em dinheiro,
condicionadas as necessidades comprovadas pelos requerentes, independente de prévias
contribuigdes. A assisténcia nacional era uma forma complementar de protecdo, em
relacdo ao seguro social, por abranger pessoas ndo cobertas por este. (BEVERIDGE,
1943)

Ressalva-se, contudo, que a assisténcia deve atender as necessidades
adequadas ao nivel de subsisténcia, por meio de pagamentos com valores inferiores aos
garantidos pelo seguro social, vez que “os beneficiados devem ver na assisténcia algo
menos desejavel do que o auxilio do seguro, pois, se assim ndo for, nada lucrardo os
segurados com suas contribui¢des”. (BEVERIDGE, 1943) Era possivel exigir, ainda,
algumas condicbes de comportamento que parecessem adequadas para 0

restabelecimento da capacidade produtiva.

A ideia de seguranca social Beveridgeana esta associada a garantia de
minimos sociais ao nivel de subsisténcia e necessidades primarias, bem como a cobertura
contra riscos gerais, sem compromisso com a manutencdo de padrdes de vida. A partir
deste minimo, atribui aos individuos a responsabilidade pela melhoria das condi¢6es de
vida, cabendo ao Estado evitar o desestimulo as contribui¢cdes, ou estimular que as
pessoas busquem melhor padrdo de vida, o que se faz mediante o estabelecimento de
seguros voluntarios. (BEVERIDGE, 1943)

Assim, o seguro voluntario teria a finalidade de ultrapassar o nivel de
subsisténcia na cobertura dos riscos gerais, adicionando outros auxilios aos compulsorios,
além de atender riscos e necessidades que, embora bastante comuns, ndo chegam a ser

uniformes o bastante para merecer protecédo do seguro social. (BEVERIDGE, 1943)
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Em relacdo a salde, o Plano Beveridge estabelece como dever do estado,
promover um sistema ao alcance de todos os cidadaos, independente de contribuicdes,
diretamente orientado para prevencdo de doencas, cura dos doentes e reabilitacdo dos
acidentados, assegurando-se, para tanto, o tratamento meédico que fosse preciso. Em
termos gerenciais, contudo, sugeria que a organizacdo do servico de saude e reabilitacdo
ficasse a cargo do Ministério da Saude, desvinculado, neste aspecto, no Ministério da
Segurancga Social. (BEVERIDGE, 1943)

A seguranca social proposta por Beveridge (1943), tinha uma forte
preocupacdo com o combate a miséria. Em pleno curso da 22 Grande Guerra, 0s
elaboradores do plano buscavam uma solucdo imediata e praticavel para o cenario de
extrema pobreza no qual se encontrariam muitos cidaddos no periodo de pos-guerra. O
objetivo do plano consistia em abolir a miséria, permitindo que todo cidadao, desejoso de
trabalhar, segundo suas capacidades tenha, em qualquer tempo, renda suficiente para
custear as proprias responsabilidades. (BEVERIDGE, 1943)

Para tanto, o plano firmou como uma premissa necessaria a consecucédo de
tal finalidade, que as decisdes relativas a natureza do plano e a organizagdo do seguro
social fossem tomadas durante a guerra, propiciando a implementacdo das medidas
pertinentes logo apos o fim da segunda guerra mundial, como de fato ocorreu na Inglaterra
em 1946. Para Marshall, este foi uma das razdes que explica o sucesso do Relatério de
Beveridge:

A solidariedade cresceu, sem uma solucéo de continuidade, durante a
guerra e 0s primeiros anos de paz. O relatério de Beveridge foi um
sucesso porque ofereceu, enquanto a guerra continuava, 0s motivos
pelos quais a nagdo estava em luta. Os objetivos de guerra britanicos
eram expressos em termos de justica social. (MARSHALL , 1967,
p.200)

As bases da ideologia beveridgeana foram incorporadas a Declaragdo
Universal dos Direitos Humanos, em 1948, que em seu art. XXV, itens 1 e 2 dispdem:

Artigo XXV

1. Todo ser humano tem direito a um padréo de vida capaz de assegurar-
Ihe, e a sua familia, satide e bem-estar, inclusive alimentacdo, vestuario,
habitacdo, cuidados médicos e 0s servigos sociais indispensaveis, e
direito & seguranca em caso de desemprego, doenca, invalidez, viuvez,
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velhice ou outros casos de perda dos meios de subsisténcia em
circunstancias fora de seu controle.

2. A maternidade e a infancia tém direito a cuidados e assisténcia
especiais. Todas as criancas, nascidas dentro ou fora do matriménio
gozardo da mesma protecéo social. (ORGANIZACAO...1948)

Apenas 40 anos depois da declaracdo universal dos direitos do homem, a
seguridade social é constitucionalmente estabelecida pela Carta de 1988, com notavel

inspiracéo Beveridgeana.

A salde, tal como proposta no Plano Beveridge, é consagrada como direito
de todos e dever do Estado, a quem cabe prestar atendimentos relacionados a satde de
modo universal e igualitario, independente de contribuicdes. Pode-se dizer, até, que a
salde no Brasil chega a ter um carater universal mais amplo que o relatério de Beveridge,
uma vez que neste havia a referéncia de direito a satide "a todos os cidad&os"?°, limitacio
ndo prevista na nossa Constituicdo Federal, cujos servigcos devem ser prestados a todos 0s

que estejam no territorio nacional, ainda que n&o tenham cidadania brasileira?.,

A Constituicdo de 1988 inovou consideravelmente ao ampliar a
universalidade de servicos de saude a todas as pessoas independente de contribuicéo,
rompendo o regime anterior, que restringia 0 acesso aos servigos gerais de salde aos
contribuintes da previdéncia social, administrado pelo Instituto Nacional de Assisténcia
Médica da Previdéncia Social — INAMPS, restando aos demais cidaddos o atendimento

em servicos filantropicos de saude ou por meios particulares. (COUTINHO, 2012)

Em relacdo a previdéncia social, entretanto, observa-se que o Regime
Geral de Previdéncia Social, tem forte marca do seguro social Bismarckiano. Trata-se,
ainda, de um regime de carater contributivo e filiacdo obrigatdéria (aos que exercem
atividade remunerada), que garante cobertura contra determinadas contingéncias sociais,
exclusivamente aos segurados do regime, ou, ocasionalmente, aos dependentes destes,

em caso de morte ou reclusio??.

20 Grifo nosso.

21 Dispde o Art. 196 da Constituicdo Federal: A sadde é direito de todos e dever do Estado, garantido
mediante politicas sociais e econdmicas que visem a reducdo do risco de doenga e de outros agravos e ao
acesso universal e igualitario as acles e servicos para sua promocéo, protecdo e recuperagdo. (BRASIL,
1988).

22 Dispde o art. 201 da Constituicdo Federal: Art. 201. A previdéncia social sera organizada sob a forma de
regime geral, de carater contributivo e de filiagdo obrigatéria, observados critérios que preservem o
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N&o obstante mantenha-se como um sistema restrito aos trabalhadores, a
Constituicdo Federal de 1988 representa um significativo avanco em relacdo a
previdéncia social, ao garantir que qualquer beneficio que substitua a remuneracao nao
tenha valor inferior ao salario-minimo (Art. 201, § 2°), bem como ao conferir um
tratamento como um igual entre trabalhadores rurais e urbanos e entre homens e mulheres,

superando fortes diferenciacdes até entdo existentes.

Em termos de custeio, ndo obstante receba provisdes da receita da
seguridade social e da participacdo da Unido quando houver insuficiéncia financeira das
contribuigdes especificas?*, o regime tem a pretenséo de ser sustentavel do ponto de vista
financeiro e atuarial a partir das contribuices dos segurados e dos contratantes de seus
servigos, cujo montante arrecadado é vertido para um fundo especifico, destinado a

manutenc¢do do regime previdenciario, nos moldes dos seguros bismarckianos.

E equivocado, porém, afirmar que a previdéncia social brasileira esteja em
dissonancia com o pensamento beveridgeano, eis que o Plano Beveridge ndo propunha
uma ruptura com a ideia de seguro social compulsério, ao contrario, tinha neste 0 método
mais importante da seguranca social, a ser complementado por seguros voluntérios e
assisténcia nacional. (BEVERIDGE, 1943)

A ideia de contribuicdes e seguros voluntérios do Relatério de Beveridge,
em alguma medida, pode ser associado a Previdéncia Social. Primeiramente, na peculiar

figura do segurado facultativo, entendido como aquele que, sem exercer atividade

equilibrio financeiro e atuarial, e atenderd, nos termos da lei, a: | - cobertura dos eventos de doenca,
invalidez, morte e idade avangada; |l - protecdo a maternidade, especialmente a gestante; 111 - protecdo
ao trabalhador em situagdo de desemprego involuntério; IV - salério-familia e auxilio-reclusdo para os
dependentes dos segurados de baixa renda; V - pensdo por morte do segurado, homem ou mulher, ao
cdnjuge ou companheiro e dependentes, observado o disposto no § 2°. (BRASIL, 1948)

23 Utilizamos a expressdo tratamento como um igual, nos valendo do sentido empregado por Dworkin (as
an equal). Segundo Dworkin, o tratamento como um igual ndo implica, necessariamente, em igualdade de
tratamento, vez que se admitem discriminacdes compensatdrias, para se atingir a igualdade material. A
Constituicdo, por exemplo, prevé idade reduzida para aposentadoria por idade dos trabalhadores rurais, em
relacéo aos trabalhadores urbanos, bem como para as mulheres em relagdo aos homens (DWORKIN, 2002).
24 Art. 16 da Lei 8.212: A contribuicdo da Unido é constituida de recursos adicionais do Orgamento Fiscal,
fixados obrigatoriamente na lei orcamentaria anual. Paragrafo Unico. A Unido é responsavel pela cobertura
de eventuais insuficiéncias financeiras da Seguridade Social, quando decorrentes do pagamento de
beneficios de prestagdo continuada da Previdéncia Social, na forma da Lei Orcamentaria Anual (BRASIL,
1991).
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remunerada, pode ser segurado do Regime Geral de Previdéncia Social e gozar das

protecBes pertinentes, caso assim o deseje?°.

Do mesmo modo, ha alguma similitude entre os seguros voluntarios e o
regime de previdéncia privada brasileiro, que tem carater complementar ao regime geral
de previdéncia social, do qual é autbnomo?®. A previdéncia privada complementar, de
intervencdo estatal claramente diminuida em relagdo a previdéncia social, € importante
para ressaltar a concepcao do seguro social obrigatorio como instrumento garantidor de
renda adequada a subsisténcia, nao, porém, como método para manutencéo de padrdo de

vida.

Em outros termos, aos que tiverem interesse de no futuro receber além do
que pode garantir o seguro social - cujos pagamentos e contribuicdes tém limites minimos
e maximos - deve optar por outros meios, seja a previdéncia privada, sejam investimentos
que lhes paregcam oportunos, fortalecendo a premissa de liberdade de escolha e

responsabilidades individuais, também enaltecidas por Beveridge.

Na subsecdo seguinte, trataremos o ambito de protecdo da assisténcia

social, considerando ser o foco central da presente pesquisa.

2.4 Assisténcia social no Brasil - da filantropia e clientelismo a institucionalizacéo
como politica da seguridade social

A ideia de “assisténcia” no Brasil sempre esteve associada a uma
concepcao de amparo as pessoas necessitadas. De inicio era exercida por meio de auxilios
topicos, de natureza filantropica, mantidos por particulares, que, de maneira individual
ou organizados em associagOes, praticavam acdes de caridades. (MESTRINER, 2008,

aspas nossas)

% Ver Art. 201, § 5° da Constituigdo Federal (BRASIL, 1988) e Art. 13 da Lei 8.213 (BRASIL, 1991)

% Assim dispde o art. 202 da CF: O regime de previdéncia privada, de carater complementar e organizado
de forma autbnoma em relacdo ao regime geral de previdéncia social, serd facultativo, baseado na
constituicdo de reservas que garantam o beneficio contratado, e regulado por lei complementar. (BRASIL,
1988)
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Entre nos, a participacdo do Estado remonta a década de 30, quando em
1938 foi criado o Conselho Nacional de Servigco Social (CNSS), composto por membros
ilustres da elite cultural e filantrépica, com a finalidade de avaliar as organizagdes sociais
que teriam mérito para receber do Estado auxilio ou subvencdes para desenvolver suas
acodes sociais. (MESTRINER, 2008)

No inicio da década de 40, foi criada, por iniciativa da entdo primeira dama
Darcy Vargas, a Legido Brasileira de Assisténcia - LBA. Composta por “senhoras da
sociedade”, a LBA tinha a missdo de amparar as familias dos soldados enviados a 22
Guerra Mundial (MESTRINER, 2008, aspas nossas).. No mesmo ano de sua instituicéo,
em 1942, a LBA, por meio do Decreto-Lei n® 4.830, passou a ser reconhecida como 6rgéo
de cooperagdo com o Estado, no tocante aos servicos de assisténcia social, passando a
receber subsidios deste. Na década de 60, a LBA se converteria em fundacgéo publica e

incorporaria novas funcdes assistenciais?’, mantida, entretanto, sua feico filantropica.

Até a Constituicdo de 1988, conservou-se a assisténcia as pessoas
desamparadas de modo ndo uniforme, pouco institucionalizada e com forte viés
clientelista, justificados como atos de benemeréncia, com finalidades politicas nem
sempre transparentes. As indicacdes politicas para ocupar cargos nos conselhos ligados
aos servigos de assisténcia sociais, bem como as escolhas dos servicos a serem prestados,
em geral por entidades sem fins lucrativos ou religiosas, mediante subsidios do Estado,
se davam de modo obscuro. (MESTRINER, 2008)

Para Mestriner:

Longe, portanto, de assumir o formato de politica social, a assisténcia
social desenrolou-se ao longo de décadas, como doacdo de auxilios,
revestida pela forma de tutela, de benesse de favor, sem superar o
carater de pratica circunstancial, secundaria e imediatista que, no fim,
mais reproduz a pobreza e a desigualdade social na sociedade brasileira

[..]. (p.16).

Sob este angulo, pode-se dizer que a assisténcia social se desenvolveu
mediada por organizacGes sem fins lucrativos ou por voluntéarios, num
obscuro campo de publicizacdo do privado, sem delinear claramente o
que nesse campo era publico ou privado [...]. (p.17)

27 \/er Decreto-Lei n° 593/69, (BRASIL, 1969).
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Desta forma, o Estado fez com que a assisténcia social transitasse
sempre no campo da solidariedade, filantropia e benemeréncia,
principios que nem sempre representam direitos sociais, mas apenas
benevoléncia paliativa. (p. 21)

Coube a Constituicdo Federal institucionalizar a Assisténcia Social como
um direito social, componente do sistema da seguridade social, a ser garantido mediante

um conjunto integrado de ac6es de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade.

A Lei 8.742/93 (Art. 1°), denominada Lei Organica de Assisténcia Social
(LOAS), consubstanciou o carater institucional da assisténcia social, dando robustez a
sua condicdo de direito social, dever do Estado e politica de seguridade social. (BRASIL,
1993)

Em que pese a marcante distingdo de tratamento conferido a assisténcia
social a partir da Constituicdo Federal, nota-se que a mesma continuou a ser destinada
aos “necessitados” ou “desamparados”. A superacdo da fei¢do filantropica da assisténcia
social, decorrente de altruismos ou benevoléncias, depende da correta interpretacdo do
que venham a ser pessoas desamparadas ou necessitadas e, em especial, dos tipos de
necessidades que se busca superar, em consonancia com a Constituicdo Federal e com

uma concepcdo de justica social centrada no desenvolvimento humano.

2.5 Assistidos como sujeitos de direitos

A assisténcia social consiste no desenvolvimento de politicas sociais,
tendentes ao provimento de minimos sociais e a integracdo do individuo em sociedade,
como cidaddo dotado de autodeterminacdo. Para atender essas finalidades, a assisténcia

social é prestada em forma de servicos, beneficios, programas ou projetos assistenciais?®.

A terminologia empregada (beneficio/beneficiario), associada a uma ideia
pejorativa de assistencialismo, leva a distor¢cdes quanto aos destinatérios da assisténcia
social, vistos, por vezes, como detentores de benesses estatais ou pessoas indevidamente

beneficiadas por altruismo ou caridade realizada com dinheiro publico.

28 \er Capitulo I e IV da LOAS. (BRASIL, 1993).



59

Como premissa para visao institucionalizada da Assisténcia Social como
direito social, € preciso estabelecer que os assistidos sdo sujeitos de direitos e nédo

agraciados por voluntarismo estatal.

Para Vieira (2008, aspas nossas) a condigdo de “sujeito de direitos” ¢ um
status préprio da cidadania em sistemas de Estado de Direito, que se baseiam em relagdes
de reciprocidade de direitos e deveres entre os cidaddos. Pondera, contudo, que relagdes
de desigualdade econdmica e social em niveis extremos e duradouros, geram a erosdo da
integridade do Estado de Direito, na medida em que se cria uma sociedade hierarquizada,
onde os individuos de nivel inferior ndo conseguem atingir um patamar real de completa
cidadania e ndo sdo totalmente reconhecidos como detentores de direitos, apesar de o

serem do ponto de vista meramente formal, segundo a lei.

Ainda segundo o Vieira (2008), a exclusédo decorrente da desigualdade
social e econdmica extrema, embora conhecida pela sociedade e agentes do Estado, ndo
é capaz de gerar acOes efetivas para sua superacao, fazendo com que 0s que se encontram

submetidos a pobreza extrema vivenciem uma situacdo de “invisibilidade”:

Invisibilidade significa aqui que o sofrimento humano de certos
segmentos da sociedade ndo causa uma reacao moral ou politica por
parte dos mais privilegiados e ndo desperta uma reacdo adequada por
parte dos agentes publicos. A perda de vidas humanas ou a ofensa a
dignidade dos economicamente menos favorecidos, embora relatada e
amplamente conhecida, é invisivel no sentido de que ndo resulta em
uma reagdo politica e juridica que gere uma mudanca social. (p. 196)

Para Ximenes (2014, aspas no original), num Estado de Direito em que se
reconhece o direito dos cidaddos reciprocamente serem tratados como iguais, é essencial
efetivar o reconhecimento juridico e social das “pessoas invisiveis” como ‘“sujeitos de
direitos”, numa perspectiva de cidadania inclusiva, e ndo como detentores de benesses ou

dadivas estatais, neste sentido:

A questdo que persiste é compreender e conscientizar os atores do
campo politico, juridico e social que a politica de direitos atende
‘syjeitos de direitos’ que nao estdo sendo ‘beneficiados’ pelo Estado,
mas detém a capacidade de exercicio destes direitos na ordem
democratica, em uma perspectiva de cidadania inclusiva de individuos
até recentemente invisiveis. (p. 99).
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Nesta perspectiva, a assisténcia social tem finalidade que nédo se confunde
com préatica de caridade ou com auxilio aos necessitados. Firmada a premissa dos
destinatérios da assisténcia social como sujeitos de direitos e ndo de benesses — embora
os termos usualmente empregados findem por fomentar tal distor¢édo — passaremos, na
subsecdo a seguir, a examinar o papel das expressdes “desamparados” e “necessitados”

como condicionantes ao acesso aos servicos e beneficios da assisténcia social.

2.6 Assisténcia aos desamparados ou necessitados — centralidade na insuficiéncia
de renda

Ao elencar em seu art. 6%, em rol ndo exaustivo, os direitos sociais, a
Constituicdo Federal de 1988 reconheceu a "assisténcia aos desamparados™ como tal. A
Assisténcia Social, por sua vez, conforme o art. 203 da Constituicdo, sera prestada "a

quem dela necessitar, independente de contribui¢ao”. (BRASIL, 1988a)

O desamparo ou necessidade, portanto, € uma condicdo limitadora de
acesso aos servicos e beneficios assistenciais, sendo, também, a nota caracterizadora da
assisténcia social. Os beneficios serdo universais a todos que se encontrem na situagéo de
desamparo ou necessidade, conforme critérios estabelecidos pela norma que discipline o

direito envolvido.

Embora seja uma condicdo de acesso a assisténcia social, a [superacdo da]
necessidade ou desamparo ndo é o fim Gltimo da assisténcia social, ndo ao menos do

ponto de vista normativo e institucional.

Os objetivos da Assisténcia Social, conforme o Art. 203 da Constituicao,
sdo de: protecdo (a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice); amparo
(as criancas e adolescentes carentes); integracdo (a0 mercado de trabalho e a vida
comunitaria), habilitacdo e reabilitacdo (de pessoas com deficiéncia); além da garantia de
um salario-minimo a pessoa com deficiéncia e ao idoso (que ndo possuam meios para

prover & propria manutenco ou té-la provida por sua familia)?°.

2 CF, Art. 203. A assisténcia social serd prestada a quem dela necessitar, independentemente de
contribuicdo a seguridade social, e tem por objetivos: | - a protecao a familia, a maternidade, a infancia, a
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A Lei 8.742/93 (BRASIL,1993), denominada Lei Organica da Assisténcia
Social (LOAS), ampliou os objetivos da assisténcia social, dividindo-os em protegédo
social, que visa a garantia da vida, a reducdo de danos e a prevencao de riscos, ao que
incluiu os objetivos expressos no Art. 203 da Constituicdo, em especial, sem prejuizo de
outros. Além da protecdo social, sdo considerados objetivos da assisténcia social a
vigilancia socioassistencial, e a garantia de pleno acesso aos direitos no conjunto das

provisdes assistenciais®,

A LOAS apresenta, ainda, a assisténcia social como um direito do cidadao
e dever do Estado, definindo-a como: “[...] Politica de Seguridade Social ndo contributiva,
que prové os minimos sociais, realizada através de um conjunto integrado de acdes de

iniciativa publica e da sociedade, para garantir o atendimento as necessidades basicas”

(BRASIL, 1993)3L,

Reforca-se, assim, a assisténcia social como um direito do cidadao,
destinado a garantir protecdo e integracdo em sociedade, por meio de provimentos de
minimos sociais aqueles que, sem a intervencdo assistencial do estado, estariam
impedidos de exercer a cidadania participativa, como membro integrante do corpo social.
Trata-se da efetivagdo dos direitos ndo porque sdo ‘“necessidades”, mas porque sdo

“direitos”. (XIMENES, 2014)

adolescéncia e a velhice; 1l - 0 amparo as criangas e adolescentes carentes; Il - a promog¢éo da integracdo
ao mercado de trabalho; IV - a habilitacéo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a promogéo
de sua integracdo 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 prépria manutencdo ou
de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a lei. (BRASIL, 1988a)

30 LOAS, Art. 2°. A assisténcia social tem por objetivos: | - a prote¢do social, que visa a garantia da vida,
a reducdo de danos e a prevencdo da incidéncia de riscos, especialmente: a) a protecdo a familia, a
maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice; b) 0 amparo as criangas e aos adolescentes carentes; c)
a promocdo da integracdo ao mercado de trabalho; d) a habilitacdo e reabilitacdo das pessoas com
deficiéncia e a promocdo de sua integracdo a vida comunitaria; e €) a garantia de 1 (um) salario-minimo
de beneficio mensal a pessoa com deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a
prépria manutengdo ou de té-la provida por sua familia; 1l - a vigilancia socioassistencial, que visa a
analisar territorialmente a capacidade protetiva das familias e nela a ocorréncia de vulnerabilidades, de
ameagcas, de vitimizacgdes e danos; I11 - a defesa de direitos, que visa a garantir o pleno acesso aos direitos
no conjunto das provisdes socioassistenciais.

31ver Art. 1°.
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A necessidade ou desamparo, por sua vez, é situacao fatica ou juridica, por
meio da qual se reconhece, nos termos especificados pela norma de regéncia, 0s que se
encontram em situagéo de risco ou vulnerabilidade sdo identificados, justificando-se, com

iss0, a intervencao estatal por meio de acdes assistenciais.

A definicdo dos que s@o necessitados ou desamparados compete, a0 menos
em primeira ordem, aos legisladores ou gestores dos programas assistenciais®2. Esta
selecdo se faz necessaria diante da finitude de recursos e € amparada no principio da
seletividade e distributividade na prestacao dos beneficios e servicos, que dentre outros,

rege a seguridade social®3.

O principio da seletividade deve ser analisado com cautela, e ndo justifica
distribuicbes arbitrarias, desarrazoadas ou que mitiguem a nogdo de provimento de
minimos sociais ou dignidade da pessoa humana, sobretudo num sistema de protecdo no
qual o ideal de universalidade de cobertura e do atendimento das ac¢des da seguridade

social, também foi estabelecido como principio (CORREIA , 2013).

A necessidade ou o desamparo, como identificacdo de uma situacéo de
risco ou vulnerabilidade social, pode ser aferida por meio de critérios variados, a depender
da finalidade assistencial envolvida. Ndo obstante, o que se observa, é a utilizacdo
predominante da renda ou condi¢do econdmica como critério de definicdo das pessoas ou
familias necessitadas, sobretudo no que se refere aos programas de distribuicao direta de
renda, como o Programa Bolsa Familia (PBF) e os beneficios de prestacdo continuada da
LOAS.

Ao estabelecer critérios econdmicos para o recebimento dos beneficios de
transferéncia de dinheiro, condicionados a outras contingéncias ou ndo, nota-se a

centralidade da insuficiéncia de renda como condicdo de acesso a assisténcia social.

32 Em que pese o principio da seletividade e distributividade seja dirigido aos legisladores e gestores das
politicas publicas da seguridade social, tem se observado uma crescente atuacdo judicial na tomada de
decisbes de politicas da seguridade social, inclusive na alteracdo de critérios legais de miserabilidade
econdmica para fins de recebimento de beneficios assistenciais da LOAS (STF - RE 567.985/MT e Rcl
4.374/PE), e definicdo de rendimentos que ndo poderiam ser computados para afericdo da renda per
capita familiar destes beneficios (STF — RE 580.963/PR). (BRASIL, 2013a, 2013b,2013c)

33 Ver Art. 194, paragrafo Unico, | a VII. (BRASIL, 1988a)
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Em que pese, como vimos, a assisténcia social, em tese, se prestar a
cobertura de outros minimos sociais e necessidades assistenciais, que ndo se restringem
a insuficiéncia de renda, os programas de transferéncia de dinheiro constituem, quase que

integralmente, a agenda e orgamento da assisténcia social, a0 menos em sede federal®*.

Constata-se, assim, que a insuficiéncia de renda se estabelece como o
principal critério a condicionar o acesso a assisténcia social, enquanto a transferéncia de
renda é o método primordial pelo qual a assisténcia social brasileira, enquanto politica da

seguridade social, busca atingir suas finalidades institucionais.

2.7. Programas de transferéncia de renda no Brasil

De um modo geral, os programas de distribui¢do de renda no Brasil podem
ser divididos em dois tipos: a) em razdo da idade avangada, deficiéncia ou invalidez; e,
b) os destinados a combater a pobreza ou extrema pobreza junto a populacdo sem

impedimentos (de natureza fisica, mental, intelectual ou sensorial).

Atualmente, o primeiro tipo de beneficio é regulado pela LOAS, que prevé
a concessao de beneficios aos idosos com mais de 65 anos e as pessoas com deficiéncia,
qgue ndo possam se manter ou serem mantidas por suas familias. O segundo tipo de
beneficio é atendido pelo Programa Bolsa Familia, que se destina as familias pobres
(renda familiar per capita de até 170,00) e extremamente pobres (renda familiar per
capita de até R$ 85,00)%.

Nas subsecBes seguintes, apresentaremos uma breve evolucdo dos
programas de transferéncia de renda no Brasil, ocasido em que serdo informados seus

requisitos e finalidades para as quais foram criados.

34 Os gastos com pagamento de bolsa familia e beneficios de prestagdo continuada ao idoso e a pessoa com
deficiéncia representam 99% dos valores pagos pela Assisténcia Social em 2015. (BRASIL, 2015)
35 Valores vigentes a partir de 1° de julho de 2016, conforme Decreto 8.794/2016. (BRASIL, 2016)
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2.7.1 Transferéncia de renda em razéo da idade avancada, deficiéncia ou invalidez

Programas de transferéncia direta de renda ndo sdo exatamente uma
novidade no Brasil. A Lei 6.179 de 11 de dezembro de 1974, bem antes dos novos
programas assistenciais, instituiu o amparo previdenciario para maiores de 70 anos de

idade e para invalidos.

Embora a referida lei faca referéncia ao beneficio como amparo
previdenciario, trata-se de nitida protecdo de cunho assistencial, ao menos na roupagem
dada a assisténcia social na Constituicdo Federal de 1988. O referido beneficio voltava-
se para aqueles que ja tinham feito parte do sistema contributivo da previdéncia urbana
ou rural, mas que tivessem perdido a qualidade de segurado ou aos que, por ingressarem
no regime previdenciario ap6s os 60 anos, ndo obteriam direito aos beneficios

regulamentares da previdéncia social.

Para fazer jus ao beneficio, os requerentes deveriam comprovar a
inatividade e a inexisténcia de renda ou meios de subsisténcia, podendo se valer, para

tanto, de declaragdo de autoridade administrativa ou judiciaria local.

Segundo a Lei 6.179 (BRASIL, 1974), os beneficiarios que preenchessem
0s requisitos legais teriam direito a renda mensal vitalicia (RMV), no valor
correspondente a meio salario-minimo nacional, ndo podendo ultrapassar 60% do salario-

minimo vigente no local do pagamento.

A RMV foi instituida pelo Presidente Ernesto Geisel, em plena ditadura
militar, quando se vivia, a despeito das restri¢cdes de liberdade e violagdes democraticas,
o periodo denominado de milagre econdmico brasileiro, com elevadas taxas de

crescimento do produto interno bruto (PIB).

Apesar do ambiente de prosperidade econdmica, este se dava de maneira
desordenada, com grande concentracdo de renda. O crescimento econdmico do periodo
foi proporcional ao crescimento da desigualdade de renda entre as classes mais
favorecidas e as menos favorecidas. Embora ndo haja consenso sobre as razdes do

vertiginoso crescimento da desigualdade de renda no periodo de desenvolvimento
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econbmico, as criticas que evidenciavam tal disparidade se tornavam mais frequentes,

inclusive internacionalmente®.

Para Rocha (2013), em que pese conveniente para o governo da época, que
poderia se valer da RMV como justificativa para enfrentar a desigualdade de renda
crescente, a criagdo do amparo previdenciario para maiores de 70 anos ou invalidos ndo
se deveu a uma estratégia de governo para esta finalidade, mas sim a a¢Ges isoladas, com
objetivo especifico de contemplar grupos determinados de pessoas que estariam a

margem da protecdo da previdéncia social.

A partir de meados dos anos noventa, com o inicio das concessdes dos
amparos instituidos pela LOAS, em substituicdo a RMV, a quantidade de destes passou
a decrescer. Em outubro de 2016 foram emitidos 142.475, sendo 22.391 por idade e
120.084 por invalidez®’.

O antigo amparo previdenciario consistente na RMV, passa por
transformacdes e ganha status constitucional. Primeiramente, a Constituicdo, em seu art.
203, V, transpde a Assisténcia Social o dever de garantir o beneficio mensal de um
salario-minimo a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que ndo comprovem meios

de prover a prépria manutencdo ou de té-la provida por sua familia.

A Constituicdo delimitou o beneficio quanto aos seus beneficiarios (idosos
e portadores de deficiéncia), ao valor do beneficio (um salario-minimo) e a sua
periodicidade mensal. Outorgou, todavia, ao legislador infraconstitucional a

regulamentac&o do beneficio, o que sé viria a ser feito em 1993, com a LOAS®,

A Lei Orgéanica de Assisténcia Social definiu como idosos beneficiarios

aqueles que tivessem 70 anos ou mais, repetindo o critério da RMV. Eram considerados

3 A época, Albert Fishlow (1972), escreveu um artigo com grande repercussao internacional, a respeito do
crescimento da desigualdade social no Brasil em paralelo ao crescimento econdmico.

37 Boletim Estatistico da Previdéncia Social (Outubro de 2016). Disponivel em:
http://www.previdencia.gov.br/wp-content/uploads/2016/12/beps16.10.pdf. Acesso em: 16.12.2016

38 Até a publicacdo da Lei 8.742 (BRASIL, 1993), mesmo depois da Constituicdo Federal de 1988, os
beneficios de RMV continuaram a ser concedidos, pela falta de regulamentacdo do art. 203, V da CF, que,
segundo 0 STF nao era autoaplicavel. (RE 213.736, Rel. Marco Aurélio, DJ n 28.04.00 e RE 401.127-ED,
rel. min. Gilmar Mendes, julgamento em 30-11-2004, Segunda Turma, DJ de 17-12-2004.)


http://www.previdencia.gov.br/wp-content/uploads/2016/12/beps16.10.pdf
http://www.stf.jus.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?PROCESSO=401127&CLASSE=RE%2DED&cod_classe=326&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=M
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portadores de deficiéncia, aqueles que fossem incapacitados para a vida independente e
para o trabalho e, por fim, eram considerados incapazes de prover a propria manutencao
o0 portador de deficiéncia ou idoso com mais de 70 anos cuja renda per capita familiar

fosse inferior a 1/4 do salario-minimo.

Atualmente, o beneficio é devido aos idosos com 65 anos ou mais
(alteracdo promovida pelo Estatuto do Idoso, Lei 10.741 (BRASIL, 2003). Sob influéncia
da Convenco Internacional das Pessoas com Deficiéncia®, a terminologia portadores de
deficiéncia foi substituida por pessoas com deficiéncia, assim consideradas aquelas que
tem impedimento de longo prazo (dois anos ou mais), de natureza fisica, mental,
intelectual ou sensorial, o qual, em interagdo com uma ou mais barreiras, pode obstruir
sua participacédo plena e efetiva na sociedade em igualdade de condi¢gdes com as demais

pessoas™?.

Trata-se de uma profunda alteracdo da concepcéo original do beneficio,
basicamente limitado aos que ndo tinham condicgdes de exercer com independéncia atos
béasicos da vida cotidiana, como vestir-se, alimentar-se e realizar atividades corriqueiras,
sem ajuda de terceiros. Houve, também, uma desvinculacdo do critério de incapacidade
para o trabalho, contingéncia tipica dos beneficios previdenciarios, passando-se a aferir o
nivel de obstrucdo a uma participacdo plena e efetiva na sociedade e ndo apenas a

incapacidade para exercer atividades remuneradas.

Uma das mais recentes alteracdes na LOAS foi influenciada diretamente
pela jurisprudéncia. O STF, ao julgar o Recurso Extraordinario 567.985/MT e a
Reclamacdo 4.374/PE, em abril de 2013, reviu entendimento anterior, firmado em na ADI
1.232-1/DF, em 1998, e declarou a inconstitucionalidade sem reducéo do texto do art. 20,
§ 3°da Lei 8.742/93.

39 A Convengdo Internacional sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia e seu Protocolo Facultativo,
realizada em Nova York em marco de 2007, ganhou status de Emenda Constitucional, uma vez ter sido
aprovada pelo Congresso Nacional (Decreto Legislativo 186/2008), nos termos do art. 5° § 3° da
Constituicdo. Por meio do Decreto 6.949/2009, o entdo Presidente da Republica promulgou a Convengéao
Internacional sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia e seu Protocolo Facultativo.

40 Grifos nossos.
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Com a deciséo, o critério da renda per capita familiar equivalente a 1/4 do
salario-minimo deixou de ser um critério Unico e objetivo, atribuindo-se aos juizes, na
apreciagdo do caso concreto, a possibilidade de desconsideragdo do critério de renda,
desde que comprovada, por outros meios, a existéncia de miserabilidade. Com a Lei
13.146/2015, o posicionamento do STF foi inserido na LOAS, que passou a admitir outros
elementos probatdrios da condicdo de miserabilidade do grupo familiar e da situacéo de

vulnerabilidade*!.

Os pagamentos dos beneficios assistenciais ao idoso e as pessoas com
deficiéncia representam o0 maior gasto da Assisténcia Social, correspondendo a
aproximadamente 60% do orcamento pago junto a respectiva fungéo.

Em outubro de 2016, haviam 4.527.679 beneficios assistenciais em
manutencdo®, representando um gasto mensal de quase 4 bilhGes de reais, mais
precisamente: R$ 3.975.001.041. Do total de beneficios emitidos, 4.385.204
correspondiam aos beneficios da LOAS, engquanto 142.475 aos beneficios remanescentes
da RMV*#4,

2.7.2 Dos novos programas de distribuicdo de renda, ampliacdo do foco de protecédo

social - do bolsa escola ao bolsa familia

Para os prop0sitos desta subsecdo, chamaremos de "novos programas", 0s
surgidos a partir da década de 90, cujo foco néo se restringe aos idosos e as pessoas com
deficiéncia, muito embora a pobreza de renda continue a ser uma condi¢do central para

obtencéo dos beneficios.

Bolsa Escola - primeira fase

41 A alteragdo na LOAS ainda esta pendente de regulamentagdo na via administrativa.

42 Fonte: Siga Brasil, correspondente ao ano de 2015. (BRASIL, 2015).

4 Assim considerados os beneficios assistenciais ao idoso e a pessoa com deficiéncia instituidos pela
LOAS, e a renda mensal vitalicia ao idoso e ao invalido, previstas na Lei 6.179/74. (BRASIL, 1974)

4 Fonte: Boletim Estatistico da Previdéncia Social (Outubro de 2016). Disponivel em:
http://www.previdencia.gov.br/wp-content/uploads/2016/12/beps16.10.pdf. Acesso em: 16.12.2016.


http://www.previdencia.gov.br/wp-content/uploads/2016/12/beps16.10.pdf
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Inspirado em iniciativas locais (ROCHA, 2013)*, em dezembro de 1997
foi promulgada a Lei 9.533 (BRASIL 1997), que autorizava o Poder Executivo a conceder
apoio financeiro aos municipios que instituissem programas de garantia de renda minima
associados a ac¢des socioeducativas. O apoio financeiro consistia no custeio de 50% do
pagamento de renda minima vinculada a a¢Ges socioeducativas, restando ao municipio

conveniado o pagamento da outra metade do beneficio.

Apesar da abrangéncia nacional, apenas poderiam receber apoio da Uniéo,
0S municipios que manifestassem interesse em aderir ao programa, 0s quais deveriam
comprovar que ndo dispunham de recursos financeiros suficientes para financiar
integralmente sua implementacdo. Definiu-se como elegiveis 0os municipios com renda
familiar e tributaria por habitante, incluida as transferéncias constitucionais correntes,

inferior a respectiva média estadual.

O beneficio correspondia ao valor mensal minimo de R$ 15,00 por familia,
podendo variar de acordo com célculo que levava em consideracdo o numero de

dependentes entre zero e catorze anos e a renda familiar per capita.

A exigéncia de contrapartida dos municipios, associada ao baixo valor do
beneficio, serviu de desestimulo a adesdo ao programa. A falta de articulacdo entre a
Unido Federal (representada pelo Ministério da Educacdo - MEC) e os municipios foi
outro fator de dificuldade para efetivagdo do programa, que passou longe de atingir as
metas previstas para o0 ano de 1999 e 2000, no que se refere ao total de repasse, de
municipios e familias atendidas (ROCHA, 2013).

Bolsa Escola - segunda fase

Em fevereiro de 2001, por meio da Medida Provisoria (MPv) n°
2.140/2001, reeditada pela MPv 2.140-1 e posteriormente convertida na Lei 10.219/2001,

45 Em 1995, as cidades de Campinas/SP e o Distrito Federal, implementaram, de modo pioneiro, programas
de transferéncia de renda para familias de baixa renda, cujos pagamentos estavam condicionados a
manutenc&o dos filhos menores de 14 anos na escola. Tais programas sdo considerados fonte de inspiragdo
para o programa federal Bolsa Escola.
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foi criado o programa nacional de renda minima vinculado a educacédo, denominado Bolsa

Escola.

O novo programa bolsa escola langcado em 2001, em verdade, consistiu no
relancamento do programa anterior instituido pela Lei 9.533/97, desta feita com

alteracdes em seu formato e estrutura, que havia se mostrado falha em sua primeira fase.

A mudanca inicial diz respeito ao valor do beneficio, que passou a ser fixo,
no montante de R$ 15,00 por filho entre 6 a 15 anos, limitado a trés filhos por familia,
abandonando-se a formula de célculo de dificil compreensdo. A propria faixa etaria dos
beneficiarios do programa foi alterada, ampliando os elegiveis ao beneficio, que antes se
restringiam aos estudantes entre 07 a 14 anos. Outra modificacdo essencial diz respeito a
dispensa de contrapartida municipal, passando a Unido a arcar com todas as despesas para

pagamento da bolsa escola.

O programa também se tornou mais universal, na medida em que as
familias de baixa renda de todos 0s municipios — e ndo apenas as que fizessem parte dos
municipios mais pobres do respectivo estado membro — poderiam ser contempladas com

o beneficio.

Por fim, o método de transferéncia de renda foi simplificado, mediante
pagamento por cartdo magnético enviado diretamente a pessoa do beneficiario, o que
desburocratiza 0 pagamento, a0 mesmo tempo em que diminui a possibilidade de
clientelismo ou uso politico local por parte dos governos municipais (ROCHA,2013). Do
ponto de vista do particular, a titularidade de um cartdo de pagamento em proprio nome,
reforga a consciéncia de cidadania do seu portador, dotando-o, de certa forma, de
responsabilidades perante sua familia e o Estado, como um titular de direitos e ndo

meramente beneficiado por favores estatais. (REGO, 2013)

Em comum com o programa anterior, esta nova fase do bolsa familia
continuava a exigir que as criangas integrantes das familias beneficiarias estivessem

devidamente matriculadas em estabelecimento de ensino fundamental regular, com
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frequéncia escolar igual ou superior a 85%*. Também n#o foi alterado o critério de renda

per capita familiar, como requisito para concessdo do beneficio (BRASIL, 2001)*.

Em 2002 a bolsa escola atingiu cerca de 5,1 milhdes de familias
beneficiadas (ROCHA , 2013). O numero corresponde a aproximadamente 80% das
familias elegiveis para o programa, levando em conta a Pesquisa Nacional por Amostras
de Domicilios (PNAD) mais recentes a época, realizada em 1999, que estimou existirem
6,4 milhdes de familias com renda per capita inferior a meio salario-minimo naquele ano
(PNAD, 1999 apud ROCHA, 2013)*,

Bolsa Alimentacéo

Ainda em 2001, por meio da MPv 2.206, foi criado o Programa de Renda
Minima vinculado a Salde, que ficou conhecido como bolsa alimentacdo. A finalidade
do programa consistia em promover condicGes de salde de gestantes e crianga, mediante

complementacdo da renda familiar para melhoria da alimentacé&o.

O bolsa alimentacao seguia os parametros da bolsa escola, no que se refere
ao valor do beneficio e quanto ao critério de elegibilidade. Quanto aos assistidos, porém,
nota-se uma complementacgdo entre os programas. Enquanto o bolsa escola alcancava os
estudantes de 06 a 14 anos, o bolsa alimentacdo atendia as gestantes, nutrizes (maes que
estivessem amamentando até que os filhos completassem 06 meses) e as criancas de 06
meses a 06 anos e 11 meses. Percebe-se uma sobreposi¢do dos programas de renda no

tocante as criancas de 06 anos, contempladas por ambos os beneficios.

O bolsa alimentacdo foi regulamentado pelo Decreto 3.934/2001, que
estipulou como condicionalidades para o recebimento do beneficio, 0 compromisso de

participacdo em acdes basicas de saude, com enfoque predominantemente preventivo,

46 Faz-se referéncia ao termo "criangas", repetindo o texto da Lei 10.219/2001(BRASIL, 2001), néo se
utilizado, para esta finalidade, o conceito de crianga como pessoa de até 12 anos incompletos, tal como
previsto no Estatuto da Crianca e do Adolescente (BRASIL, 1990).

47 A renda per capita familiar maxima para fins de concesséo do beneficio era de R$ 90,00, nos termos do
Decreto n° 3.823/2001, o que equivalia, na época, a meio salario-minimo.

48 Nédo fizeram parte da amostragem as areas rurais da regido norte do pafs, exceto as do estado do Tocantins.
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tais como: pré-natal, vacinacdo, acompanhamento do crescimento e desenvolvimento,

incentivo ao aleitamento materno e atividades educativas em salde.

No ano de 2002, o Ministério da Saude divulgou material compilando
conceitos, estimativas e justificativas do programa bolsa alimentacdo, criado no ano
anterior (BRASIL, 2002). De maneira expressa, 0 governo federal relacionou o bolsa
alimentacdo ao combate a desnutricdo infantil, a diminuicdo da taxa de mortalidade
infantil, que a época girava em torno de 27 mortes para cada mil criancas nascidas vivas,
segundo dados do IBGE. (2015)

Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil - PETI.

A partir de 1996, em parceria com a Organizacdo Internacional do
Trabalho (OIT), o Governo Federal criou o Programa de Erradicacao do Trabalho Infantil
- PETI. Inicialmente, o programa esteve circunscrito ao estado do Mato Grosso do Sul,

com foco no combate ao trabalho infantil em carvoarias da regido de Trés Lagoas.

O Programa se expandiu para outras localidades e veio a ser
regulamentado anos mais tarde, por meio da Portaria MDS n°2.917 de 12 de setembro de
2000. O referido ato estabeleceu como diretriz do programa, em parceria com diversos
setores governamentais e da sociedade civil, a erradicacdo do trabalho infantil nas

atividades perigosas, insalubres, penosas ou degradantes, nas zonas urbanas e rurais.

O publico alvo do programa eram as criancas e adolescentes entre 07 a 14
anos, com prioridade aos que fizessem parte de familia com renda per capita de até 1/2
salario-minimo, que passariam a receber uma transferéncia direta de renda, denominada
Bolsa Crianca Cidadd, além de ouras acles especificas que ndo se limitavam a
transferéncia de renda (BRASIL , 2000).%°.

49 Dispunha o item 5.11 da Portaria n° 2.917, de 12 de setembro de 2000: "O valor mensal da Bolsa para a
zona rural é de R$ 25,00 por crianca/adolescente, e para a zona urbana é de no minimo R$ 25,00 e de no
méaximo R$ 40,00 por crianca/adolescente. O valor mensal repassado para a manutencdo da Jornada
Ampliada para a zona rural é de R$ 20,00 por crianca/adolescente, e para a zona urbana é de R$ 10,00 por
crianga/adolescente. Os valores para a Bolsa e Jornada em éreas urbanas serdo aplicados apenas em capitais,
regifes metropolitanas, em municipios a partir de 250.000 habitantes e, excepcionalmente, em situacdes
especificas, ap0s justificativa do Gestor Estadual de Assisténcia Social e aprovacdo da Secretaria de Estado
de Assisténcia Social".
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Ap0s sua integracdo ao Programa Bolsa Familia, com a Portaria GM/MDS
n® 666, de 28 de dezembro de 2005, o PETI foi inserido na LOAS em 2011, como um
programa intersetorial, integrante da Politica Nacional de Assisténcia Social (BRASIL,
2011)%.

A partir de 2013, o PETI passa por reformulagcbes em seu formato,
afastando-se de uma politica de transferéncia de renda, para um conjunto de acdes
estratégicas voltadas ao enfrentamento da nova realidade e caracteristicas do trabalho
infantil no Brasil, cuja auséncia de renda familiar, para parte consideravel dos que
exercem trabalho infantil, j& ndo é mais um fator preponderante. (BRASIL, 2014)

Auxilio Gés

Criado pela Medida Proviséria n° 18/2001 (BRASIL, 2001) e
regulamentado pelo Decreto n° 4.102/2002 (BRASIL, 2002), o auxilio gas consistia em
uma transferéncia de renda as familias de baixa renda, assim consideradas agquelas com
renda per capita familiar maxima de meio salario-minimo. O beneficio era pago
bimestralmente, no valor de R$ 7,50, preferencialmente a matriarca da familia, ou, na sua

auséncia, a outro responsavel pela familia.

O auxilio gas tinha uma finalidade especifica, pertinente a conjuntura da
época, que era a de subsidiar o pagamento de botijées de gés de cozinha as familias mais
pobres. A medida se justificaria, pois, até 31 de dezembro de 2001, por forca da Lei
9478/97 (BRASIL, 1997), o governo federal mantinha os precos dos derivados do

50 A Lei 12.435/2011 inseriu o art. 24-C na LOAS, com a seguinte redagdo: Art. 24-C. Fica instituido o
Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (Peti), de carater intersetorial, integrante da Politica
Nacional de Assisténcia Social, que, no dmbito do Suas, compreende transferéncias de renda, trabalho
social com familias e oferta de servigos socioeducativos para criancas e adolescentes que se encontrem
em situagdo de trabalho. § 1o O Peti tem abrangéncia nacional e sera desenvolvido de forma articulada
pelos entes federados, com a participagdo da sociedade civil, e tem como objetivo contribuir para a
retirada de criancas e adolescentes com idade inferior a 16 (dezesseis) anos em situagdao de trabalho,
ressalvada a condi¢do de aprendiz, a partir de 14 (quatorze) anos. § 20 As criangas e os adolescentes em
situacdo de trabalho deverdo ser identificados e ter os seus dados inseridos no Cadastro Unico para
Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico), com a devida identificacdo das situacdes de trabalho
infantil.
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petrdleo subsidiados, contendo os precos ao consumidor, através de uma Parcela de Preco
Especifica (PPE).

Com a abertura de mercado e o fim do subsidio, estimou-se um aumento
imediato dos precos dos botijoes de gas de cozinha, assim, de modo a desonerar as

familias mais pobres e, portanto, as potencialmente mais afetadas, o governo instituiu o

beneficio de auxilio-gas (BRASIL, 2001)%2,

Cartdo Alimentacdo, como politica do Fome Zero

Com a transi¢do do governo presidido por Fernando Henrique Cardoso
para 0 governo do presidente Lula, os programas assistenciais passaram por uma
reformulacdo. De inicio, o governo federal implantou o Programa Fome Zero, cujas
diretrizes ja haviam sido apresentadas antes da campanha eleitoral, sob a forma de projeto

de politica publica direcionada ao combate & fome®2.

O Programa Fome Zero foi instituido como uma politica interministerial,
que combinava politicas estruturais de diversas pastas, além de acdes especificas e locais.
Embora o combate a fome e a garantia de seguranca alimentar fossem o mote do
programa, o Fome Zero contemplava diversas a¢Oes de naturezas diversas, com foco na
populacdo pobre e no combate a pobreza como uma sindrome multidimensional de
caréncias (ROCHA,2013).

N&o obstante, a politica principal do Fome Zero consistia na transferéncia
direta de renda, no valor de R$ 50,00, por meio do “cartdo alimentagdo”. Para pagamento
do cartdo alimentacéo, foi mantido o critério de renda como requisito para obtencdo do
beneficio, seguindo o padrédo de elegibilidade em raz&o da renda per capita familiar igual

ou inferior a meio salario-minimo.

51 A justificativa foi expressamente apresentada na exposicdo de motivos da MP 18/2001.

52 Aponta-se como marco normativo do Programa Fome Zero a MPv 108 de 27 de fevereiro de 2003, que
instituiu o Cartdo Alimentacdo. A MPv 108/2003 foi regulamentada pelo Decreto 4.675 de 16 de abril de
2003 e convertida na Lei 10.689 de 13 de junho do mesmo ano. (BRASIL, 2003).
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As familias beneficiérias, recebiam o cartdo alimentacdo, para obtencédo de
renda mensal fixa de 1/4 do salario-minimo, o que equivalia a época a R$ 50,00. O
beneficio, portanto, superava o maior valor do bolsa escola e bolsa alimentacdo (que
continuavam a ser pagos pelo governo federal), que era limitado a R$ 45,00. Embora de
maior valor, o beneficio era transitério. Segundo o Decreto 4.675/2003, o beneficio teria

duracdo de 6 meses, prorrogaveis, no maximo, por mais dois periodos de 6 meses.

A implementacdo técnica e politica do programa Fome Zero, bem como
sua gestdo e efetividade foram polémicas, e criticadas desde a sua apresentacdo
(YASBEK, 2004). Algumas acdes, realizadas em parceria com a sociedade civil,
mediante campanhas de incentivo a doagdes de alimentos, bens e dinheiro, que seriam
destinados ao atendimento das finalidades do programa, tiveram grandes dificuldades de

operacionalizacéo.

Para Rocha (2013), por falta de regras preestabelecidas e planejamento,
sobretudo dos custos operacionais, as doacdes recebidas por particulares acabaram
gerando um problema de ordem préatica: como fazer com que os bens doados fossem
convertidos em renda para o programa? Do mesmo modo, ndo houve uma preparacdo em
relagdo ao armazenamento, transporte e distribuicdo dos alimentos recebidos, tampouco
uma separacdo de atribuicdes a respeito de quem faria a triagem dos alimentos a serem
distribuidos ou de seus destinatarios (ROCHA, 2013).

Bolsa Familia

Criado pela MPv 132 de 20 de outubro de 2003, posteriormente convertida
na Lei 10.836/2004, o Programa Bolsa Familia (PBF) surgiu com a finalidade de
congregar os programas de transferéncia de renda do governo federal anterior, em
especial o bolsa escola, bolsa alimentacdo, auxilio-gas, além do cadastro Gnico do
governo federal, cujos procedimentos de gestéo e execucdo foram unificados pelo Bolsa
Familia, que também substituiu o cartdo alimentacdo, do mal sucedido programa anterior,
o Fome Zero (BRASIL, 2004)%*

%3 Para evitar eventuais diminuicdo de renda em relacdo aos beneficios anteriores, foi instituido no PBF o
beneficio variavel de carater extraordinario, definido pelo Art. 19, IV do Decreto 5.209/2004 como:
“IV - beneficio varidvel de carater extraordinario: constitui-se de parcela do valor dos beneficios das
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A lei define o bolsa familia como um programa destinado as acdes de
transferéncia de renda com condicionalidades. O PBF é anunciado com a finalidade
precipua de combater a fome e a pobreza, ndo apenas sob a perspectiva da renda (0 que
se alcangaria com a transferéncia de dinheiro), mas em concepgdo complexa e
multidimensional, o que seria enfrentado com as condicionalidades, assim entendidas
como contrapartidas sociais para acesso a direitos sociais fornecidos pelo Estado, que

fomentariam as capacidades e a autonomia das familias beneficiarias.

Conforme a Exposigéo de Motivos, n°- 47 /C.CIVIL-PR (BRASIL, 2003):

O Programa Bolsa Familia tem como objetivo basico combater a fome e a
pobreza, dando condi¢des para que as familias atendidas enfrentem sua
situacdo de vulnerabilidade, tanto por meio de um beneficio monetario que visa
ao atendimento de suas necessidades basicas, quanto pelo estabelecimento de
condicionalidades que induzem o acesso aos direitos sociais de seguranca
alimentar, sadde, educacdo e assisténcia social. O Programa pretende, também,
contribuir para a emancipacdo dessas familias, criando oportunidades de
inclusdo social, isto &, fornecendo meios para que possam sair da situacdo em
que se encontram e, ainda, provocar impacto no plano local.

Na concepcéo do Bolsa Familia foi adotado o conceito de que a pobreza é um
fendmeno complexo e multidimensional, ndo sendo possivel combaté-la de
forma duradoura apenas com transferéncias de renda - a transferéncia é meio
de acesso a melhoria das condi¢des de vida e as condicionalidades associadas
a transferéncia incentivam o acesso a direitos universais. O éxito nesse
combate requer a combinagdo de agdes emergenciais com politicas estruturais
e a conjugacdo de esforcos entre os entes da federacdo e a sociedade civil
organizada.

A unificacdo dos procedimentos de gestdo e execucao dos atuais programas de
transferéncia de renda representa uma medida fundamental para a
implementagdo dessa nova abordagem no combate & pobreza. Com efeito, o
Bolsa Familia, além de promover a transferéncia direta de renda, contempla
mecanismos que introduzem a possibilidade de emancipagdo sustentada de
seus beneficiarios, por meio das chamadas "condicionalidades".

Dessa forma, o Programa vincula cada fator de vulnerabilidade a uma
"contrapartida social" da familia, chamada de "condicionalidade". O
cumprimento pelos membros da familia dessas condicionalidades representa
uma alternativa concreta para sua emancipagdo sécio-econdmica. Assim, as
condicionalidades da salde, da seguranga alimentar e da educacéo se aplicam
a todo o grupo familiar. As demais politicas publicas sociais - 0s chamados
programas complementares, nas areas de capacitagdo, microcrédito etc; a

familias remanescentes dos Programas Bolsa Escola, Bolsa Alimentagdo, Cartao Alimentacdo e Auxilio
Gas que, na data da sua incorporacdo ao Programa Bolsa Familia, exceda o limite maximo fixado para o
Programa Bolsa Familia.”
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serem implementadas em articulagio com Estados, Distrito Federal e
Municipios, contribuem para 0 aumento das perspectivas de autonomia das
familias.

No que se refere a transferéncia de renda, o PBF apresenta duas mudancas
significativas em relacdo ao Cartdo Alimentacdo e, de um modo geral, aos programas
assistenciais que passou a englobar. Primeiramente, houve uma desvinculagéo ao salario-
minimo para definir as familias beneficidrias. Manteve-se o critério de renda per capita

familiar, mas dessa vez a lei cuidou de fixar valores, ndo relacionados ao salario-minimo.

Uma segunda mudanca marcante diz respeito a divisdo de dois grupos de
beneficiarios: os que estdo em situacdo de pobreza extrema, assim definidos como os que
integram familia com renda per capita inferior a R$ 85,00, e 0s que estdo em situacdo de
pobreza, quando a renda per capita familiar for superior a R$ 85,00 e inferior a R$
170,00>4.

Cada familia em situacdo de pobreza extrema tem direito a um beneficio
béasico, atualmente no valor de R$ 85,00, que pode ser complementado por um beneficio
suplementar de superacdo da extrema pobreza, devido as familias que continuem em
patamar de extrema pobreza, mesmo apds o recebimento do beneficio basico e dos

beneficios variaveis.

Os beneficios variaveis, que coexistem com o beneficio basico, sdo pagos
em virtude de situacdes familiares especificas, tais como: existéncia de criangcas ou
adolescentes em idade escolar, gestacdo, nutriz (periodo de amamentacéao de 0 a 6 meses).
Para cada beneficio variavel ha uma condicionalidade correspondente, relacionada a um

servico publico social, prestado de modo universal e gratuito pelo Estado.

Quadro 1 - Sintetiza os diferentes tipos de beneficios do PBF, bem como as respectivas
Condicionalidades

Tipo de Requisito Quantidade de Valor do Condicionalidade
Beneficio financeiro beneficiarios beneficio

4 Valores vigentes a partir de 12 de julho de 2016, conforme Decreto 8.794 (BRASIL, 2016).
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ou ao adolescente

rendas variaveis

adolescente.

Beneficio basico | Renda mensal per | Um beneficio por | R$ 85,00 Néo ha

capita de até R$ | familia

85,00
Beneficio Renda per capita | Até 5 R$ 39,00 por Exigéncia da
variavel a crianca | de até R$ 170,00 | beneficiarios de crianca ou frequéncia escolar

de 85% ao més,

variavel a Nutriz

de até R$ 170,00

beneficiarios de
rendas variaveis

R$ 39,00 por
crianca com idade

de 0 a 15 anos por familia para criangas e
adolescentes de 6 a
15 anos.

Beneficio Renda per capita | Até 5 Nove parcelas de | Registrar a

variavel a de até R$ 170,00 | beneficiarios de R$ 39,00 a gravidez junto a

gestante rendas variaveis gestante. unidade de saude,

por familia para que a

informacdo seja
inserida no Sistema
Bolsa Familia na
Saude, bem como
realizar o pré-natal.

Beneficio Renda per capita | Até5 Seis parcelas de Né&o ha.

adolescente

familia,
acumulavel com
0s demais
beneficios
variaveis

por familia entre 0 a 6 meses.
Beneficio Renda per capita | Até dois R$ 46 por Exigida frequéncia
vinculado ao de até R$ 170,00 | adolescentes por adolescente escolar de 75% ao

més, para
adolescentes de 16
e 17 anos.

Segundo o Decreto 8.794 (BRASIL, 2016), o beneficio suplementar para
superacao da extrema pobreza correspondera "a diferenca entre R$ 85,01 (oitenta e dois
reais e um centavo) e a soma per capita referida no inciso V do caput, multiplicado pela
guantidade de membros da familia, arredondado ao multiplo de R$ 2,00 (dois reais)
imediatamente superior”. Com isso pretende-se a erradicacdo da extrema pobreza, na

medida em que nenhuma familia teria renda per capita familiar inferior a R$ 85,00.

As familias potencialmente beneficiarias devem estar inscritas no Cadastro
Unico para Programas do Governo Federal - CadUnico, cujo registro é condic&o essencial
para inclusdo em todas os programas sociais do governo federal e ndo apenas o PBF. As

familias cadastradas devem se submeter a revisdes bienais de elegibilidade®®.

55 Ver Decreto 5.209/2004, Art. 21.
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O primeiro modelo de Cadastramento Unico foi lancado por meio do
Decreto 3.877 (BRASIL, 2001), que consistia na instituicdo de formularios a serem
utilizados pelos 6rgdos federais para concessdo dos programas focalizados de assisténcia

social entdo existentes.

O CadUnico ¢ atualmente regulamentado pelo Decreto 6.135 (BRASIL,
2007), que revogou o Decreto 3.877/2001. Ao se tornar a porta de acesso para todos 0s
programas assistenciais do governo federal, o Cadastro Unico aperfeicoou-se como
instrumento de identificagdo e caracterizacio socioecondmica das familias brasileiras®®.
Para tanto, estipula-se como familia de baixa renda, aquelas cuja renda mensal per capita
seja de até meio salario-minimo, ou cuja renda global familiar seja de até trés salarios-

minimos.

O bolsa familia em nimeros

Em outubro de 2016 existiam 27.925.293 familias inscritas no CadUnico,
0 que corresponde a 81.748.023 pessoas cadastradas. Deste total, 22.671,669 familias
possuiam renda per capita declarada de até meio salario-minimo. Em dezembro de 2016,
o PBF beneficiou um total de 13.569.576 familias, que receberam, em média, R$ 181,75
no respectivo més, o que representou um gasto de R$ 2.458.172.701,00. (BRASIL, 2017)

De acordo com os relatérios de informacdes sociais do Ministério do
Desenvolvimento Social e Agrario, em outubro de 2016 existiam 52.250.287 pessoas
cadastradas no CadUnico, que estdo inseridas em familias beneficiarias do PBF
(BRASIL, 2017). Se comparado com a mais recente estimativa da populacdo residente
no Brasil, divulgada pelo IBGE, temos que o numero de pessoas cadastradas em familias
que recebem beneficios do bolsa familia corresponde a aproximadamente 25,3% da

populacio estimada brasileira®’.

Grafico 1 — Comparacdo da populagédo brasileira com o numero de
pessoas em familias beneficiarias com o PBF.

5 Até 2016, inscricdo no CadUnico néo era obrigatoria para obtengdo dos beneficios assistenciais ao idoso
e a pessoa com deficiéncia, instituidos pela Lei 8.742/93, cuja manutencéo e operacionalizacdo fica a cargo
do INSS, por forca do Decreto 8.805/2016 (BRASIL, 2016).

57 Segundo o IBGE, a estimativa da populacdo residente no Brasil, em 1% de Julho de 2016, é de
206.081.432. (IBGE, 2016).



79

250000000
200000000
206081432
150000000
100000000
50000000
52250287
0
Em milhdes

Fonte: SAGI/IBGE. Elaborado pelo Autor.

Foram pagos em outubro de 2016 um total de 40.935.072 beneficios,
divididos conforme o gréfico abaixo (BRASIL, 2017):
Gréfico 2 — Quantidade de beneficios (em milhdes) do PBF, por tipo de

beneficios.

Beneficio de superacdo da extrema w
pobreza
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\
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Fonte: SAGI. (BRASIL, 2017), elaborado pelo Autor.

Em termos orcamentérios, nota-se que para o ano de 2015 foram
empenhados com o PBF um total de R$ 27,69 bi, o que correspondeu a 37,07% do
orcamento empenhado para Assisténcia Social no respectivo ano58. Embora represente
uma parcela consideravel do orcamento da assisténcia social, os gastos com bolsa familia
representaram um percentual aproximado de 0,47% do Produto Interno Bruto (PIB) do

mesmo ano>°.

%8 SigaBrasil
% O PIB do Brasil em 2015 foi de R$ 5,9 trilhdes. (IBGE, 2015).
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3. DA POBREZA DE RENDA A POBREZA DE CAPACIDADES - AS
LIMITACOES DAS POLITICAS DE TRANSFERENCIA DE RENDA PARA O
DESENVOLVIMENTO DE LIBERDADES SUBSTANCIAIS

Na presente subsecdo, trataremos a fome e a extrema pobreza como privagdes
essenciais a liberdade individual, que limitam o cidaddo, como ser humano dotado de
capacidade para desenvolver-se e buscar a vida que deseja seguir (SEN, 2010). Pretende-
se, na sequéncia, associar os programas de transferéncia de renda das Gltimas décadas
com a drastica reducdo da fome e da extrema pobreza no Brasil no mesmo periodo. Por
fim, a partir de uma compreensdo juridica de minimos sociais, serd analisada a
compatibilidade da transferéncia de renda com uma concepcéo de justica, segundo a qual
os individuos devem ser responsabilizados pelas escolhas que livremente tomaram para

suas vidas.

3.1 Fome e extrema pobreza como privacgdes essenciais a liberdade e o impacto dos

programas de transferéncia de renda na reducdo da fome e miséria no Brasil

A fome e a miséria® s3o duas graves privagdes relacionadas entre si, que
geram impedimentos para o exercicio das liberdades mais basicas do ser humano. As
grandes crises de fomes coletivas dos Gltimos séculos, ndo estavam necessariamente
relacionadas a desastres naturais ou a crises de abastecimento, mas sim, de um modo
geral, a desprovimentos econdmicos que impediam os individuos mais pobres de adquirir

comida suficiente para prépria sobrevivéncia (SEN, 2010).

A pobreza econémica em grau extremo, elimina a liberdade substantiva do
ser humano. Primeiramente cerceia as liberdades basicas de saciar a fome e obter uma
nutricdo satisfatoria, sendo causa frequentemente comum da fome individual e da fome
coletiva (SEN, 2010). Desse modo, a intervencao do Estado por meio de a¢des destinadas
a superacdo da fome, ndo pode ser entendida apenas como politica para atender uma

necessidade humana, ou para o atendimento de seres humanos necessitados. Numa

60 Usamos a expressdo miséria e extrema pobreza como sindnimas, a designar uma situacéo de pobreza
em grau mais elevado e com maior potencial de afetar o desenvolvimento e a liberdade de uma pessoa.
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perspectiva de cidaddos como sujeitos de direitos, o alimento adequado ndo é meramente
uma necessidade, mas sim um direito basico a ser garantido, cujas bases normativas estdo
expressamente previstas tanto em normas internacionais — a exemplo do Art. XXV da
Declaracio Universal dos Direitos do Homem®! — como na Constituicio Federal , em seu

Art. 62, que inclui a alimentagdo como um direito social.

Nesse sentido, assim como ocorre com o0s demais direitos sociais, €
necessaria uma atuacdo positiva do Estado, tendente a garantir a nutricdo adequada, a
seguranca alimentar e o0 combate a fome, tratando a alimentacdo como um direito basico,
sem o qual se torna impossivel o exercicio de outros direitos fundamentais (MIRANDA
NETTO, 2010). Além disso, sem uma renda minima, em sociedades cujas trocas
comerciais e a aquisicdo de uma infinidade de bens e servicos ocorrem por meio do
dinheiro, aos que se encontrarem desprovidos de renda, ha sérias restricdes de acesso a
outros bens essenciais & manutencao de uma vida higida, tais como, moradia, remédios,

lazer, vestuério, higiene, dentre tantos outros.

A privacdo da extrema pobreza pela percepcdo de renda em dinheiro
constitui, assim, o inicio de um processo de libertacdo, ndo apenas da fome, que torna a
prépria sobrevivéncia incerta, mas também na subjetividade das pessoas, por meio da
expansdo de liberdades substanciais que o dinheiro pode propiciar (REGO; PINZANI,
2013). Néo por acaso, a erradicacdo da extrema pobreza e da fome entre os anos de 2000
a 2015 foi pautada como o primeiro dos Objetivos do Desenvolvimento do Milénio
(ODM) da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU). A tendéncia mundial revela uma
marcha na reducdo da gquantidade de pessoas com fome e abaixo da linha da extrema
pobreza. Atualmente, segundo relatério global da ONU, cerca de 795 milhdes de pessoas
passam fome no mundo, nimero este que, embora alarmante, representa uma reducéo de
quase 100 milhdes de pessoas em relagdo ao ultimo relatério, divulgado em 2012
(ONUBR, 2015a).

61 ONU, DUDH, Art. XXV Artigo XXV: 1. Todo ser humano tem direito a um padrdo de vida capaz de
assegurar-lhe, e a sua familia, salde e bem-estar, inclusive alimentacéo, vestuario, habitacdo, cuidados
médicos e 0s servigos sociais indispensaveis, e direito a seguranca em caso de desemprego, doenca,
invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos meios de subsisténcia em circunstancias fora de seu
controle.
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A meta consistia em diminuir o numero de pessoas com fome pela metade
entre 2000 a 2015. Na América Latina, 13 paises alcancaram esse objetivo, com destaque
para o Brasil, Argentina, Chile, Costa Rica, México, Uruguai e Venezuela, que
conseguiram, ao final do referido prazo, manter a taxa de pessoas com fome em patamar
inferior a 5% da populacdo nacional (ONUBR, 2015b).

Em relagdo a reducdo do nimero de pessoas extremamente pobres,
percebe-se evolucgdo global similar a que ocorreu em relacéo a fome. O nUmero de pessoas
extremamente pobres passou de 1,9 bilhdo em 1990 para 836 milhdes em 2015.
Regionalmente, a América Latina e o Caribe atingiram a meta de reduzir pela metade a
taxa de pobreza extrema, caindo de 13% em 1990 para 4% em 2015. (ONUBR, 2015b).

Ao ser instituido como programa de transferéncia de renda focalizado nas
familias pobres e extremamente pobres, inclusive com garantia de pagamento de
beneficio suplementar para superacdo da extrema pobreza, o PBF se firma como um
mecanismo de erradicacdo da miséria, sob 0 enfoque da renda. A esse respeito, relatorios
e estudos elaborados por diversas instituicdes nacionais (CAMPELLO; NERI, 2013) e
internacionais, entre as quais o Banco Mundial (THE WORLD BANK, [2016]) e a
Organizacao das Nagdes Unidas (FAO, 2015), convergem ao associarem as politicas de
distribuicdo de renda, especialmente o Programa Bolsa Familia com a verificada reducéo

da extrema pobreza no Brasil.

A Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), realizada pelo
IBGE (2016), tem sido a maior fonte de informacdo para verificacdo das alteracdes da
composigdo da renda familiar, da evolucdo da desigualdade de renda e de outros
indicadores sociais no pais. O Brasil € considerado um pais com desigualdades
socioeconémicas historicas, profundas e persistentes (VIEIRA, 2008). Ndo obstante,

indices de mensuracdo da desigualdade de renda, como o indice de Gini® e o indice de

62 O coeficiente de Gini é a medida de desigualdade relativa obtida a partir da Curva de Lorenz, que
relaciona o percentual acumulado da populacdo em ordem crescente de rendimentos (eixo X) e o percentual
acumulado de rendimentos (eixo y). Quando os percentuais acumulados de populagdo correspondem aos
percentuais acumulados de rendimentos (10% da populacdo com 10% dos rendimentos, por exemplo),
obtém-se a linha de perfeita igualdade. A Curva de Lorenz representa a distribuicéo real de rendimentos de
uma dada populagdo tendo, em geral, formato convexo. Quanto mais afastada da linha de perfeita igualdade,
mais desigual a distribuicdo. O indice de Gini € uma medida numérica que representa o afastamento de uma
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Palmas3, tém demonstrado o arrefecimento desse tipo de desigualdade ao longo da Gltima
década (IBGE, 2016). Dados do IBGE (2016), a partir da PNAD, demonstram uma
reducdo continua de desigualdade no periodo de 2005 a 2015, inclusive nos dois ultimos
anos da série, quando o crescimento da economia nacional enfrentou estagnacéo (em

2014), e até mesmo queda (em 2015).

Em que pese a continuidade do decréscimo da desigualdade em
concomitancia com a desaceleracdo econdmica e queda no emprego, ja se percebe uma
queda nos rendimentos coletados pela PNAD. Pela primeira vez, em uma década, a média
do rendimento mensal domiciliar per capita sofreu uma redugdo de um ano para o outro,
decrescendo de R$ 1.368,00 em 2014, para R$ 1.270,00 em 2015. Segundo o IBGE
(2016), a redugdo de rendimentos s6 ndo ¢ mais drastica, em razdo de “outras fontes” de
rendimentos, nelas incluidas as aposentadorias e as pensdes do Regime Geral de

Previdéncia Social, os beneficios assistenciais da LOAS e programas sociais como o PBF.

3.2 Escolhas, responsabilidades e minimos sociais

Uma reflexdo pertinente ao desenho institucional do PBF consiste em
observar se a transferéncia de renda ndo condicionada a uma incapacidade para obtengéo
de renda por meios préprios € compativel com uma concepcdo de justica que dé
relevancia a responsabilidade pessoal pelas escolhas individuais no modo de vida que
cada pessoa decide seguir. Obviamente, uma concepgéo de justica nesses termos deve
estar inserida num Estado de Direito, com previsdo de que todos os cidad@os sejam

tratados como iguais, em respeito e consideracao.

Uma perspectiva de justica igualistarista liberal defende, por um lado, que
desigualdades resultantes de circunstancias ou de fatores contingenciais sdo moralmente
arbitrérias e, portanto, merecem algum tipo de correcdo. Por outro lado, se a desigualdade

decorre de acgdes voluntarias deliberadas ou de riscos conscientemente admitidos pelas

dada distribuicéo de renda (Curva de Lorenz) da linha de perfeita igualdade, variando de “0” (situagao onde
ndo ha desigualdade) e “1” (desigualdade maxima, ou seja, toda a renda apropriada por um nico individuo).
63 O coeficiente de Palma é a medida de desigualdade relativa também conhecida como “razio 10/40”. E
obtido a partir da raz&o entre o rendimento acumulado pelos 10% da populagdo com maiores rendimentos
em relacdo aos 40% da populacdo com menores rendimentos.
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pessoas, ao Estado ou a sociedade nédo cabe qualquer acdo para ajustar a desigualdade
resultante (FERRAZ, 2007).

O tema foi discutido na primeira se¢do, quando, inclusive, foram
apresentadas as criticas de Dworkin, ao principio da diferenca Rawlsiano — segundo o
qual as desigualdades sociais e econdmicas s6 deveriam ser toleradas quando elas fossem
revertidas em beneficio dos menos favorecidos. Para Dworkin (2005), o referido principio
peca por ndo levar em consideracéo as causas dessa desigualdade, isto é, se a posi¢do dos
“mais favorecidos” ou “menos favorecidos” decorre de razdes contingenciais (sorte ou

ma sorte bruta) ou das escolhas e dos riscos assumidos pelos individuos (sorte ou mé sorte

por opcao).

Voltamos ao debate, para, desta vez, analisad-lo tendo como objeto de
aplicacdo o PBF. Para tanto, duas perguntas parecem adequadas: é legitima a
transferéncia de renda para pessoas com capacidade fisica, mental e intelectual para
obtencdo de renda por meios proprios? A transferéncia de renda sem o exame das
circunstancias que geraram a situacdo de miserabilidade é compativel com uma

concepcao de justica que valoriza as escolhas e as responsabilidades individuais?

Para responder a primeira pergunta, é preciso ter em mente que em um
mercado competitivo e cada vez mais exigente, a capacidade fisica e mental para o
trabalho ndo encerra os requisitos para o exercicio de grande parte das profissdes e
atividades disponiveis no mercado de trabalho, que cada vez mais requer qualificacdo
adequada para ocupacdo dos postos de trabalho. Nesse sentido, o acesso deficitario ao
estudo ou qualificacdo profissional é determinante na concorréncia, em igualdade de
condigdes, no mercado de trabalho, bem como na determinacdo da remuneracdo a ser
obtida, tendo em vista que os retornos salariais estdo diretamente ligados ao nivel de
escolaridade do trabalhador (IBGE, 2016). Por conseguinte, os fundamentos do
desequilibrio entre as qualificagcbes demandadas e oferecidas refletem a desigualdade
historica que orientou a disponibilidade e a absor¢do produtiva dos trabalhadores
brasileiros (DIEESE, 2011).
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Nos atendo apenas ao problema da educacéo deficitaria — tomando-o como
uma circunstancia que, sem prejuizo de outras, influencia o nivel de renda e de
oportunidade de trabalho das pessoas, em confronto com as teorias de justica examinadas,
que propugnam por algum ideal de igualdade, como as teorias de John Rawls (2003) e
Ronald Dworkin (2005), perceberemos que a educacéo de qualidade compde o conjunto
de bens e de funcionalidades que devem estar disponiveis igualitariamente a todos os
cidad&os.

Ao compor os tipos de bens primarios essenciais a participacdo da vida
social como pessoa livre e igual, Rawls (2003, p. 82-83) elenca a liberdade de
“movimento e de livre escolha de ocupag¢do sobre um fundo de oportunidades
diversificadas, oportunidades estas que propiciam a busca de uma variedade de objetivos
[...]”, o0 que pressupde acesso igualitario a educacdo de qualidade. Embora a educagdo
ndo seja o objeto central da teoria de justica como equidade, ela esté presente em diversas
perspectivas como essencial a formacdo de cidaddos livres, conscientes e com

oportunidades de participacéo e ocupacdo de cargos e posi¢des®.

Um desequilibrio no acesso e na prestacdo da educacdo, por sua vez,
representaria uma distribuicdo inicial de recursos evidentemente desigual, violando,
assim, um pressuposto essencial da concepcdo de justica dworkiniana. Para Sen (2010),
despreocupado com a formulacdo de um modelo ideal de sociedade justa, mas centrado
no desenvolvimento de liberdades substanciais, a falta de acesso a educacao basica de
qualidade representa uma forte privacdo da liberdade para viver a vida do modo que se

tem razdo para valorizar.

Assim, como resposta a primeira pergunta, pode-se se dizer que a
capacidade fisica e mental ndo suplanta uma série de desassisténcias e desigualdades
historicas que permearam ou continuam a permear a vida de varias pessoas, e que, com

isso, ndo possuem real condi¢Ges de igualdade de oportunidade de participacdo no

6 Para Rohling (2016), a educacdo encontra-se fortemente presente na teoria politica da justica como
equidade de Rawls, ainda que nem sempre explicitamente. Rohling mostra que a educagéo aparece na teoria
rawlsiana em pelo menos quatro perspectivas diferentes: (i) ao nivel de uma concepgdo implicita de
educagdo; (ii) ao nivel de um problema distributivo da educagdo, no horizonte da justica social; (iii) ao
nivel de um desenvolvimento moral; e (iv) ao nivel de uma educacéo civica.
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mercado de trabalho. A transferéncia de renda, nesta perspectiva, age em favor da

incluséo e do aumento de participacdo, enfim, da cidadania social.

A segunda pergunta nos confronta com uma hipotese mais desafiadora, a
exigir justificativas adicionais, além da desigualdade de recursos, capacidades ou
oportunidades. O questionamento, relembramos, é se a transferéncia de renda sem o
exame das circunstancias que geraram a situacdo de miserabilidade é compativel com

uma concepcao de justica que valoriza as escolhas e responsabilidades individuais?

Formulada em outros termos, poderiamos dividir a pergunta em duas
outras indagacdes: (i) O pagamento do bolsa familia é devido a quem se encontra em
situacdo de miserabilidade como resultado de escolhas voluntarias e conscientes sobre o
préprio modo de levar a vida?; (ii) O pagamento do bolsa familia é devido a quem, por
opcao, renuncia a busca por novas oportunidades de obtencgéo de renda, em detrimento da
transferéncia de renda propiciada pelo programa?

As duas indagacbes sdo cruciais em uma concepcdo liberal de justica,
mesmo de uma justica que se diga igualitaria. A primeira delas se reporta a escolhas
antecedentes — op¢6es do modo de conduzir a prépria vida que levaram a um estado atual
de miserabilidade, enquanto a segunda néo se refere a escolhas antecedentes, mas a uma
opcao atual de ndo obter, por conta prépria, outros rendimentos, tendo a subsisténcia

mantida pelo PBF.

E dificil imaginar que uma situacdo de extrema precariedade financeira
decorra exclusivamente de apostas ou de escolhas de um modo especifico de vida, sem
que tal resultado tenha sido influenciado por outros fatores arbitrérios, sobre 0s quais 0
individuo ndo tinha, nem poderia ter, dominio. Afinal, as liberdades substantivas que
desfrutamos para exercer nossas responsabilidades sdo extremamente dependentes das

circunstancias pessoais, sociais e ambientais (SEN, 2010).

De todo modo, para insistir na analise da problematica apresentada,
consideremos uma hipotese em que as escolhas conscientes das pessoas por um modo
particular de viver foram, se ndo exclusivas, a0 menos determinantes para uma situacao

atual de extrema pobreza. A transferéncia de dinheiro pelo governo seria devida nessas



87

circunstancias? Essa € uma questéo juridica, cujo cerne esta na compreensdo da dimenséo

que se deva dar a cidadania e, mais especificamente, a assisténcia social.

Uma vez considerada como politica de inclusdo, integracdo e provimento
de minimos sociais, para atendimento das exigéncias participativas da cidadania social, a
assisténcia social tem nos seus destinatérios sujeitos de direitos e néo titulares de favores
ou meros auxilios governamentais. A inclusdo em politicas publicas assisténcias, aos que
atendam aos requisitos legalmente estabelecidos para tanto, ndo se sujeita ao crivo de
avaliacbes morais de merecimento, menos ainda de aferigdes sobre um dado estado de

necessidade merecer ou ndo atendimento.

Como dito na segunda secdo, a assisténcia social € um direito do cidadao,
que visa garantir protecao e integracdo em sociedade, aos que se encontram impedidos de
exercer a cidadania participativa, como membros integrantes do corpo social. Trata-se da
efetivacdo dos direitos ndo porque sdo ‘“necessidades”, mas porque sdo “direitos”

(XIMENES, 2014).

A segunda pergunta também envolve uma situacdo contrafactual, na qual
uma pessoa, deliberadamente, opde-se a outras alternativas de obtengdo de renda por
meios proprios, para sobreviver exclusivamente de transferéncia de renda propiciada pelo
Bolsa Familia65, que, nos dias atuais, paga, em média, R$ 181,75 por familia®. Essa
hipotese é alimentada por parte do senso comum, que acredita que o PBF produza uma
rentabilidade atrativa o suficiente para estimular um “efeito preguica”, ou mesmo o
aumento da fecundidade®’. Para Paiva, Falcdo e Bartholo (2013), o nimero de estudos
acumulados sobre o PBF permite concluir que o receio que o PBF viesse a gerar alguma

espécie de efeito preguica ndo se confirmou. Ja em relacéo as taxas de fecundidade, ao

% A hipotese ora levantada ndo se confunde com situac@es de pessoas que exercem atividades informais
(com rendas ndo declaradas e sem recolhimento previdenciario) concomitante ao recebimento de renda do
PBF. Essa situagdo configura fraude e sobre ela trataremos na subsecdo 3.5.

86 SAGI, més de referéncia: outubro de 2016. Disponivel em: http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/RIv3/geral/.
Acesso em 06.01.2017.

67 A preocupagcdo com tais efeitos indesejados do programa assistencial ndo é impertinente, tendo em vista
que desde os primordios da assisténcia social, da qual a Constitui¢do buscou inspiragdo, firmava-se como
premissa que a assisténcia social ndo deveria desestimular o trabalho, as contribui¢es ao seguro social e a
busca por um melhor padréo de vida. BEVERIDGE. William. O plano Beveridge: Relatorio sobre o seguro
social e servicos afins. Traducdo: Almir de Andrade. Rio de Janeiro: Livraria José Olympio, 1943.
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contrario do que se temia, tiveram quedas generalizadas, sendo mais intensa entre 0s mais

pobreses,

Um segundo ponto a ser levado em consideracdo, € saber até que ponto a
opcéo pelo ndo exercicio do trabalho em detrimento do recebimento de beneficio de

valores tdo baixos representa, de fato, uma escolha livre.

Uma abordagem de justica, que leva em conta a autodeterminacdo dos
individuos, entende que cada cidaddo deva decidir como usar as capacidades que possuli,
em busca do proprio bem-estar, porém, como adverte Sen (2010, p. 366), é preciso

entender que as capacidades individuais dependem de disposic¢Ges sociais:

Adultos responsaveis tém de ser incumbidos de seu préprio bem-estar;
cabe a eles decidir como usar suas capacidades. Mas as capacidades que
uma pessoa realmente possui (e ndo apenas desfruta em teoria)
dependem da natureza das disposi¢Ges sociais, as quais podem ser
cruciais para as liberdades individuais. E dessa responsabilidade o
Estado e a sociedade ndo podem escapar.

Para que a escolha fosse voluntéria, seria necessario que, no caso concreto,
houvesse uma real oferta de trabalho, que esse trabalho ndo fosse degradante ou indigno,
e que outros fatores circunstanciais (de natureza familiar, cultural, etc.) ndo estivessem a
impedir a ocupacgéo do trabalho, enfim, que a decisdo tomada (de renunciar a renda por
meios proprios) ndo sofra influéncia essencial de elementos contingenciais. Tal analise,
por si s6, demonstra o problema de ordem pratica que uma avaliagdo nesses termos

provocaria.

N&o obstante, para que possamos ir além, na busca de uma resposta a
pergunta formulada, imaginemos uma hip6tese em que a escolha pelo recebimento do
bolsa familia, com rendncia do esfor¢o pessoal de buscar renda por meios préprios, seja

uma deciséo consciente e voluntaria, ndo determinada por razdes contingenciais. Nesse

88 PAIVA, Luis Henrique; FALCAO, Tiago; BARTHOLO, Leticia. Do bolsa familia ao Brasil sem
miséria: um resumo do percurso brasileiro recente na busca da superacéo da pobreza extrema. In:
CAMPELLO, Tereza; NERI, Marcelo Cortes (Org.). Programa bolsa familia — uma década de incluséo e
cidadania. Brasilia: IPEA, 2013. p. 25-46. Na mesma obra, constam artigos que examinam a relacdo entre
o PBF e a taxa de fecundidade e um possivel “efeito preguica”, sdo eles, respectivamente: ALVES, José
Eustaquio Diniz; CAVENAGHI, Suzana. O programa bolsa familia e as taxas de fecundidade no Brasil,
p. 233-246; e OLIVEIRA, Luis Felipe Batista de Oliveira; SOARES, Sergei S. D. “Efeito preguica” em
programas de transferéncia de renda?, p. 341-358.
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caso, consideremos que um argumento convincente para responder as duas perguntas
anteriormente formuladas reside no fato de a assisténcia social ser uma politica de
provimento de minimos sociais para garantir 0 atendimento as necessidades béasicas
(LOAS, Art. 1°).

Para alguns autores, a terminologia “minimo social” traz em si uma
conotacdo reducionista, que justificaria a supressdo e os cortes de atendimento
(PEREIRA, 2011). Damos razéo, entretanto, a afirmacdo de Sposati (1998, p. 197), para
quem “discutir minimos sociais estd muito distante de convalidar uma proposta
minimalista”, e “os minimos sociais devem ser identificados como padrdes basicos de
inclusdo e cidadania” (SPOSATI, 1998, p. 225). O entendimento de que a expressao
“prové minimos sociais” conduz a ideia de redugdo ou supressdo de atendimentos €, a
nosso ver, diametralmente oposta ao sentido real que se pode extrair da expressdo, a partir

de uma interpretacdo sistémica levada a sério.

A universalizacao dos direitos sociais ganha previsdo expressa no ambito
da seguridade social, estampada no principio da universalidade de cobertura e
atendimento (BRASIL, 1988, Art. 194, paradgrafo Unico, 1), pelo qual a Constituicdo
Federal firma um compromisso continuo de ampliacdo das politicas de protecdes sociais
e dos seus destinatarios. E preciso se atentar, porém, que a efetivacdo de direitos
constitucionais, sobretudo os direitos prestacionais, tem um custo para o Estado, de modo
que arealizacdo de tais direitos ndo pode prescindir das condicGes financeiras e estruturais
para sua concretizagdo. Como pondera Ciarlini (2013, p. 32), “Ao lado dos critérios de
universalizacdo dos direitos fundamentais sociais, emerge o tema dos custos dos direitos
e sua relacdo com o processo de exclusdo social gerado pela falta das efetivas condicdes

econdmicas e fiscais aptas a concretiza-los”.

Ademais, a exigéncia de efetivacao dos direitos prestacionais, nessa linha
de pensamento, estaria condicionada a capacidade e a disponibilidade financeira do
Estado de alocar recursos financeiros para executa-los. Em outros termos, o Estado s
estaria jungido a agir para a concretizagdo dos direitos prestacionais como os direitos
sociais dentro de suas possibilidades financeiras ou, como se convencionou chamar, de

acordo com a “reserva do financeiramente possivel” (NOVALIS, 2010)
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Para que o argumento seja verdadeiro, e ndo meramente retorico, o Estado deve
comprovar, com apresentacdo de dados mensuraveis, que a ado¢ao da medida postulada
implica em grave risco as demais politicas publicas planejadas ou ao nucleo essencial de
outros direitos (BARBOSA FILHO, 2014)%. Segundo Ciarlini (2013), essa proposicio
leva a percepcdo da ocorréncia de um déficit na efetividade dos direitos fundamentais,
tendo em conta a lei da escassez e as expectativas nutridas pelos sujeitos de direito, na

seara constitucional, pela observancia de suas conquistas historicas.

Segundo uma expressiva corrente doutrinéria, a reserva do possivel ndo e um
argumento valido a ser utilizado em se tratando de atendimento do minimo existencial 70,
entendido como as condi¢cbes minimas de existéncia humana digna, a ser
obrigatoriamente observadas e atendidas pelo Estado (LOBO, 1989). Para Torres (1989),
0 minimo existencial ndo tem diccdo constitucional propria e carece de conteudo
especifico, devendo-se procura-lo na ideia de liberdade, nos principios constitucionais da
igualdade, do devido processo legal, da livre iniciativa, na Declaracdo dos Direitos

Humanos e nas imunidades e privilégios do cidadéo.

Diante de sua densidade fluida e da dificuldade de dimensionar sua extensdo
prima facie, Barcellos (2010) defende que o minimo existencial é mais facilmente
percebido quando violado, ou seja, quando determinadas condi¢gdes que compdem esse

conteddo minimo sdo desrespeitadas, havendo um consenso de sua violagdo™. A

%9 Nesse mesmo sentido: STF, Agr/STA 175/CE, 2010, Min. Celso de Mello: “Cumpre advertir, desse
modo, que a cléusula da reserva do possivel — ressalvada a ocorréncia de justo motivo objetivamente
aferivel — ndo pode ser invocada, pelo Estado, com a finalidade de exonerar-se, dolosamente, do
cumprimento de suas obrigacBes constitucionais, notadamente quando, dessa conduta governamental
negativa, puder resultar nulificagdo ou, até mesmo, aniquilagéo de direitos constitucionais impregnados de
um sentido essencial de fundamentalidade”.

0 Nesse sentido, entre outros, temos os seguintes autores: BARROSO, Luis Roberto. Da falta de efetividade
a judicializacdo excessiva: direito a salde, fornecimento gratuito de medicamentos e pardmetros para a
atuacdo judicial. In: SARMENTO, D.; SOUZA NETO, C. P. de (Coord.). Direitos Sociais: fundamentos,
judicializacdo e direitos sociais em espécie. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 875-903; BARCELLOS,
Ana Paula. O Direito a Prestagdo de Salde: complexidades, minimo existencial e o valor das abordagens
coletiva e abstrata. In: SARMENTO, D.; SOUZA NETO, C. P. de (Coord.). Direitos Sociais: fundamentos,
judicializacdo e direitos sociais em espécie. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 803-826; TORRES,
Ricardo Lobo. O minimo existencial e os direitos fundamentais. In: Revista de Direito Administrativo, Rio
de Janeiro, n. 177, p. 29-49, jul./set. 1989.

"I BARCELLOS, Ana Paula. O Direito a Prestacdo de Satde: complexidades, minimo existencial e o valor
das abordagens coletiva e abstrata. In: SARMENTO, D.; SOUZA NETO, C. P. de (Coord.). Direitos
Sociais: fundamentos, judicializacdo e direitos sociais em espécie. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p.
803-826. Para a autora, esse consenso social deve recorrer ao sentido que razoavelmente se extrai de
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inobservancia do minimo existencial representa, nesse contexto, a propria negacao do

direito.

Para Oliveira Junior (2012), ao prever a provisdo de minimos sociais, a LOAS
estaria a estabelecer um regime juridico consagrador, no &mbito da assisténcia social,
cujas implicaces vao além da materializacdo da cidadania, compondo uma dimenséo
inata a dignidade da pessoa humana. Assim, o PBF deve ser compreendido como politica
de provimento de minimo social da assisténcia social, consistente na transferéncia de
renda minima para superacdo de privagdes essenciais como a fome e a extrema pobreza

(de renda), sem prejuizo de fomentar outras medidas de incluséo participativa.

Segundo Tavares (2010), os direitos sociais incluidos no minimo social sdo a
medida de concretizacao dos principios fundamentais da cidadania, além de constituirem
medidas de protecdo da liberdade real e da igualdade de oportunidades, conforme

acrescenta:

Em relagdo ao direito a assisténcia social, os direitos humanos manifestam-se
através do conceito de minimo existencial — ou minimo social — e envolvem o
conjunto de acBes do Estado destinadas a garantir a dignidade da pessoa a partir
dos valores da liberdade, da igualdade de chances e da solidariedade
gerenciada. O conteido do minimo existencial resguarda a natureza de direitos
humanos das prestagcBes assistenciais positivas do Estado de carater
preexistente, inaliendvel e universal e é devido a todos os homens que se
encontrem em situagdo de necessidade (TAVARES, 2010, p. 1138).

Ao Estado, portanto, compete, independentemente de quaisquer
circunstancias, garantir o minimo existencial para a preservacdo da vida humana. A
omissdo em relagdo a quem passa fome ou vive em extrema miséria corresponde a
tolerancia a violagdo dos direitos humanos e ao desprezo as mais bésicas necessidades

humanas.

expressdes e ideias em um meio social, sem, com isso, introduzir qualquer dado de subjetividade ou
decisionismo, tampouco dependeria de qualquer habilidade prévia para realizar interpretagdes juridicas.
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3.3 Transferéncia de renda: direito fundamental ou método?

Da afirmacdo que o pagamento dos beneficios do PBF representa o
provimento de minimo social para atendimento de necessidades humanas béasicas, como
se tentou demonstrar na subsecdo anterior, surge a seguinte reflexdo: a transferéncia de
renda minima é um direito do cidaddo ou constitui um método para garantir direitos dos

quais governantes podem (ou ndo) se valer?

Se considerarmos que o PBF é uma politica pablica regularmente
instituida pelo governo federal, através da MPv 132/2003, posteriormente convertida na
Lei 10.836/2004, cuja regulamentacdo tem sido feita, desde entdo, por decretos
regulamentares sem vicios aparentes de legalidade, certamente sera dificil dizer que a
transferéncia de dinheiro do PBF néo constitui um direito publico subjetivo, oponivel ao
Estado, por parte do cidaddo que preencher os requisitos previstos na legislacdo
correspondente. Essa, porém, ndo € a questdo que se propde. O que se busca examinar €
se, a partir dos direitos e das garantias fundamentais previstos na Constituicdo Federal
(BRASIL, 1988), € possivel extrair um direito fundamental para o recebimento de renda
minima pega pelo Estado ou se a transferéncia de renda, nesses termos, € meramente um

método, por meio do qual o Estado busca propiciar direitos fundamentais.

A discussdo é juridicamente relevante. Se entendido como um direito
fundamental, o “direito a transferéncia de renda” € uma conquista que ndo pode ser
subtraida do cidaddo que dele necessitar, nem mesmo por reformas constitucionais, por
se tratar de clausula pétrea, conforme dispGe o Art. 60, § 4°, 1V da Constituicdo Federal,
segundo o qual ndo serd objeto de deliberacdo a proposta de emenda constitucional

tendente a abolir direitos ou garantias fundamentais.

Entretanto, se entendido como método ou meramente uma politica
governamental, programas de transferéncia de renda minima podem ser modificados e até
mesmo extintos, bastando, do ponto de vista legal, a revogacdo por um ato legislativo
congénere ao da instituicdo do programa. No caso do PBF, por exemplo, a revogacédo do
programa poderia ser feita por lei ordinaria. Em todo caso, como veremos, seria exigivel

uma politica publica substituta ao programa de transferéncia de renda a ser encerrado.
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A discussdo sobre uma eventual extin¢do de programas assistenciais de
distribuicdo de renda, vez por outra, ganha forga no cenério nacional, em especial em
épocas eleitorais, quando candidatos a Presidéncia da Republica profetizam e se acusam
mutuamente — nem sempre de maneira responsavel — de serem os futuros responsaveis
(caso eleitos sejam) pelo fim de programas como o PBF. Enfim, a extingdo desses

programas seria realmente possivel?

Tentaremos dar uma resposta a questdo, tomando como objeto de anélise
os dois principais tipos de beneficios assistenciais pagos pela Unido Federal: os
beneficios de prestacdo continuada ao idoso e & pessoa com deficiéncia’ previstos na
LOAS, e os beneficios do PBF. Comecaremos pelos beneficios da LOAS, cuja resposta

parece mais evidente.

Os beneficios instituidos pela Lei 8.742/93 para pessoas idosas e com
deficiéncia concretizam uma garantia estabelecida no texto constitucional (BRASIL,
1988, Art. 203, V), alcada ao status de objetivo constitucional da Assisténcia Social, qual
seja: garantia de um salario-minimo de beneficio mensal a pessoa com deficiéncia e ao
idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a prépria manutencao ou té-la provida
por sua familia. A propria Constituicdo estabelece a impossibilidade material para
subsisténcia (ndo possuir meios para prover a propria manutencdo por si ou por sua
familia) como causa concorrente da concessdo do beneficio, bem como define o
pagamento de um salario minimo como uma garantia, ao idoso e a pessoa com deficiéncia

nessa situacéo.

A supressao dos beneficios de prestacdo continuada (BPC) da LOAS ou
reducdes que desnaturem a sua esséncia, portanto, violariam a Constituicdo Federal de
maneira direta, na medida em que tais beneficios constituem garantias sociais previstas

pelo constituinte originario.

72 Utilizamos a expressdo: “pessoas com deficiéncia” em lugar de “pessoa portadora de deficiéncia”, tal
como consta no Art. 203, V da CF, aderindo, assim, & terminologia adotada pela Convencao Internacional
sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia: “Pessoas com deficiéncia sdo aquelas que tém
impedimentos de longo prazo de natureza fisica, mental, intelectual ou sensorial, 0s quais, em interacdo
com diversas barreiras, podem obstruir sua participacdo plena e efetiva na sociedade em igualdades de
condig¢des com as demais pessoas”.
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O mesmo pode-se dizer dos beneficios do PBF? Nao consta do texto
constitucional uma mengéo expressa ao recebimento, sem 6nus contributivo, de renda
minima ndo relacionada a deficiéncia ou a idade avangada. N&o obstante, os direitos, as
garantias e os fundamentos constitucionais aos quais a transferéncia de renda minima se
associa estdo em toda parte: cidadania; dignidade da pessoa humana, construcdo de uma
sociedade livre, justa e solidéaria; erradicacdo da pobreza, marginalizacdo e desigualdades
sociais; alimentacéo; assisténcia aos desamparados, entre tantos outros que poderiam ser

acrescidos a essa lista.

A relacdo entre a politica distributiva e as finalidades constitucionais que
por meio dela se busca alcancgar, ndo transformam uma coisa na outra. A relacdo entre a
transferéncia de renda e os direitos propriamente ditos é instrumental, ou seja, a renda
obtida com os programas assistenciais € um meio para obtencdo ou preservacdo de
direitos e de garantias fundamentais que reforcam os fundamentos da Constituicdo e os
objetivos fundamentais do Estado. Sendo, portanto, um método, uma estratégia politica
para concretizacdo de direitos, € de se reconhecer a possibilidade de extingdo do
programa, condicionada, entretanto, a substituicdo por outros métodos de combate a fome

e & extrema pobreza.

Para CANOTILHO (1993), o principio da democracia econémica e
social aponta para uma proibi¢do, imposta como limite a atuacdo do legislador, de
subtracdo de direitos sociais adquiridos, caracterizando, assim, o principio do néo

retrocesso social:

Com isto quer dizer-se que os direitos sociais e econdémicos (ex.:
direitos dos trabalhadores, direito a assisténcia, direito & educacéo),
uma vez alcancados ou conquistados, passam a constituir,
simultaneamente, uma garantia institucional e um direito subjetivo.
Desta forma, e independentemente do problema “fatico” da
irreversibilidade das conquistas sociais (existem crises, situacoes
econdmicas dificeis, recessdes econdmicas), 0 principio em analise
justifica, pelo menos, a subtracgdo a livre e oportunistica disposi¢do do
legislador, da diminuigéo de direitos adquiridos (ex,: seguranca social,
subsidio de desemprego, prestacfes de saude), em clara violagdo do
principio da confianga e da segurangca dos cidaddos no ambito
economico, social e cultural. O reconhecimento desta protecdo de
“direitos prestacionais de propriedade”, subjetivamente adquiridos,
constitui um limite juridico do legislador e, a0 mesmo tempo, uma
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obrigacdo de prossecu¢do de uma politica congruente com os direitos
concretos e expectativas subjectivamente alicercadas. Esta proibicéo
justificard a sancdo de inconstitucionalidade relativamente a normas
manifestamente aniquiladoras da chamada “justica social”
(CANOTILHO, 1993, p. 468-469).

E dificil imaginar um método de combate & extrema pobreza que, antes
de drasticas mudancas na educacéo publica e na estrutura social do Brasil, consiga atender
a mais de 13 milhdes de familias a custo anual de cerca de 0,5% do PIB, como o faz o
PBF. Assim, de acordo com o principio da vedag&o ao retrocesso social, qualquer medida
que tenha por escopo substituir o PBF, deve demonstrar a capacidade de manter os
padrdes de universalidade de atendimento e os resultados obtidos pelo programa atual,

sob pena de ndo ser admitida.

3.4 Congelamento virtual da miséria — os critérios de fixacdo da pobreza e extrema

pobreza e a defasagem em sua atualizacao

Como visto na subsegéo 3.2, parece haver um consenso entre os estudiosos
sobre a relevancia dos programas de transferéncia de renda, em especial o PBF, na
reducdo da extrema pobreza no pais. Ndo pretendemos voltar a esse ponto, nem ha
qualquer razdo para desacreditar das pesquisas que relacionam a reducdo da fome e da
miséria ao Bolsa Familia. O que se pretende examinar nesta subsecdo, é se 0 critério
utilizado para fixar a pobreza e a extrema pobreza guardam equivaléncia com critérios
internacionais e, ainda, se eventuais defasagens na atualizacdo dos parametros de
miserabilidade e de correcdo dos beneficios ndo geram um fenbmeno que aqui chamamos

de “congelamento virtual da miséria”.

Em relatério elaborado em 2014, o Tribunal de Contas Unido (TCU)
apontava defasagem no reajuste dos critérios de fixacdo da pobreza e extrema pobreza,
mesmo apos a elevacao dos valores naquele mesmo ano, pelo Decreto 8.232/2014. Para
0 TCU, essa constatacéo “representa um risco de sobrestimativa do nimero de pobres que

teriam superado a pobreza” (TCU, 2014, p. 3).
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Em encontro no ano de 2000, que reuniu varios lideres mundiais, foram
definidos os “Objetivos de Desenvolvimento do Milénio”, com estabelecimento de metas
a ser alcancadas até 2015, sendo a primeira delas, a erradicacdo da fome e da miseéria,
considerada, para tanto, miseravel a pessoa que recebesse menos de US$ 1,25 por dia
(ONU, 2015b). A linha da extrema pobreza definida no PBF tem por base o critério
utilizado pela ONU para definicdo dos objetivos do milénio (ODM) (PORTAL BRASIL,
2014)73. Desde outubro de 2015, entretanto, 0 Banco Mundial, cuja metodologia tem
sido compartilhada com a ONU, elevou a linha da extrema pobreza para US$ 1,9 ao dia
(THE WORLD BANK, 2015).

Considerando a alta flutuacéo do valor do délar em vérios paises, 0 Banco
Mundial sugere, como medida de correcdo dos valores em cada pais, a utilizacdo de
indices que avaliem a paridade de poder de compra (purchasing power parity), calculada
com base em dados de precos de todo 0 mundo, pelo International Comparison Program
(ICP) (THE WORLD BANK, 2015). Segundo o relatdrio nacional de acompanhamento
dos objetivos de desenvolvimento do milénio, a paridade do poder de compra (PPC) deve
levar em consideracédo a quantidade de dinheiro de moeda local que seria necessaria para
adquirir os mesmos produtos que um dolar americano compraria nos Estados Unidos
(IPEA, 2014).

Uma analise detida dos valores fixados para linha da pobreza e da extrema
pobreza do PBF revela que os valores ndo seguiram os referenciais da ONU e do Banco
Mundial em sua instituicdo, tampouco tiveram um reajuste regular que lhe conferisse uma
paridade do poder de compra, muito menos se comparado ao novo parametro do Banco

Mundial, que fixou a linha da extrema pobreza em US$ 1,9 ao dia.

O quadro a seguir compara o limite da linha de pobreza do PBF com o

valor que seria devido, considerando os parametros da ONU (US$ 1,25 ao dia) e a

A informacdo é extraida de noticia publicada pelo governo federal, disponivel em:
<http://www.brasil.gov.br/governo/2014/05/ministra-detalha-programa-e-explica-reajuste-no-beneficio-
do-bolsa-familia>. Acesso em 20 maios 2016. Outras publicac6es oficiais do governo federal endossam a
relagdo entre a linha de extrema pobreza do PBF, com a percepcdo de US$ 1,25 por dia, como
expressamente consta no Plano Brasil sem miséria, disponivel em:
<http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/spi/publicacoes/documenos/2-
plano_brasil_sem_miseria.pdf>. Acesso em: 20 maio 2016.
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correcdo do indice Nacional de Precos ao consumidor Amplo (IPCA) e indice Nacional

de Precos do Consumidor (INPC-Geral)’*, nas datas de que cada reajuste do PBF.

Quadro 2 — Comparativo do limite da linha de pobreza nas datas dos

reajustes do PBF.

Linha de Valor que Valor que Valor que
extrema seria com a seria devido seria devido
pobreza - conversao de | com aplicacdo | com aplicacéo
PBF US$ 1,25 ao do IPCA. do INPC
dia’. Geral

20 de R$ 50,00 R$ 107,25

setembro de

2004 (Art. 18

do Decreto

5.209/2004)

12 de abril de | R$ 60,00 R$ 79,87 R$ 54,97 R$ 53,93

2006 (Decreto

5.749/2006)

16 de abril de | R$ 69,00 R$ 81,37 R$ 62,77 R$ 62,51

2009 (Decreto

6.824)

12 de R$ 70,00 R$ 70,50 R$ 63,69 R$ 63,45

setembro de

2009 (Decreto

6.917/2009)

1°de julho de | R$ 77,00 R$ 82,50 R$ 84,44 R$ 84,20

2014 (Decreto

8.232/2014)

4 Ambos os indices sdo medidos e atualizados pelo IBGE.
S Leva-se em consideragdo o valor do délar comercial e a referéncia do banco mundial para classificacdo
de extrema pobreza: o recebimento de menos de 1,25 ddlares por dia (37,5 dolares ao més).
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1°de julho de | R$ 85,00 R$ 121,12 R$ 101,18 R$ 101,29
2016 (Decreto
8.794/2016)

Fonte: Elaborado pelo Autor.

O quadro acima demonstra que linha de extrema pobreza inicialmente
estabelecida, tinha valor muito inferior aos padrdes internacionais da época (US$ 1,25 ao
dia). Nota-se, ainda, que o reajuste ocorrido em setembro de 2009 guardou equivaléncia
com os padrdes definidos pela ONU e Banco Mundial, enquanto os reajustes de 2009 e
2006 foram superiores ao valor equivalente a linha de pobreza estabelecida no inicio do
programa, em 2004, corrigido pela inflacdo (IPCA e INPC-Geral) no periodo. Em todos
os demais reajustes, o critério estabelecido para definir a linha da pobreza extrema ficou
abaixo dos padrdes internacionais e do valor da correcdo da primeira linha da pobreza,

reajustado pela inflacdo do periodo.

O gréfico 3, a sequir, apresenta a evolucédo da linha da extrema pobreza do
PBF, ano a ano, desde a sua instituicdo. Foram indicados ainda, os valores de fixacao da
linha da pobreza, caso fosse atrelada ao valor de US$ 1,25, ou, se indexada ao INPC-
Geral ou IPCA-Geral ™,

76 0 célculo das conversdes e corre¢des monetdrias foi realizado segundo informacdes extraidas do Banco
Central do Brasil, levando-se em consideracdo a cotacdo do ddlar americano comercial, no dia 31 de
dezembro de cada ano. Os aplicativos para conversdo e calculo das correcGes monetarias estdo
disponiveis em <www.bcb.gov.br>. Acesso em 14.01.2017.


http://www.bcb.gov.br/
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Gréfico 3 — Evolugdo da linha de extrema pobreza do Programa Bolsa
Familia

Linha da extrema pobreza
RS 150,00
RS 140,00
RS 130,00
RS 120,00
RS$ 110,00
RS 100,00
RS 90,00
RS 80,00
RS 70,00
RS 60,00
RS 50,00
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
PBF INPC IPC-A USS 1,25

Fonte: Elaborado pelo autor.

Fica claro, a partir do Grafico 3, que a fixacdo da linha de extrema pobreza
na ocasido da instituicdo do PBF, estava muito aquém da linha da pobreza extrema
sugerida pela ONU. N&o obstante, nos anos de 2009 e 2010, com a desvalorizacdo da
moeda americana em relacéo ao Real, a linha da extrema pobreza do PBF esteve superior
aos valores referenciais da ONU e Banco Mundial. Nos Gltimos 05 anos, porém, a linha

da miséria do PBF tem estado muito abaixo dos padrdes internacionais.

Analisando a corre¢do do valor da linha da pobreza extrema desde sua
fixacdo inicial, percebe-se que apenas nos anos de 2006, 2007, 2009 e 2010, a linha da
miséria do PBF tinha valor superior ao valor original corrigido pelos indices de medicao
da inflagdo INPC-Geral e IPC-A, ambos do IBGE. O ano de 2009 destacou-se como a
maior diferenca, em favor da linha de pobreza do PBF. Nos demais anos, a linha da
pobreza extrema ficou abaixo do que seria devido, caso utilizado o INPC-Geral ou 0 IPCA
para corrigir o valor fixado na instituicdo do PBF. Nos ultimos 5 anos a defasagem tem

aumentado, mesmo com 0s reajustes ocorridos nos anos de 2014 e 2016.

O gréfico 4, a seguir, representa os valores da linha da extrema pobreza

validos para dezembro de 201677, segundo cada um dos indices anteriormente analisados,

77 Valores correspondentes a 31.12.2016.
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além do novo referencial de extrema pobreza do Banco Mundial (US$ 1,90 ao dia), valido
desde outubro de 2015.

Gréfico 4 — Valores da linha da extrema pobreza validos para dezembro de 2016

RS 200,00 185,73 Linha da Pobreza em Dezembro de 2016

RS 150,00

122,19

102,07 101,87
RS 100,00

RS 50,00

RS 0,00
mUS$1,90 mUSS1,25 INPC-Geral IPCA  m PBF Atual

Fonte: Elaborado pelo autor.

A mesma ldgica vale para o valor dos beneficios do PBF, que tiveram
reajustes proporcionais & mudanga do valor da linha que delimita a extrema pobreza e a
pobreza. A falta de regulamentacdo que determine reajustes anuais do valor dos
beneficios e dos critérios de fixacdo da pobreza no Brasil, de modo a recompor o poder
de compra corroido pela inflacdo, leva, como se poder ver, a um congelamento virtual da
miséria, gerando, como alertara o TCU (2014), uma sobrestimativa do nimero de pessoas
que realmente sairam da extrema pobreza e, ainda, uma defasagem do valor da renda

minima necessaria para superacdo da pobreza extrema.

3.5 Controle e monitoramento — os problemas e fragilidades dos programas
baseados na renda declarada

Se, por um lado, a defasagem no reajuste dos beneficios gera um
congelamento da miséria, tal como denominamos, por outro lado, os programas cujos
beneficios sdo emitidos com base na renda declarada pelos proprios interessados trazem
consigo um problema consistente no controle e no monitoramento das informacgdes
prestadas, sem o qué, muitos podem receber o beneficio sem, de fato, estar abaixo das
linhas de pobreza fixadas.
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Os dois principais tipos de beneficios assistenciais de transferéncia de
renda no Brasil — os beneficios de prestacdo continuada da LOAS e os beneficios do
Programa Bolsa Familia — levam em consideragdo a renda pessoal e familiar declarada
pelo requerente do beneficio. Para fazer jus ao beneficio assistencial ao idoso ou a pessoa
com deficiéncia, é preciso que a renda per capita familiar declarada seja inferior a ¥4 do
salario-minimo ou que, apesar de superior, comprove-se por outros elementos de prova a

condicdo de miserabilidade ou de vulnerabilidade do grupo familiar.

No caso do Bolsa Familia, € preciso que a renda per capita familiar
declarada no momento do cadastro ou atualizagdo junto ao CadUnico seja inferior a R$
170,00 (familias consideradas pobres), ou menores que R$ 85,00 (familias consideradas
extremamente pobres). Embora a boa-fé dos interessados seja presumida e esperada, é
possivel que algumas pessoas omitam informacBes ou mesmo alterem a verdade sobre
questBes essenciais para concessao do beneficio, como, por exemplo, deixar de incluir na
lista da familia membro do grupo familiar que aufere renda ou ndo mencionar rendas

obtidas em trabalhos informais ou informar valores menores do que habitualmente recebe.

O tratamento das informacdes prestadas pelos pretensos destinatarios dos
beneficios é feito de modo distinto para os beneficios assistenciais da LOAS e 0s
beneficios do PBF. Ambos contém fragilidades no controle de concessdes irregulares,
apesar de se perceber um melhor monitoramento e checagem das informagfes nos

beneficios de prestacdo continuada.

Ao requerer um BPC, a pessoa idosa ou com deficiéncia deve relacionar
todos os membros da familia e seus respectivos rendimentos, neles incluidos: pensdes
alimenticias, beneficios da previdéncia publica ou privada, os provenientes do mercado
informacdo etc.”. A LOAS define que a familia, para fins de concesséo desses beneficios,

é composta pelo requerente, pelo cdnjuge ou companheiro, pelos pais e, na auséncia de

8 A renda mensal bruta familiar é definida pelo Art. 4°, VI do Decreto 6.214/2007: “renda mensal bruta
familiar: a soma dos rendimentos brutos auferidos mensalmente pelos membros da familia composta por
salarios, proventos, pensdes, pensdes alimenticias, beneficios de previdéncia publica ou privada, seguro-
desemprego, comiss@es, pro-labore, outros rendimentos do trabalho ndo assalariado, rendimentos do
mercado informal ou autdnomo, rendimentos auferidos do patriménio, Renda Mensal Vitalicia e Beneficio
de Prestacdo Continuada, ressalvado o disposto no paragrafo tnico do art. 19”.
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um deles, pela madrasta ou pelo padrasto, pelos irmaos solteiros, pelos filhos e enteados

solteiros e pelos menores tutelados, desde que vivam sob o0 mesmo teto (BRASIL, 1993).

A partir de julho de 2016, por forca do Decreto 8.805/2016, a inscri¢do no
CadUnico passou a ser obrigatoria para concessdo de novos beneficios da LOAS. Para 0s
atuais beneficiarios, a inscrigio no CadUnico — que antes n3o era exigida — passara a ser
feita paulatinamente, por convocacdo, no ano de 2017, para 0s idosos e no ano de 2018,
para as pessoas com deficiéncia, segundo a Portaria Interministerial MDSA/MP/MF n° 2,
de 07 de novembro de 2016 (BRASIL, 2016a).

Com a relagdo dos nomes e do CPF dos membros do nucleo familiar, e, a
partir das informag@es do CadUnico, o INSS (a quem compete processar os pedidos de
BPC) confere os dados de cada pessoa mencionada nos registros administrativos
(BRASIL, 2017a), em especial junto ao Cadastro Nacional de Informagbes Sociais
(CNIS), de onde extrai informacdes sobre possiveis vinculos laborais, remuneracdes,
contribuicdes ao RGPS e recebimento de beneficios previdenciarios ou assistenciais (da

LOAS), por parte do requerente e de todos os membros do grupo familiar.

N&o obstante o Supremo Tribunal Federal tenha consolidado entendimento
sobre a impossibilidade de computar a renda de até um salario-minimo de membros da
familia idosos com mais de 65 anos ou com deficiéncia, ainda que proveniente de
beneficios previdenciariosgo, o INSS continua a considerar tais rendimentos para calcular
a renda per capita familiar (BRASIL,2017a).

A resisténcia do INSS e do Ministério do Desenvolvimento Social e
Agréario (MDSA) torna-se ainda menos justificavel quando se constata que desde 2014 a
Advocacia-Geral da Unido (AGU) publicou uma Instrucdo Normativa (BRASIL, 2014b),
autorizando os seus membros a deixarem de recorrer dessa matéria e a desistirem dos
recursos eventualmente interpostos, numa clara demonstracéo de acatamento da decisao
consolidada pelo STF.

Os beneficios de prestacdo continuada sdo alimentados na mesma base de

dados dos beneficios previdenciarios do RGPS. O BPC ndo é acumulavel com qualquer

9 Lei 8.742/93: Art. 20, § 1°.
8 Ver RE 580.963/PR, disponivel em: www.stf.jus.br.


http://www.stf.jus.br/
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outro no ambito da seguridade social ou de outro regime, salvo os da assisténcia médica
e da pensdo especial de natureza indenizatéria®l. Assim, na eventualidade de concesséo
de beneficio incompativel, o beneficio anterior ¢ bloqueado automaticamente pelo
sistema. Do mesmo modo, havera bloqueio do beneficio quando identificado o ébito do

beneficiario.

O cancelamento em virtude do 6bito ocorre por comunicacdo dos Titulares
dos Cartdrios de Registro Civil de Pessoas Naturais, que, por forca do Art. 41 da Lei
11.977/2009 e do Art. 68 da Lei 8.212/91 devem prestar comunicacdo dos 6bitos
ocorridos no respectivo cartorio até o dia 10 do més subsequente a data do registro de
Obito, sob pena de multa. A transmissdo das informacGes ocorrera por meio do Sistema
Nacional de Informacgfes de Registro Civil (SIRC), regulamentado pelo Decreto n°
8.720/2014.

Para efetuar o cadastro no CadUnico, é preciso responder a um formulario
com informagdes variadas sobre a situacdo socioecondmica da familia cadastrada, de
modo a permitir um mapeamento das condi¢Oes de vida da populacdo de baixa renda e,
assim, aprimorar e avaliar os efeitos dos programas sociais direcionados a esse publico.

Para fins de concessdo do Bolsa Familia, contudo, o que conta ¢ a renda declarada®.

Ao contrario do que ocorre com os beneficios da LOAS, a renda declarada
ndo €, no momento do cadastro, conferida junto a registros administrativos, como o CNIS,
cadastro no qual informacdes sobre a existéncia de vinculos empregaticios,
remuneracgdes, contribui¢des previdenciarias e beneficios previdenciarios e assistenciais
podem ser consultados. O CadUnico é de responsabilidade compartilhada entre o governo
federal, estados e municipios, cabendo a estes o preenchimento do cadastro com o

responsavel pela unidade familiar.

Para Paiva, Falcéo e Bartholo (2013), a experiéncia brasileira de concesséo

de beneficios de transferéncia de renda para combate a pobreza com base unicamente na

8L Art. 20, § 4° da Lei 8.742/93.

82 para uma compreensdo mais completa do Cadastro Unico para Programas do Governo Federal, ver
endereco eletronico do Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario:
https://mds.gov.br/assuntos/cadastro-unico. Acesso em 04.01.2017.



https://mds.gov.br/assuntos/cadastro-unico
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renda declarada destoa da experiéncia comum da América Latina. Para os autores,
entretanto, apesar de todos os seus riscos, a escolha por esse critério facilita a
comunicacdo com os beneficiarios, da transparéncia a concessdo e a manutencdo de
beneficios, além de permitir acdes de controle social e governamental, mediante
periodicas checagens dos dados do CadUnico, a partir do cruzamento com outros

registros administrativos do governo federal.

Embora o INSS tenha comegado a se utilizar do CadUnico para concessdes
de beneficios assistenciais, 0 cadastro ainda ndo se comunica com o sistema que gere 0s
beneficios previdenciarios do RGPS e os beneficios assistenciais da LOAS. Assim, uma
eventual concessdo de BPC ou de beneficios previdenciarios como aposentadorias e
pensdes, ndo serd automaticamente reconhecida pelo CadUnico, havendo continuidade
do pagamento do PBF, mesmo que a renda per capita familiar supere a linha de pobreza

ou da miséria.

N&o ha, também, regulamentacdo para que o SIRC seja utilizado no
CadUnico, isto é, em caso de 6bito do beneficiario do PBF, ndo havera bloqueio
automatico dos comandos de pagamento dos beneficios. Segundo o Art. 24 do Decreto
5.209/2004, os beneficios financeiros mantidos a disposic¢ao na conta do titular, que ndo
forem sacados no prazo de trés meses, serdo restituidos ao PBF. Se, porém, o beneficio
estiver sendo sacado por terceira pessoa, a identificacdo da fraude somente sera percebida
por ocasido da atualizacdo do cadastro, dendncia de terceiros ou, ainda, por auditorias
ocasionais, que facam cruzamento entre dados e informacdes de sistemas que, a rigor,

ndo estdo automaticamente interligados.

A fiscalizacdo de irregularidades no PBF ¢é feita pela Secretaria Nacional
de Renda de Cidadania (SENARC), diretamente ou por meio de articulacdo com a gestéo
municipal ou do Distrito Federal, conforme dispde os Arts. 33 e 34 do Decreto
5.209/2004. O referido Decreto disciplina a possibilidade de requerimento de
informagdes, convocacdo de beneficiarios e solicitacdo de diligéncias, porém, ndo
menciona como identificar irregularidades ou prevenir a concessao ou a manutencéo

irregular de beneficios.
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Além disso, orgdos de controle, como a Controladoria-Geral da Unido
(CGU) e Tribunal de Contas da Unido (TCU), além do Ministério Publico Federal (MPF),
realizaram verificacGes de irregularidades na manutencdo de beneficios do PBF. Em
relatorio de avaliacdo realizado em 2012, que consolidou resultados de fiscalizacbes
realizadas em 401 municipios (entre 2007 e 2011), cuja metodologia se baseou na visita
in loco de 11.686 familias, a CGU evidenciou que 278 familias possuiam renda superior
a estipulada pela legislacdo entdo vigente (2,4% do total visitado), enquanto outras 782
familias apresentavam indicios de renda superior a estipulada pela legislacédo (6,7% do

total visitado).

Em 2014, a CGU, por intermédio de cruzamento de bases de dados de um
grupo de 5,3 milhdes de familias beneficiarias do PBF, identificou um total de 664.166
familia com indicios de inelegibilidade para o programa, o que corresponde a 12,4% do
grupo de familias avaliadas. O grupo selecionado para avaliacdo, correspondia
exclusivamente a familias que tinham em sua composicdo servidores municipais;
aposentados ou pensionistas do RGPS; ou, ainda, beneficiarios de BPC (BRASIL,
2015b).

Desde a criacdo do PBF, o TCU vem realizando procedimentos para
acompanhar, em diversos aspectos, a regularidade do Programa Bolsa Familia. O mais
recente relatorio de acompanhamento, com a finalidade de verificacdo da elegibilidade
de beneficiarios e da credibilidade do CadUnico, apontou um total de 163.173 familias
com indicios de erro ou de fraude, cuja renda familiar era superior em quatro vezes o

limite do Programa®.

O MPF realizou apuracdo denominada “Raio-x Bolsa Familia”, mediante

cruzamentos de dados fornecidos pelo Governo Federal, Tribunais de Contas estaduais e

8 Para apuracdo o TCU realizou um batimento dos dados do CadUnico de maio de 2015, com os CPF da
base da Receita Federal, da folha de pagamento do Bolsa Familia de junho de 2015, além da folha de
pagamento de alguns tipos de beneficios do INSS, tais como aposentadorias e pens@es, excluidos 0s
beneficios de natureza temporéria. Em virtude do referido relatério, foi publicado o Acérdéo n° 1009/2016,
pelo qual o TCU determinou a SENARC que, no prazo de 180 dias, indicasse as providéncias e os controles
adotados. O relatorio de acompanhamento e o Acdrdao n® 1009/2016 dele resultante, encontram-se
disponiveis em:
<http://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8 A8182A25454C5A801545EFB A628
3A49&inline=1>. Acesso em: 31.05.2016.


http://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileId=8A8182A25454C5A801545EFBA6283A49&inline=1
http://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileId=8A8182A25454C5A801545EFBA6283A49&inline=1
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municipais e Tribunal Superior Eleitoral (TSE), para identificar possiveis irregularidades
na manutencdo de beneficios pagos de 2013 a maio de 2016, entre cinco grupos
especificos de titulares, assim definidos: a) falecidos; b) servidores publicos; c) doadores

de campanha; d) empresarios; e, e) servidores doadores de campanha (Brasil, [2016]).

Da referida apuracdo, 874,1 mil beneficidrios foram considerados
suspeitos, a maior parte deles € composta por empresarios (535 mil) e servidores publicos
em familias com até quatro componentes (357,9 mil). Constatou-se também o pagamento
de beneficios em nome de 8,6 mil pessoas falecidas e 8,2 mil doadores de campanha,
entre servidores e publicos e ndo servidores, com doagdes superiores ao valor recebido a
titulo de PBF.

Com excecdo aos pagamentos efetivamente realizados em nome de
pessoas falecidas, as demais suspeitas precisam ser apuradas em cada caso, para
confirmagao da irregularidade. E possivel, por exemplo, que pessoas que nio deram baixa
em empresas ou microempresas que deixaram de funcionar, ainda constem como titulares
de cadastro nacional de pessoa juridica (CNPJ). Em relacdo a doadores de campanha é
possivel — e até mesmo provavel — que em muitos casos a fraude decorram do
procedimento de doagdo eleitoral, no qual pessoas mal intencionadas usam

indevidamente o nome e CPF de beneficiarios do Bolsa Familia como supostos doadores.

O mais recente cruzamento de dados foi realizado pelo proprio governo
federal, que denominou a auditagem como um “pente-fino”. Em verdade, segundo
publicacdo oficial do Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario (MDSA), a
apuragdo de irregularidades foi o “maior pente-fino ja realizado em toda a historia do
Bolsa Familia” (BRASIL, 2016b). Ao todo foram cerca de 1,1 milh&o de beneficios com
constatacdo de inconsisténcia, dos quais 469 mil foram cancelados e 654 mil bloqueados,

0 que representa, segundo 0 MDSA, 8% do total de beneficios em manutencéo.

A apuracdo, segundo informa o MDSA, cruzou informag0es de seis bases
de dados utilizadas por diferentes areas do governo federal: Relagdo Anual de
Informagdes Sociais (RAIS); Cadastro Geral de Empregados e Desempregados
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(CAGED); Sistema de Controle de Obitos (SISOBI)®*, Sistemas de beneficios utilizados
pelo INSS; Sistema Integrado de Administragdo de Recursos Humanos do Governo
Federal (SIAPE); e, Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas (CNPJ).

Como dito no inicio desta subsecdo, os beneficios condicionados a renda
declarada pelo interessado estéo, invariavelmente, sob risco de fraudes em sua concesséo
ou manutencao, face a possibilidade de — sem maiores condigdes operacionais de controle
— omissdo de informagdes relevantes ou adulteracdo da verdade, especialmente no que
diz respeito a composicdo do grupo familiar e ao valor auferido por cada integrante da

familia.

Passados mais de dez anos de sua cria¢do, 0 PBF mostra-se ainda muito
vulneravel a fraudes de outras ordens, uma vez que ndo se vale de sistema habil para
reconhecer, de maneira automatica, 6bitos de beneficiarios ou vinculos formais de seus
beneficiarios, seja no momento da concessao seja durante a manutencdo do beneficio.
Nota-se que a maior parte das fraudes detectadas pelo TCU, CGU, MPF e o préprio
governo federal, foram feitas a partir de cruzamentos de dados fornecidos por sistemas

de uso comum de diversas areas da Administracdo Publica Federal.

E urgente, portanto, que beneficios os diversos sistemas de controle sejam
interligados e passem a ser conferidos desde a data do preenchimento do CadUnico.
Mecanismos disponiveis a Administracdo publica que ndo estdo sendo usados nem
mesmo pelo INSS para concessdo de beneficios assistenciais, devem ser incorporados ao
controle do BPC e dos beneficios do PBF, tais como a utilizacdo de dados da Receita
Federal do Brasil sobre CNPJ em atividade em nome dos pretensos beneficiarios, ou pela
consulta de veiculos em nome dos requerentes, o que, a depender do caso, pode
demonstrar uma incompatibilidade patrimonial com a miserabilidade alegada.

84 0 SISOBI est4 sendo substituido pelo Sistema Nacional de Informacdes de Registro Civil (SIRC). Para
informacdes sobre o SIRC e sua implementacdo, ver: http://www.sirc.gov.br/. Acesso em 17.12.2016.



http://www.sirc.gov.br/

108

3.6 Da pobreza de renda a pobreza de capacidades — a busca pela expansao de
liberdade substanciais

Muitas teorias de justica contemporaneas, Como vimos na primeira secao,
sdo formuladas para defender um determinado entendimento a respeito do que seriam
instituicOes e sociedades bem ordenadas, ou, uma concepcdo idealizada de mundo
perfeitamente justo, ainda que as condicOes de realizacdo desses ideais sejam
incompativeis com a realidade. Ao nos depararmos com o mundo real que nos cerca,
repleto de injusticas e desigualdades de toda ordem, fatalmente seriamos levados a
concluir que programas de transferéncia de renda como o BPC e o PBF, mesmo
apresentando resultados positivos em certas medidas, fracassam no intento da
materializacdo de uma sociedade ideal. Continuamos a viver em um mundo de injusticas
e desigualdades e tal conjuntura ndo teria sido alterada com os beneficios de transferéncia

de renda.

Tomando como norte, entretanto, uma concepc¢ao de justica que tem por
finalidade corrigir ou amenizar injusticas patentes e remediaveis para 0 mundo em que
vivemos e, ainda, considera-se uma concep¢do cuja ideia central consista no
desenvolvimento humano, mais especificamente no desenvolvimento de capacidades
para que cada pessoa possa escolher e perseguir livremente a vida que tem razdes para
seguir, materializando, assim, sua condi¢cdo de cidaddo, podemos, neste ponto do
trabalho, avaliar os progressos de justica de programas como o Bolsa Familia e os
beneficios da LOAS.

Nessa perspectiva, a superacdo da fome em razdo da pobreza extrema
representa, indubitavelmente, uma reducdo importante de uma situacdo de injustica
remediavel, na medida em que elimina uma privacédo de liberdade essencial, que cerceia
qualquer possibilidade do ser humano de agir de maneira minimamente autdbnoma. A
afirmacdo de que nada mudou em termos de justica, certamente seria negada por milhdes
de pessoas que tiveram as perspectivas de vida e a liberdade modificadas por beneficios
como o Bolsa Familia ou o BPC. E possivel, é claro, que os destinatarios continuem a
perceber injusticas que limitam suas participacdes como cidaddos com igualdade de

direitos e obrigacGes, porém, é de se supor que “o mundo” para a populagdo
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extremamente pobre que outrora vivia completamente desassistida, perecera menos

injusto e desigual do que antes dos programas de distribuicéo de renda.

Apesar do baixo valor dos beneficios, pode-se afirmar, com seguranca, a
partir de analises comparativas, que a pobreza e a extrema pobreza no Brasil diminuiram
consideravelmente nas Ultimas duas décadas e que os programas de transferéncia de renda
exerceram e continuam a exercer um papel decisivo para tais resultados®®. O PBF
apresenta problemas sérios relacionados a defasagem do valor da linha da pobreza e
miséria, a revelar um risco de sobrestimativa do niumero de pobres e extremamente pobres
no Brasil. De outra sorte, a fragilidade no controle e no monitoramento do PBF indica
que parte dos titulares de beneficios podem estar recebendo de maneira indevida. Tais
dificuldades ensejam providéncias de aprimoramento, porém, nao infirmam os resultados

positivos na reducdo da pobreza e da fome no pais.

A superacao da pobreza de renda é um ponto de partida fundamental para
0 exercicio de outros direitos e para participacdo social, como sujeito de direitos e
membro de uma sociedade que se guia pela igualdade de respeito e consideracao.
Contudo, a pobreza entendida meramente como insuficiéncia de renda é
consideravelmente limitada para dimensionar privac6es de liberdades substanciais de
diferentes tipos, razdo pela qual Sen (2010) apresenta sugestdes em relacdo ao enfoque

na pobreza de capacidades, em detrimento da pobreza de renda:

O que a perspectiva da capacidade faz na analise da pobreza é melhorar
0 entendimento da natureza e das causas da pobreza e privacao
desviando a atengdo principal dos meios (e de um meio especifico que
geralmente recebe atencéo exclusiva, ou seja, a renda) para os fins que
as pessoas tém razdo para buscar e, correspondentemente, para as
liberdades de poder alcangar esses fins. (SEN, 2010, p. 123)

Embora entrelacadas, na medida em que a auséncia de renda, por si so, é
uma grande privacdo de capacidade, a diferenciacdo de pobreza de renda e pobreza de
capacidade é essencial sobre a perspectiva da liberdade que a pessoa tem para ocupar 0s

espagos sociais que tem razdes para valorizar, e levar a vida que deseja seguir. Essa

8 Sobre o impacto do BPC e dos beneficios do Bolsa Familia para reducéo da extrema pobreza, ver
subsecéo 3.1.
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distingdo se mostra particularmente clara em relacdo as politicas publicas focadas na
distribuicdo de renda, sem igual atencéo ao desenvolvimento de capacidades, isso porque
0 aumento de capacidades tende, via de regra, a impulsionar a renda das pessoas que
tiveram tais oportunidades, ndo sendo verdadeira, em igual medida, a reciproca de que o

aumento de renda eleva as capacidades.

Como maiores capacidades para viver sua vida tenderiam, em geral, a
aumentar o potencial de uma pessoa para ser mais produtiva e auferir
renda mais elevada, também esperariamos uma relacdo na qual o
aumento de capacidade conduzisse a um maior poder de auferir renda,
e ndo o inverso. (SEN, 2010, p. 124)

Num paralelo entre critérios de afericdo das riquezas das nacGes, o enfoque
das capacidades daria menor relevancia, por exemplo, ao Produto Interno Bruto (PIB) de
um pais, que representa a soma, em valores monetarios, de todos os bens e servicos por
ele produzidos, do que ao seu indice de Desenvolvimento Humano (IDH), cujo objetivo
é medir o desenvolvimento econdmico de um pais a partir da qualidade de vida que este
oferece a sua populacdo. O Brasil, a titulo de ilustracdo, pode ser considerado um pais
rico do ponto de vista econdmico, visto que figura na lista das dez maiores economias do
mundo, quando se leva em conta exclusivamente o PIB (BRASIL, 2015¢)®. Contudo, se
levarmos em consideracdo o IDH, a mesma afirmacéo ndo faré sentido, tendo em conta a

752 posicdo do ranking que o pais ocupa, numa lista de 188 paises(PNUD, 2015)%'.

Um programa de transferéncia de renda com finalidade principal de erradicar a
extrema pobreza de renda, como o PBF, teria relevancia para efetivagdo da cidadania
social??? Para Walquiria Domingues Ledo Rego e Alessandro Pinzani (2013), o
programa representa o inicio de cidadania para muitas familias que se mantiveram por
longos periodos invisiveis aos olhos do Estado, inserindo-os num relacionamento de
dupla dimensé&o: de direitos e deveres (mediante cumprimento de condicionalidades) para
com o governo e a sociedade, da qual efetivamente estas passam a fazer parte.

8 Segundo ranking divulgado pelo Fundo Monetario Internacional. Dados disponiveis em:
http://www.funag.gov.br/ipri/images/analise-pesquisa/tabelas/top15pib.pdf. Acesso em 26.10.2015.

87 Dados divulgados em 2015 pelo Programa das Nac6es Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), levando
em consideracéo 0 ano de 2014, disponivel em:
<http://hdr.undp.org/sites/default/files/hdrl5_overview_pt.pdf>. Acesso em 12 jan. 2016.


http://www.funag.gov.br/ipri/images/analise-pesquisa/tabelas/top15pib.pdf
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A renda monetéria basica condicionada, que o Estado deveria garantir
aos cidaddos, ndo se limita a assegurar as condi¢gdes materiais de vida e
a fornecer a base da autonomia ética e moral dos individuos. Ao incluir
0 beneficiario no corpo dos cidaddos, promove nele um sentimento de
identificacdo com a nacdo, devido ao reconhecimento de sua pessoa ser
parte das institui¢des politicas do Estado. Suas necessidades se tornam
objeto de direitos, cuja satisfacdo ele pode exigir do poder publico. Em
contrapartida, exige-se dele que assuma suas responsabilidades perante
a comunidade politica e o prdprio Estado. Assim, ocorre o aprendizado
da cidadania em uma dupla dimenséo: a do sujeito de direitos e sujeito
de deveres. (REGO; PINZANI, 2013, p. 75).

Segundo Rego e Pinzani (2013), o dinheiro recebido pelo programa bolsa
familia exerce forte influéncia na autonomia das populacGes mais carentes, para muitas
das quais os beneficios do PBF representaram a primeira fonte formal de renda perene ja
recebida e, assim, a primeira liberdade financeira — ainda que limitada pelo baixo valor
do beneficio — para escolher o que comprar e para experimentar novas oportunidades de
consumo. Este é um ponto importante para perceber os efeitos do bolsa familia na
expansdo dos horizontes de incluséo e participacdo social, caracterizadores de progressos

de cidadania social.

Ao criticar autores que dedicam atencdo dominante as instituices, ou ao
que viria a ser uma instituicdo justa, Sen (2009), enfatiza que muitas injusticas
remedidveis podem estar relacionadas a transgressdes comportamentais ou a fatores
culturais, mais ainda do que com deficiéncias institucionais. Num contexto de igualdade
de renda, os papeis sexuais e sociais determinados pelos costumes podem influenciar de
modo diverso a capacidade de desenvolvimentos de membros de uma mesma familia
(Sen, 2010). Também sob esse aspecto, segundo REGO e PINZANI (2013), o PBF tem
repercussdo, pois, ao priorizar o pagamento as mulheres®, fomenta-se o empoderamento
feminino no ambito familiar e comunitario, equilibrando a importancia entre géneros na

relacdo familiar.

8 A Lei 10.836/2004, prevé que o pagamento dos beneficios do programa bolsa familia serd feito
preferencialmente & mulher. Ver Art. 2°, § 14. Segundo CAMPELLO, em 2013, 93% dos titulares de
beneficios do PBF eram mulheres (CAMPELLO, Tereza. Uma década derrubando mitos e superando
expectativas. In: Programa bolsa familia — uma década de inclusé@o e cidadania. CAMPELLO, Tereza;
NERI, Marcelo Cortes. (Org.). Brasilia: IPEA, 2013, pp. 15-24).
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Em razédo das condicionalidades do programa, agregado ao incremento de
renda familiar, muitos autores defendem impactos importantes do Bolsa Familia para o
acesso e a efetivacdo de direitos sociais como saude, alimentagdo e educacdo, além de
gerar resultados positivos em varias outras questdes essenciais ao desenvolvimento de
capacidades para o exercicio pleno da cidadania. A exigéncia de condicionalidade para
manutencdo do beneficio ndo é, em si, uma unanimidade, especialmente se o atendimento
de necessidades basicas humanas por meio de provimento de minimos sociais for
considerado um dever do Estado, que ndo pode se eximir de cumpri-lo,
independentemente da conduta social ou da contrapartida do proprio interessado
(BUENO, 2009).

As condicionalidades da educacdo estdo diretamente ligadas a frequéncia
escolar, mais precisamente a manutencdo de frequéncia escolar mensal de 85% para
criancas e adolescentes de 6 a 15 anos, e de 75% para jovens de 16 e 17 anos. Nesse
sentido, para XIMENES e CRAVEIRO (2013), as acOes do Programa de
Acompanhamento de Frequéncia Escolar de Criancas e Jovens em Vulnerabilidade, como
condicionante do PBF, tém a escolarizacdo como importante estratégia de superacdo da
situacdo de vulnerabilidade social, sendo fundamental n&o apenas o acesso a escola, mas
a manutencao da frequéncia e a progressao escolar de criancas de familias em situacdo de

pobreza ou de extrema pobreza.

Alguns estudos indicam que o PBF tem desempenhado um papel
significativo na reducdo da mortalidade infantil, geral e por causas relacionadas com a
pobreza (RASELLA et al., 2013). N&o obstante, é preciso levar em consideracdo que,
segundo o IBGE, a taxa de mortalidade infantil vem decrescendo no Brasil desde o ano
2000, de forma bastante intensa, ndo se percebendo uma acentuacdo do nivel de
diminuicdo da mortalidade em razéo a partir da implementacdo do PBF, conforme gréfico

abaixo®.

Gréafico 5 — Taxa de mortalidade infantil por mil nascidos vivos entre 2000
a 2015

8 Os dados referentes & mortalidade infantil e, inclusive, o grafico utilizado neste trabalho, s3o extraidos
do IBGE e estdo disponiveis em: http://brasilemsintese.ibge.gov.br/populacao/taxas-de-mortalidade-
infantil.html. Acesso em: 23.05.2016.



http://brasilemsintese.ibge.gov.br/populacao/taxas-de-mortalidade-infantil.html
http://brasilemsintese.ibge.gov.br/populacao/taxas-de-mortalidade-infantil.html
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[Taxa de Mortalidade Infantil por mil nascidos vivos — Brasil — 2000 a 2015
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Fonte: IBGE, Projecdo da Populacdo do Brasil - 2013,

Fonte: IBGE.

O exame das condicionalidades demonstra que o PBF se relaciona com
varios outros direitos sociais, cujos acessos sdo potencialmente ampliados com o referido
programa assistencial. I1sso ndo quer dizer, entretanto, que 0 acesso se converta em efetiva

concretizacdo destes direitos, tampouco enseje uma materializacdo da cidadania social.

O desenvolvimento de liberdade substanciais compreende a liberdade de
agir como cidadao, que tem sua importancia reconhecida e cujas opinides sdo levadas em
conta, com enfoque a condi¢do de agente, dotado de autonomia, que nessa perspectiva
ndo pode ser visto meramente como paciente a quem o processo de desenvolvimento
concedera beneficios (SEN, 2010). A cidadania social exige cidaddos participantes e ndo

meramente expectadores.

Para Sen (2010) uma avaliagdo de processos de desenvolvimento de
liberdade, é essencial a compreensdo adequada da base informacional da avaliagdo, ou
seja, o tipo de informagfes que precisamos examinar para avaliar o que esta acontecendo
e 0 que esta sendo gravemente negligenciado. Uma analise comparativa deve levar em
consideracdo todos os componentes conhecidos que possam interferir no resultado do

objeto de estudo. Para avaliar a queda na taxa de mortalidade infantil, por exemplo, é
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preciso investigar uma série de fatores que possam estar contribuindo de maneira
concorrente para a reducdo da mortalidade ou mesmo os fatores que eventualmente

impedem uma reducdo ainda mais acelerada.

A andlise comparativa da evolucdo de dados ao longo do tempo e entre
paises ou regifes distintas, acerca de um determinado contexto, é importante para
identificar se esta havendo incrementos de justica e qual a posi¢do que ocupamos no plano
interno e global. Nao adianta, por exemplo, ter alto indice de frequéncia escolar, se a
presenca na escola ndo se converter em conhecimento, ndo ha desenvolvimento de
capacidades. Em relacdo a educacdo, percebe-se do PBF uma forte preocupacgéo de acesso
a escola, sem que isso represente efetivo acesso a educagdo. Estar em uma escola que nao
ensina e que nao tem minimas condicdes de propiciar um aprendizado satisfatorio, muito
pouco contribui para a formacdo de um cidadao independente, com efetiva oportunidade
de acesso para ocupar espagos sociais em igualdade de condicGes, 0 que representa uma
limitacdo de acesso a cidadania social.

Avaliacdes internacionais demonstram que o ensino no Brasil é de baixa
qualidade. O resultado do ultimo Programa Internacional de Avaliacdo de Estudantes
(PISA)®, elaborado pela Organizagio para Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico
(OCDE) e aplicado em 70 paises, revela que o Brasil ocupou as ultimas posicdes nas trés
matérias examinadas: 632 posi¢do em ciéncias; 592 posicdo em leitura; e, 662 posicdo em
matematica. Em todas as &reas de conhecimento os alunos do Brasil se encontram abaixo,

em verdade muito abaixo, da média de pontos dos paises que compde a OCDE®?,

Nos aspectos gerais sobre a educacdo, o Brasil também obteve péssimos
resultados. O gasto acumulado por aluno entre 6 e 15 anos de idade no Brasil equivale a
42% da média do gasto por aluno em paises da OCDE, ndo obstante o Brasil tenha
aumentado o valor investido por aluno em relacdo ao Gltimo PISA, ocorrido em 2012. A
qualidade dos investimentos é posta em reflexdo, visto que paises da América Latina,

como Coldmbia, México e o Uruguai obtiveram resultados melhores que o Brasil em

% A sigla PISA se refere ao nome do programa em inglés: Programme for International Student Assessment.
%1 Para informacdes sobre os resultados do Brasil no PISA em 2015, ver Resumo de resultados nacionais
do PISA 2015, disponivel em: <http://www.oecd.org/pisa/PISA-2015-Brazil-PRT.pdf>. Acesso em
30.12.2016.


http://www.oecd.org/pisa/PISA-2015-Brazil-PRT.pdf
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2015, embora tenha custo médio por aluno inferior®. O pais ficou entre os dois paises

com menor propor¢do de adultos com nivel superior.

Segundo a Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), “A educagao, direito de
todos e dever do Estado e da familia, serd promovida e incentivada com a colaboracédo da
sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da
cidadania e sua qualificagdo para o trabalho”®. Ainda de acordo com a Constituicdo, o
ensino sera ministrado com base, dentre outros, nos principios da igualdade de condicdes
para acesso e permanéncia na escola; gratuidade do ensino em estabelecimentos oficiais;

valorizacio dos profissionais da educagéo escolar; e, garantia de padréo de qualidade®.

A cidadania aqui esta contemplada de maneira apenas parcial. A igualdade
de acesso a educacdo de qualidade — garantida na Constituicdo Federal, ndo é
materializada pelas desigualdades de condigdes materiais entre 0s membros da sociedade
e das diversas camadas sociais e econdmicas que a formam. Se o elemento civil da
sociedade se faz presente, pela igualdade formal de direitos enunciada na norma, o
elemento social da cidadania passa longe, pela negligéncia estatal em concretizar os

direitos sociais formalmente assegurados.

A divulgacdo do resultado do Exame Nacional do Ensino Médio (ENEM),
revela a discrepancia da qualidade do ensino oferecido para aqueles que, munidos de
melhores condi¢Ges materiais, podem pagar pelo ensino de uma escola particular, e
aqueles que por falta de condi¢bes submete-se ao ensino publico. Enquanto as maiores
pontuacdes foram alcancadas por escolas particulares, com nivel socioeconémico alto ou
muito alto por parte dos seus alunos, as escolas cujo nivel socioeconémico dos alunos era
baixo, invariavelmente publicas, tiveram média geral bem inferior & média das escolas

privadas com alunos de elevado nivel socioecondmico®.

92 \Ver Resumo de resultados nacionais do PISA 2015.

9 Ver Art. 205.

% Ver Art. 206.

% Dados divulgados pelo INEP, disponivel em:
http://download.inep.gov.br/educacao_basica/enem/enem_por_escola/2015/apresentacad_enem_por_esco
la_2015.pdf. Acesso em 12.12.2016.



http://download.inep.gov.br/educacao_basica/enem/enem_por_escola/2015/apresentacao_enem_por_escola_2015.pdf
http://download.inep.gov.br/educacao_basica/enem/enem_por_escola/2015/apresentacao_enem_por_escola_2015.pdf
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Das 100 escolas melhores pontuadas, todas se situam na area urbana, sendo
97 delas escolas particulares, enquanto as trés escolas publicas sao federais. Com excecao
das poucas escolas para as quais ndo ha informacéo sobre esse quesito, todas as demais
contam com alunos com nivel alto ou muito alto do ponto de vista socioeconémico,
inclusive as escolas publicas federais que integram a lista. Ha, portanto, uma relacéo
direta entre o nivel socioeconémico e 0 acesso ao ensino de qualidade, mesmo quando se
trata de instituicdo publica federal, cuja matricula, em geral, depende de vestibulares

concorridos ou de testes seletivos®.

O mesmo panorama € verificado em relagéo ao direito a salide, cujo acesso
gratuito, de modo universal e igualitario é formalmente estabelecido na Constitui¢do
Federal®’, mas que na préatica €, em grande parte, privilégio daqueles que podem custear

planos privados de salde ou atendimentos particulares.

Ao concluir que o PBF apresenta um potencial significativo para a reducgéo
de iniquidades em saude, Fachini, et al. (2013), enfatizam que os impactos sao limitados
em razdo da precariedade da infraestrutura e dos problemas de acesso e de qualidade a
salde por parte da populacdo mais pobre. Embora universal e gratuita, a precariedade na
prestacdo dos servigos de saude faz com que muitas pessoas busquem protecao em planos
médicos particulares, porém, obviamente, apenas a parcela da populacdo com maior

poder aquisitivo pode custear tais despesas®.

Criangas pobres ou residentes em regides de vulnerabilidade tém acessos
negativamente diferenciados no que diz respeito a salde, a educacao e a servi¢os publicos
basicos, como saneamento e abastecimento de agua, fatores que serdo determinados para
futura formacdo desses individuos como cidaddos com capacidade de participar e
interferir no meio social. Segundo dados do IBGE (2016), mais de 40% das criangas de 0O
a 4 anos residem em domicilios sem esgotamento sanitario por rede coletora ou pluvial,

sendo que mais de 8% ndo tem qualquer acesso a servicos de saneamento, quase 12% néo

% Os dados fornecidos pelo INEP, organizados pela ordem das melhores notas médias pode ser obtido
em: http://gl.globo.com/educacao/noticia/das-100-escolas-com-maior-nota-media-no-enem-2015-97-
sao-privadas.ghtml.

97 \/er Art. 196 (BRASIL, 1988).

% Segundo o IBGE, em 2013, 69,7% da populacdo adulta declarou ndo ter plano de saude. Disponivel
em: http://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv98965.pdf. Acesso em 03.01.2017.



http://g1.globo.com/educacao/noticia/das-100-escolas-com-maior-nota-media-no-enem-2015-97-sao-privadas.ghtml
http://g1.globo.com/educacao/noticia/das-100-escolas-com-maior-nota-media-no-enem-2015-97-sao-privadas.ghtml
http://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv98965.pdf
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tem coleta direta ou indireta de lixo, de mais de 15% ndo tem abastecimento de agua por
rede geral. Na regido Norte, a situacdo € ainda mais grave, mais de 40% das criangas
nessa faixa etaria ndo contam com abastecimento de agua, e mais de 80% delas residem
em moradias sem esgotamento sanitario por rede coletora ou pluvial99.

Grafico 6 — Proporcéo de criancas de 0 a 4 anos residentes em domicilios particulares
sem acesso a servicos de saneamento

Grafico 3.4 - Proporcao de criancas de 0 a 4 anos de idade residentes em domicilios
particulares permanentes sem acesso a algum servico de saneamento, por tipo de

o, servico, segundo as Grandes Regides - 2015
90,0 %
20,0
70,0 =
w
60,0 ®
50,0 o 2 o~ =
40,0 = = 3
‘ o
300| « & o = P °
20 £ 2 = SN S ) x 3
S = = - - - - 0 g - o=
10,0 iad o g} g 5 2 e
0,0
Brasil MNorte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
Sem abastecimento Sem esgotamento sanitario
de agua por rede geral por rede coletora ou pluvial
Sem coleta direta Sem acesso a nenhum
ou indireta de lixo dos servigos de saneamento

Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios 2015,

Fonte: IBGE (2015)

A extrema pobreza, encarada a partir de um enfoque multidimensional,
continua grave no Brasil, com desigualdades alarmantes e persistentes. Programas de
transferéncia de renda tém indiscutivel influéncia na superagdo da fome e da extrema
pobreza de renda, repercutindo na vida de milhdes de brasileiros. Porém, tais programas

tém eficacia bastante limitada na superacdo da pobreza de capacidades.

Em outros termos, a supera¢do da extrema pobreza de renda é, sem divida,
um progresso de justica [social], mas age de maneira limitada na expanséo de liberdades
individuais. Nesse sentido, a transferéncia de renda finda por ser pouco eficaz na
eliminacdo de outras privagdes fundamentais para que uma pessoa possa, de maneira
emancipada, exercer a condicdo de agente, com capacidades para fazer escolhas e assumir

responsabilidade pelas mesmas.

% Os dados foram extraidos da Sintese de Indicadores Sociais do IBGE, ano 2016, disponivel em:
<http://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/livo8965.pdf>. Acesso em 3 jan. 2017.
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A cidadania social, como um elo entre a igualdade formal de direitos e a
desigualdade material propria de sociedades capitalistas, estd longe de ser materializada,
persistindo, assim, a figura de cidaddos e subcidaddos, divisdo esta intoleravel num
Estado Democréatico de Direito, para o qual os cidaddos tém igual valor, em respeito,

oportunidades e consideracao.

N&o se trata, porém, de uma falha dos programas de transferéncia de renda.
E dificil imaginar, por exemplo, outra politica pdblica que possa ter impacto t&o
significante no combate a fome e, ainda, repercuta de maneira reflexa em uma série de

direitos sociais, ao custo de 0,5% do PIB, como o faz o PBF.

Apesar da possibilidade de aprimoramento, como expusemos nesta secao,
exigir que programas de transferéncia de renda como o PBF alcancem efeitos sociais mais

amplos decorre de um excesso de expectativa.

Os padroes basicos de vida civilizada, necessarios a inclusdo social e a
igualdade de participacdo social, constituidas pela cidadania social, obviamente, depende
de uma série de outros minimos sociais que ndo se limitam a transferéncia de renda

minima.

Restricbes de acesso a educacdo de qualidade, a saneamento bésico, a
salde, ao esporte e tantos outros direitos essenciais ao desenvolvimento de liberdades
substanciais, representam uma violagao de oportunidades que normalmente se manifesta
desde a mais tenra idade, e que se propaga por toda a vida, formando cidaddos impedidos
de participar em condicdes de igualdade no meio social e com oportunidades limitadas
para ocupacao de cargos e espagos sociais, ou seja, subcidadaos para os quais foi cerceada
a cidadania social.
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Concluséao

A condicdo de cidadao esta atrelada a ideia de um status que identifica uma
pessoa a uma dada comunidade politica. Em Estados Democraticos de Direito, este status
pressuple a protecdo estatal em relacdo a uma série de direitos, garantias e liberdades
individuais, que devem ser respeitadas pelo Estado e pelos demais membros da
comunidade. Além disso, € pressuposto da democracia, que o0s cidadaos possam eleger 0s

seus representantes e se candidatar para ocupar cargos de representacao popular.

Todo cidaddo tem o direito de ser tratado como um igual dentro da
comunidade da qual faz parte, inclusive no que se refere as liberdades individuais e a
participacdo no processo democratico de escolha dos representantes. Ocorre, contudo,
que a igualdade formal perante a lei, ndo € suficiente para garantir oportunidades iguais
de participacdo social, sobretudo em sociedades ainda marcadas por profundas

desigualdades socioeconémicas.

A cidadania social, constitui, assim, um terceiro elemento da cidadania, ao
lado da cidadania civil e da cidadania politica. Cabe a cidadania social, conciliar dois
elementos contraditorios entre si: a igualdade decorrente do tratamento formal concedido
pela lei aos membros de uma comunidade; e a desigualdade resultante das disparidades

préprias das sociedades capitalistas, baseadas nas economias de mercado.

A ideia de cidadania social esta associada a igualdade de oportunidades de
participacdo social, o que compreende a capacidade de agir, interagir e galgar ocupacoes
e espacos no corpo social. Como visto na primeira secdo, embora a igualdade material
ndo seja uma proposta da cidadania social, para sua efetivacdo € preciso propiciar ao
cidaddo padrées basicos de vida, sem 0 qué a capacidade para participar ativamente em

sociedade estaria comprometida.

A tenséo entre cidadania formal e material foi a principal premissa para o
presente trabalho, sobre a qual discorremos com maior profundidade na subsecéo 1.1, e

retomamos em outras oportunidades, como nas subsecdes 2.1 e 3.7.
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Na subsecdo 1.2, tratamos das politicas distributivas e das lutas por
reconhecimento como meios para inclusdo social, no contexto de uma sociedade
multicultural. Como visto no presente trabalho, a luta por reconhecimento surge como
resposta a uma experiéncia de desrespeito social, a ensejar a busca da restauracdo das
relacdes de reconhecimento mutuo (HONNETH, 2003).

Habermas (2002) diferencia duas formas de reconhecimento que devem
ser consideradas: reconhecimento por chances iguais de vida no meio social, e igualdade
de direitos para formas de vida cultural. Conforme exposto no trabalho, a consecucéo da
justica social depende do aumento da paridade participativa entre os cidaddos, por meio
de distribuicdo de recursos materiais que garantam independéncia e voz aos que s@o
excluidos dos processos participativos; e, pelo estabelecimento de padrdes
institucionalizados de valor cultural que exprimam igual respeito a todos os grupos e
categorias de pessoas (FRASER, 2006).

Nos atendo ao propoésito deste trabalho, na subsecdo 1.3 tratamos da
relacdo entre justica social, desigualdades e redistribuicdo. Nessa parte do trabalho,
apresentamos algumas concepgfes publicas justica social que potencialmente se
compatibilizariam com a ideia de cidadania social. A concepcéo reducionista da ideologia
libertaria foi examinada, porém sua adequacdo as exigéncias da cidadania social e aos
pressupostos constitucionais de justica social foi negada, especialmente, por se mostrar
indiferente as limitacGes de acesso e de participacdo decorrentes das desigualdades
materiais decorrentes do processo capitalista, negando, assim, uma preocupacao central

da cidadania social, como demonstramos na subsecdo 1.3.2 e 2.2.

A inconveniéncia do utilitarismo e sua pretensdo de maximizagao do bem-
estar e da felicidade também foi rechacada a ideia de cidadania social. Conforme
argumentamos na subsecdo 1.3.1, a proposta de instituicdo de padrdes coletivos de
felicidades, a partir de uma maioria estabelecida, desvirtuaria o sentido habermasiano de
inclusdo em sociedades multiculturais, na medida que minorias ou grupos gque néo
compartilhem da mesma concepgéo de vida ou de felicidade, se veriam obrigados a se
conformar aos padrdes de uma homogeneidade uniforme (HABERMAS, 2002). A

cidadania social ndo busca que as pessoas sejam iguais, mas sim que tenham igualdade
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de oportunidades para agir, participar e ocupar espacos, 0 que inclui o direito de

manifestar suas diferencas e ser respeitado, apesar delas.

Ao tratar o prazer, felicidade e desejos como condicionamentos mentais
ajustaveis de acordo com situac@es circunstanciais, Sen (2010), critica o utilitarismo por
desconsiderar os diferentes niveis de exigéncia que as pessoas teriam para obter
felicidade, de acordo com a situagdo socioecondmica na qual se encontram, de modo que
0s que vivem privacOes extremas poderiam se satisfazer com a superacdo imediata de
privacdes essenciais, sem exigir mudancas radicais que lhe permitam, como sujeito de
direitos, reclamar seus direitos de igualdade de participacdo. Por outro lado, como adverte
Dworkin (2005), o utilitarismo seria uma teoria de justica contraintuitiva, na medida em
que, para satisfazer a felicidade das pessoas mais exigentes e de gostos mais dispendiosos,
teria que arcar com um custo muito mais elevado, do que seria necessario para atender as

exigéncias de pessoas com padrdes e exigéncias mais modestas.

Nas subsecdes 1.3.3 e 1.3.4, analisamos concepcdes de justica igualitarias,
dentro de uma perspectiva liberal, respectivamente, a concepcdo Rawlsaniana de justica
como igualdade, e a igualdade de recursos proposta por Dworkin. As propostas, como
tentamos demonstrar, convergem na premissa de igualdade de respeito e consideragéo
entre os cidadaos, divergindo, em parte, sobre a forma de promover uma distribuicéo justa
de recursos ou bens primarios entre os membros da comunidade politica e quais as
caracteristicas necessarias de uma sociedade justa e bem ordenada. Como visto, ambas
fornecem argumentos tedricos condizentes a oportunidade igualitaria de participacao
social e ascensdo a cargos e ocupagdes. As duas teorias, entretanto, sdo formuladas sobre
concepcdes ideais de justica, a exigir uma distribuicdo inicialmente igualitaria de bens
primarios ou recursos, deixando, como argumentamos, de oferecer propostas concretas
de como efetivar a cidadania social em sociedades reais, marcadas por desigualdades

historicas e persistentes.

Apresentamos, ao fim da primeira se¢éo, a ideia de justica para Amartya
Sen (2009), para quem uma teoria de justica deve levar em consideracao as injusti¢as que
se pode remediar e ndo apenas a formulacéo teorica de uma justica ideal, e, portanto,

impossivel de se realizar. A critica, como vimos no trabalho, € dirigida as concepcfes
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transcendentais de justica, como as defendidas por Rawls e Dworkin, que buscam a

idealizag&o de uma institui¢Oes justas e sociedades bem ordenadas.

SEN tem forte influéncia neste trabalho, e sua abordagem sobre
desenvolvimento como eliminacdo de privacdes de liberdades substanciais e sua
concepgdo de pobreza de capacidade, que vai além da pobreza de renda, sdo retomadas
constantemente ao longo da pesquisa, especialmente na terceira secdo. Ademais,
conforme foi abordado na subsecao 1.3.5, a teoria de justica seniana se mostra, a N0Sso
ver, ndo apenas adequada a concepcéo de cidadania social — cujo poder de participacéo
se amplia proporcionalmente a expansdo das liberdades substanciais — como também
permite avaliacdo de progressos nos processos de inclusdao, de emancipagdo e de
oportunidades de acesso a participacdo social, a partir das politicas de distribuicdo de
renda e da andlise comparativa de diversos dados que compde a base informacional

atualmente existente.

Ao longo do trabalho enfatizamos que os direitos sociais estdo diretamente
associados a ideia de cidadania social, na medida em que impde ao Estado uma obrigacgéo
de agir em prol da materializacéo de direitos de protecéo, incluséo e participacdo. Neste
contexto, abordamos a assisténcia social, que juntamente com a previdéncia social e a
salde, compde o sistema de seguridade social brasileiro, conforme tratado na segunda

secéo.

Como foi afirmado, a assisténcia social tem papel fundamental na
reconstrucdo da cidadania social, ao buscar promover a inclusdo, reintegracdo e
reabilitacdo do individuo na sociedade, mediante provimento de minimos sociais aos
necessitados ou desamparados, assim compreendidos 0s que se encontrarem em situacao
de risco social ou vulnerabilidade socioeconémica, nos termos definidos na legislacéo

correspondente.

O fato de se destinar as pessoas em situacdo de necessidade, aliado a um
historico pré-constitucional de assistencialismo e clientelismo, faz com que a assisténcia
social e seus programas sejam vistos, por alguns, como politica de benevoléncia ou
altruismo. A concepcdo é equivocada. Os destinatarios da assisténcia social sdo sujeitos

de direitos e ndo detentores de favores ou benesses estatais.
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A assisténcia social como direito do cidaddo e como politica de incluséo e
integracdo social, que prové minimos sociais, foi retomada na terceira se¢do. A
legitimidade das transferéncias de renda para pessoas que supostamente tem capacidade
fisica e mental para o trabalho foi reafirmada nessa secao, o que fizemos ao correlacionar
a incapacidade para o trabalho ndo apenas as condigdes fisicas, mas a uma serie de
desassisténcias e desigualdades histéricas, que vao desde o acesso a educacdo de

qualidade, até a efetiva oportunidade para a qualificacéo profissional.

Dworkin (2005) foi novamente examinado ao longo da subsecéo 3.3,
quando avaliamos, a partir de suas ideias sobre o papel da “escolha” e “da
responsabilidade individual”,'® a legitimidade do pagamento de beneficios de
transferéncia de renda para quem se encontra em situacao de miserabilidade, em grande

parte, por conta das escolhas realizadas sobre um modo particular de viver.

A partir da compreensdo dos minimos sociais como medidas essenciais
para materializacdo da cidadania, compondo, ainda, uma dimensdo basica da propria ideia
de dignidade da pessoa humana, concluimos que as razdes que geraram a extrema pobreza
sdo irrelevantes para transferéncia da renda minima. O exercicio da cidadania social,
como afirmado na primeira secao, pressupde a garantia de padrées minimos de vida, que,
caso inobservados, importa na impossibilidade material de agir e ser reconhecido como
cidaddo, como titular de direitos e de oportunidades igualitarias de interacdo no meio

social.

Como visto na secdo 2.6, a necessidade ou o desamparo, como condicao
para caracterizacdo de uma situacao de risco ou vulnerabilidade social, pode ser aferida
por meio de critérios variados e multidimensionais, a depender da finalidade assistencial
envolvida. N&o obstante, se constata a centralidade da insuficiéncia da renda como
condicdo de acesso a assisténcia social, com o estabelecimento de critérios econémicos
para participar de programas assistenciais. A centralidade da renda é percebida, também,
na execucdo das politicas assistenciais, 0 que se constata do orgamento da assisténcia

social, que destina seus recursos quase que integralmente ao pagamento de beneficios de

100 Grifos nossos.
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transferéncia de renda, como o bolsa familia e os beneficios de prestacdo continuada ao

idoso e a pessoa com deficiéncia.

Conforme discorremos ao longo das subsecdes 3.1 e 3.4, apesar da
defasagem no critério de fixacdo da pobreza e extrema pobreza do programa em relagédo
a inflacdo e aos padrbes internacionalmente utilizados, os programas federais de
transferéncia de renda, especialmente o programa bolsa familia (PBF), tem contribuido
decisivamente para reducdo da fome e da extrema pobreza no Brasil. Segundo uma
concepcao de justica centrada na eliminagdo de injusticas remediaveis numa sociedade
real, e ndo apenas preocupada em formular idealizagdes filosoficas sobre o que seria uma
sociedade completamente justa, a eliminacdo da fome e da pobreza de renda, consideradas
privacdes fundamentais a liberdade substancial, configura um notavel progresso de
justica social. A necessidade de aprimoramento no controle e monitoramento de
irregularidades e de reajuste da linha da pobreza, tratada nas subse¢des 3.4 e 3.5, ndo
infirmam a conclusdo de sua importancia para drastica reducdo da miséria no pais,

conforme demonstrado na terceira secao.

N&o obstante, como argumentamos na subsec¢éo 3.6, para que a cidadania
participativa se torne plena, € necessario que todas as graves privacdes de liberdades, que
impedem os individuos de participarem ativamente na sociedade e se conduzirem como
agentes de suas proprias vidas, sejam eliminadas. A pobreza, nesta perspectiva, deve ser
compreendida numa acepcdo multidimensional, que ndo se limita a insuficiéncia de
renda. No presente trabalho abordamos a pobreza sob o prisma das capacidades (para
escolher livremente a vida que tem razdes para seguir), preconizada por Amartya Sen
(2010).

A partir de uma concepcéo seniana de desenvolvimento como liberdade, o
aumento de capacidades significa, assim, uma expansao de liberdades substanciais, que
permitem ao cidaddo, enquanto individuo emancipado, agir como agente de sua prépria
vida, realizando escolhas sobre o tipo de vida que tem razGes para apreciar, e assumindo
a responsabilidades por elas (SEN, 2010). O aumento de liberdades substanciais, nesta
perspectiva, gera ha mesma propor¢ao um aumento da capacidade do cidad&@o de ocupar
espagos sociais, e, assim, participar e interferir diretamente nos rumos da comunidade

politica da qual faz parte.
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Os programas federais de transferéncia de renda como o PBF produzem
reflexos que vao além de sua finalidade prioritaria de combater a fome e a extrema
pobreza, fomentando o aumento da frequéncia escolar, 0 acesso a servigos basicos de
salde, além de gerar empoderamento feminino no seio familiar e comunitario, em
sociedades historicamente marcadas pelo machismo, o que faz ao priorizar a mulher como
representante familiar para recebimento dos beneficios, conforme discorremos na sec¢éo
3.6.

Né&o obstante, conforme demonstrado na terceiro se¢do, os programas de
transferéncia de renda agem de maneira muito limitada na expansdo de liberdades
individuais, sendo pouco eficaz na eliminacédo de outras priva¢des fundamentais (além da
fome e miséria) para que uma pessoa possa, de maneira emancipada, exercer a condi¢do
de agente, com capacidades realizar escolhas, assumir responsabilidades, e com
oportunidade de ocupar cargos e espacos sociais que lhe parecerem interessantes.

N&o se trata de um problema dos programas de transferéncia de renda em
si, em verdade, em relacdo as suas finalidades prioritarias (combate a fome e a extrema
pobreza de renda) tais programas devem ser considerados exitosos, como foi demonstrado
na presente pesquisa. Apesar dos aprimoramentos que podem ser feitos, esperar que
programas de transferéncia de minimos financeiros possam superar privacdes de
liberdades substanciais das mais diversas ordens, decorre de um evidente excesso de

expectativa.

Conforme demonstramos ao longo do presente trabalho, a gritante
desigualdade no acesso a educacao de qualidade, a saide, saneamento, moradia e tantos
outros direitos sociais é percebida desde os primeiros anos de idade e provocam efeitos
pelo resto da vida. Trata-se de uma desigualdade persistente, que ndo foi alterada, ao
menos ndo profundamente, desde a criacdo dos programas de transferéncia de renda nos

moldes atuais.

Conclui-se, portanto, que os beneficios de transferéncia de renda
representam um progresso de justi¢a, na medida em que eliminam as privacoes essenciais

geradas pela fome e extrema pobreza, com as quais ndo se pode exercer com autonomia,
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em qualquer grau, os poderes de participacdo que sdo conferidas a um cidaddo. N&o
obstante, a cidadania social, como um elo entre a igualdade formal de direitos e a
desigualdade material propria de sociedades capitalistas, esta longe de ser materializada,
persistindo, assim, a figura de cidaddos e subcidadaos, divisdo esta intoleravel num
Estado Democréatico de Direito, para o qual os cidadaos tém igual valor, em respeito,
oportunidades e consideracdo, o que demonstra a eficacia limitada dos programas de

transferéncia de renda na efetivacdo da cidadania social.
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