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1 INTRODUCAO

Uma andlise do desenvolvimento da cidadania passa certamente pela per-
cepg¢do da aquisi¢do dos direitos e da sua incorporagdo pelos diversos estratos
sociais ao longo dos tempos, enquanto a reunido de niicleos de direitos vio se
somando. O status da cidadania, seguindo as formula¢des de T. H. Marshall,’
poderia ser descrito nos seus trés elementos bésicos, a saber: o civil, o politico
osocial. O advento da modernidade operaria a separacfio desses niicleos de
direitos at€ entéio fundidos num s6. Essa fusdo operava-se & medida que o status
de cada individuo e a sua forma de participagio na sociedade eram determina-
dos pela sua inser¢gdo numa dada classe social, a qual encontrava-se, por sua
vez, delimitada e engessada por critérios de nascimento e nobreza, firmando as
marcas da desigualdade. Nesse contexto, nenhum principio de igualdade pode-
ria estender-se a todos os individuos de forma generalizada, € a cidadania res-
tringia-se a espectros locais ainda sem dimensio nacional.

Com o advento dos Estados Nacionais, esses nticleos de cidadania se
distanciaram. Passam a se apresentar como direitos civis, politicos e sociais em
formac@o durante perfodos histéricos distintos e que coincidiriam respectiva-
mente com os séculos XVIII, XIX e XX. O século X VIII se destacaria pelo
periodo formativo dos direitos civis, que corresponderiam aos direitos gerais a
liberdade individual. Os direitos politicos seriam formados durante o século XIX,
como direitos de exercicio da soberania popular ¢ de participagdo no exercicio
do poder politico; o século XX, por sua vez, marcaria o desenvolvimento dos
direitos sociais, que correspondem a prestagdes positivas estatais enunciadas
em normas constitucionais.

Cerlamente esse modelo evolutivo de incorporagio de direitos nio en-
contra similaridade histérico-temporal no caso brasileiro. Se no Brasil esse pro-
cesso ndo € tdo facilmente distinguivel, também nfo caminha de forma linear

b MARSHALL, T. H. Cidadania, classe social e status. Rio de Janeiro: 1967, p. 63.
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necessariamente no sentido de “mais cidadania”, tendo em vista os periodos

autoritdrios que se seguiriam. No entanto, podemos perceber um mesmo senti-

do de desenvolvimento de direitos, desde a primeira Constitui¢iio brasileira.

Inicialmente, destaca-se o impacto de um elenco amplo de direitos civis promis-

sores de liberdade ¢ igualdade; nfio cumprida essa promessa, muitos dos direi-

tos individuais de 1* gerac@o acabariam restringindo-se apenas ao dmbito for-
mal, o que desencadearia uma desigualdade fitica gritante. Posteriormente, a
introdugiio de direitos socais afirmava-se como uma necessidade de ampliagdo
da cidadania, o que e acabou por produzir um impacto tendencialmente trans-
formador sobre a desigualdade social. Tais direitos operavam uma materializa-
¢ilo dos dispositivos legais, oferecendo-lhes instrumentalidade a medida que os
direitos civis de cardter individual eram restringidos no seu exercicio.

A andlise de Marshall €, nesse sentido, valiosa, uma vez que fixa um pata-
mar de cidadania que nos permite aferir a democracia do desenvolvimento dos
direitos em geral, em virtude do seu cardter universalizante?®. Tal padriio € o que
confere aos individuos o status de cidaddos, independentemente de critérios de
ordem econdmica de qualquer tipo: o fator membro de uma comunidade ju-
ridica é suficiente para a determinagfo do stafus de sujeito de direitos. Esse
padrfio conviveu, certamente, e ainda convive, de forma muitas vezes inconcilia-
vel, com o desenvolvimento do capitalismo e a formagio de classes sociais como
um conflito de principios opostos. Pois, se por um lado a expansao da cidadania
feva-nos a um movimento de maior igualdade possivel, na dire¢io oposta o
desenvolvimento do sistema capitalista parece niio poder prescindir de certo
patamar de desigualdade social. Essa tensdo permearia todo o percurso de for-

“Cidadania é um status concedido aqueles que sio membros integrais de uma comunidade.
Todos aqueles que possuem o stafus sAo iguais com respeito aos direitos e obrigagdes pertinen-
tes ao status.

Nio ha nenhum principio universal que determine o que estes direitos e obrigagdes serdio, mas as
sociedades nas quais a cidadania é uma institui¢do em desenvolvimento criam uma imagem de
uma cidadania ideal em relagiio & qual o sucesso pode ser medido e em relagiio & qual a aspiragiio
pode ser dirigida”. MARSHALL, T. H. Cidadania, classe social e status, cit., p.76.
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magio e desenvolvimento dos direitos e sua Incorporagao nos textos legais,
estendendo-se a fixagdo de seu teor mais ou menos universal, assim como seu
nivel de validade social.

Com este texto pretendemos investigar esse percurso, perguntando-se
acerca do grau de universalidade dos direitos, em especial dos direitos sociais,
incorporados pelas Constitui¢des brasileiras ao longo dos tempos, ou seja, o
espectro de alcance desses direitos em termos dos seus destinatdrios. Pretende-
mos apontar, também, o grau de efetividade dos direitos e garantias legais for-
malmente previstas, inquirindo sobre sua validade social. Os doutrinadores no
Direito costumam entender a validade e a efetividade como instancias descone-
xas. A validade, atributo interno do sistema, e apenas em referéncia aele, seria
uma qualidade da norma que designa sua pertinéncia ao ordenamento, por te-
rem sido obedecidas as condigoes formais e materiais de sua produgiio e conse-
qiiente integragfio ao sistema. J4 a efetividade, atributo externo, seria a realiza-
¢ao do Direito no mundo dos fatos no sentido do seu reconhecimento pelos
destinatdrios das normas, ou seja, sua observancia pelacomunidade e o simulta-
neo desempenho concreto de sua fungo social. No entanto, essa formulagio
ndo pressupde uma conexao entre validade e efetividade, restringindo a valida-
de a inclusdo das normas ao sistema por meio de procedimentos legais de
elaboragdo, exemplificada na afirmagfio que se segue: “Cremos que a ineficdcia
de uma norma, a auséncia de um minimo de efetividade, ndo afeta sua validade,
pois a norma editada entrou para o ordenamento, ainda que nunca tivesse pro-
duzido efeitos.”

Habermas* oferecerd uma valiosa distingdo entre validade e validade
social sem perder de vista a necessdria conexiio entre esses dois niveis. Sua
formulagdo apreende a prépria idéia de validade conectada, desde o inicio, &
pretensdo de legitimidade inserida na idéia de autolegislacio: se a facticidade se
refere a dimenséo da imposicio (capacidade coercitiva) do Direito, por outro

3 FERRAZJR. Tércio Sampaio. Introdugdo aa estudo do direito — Técnica, decisdo, dominagio.
p. 198,
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lado, avalidade liga-se a legitimidade do processo legislativo, no sentido da
autolegislaciio (“o direito coercitivo [...] s6 consegue garantir sua forcaintegradora
se a totalidade dos destinatdrios singulares das normas juridicas puder consi-
derar-se autora racional dessas normas” p.54). No entanto, a validade do Di-
reito parece ndo estar restrita somente ao seu Ambito interno, dai a origem mes-
ma da tensdo, presente no Direito, entre facticidade e validade.’

Utilizaremos o termo efetividade ou validade social tendo em vista es-
sas formulagdes. Numa ordem juridica como a brasileira, a auséncia de validade
social do Direito pode originar-se de muitos fatores, tais como umafraca cultu-
ra de direitos, uma vontade politica nfio convencida da necessidade do cumpri-
mento de normas legais, ou, nos dizeres de Habermas, de disfungdes sistémicas
oriundas de uma distribui¢do desigual do poder social. Intencionamos apontar
problemas relacionados a universalidade e a validade social dos direitos, com
destaque aos direitos sociais, nos periodos democrdticos brasileiros: a) no mar-
co da Constitui¢do de 1891, destacando as distor¢es oriundas da adogdode
um modelo de liberalismo politico incompativel com a realidade brasileira e in-
capaz de oferecer uma base social propicia i efetividade dos direitos; b) no
modelo estatal iniciado pela Constituigdo de 1934, que ird inaugurar o Estado
interventor no Brasil € introduzir um rol de direitos sociais e um padifio de “cida-
dania regulada”; e ¢) no periodo que se inicia com a Constituiciio de 1988 e
estende-se até os dias de hoje, visualizando o impacto que as inovagoes

HABERMAS, Jiirgen. Direito e democracia - Entre facticidade e validade. p. 50.
HABERMAS, lJiirgen. Direito e democracia..., cit., p. 54. “Para um modo de ver empirico, a
validade do direito positivo ¢ determinada, antes de tudo e tautologicamente, pelo fato de que s6
vale como direito aquilo que obtém forca de direito através de procedimentos juridicamente
vilidos — ¢ que provisoriamente mantém forga de direito, apesar da possibilidade de derrogacio,
dada no direito. Porém, o sentido desta validade do direito somente se explica através da referén-
ciasimultinea a sua validade social ou fatica (Geltung) e asua validade ou legitimidade (Giiltigkeir).
A validade social de normas do direito é determinada pelo grau em que consegue se impor, ou
seja. pela sua possivel aceitagiio fitica no circulo dos membros do direito. “(Direito e democra-
cia, cit., p. 50).
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institucionais, decorrentes de uma concepedo participativa de cidadania, ird pro-
duzir em termos de ampliagio democratica e validagdo social dos direitos.

2 A CONSTITUIGCAO DE 1891 E O LAISSEZ-FAIRE
REPRESSIVO®

O periodo que se estende da consolidagfio da Repiiblica até o final da
década de 20, quando se inicia o processo de intervencdo do Estado na vida
econdmica, pode ser entendido como um misto entre liberalismo e repressdo. O
mesmo Estado que se absteria da regulacdo do processo de acumulagio, nos
moldes do modelo liberal-cldssico, interviria de forma repressiva na organiza-
¢do social, com vista a conter qualquer movimento reivindicatério que apontas-
se as conseqiiéncias perversas dessa mesma ndo-intervengio.

Em virtude disso, esse modelo liberal adotado pelo Brasil em muito se
afastava dos moldes laissez-fairianos clssicos de acumulagdo. Duas razdes
principais’ podem ser apontadas: em primeiro lugar, as condices de trabalho
no campo ¢ as relagdes delas oriundas jamais chegariam a se aproximar das
condi¢des de acumulagio possibilitadas por uma ideologia do liberalismo cléssi-
co, a qual permaneceu adstrita—ainda sim com algumas distor¢des —ao contex-
to urbano da sociedade; por outro lado, mesmo a producdo de leis sociais, que
se iniciava na década de 20 ndo comprometeria substancialmente o idedrio “acu-
mulagdo sem regulaciio”, uma vez que se tratava ainda de meros acordos entre
empregados e empregadores, sem o propGsito de abarcar as duas categorias de
forma universal. E um perfodo marcado pelo que Wanderley Guilherme do San-
tos® denominou utopia meritocrdtica: “crenga de que o problema da igualdade

0 SANTOS, Wanderley Guilherme. Cidadania e justi¢a, 1979.
7 SANTOS, Wanderley Guitherme. Cidadania e justica, p.71-72.
8  SANTOS, Wanderley Guilherme. Cidadania e justica, p. 18.
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restringia-se a possibilidade de que todos os cidadfos tivessem acesso a0s re-
cursos que os armariam para a competigéio no ‘mercado’ e na crenga de que o
jogo desimpedido da oferta e da procura seria suficiente para premiar os mais
capacitados”. Tal concep¢@o sustentava, portanto, a existéncia de desigualda-
des naturais na estrutura social, das quais decorreria uma evidente e inevitavel
inferioridade dos pobres e desvalidos — o que ndo implicava, de forma alguma,
uma “injusti¢a” na forma como o mercado se organizava.

O principio da igualdade juridica foi, certamente, o pilar dessa concepgio
vigente e sua expressao juridica em termos de direitos individuais. Assim conce-
bidos, eles visam basicamente proteger o individuo contra as ingeréncias indevidas
do Estado e possuem, em seu contetido, um stafus de universalidade. Nesse
sentido, a lei ndo faz nenhuma distin¢éo em relac¢@o aos individuos e nfo vincula
o exercicio desses direitos a nenhum critério preestabelecido. Essa igualdade
formal, que se assentava num paradigma liberal do direito,” no entanto, iria de-
sencadear uma desigualdade material gritante: o pressuposto errdneo de que os
individuos viveriam em condig¢des sociais e econdmicas semelhantes geraria a
propria inefetividade dos direitos previstos, ressaltando a necessidade de um
tratamento diferenciado tendo em vista individuos diferentes. Faltava-lhes os
pressupostos faticos para um real aproveitamento, em igualdade de oportunida-
des, das garantias individuais entdo repartidas de modo igualitdrio e universal. O
que nos interessa ressaltar € que essa materializagio nio se operava via direitos
sociais e prestagOes positivas do Estado, mas decorreria, ironicamente, da pré-
pria pratica repressiva do Estado, que teria que montar estratégias de contengiio
da “desordem social” oriunda do quadro de inefetividade de direitos individuais
bdsicos.

El paradigma liberal del derecho cuenta con una sociedad centrada en la economia e
institucionalizada con técnicas propias del derecho privado — sobie todo, mediante los derechos
de propiedad y la libertad contractual — que permanece entregada a la accion espontdnea de los
mecanismos del mercado. [...] A esto se afiade la expectativa normativa de que se puede producir
Justicia social mediante la saulvaguardia de tal status juridico negativo, esio es, sélo mediante la
delimitacion de las esferas de libertad individual”” (HABERMAS, Jiirgen. Direito e democra-
cia..., cit., p. 255).
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E assim que um verdadeiro liberalismo as avessas se estenderia du-
rante todo o marco da Constituigio de 1891, Ele estava baseado numaconcep-
¢do de ordem estritamente vinculada a capacidade repressiva do Estado, que se
aperfeigoava com a criacio de departamentos especiais, como o Departamento
de Ordem Politica e Social (DOPS), por intermedidrio da Lei n, 2.034, em
1924. O aumento da participagio das classes trabalhadoras urbanas nas mani-
festagBes de ruas e nos movimentos sindicais que reivindicavam a melhoria das
condi¢des de trabalho representava, para o Estado brasileiro, uma ameaca a
ser contida por meio de uma politica severa de controle das classes subalternas.

E nesse sentido que se pode falar em acumulagdo seria garantida pela
via da repressdo: o processo de acumulagio — que nos moldes do liberalismo
cldssico era possibilitada pelos mecanismos auto-regulatérios de mercado -
passaria a ser garantido, no contexto brasileiro, por um Estado que, ao abster-
se da concessdo (ou ao menos da aplicabilidade) de garantias minimas aos cida-
déos, tomaria para si a fungéo ordenadora por meio da prética repressiva. O
potencial coercitivo do Estado se estenderia ndo s6 a0s “excluidos” do proces-
o produtivo, mas também As organizagOes operdrias e sindicais, engendrado
pela légica da fusdo, um tanto freqiiente entre classes trabalhadoras e classes
perigosas.'® Esse processo de criminalizagio das manifestagSes populares ur-
banas torna-se patente se verificarmos as praticas de repressiio em andamento
e seus objetivos principais: as infiltrages nas fdbricas e os desterros — entio
previstos como medida de urgéncia a ser aplicada durante os estados de sitio,
no art. 80 da Constitui¢do de 1891 — seriam al guns dos mecanismos utilizados
para livrarem-se fisicamente dos “lideres agitadores causadores das revoltas”,
Tais medidas eram entfio entendidas como “medidas profildticas, através das
quais se impedia que mendigos e va gabundos continuassem vagando pela ci-
dade ou aliviava a superlotaciio cronica das cadeias dacidade”."

10 PINHEIROQ, Paulo Sérgio. Violéncia e cultura. In:

- Direito, cidadania e participagio, p. 38.
Il PINHEIROQ, Paulo Sérgio. Violénciae cultura. In:

. Direito, cidadania e participagdo, p. 43.
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Os primeiros indicios de introdugéo do problema social na pauta das po-
liticas publicas remontam a legislaces de 1903 e 1907:

“Hd o reconhecimento do direito de organizac@o sindical estendido, em
1907, a qualquer categoria profissional — o que indica o inicio d? um
processo crescente de coletivizagdo das demandas: a aceitagdo da idéia
de que agrupamentos sociais, reunidos por interesses comuns, puc'lessem
ser admitidos como interlocutores no debate social [...] provocou impor-
tante fissura na ordem juridico-institucional laissez-fairiana, strictu sensu,
ao admitir a legitimidade de demandas coletivas, antes que estritamente
individuais.”"?

AsreivindicagOes dessas organizagdes de classe t€m como foco as “‘con—

di¢des em que se processava a acumulacio” em defesa dos direitos gerais d(?—

correntes das profissdes. Portanto, e de acordo com esse padrio de cidadania

que se estendeu durante o perfodo da Repdblica Velha, apenas 08 grupos que

se organizavam conseguiam o reconhecimento de direitos sociais. I\A/[esjlno

assimsuas reivindicagdes seriam filtradas pelo crivo dos interesses econdmicos

e politicos alojados no Estado brasileiro, pois a repressio aos movil}lentos pg—
pulares minimamente organizados, em nome da “ordem e da normalidade soci-
él”, indicava ndo sé uma recusa clara a ampliagéo de direitos e ao alargamento
dacidadania, mas fixava o alto custo para classes trabalhadoras em termos de
mobiliza¢do para o reconhecimento de reivindicacdes coletivas.

Outra relevante discussio foi introduzida pela Lei Eloy Chaves, Decre-
to-Lein. 4.682/23, que criava a Caixa de Aposentadoria e Pensdo d.os Fejr,r(.)—
viarios, em virtude de tratar-se da primeira referéncia a questéo previdencidria
no Brasil. Em suma, a lei constitufa-se na criagao de um fundo cuja fonte se
estabeleceria na troca que o trabalhador operava, mediante contrato prévio com

12 SANTOS, Wanderley Guilherme. Cidadania e justiga, p. 20.
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a empresa, de uma parcela de sua renda presente em detrimento do futuro,
Assim, o empregador se obrigava a sustentar o empregado atual no futuro, quando
cessasse sua condigdo de trabalhador. No entanto, nos dizeres de Wanderley
Guitherme do Santos: “niio se tratava de um direito de cidadania, inerente a
todos os membros de uma comunidade nacional, [...] mas de um compromisso
arigor privado entre membros de uma empresa e seus proprietarios”'3.

Em 1932, foi criada a carteira profissional obrigatdria para os trabalhado-
res urbanos, a qual acabou por instituir-se como o vinculo jurfdico entre empre-
gador e empregado, vinculo do qual decorreriam todos os demais direitos que
Ihe fossem juridicamente assegurados. Isso indicaria a estreita vinculagéo entre
participagio no processo produtivo e titularidade de direitos, e a auséncia
de universalismo dai decorrente: a condico de cidaddo — como destinatdrio de
direitos civis e sociais — ndo se originaria da condi¢io de membro do Estado
Nacional, mas da posigéo social ocupada no processo de acumulagéo, ou seja,
do status de trabalhador. A conseqii€ncia desse modelo em termos de
particularismo € enorme: exclufa-se dos direitos de cidadania ndo s6 os nio-
trabalhadores, mas também a grande massa de trabalhadores rurais e informais
— O que restringia o exercicio da cidadania ao ambito do mercado de trabalho

Jormal —por intermedidrio do trindmio regulamentago estatal-profissdo-direi-

tos. A transformagao da carteira profissional numa quase-certidao de nascimen-
to civico seria um forte indicio do padrfio de cidadania que se iniciava: o da
cidadania regulada," o qual comentaremos mais adiante. .

As conclusdes decorrentes da andlise desse perfodo histdrico nos mos-
tram a incapacidade desse modelo laissez-fairiano de construir uma sociedade
na qual os direitos possam vigorar de forma efetiva e paratodos, o que nos faz
crer que a presenga do Estado mostra-se fundamental para a determinacio da
validade social do conjunto de direitos. Todas essa ordem de fatores Jdaponta-

I3 SANTOS, Wanderley Guilherme. Cidadania e Justica, p.24.,
14 SANTOS, Wanderley Guilherme. Cidadania e Justiga, p.74.
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va a necessidade objetiva de o Estado reunir sob sua égide duas ordens cres-
centes de problemas: o da acumulagdo e o da eqiiidade', uma vez que

“a resposta repressora do laissez-faire brasileiro [...] era, a0 mesmo
tempo, inevitdvel e suicida. Inevitdvel em razdo da rigidez ideoldgica da
elite e da estrutura dos recursos disponiveis, e suicida em virtude da im-
possibilidade de garantir a acumulag@o pela pura e simples via da coa-
céo”. 16

3 OMODELO ESTATAL E AS CONSTITUICOES DE 1934 E
1946"

A Constitui¢iio de 1934 marca o infcio da intervengfio econdmica do Es-
tado. Tem inicio ai uma materializa¢do do Direito, uma vez que as garantias
formais demasiado abstratas do direito privado mostravam-se insuficientes para
assegurar uma estabilidade juridica e social satisfatéria. Por outro lado, era ne-
cessdria a introdugdo de direitos fundamentais, de cardter social e coletivo, que
fundamentassem tanto a distribuicio mais justa da riqueza quanto uma protegdo
mais eficaz ante as desigualdades socialmente produzidas. Essa ingeréncia de-
sencadearia uma alteragéo do escopo dos direitos individuais cldssicos e levaria
ndo s6 a uma ampliagdo do rol de destinatdrios, aproximando-se de um padrio
universalizante de direitos, mas também a uma maior validagio social do direito

“A resposta repressora do laissez-faire brasileiro [...] era, a0 mesmo tempo, inevitdvel e suicida.
Inevitdvel em razdo da rigidez ideolégica da elite e da estrutura dos recursos disponiveis, e
suicida em virtude da impossibilidade de garantir a acumulagio pela pura e simples via da
coagio.”

SANTOS, Wanderley Guilherme. Cidadania e justica.

A ndo-inclusio da Constituigio de 1937 no texto decorre, principalmente, do objetivo principal
da andlise em questiio, qual seja, perceber o processo de ampliagfio de direitos civis, politicos ¢
sociais tendo em vista os perfodos democrdticos da histéria brasileira,

117




LARISSA GUIMARAES BATISTA

produzido. Veremos que esse objetivo seria alcangado apenas em parte. Nascia
nesse momento um projeto de Estado Social que nfio chegaria a se consolidar
efetivamente, mas apenas na feigfo de um Estado com caracteristicas um tanto
quanto paternalistas. Antecipando nossas andlises, veremos que, num momento
posterior, criticas severas seriam dirigidas a esse modelo ainda em construgdo,
0 que nos remete a0 momento atual: a tendéncia ao desmantelamento dos mol-
des de um Estado Providéncia inacabado.

O modelo estatal que se iniciava com arevolugio de 30 apresentou-se
por meio de duas caracteristicas marcantes e, por que niio, em certa medida
paradoxais: a ampliagdo dos direitos sociais em geral e, no seu aspecto mais
visivel, a regulag@o minuciosa do direito social ao trabalho — que culmina com
Consolidagdo das Leis Trabalhistas em 1943 —, ¢ o crescente estreitamento
dos direitos politicos, em virtude dos sucessivos regimes autoritdrios que se
seguiriam (1937 a 1943 e, principalmente, apds 1964). A ordem constitucional
de 37 aboliria o sufrdgio universal — exceto se o candidato fosse indicado pelo
proprio presidente —, instituindo a elei¢fo indireta do Presidente da Republica
por meio de colégio eleitoral. Em 1964, o voto direto seria novamente abolido.
Tal direcionamento seria reafirmado com os atos institucionais posteriores e das
Constitui¢des de 67 € 69. Assim, essa mesma regulagiio ampliada de direitos
sociais, associada ao contexto de abortamento crescente de direitos politicos,
originard uma tenséo politico-social por vezes insuperavel — uma combinacéo
contraditdria entre emancipagdo e constri¢do politica, que marcaria todo esse
periodo.

Durante o perfodo que se estende desde a promulgagio da Constitui-
¢do de 1934 at€ meados dos anos 40, a produgio legislativa se refere tanto A
criacdo de institutos de aposentadoria e pensdes quanto a uma ampliacio cres-
cente dos direitos trabalhistas. Em 26 de setembro de 1960 é promulgada a Lei
Orgénica da Previdéncia Social (LOPS), uniformizando o regime de beneficios
a todos os trabalhadores regulados pela CLT — o que novamente indica a estrei-
ta vinculagdo entre politica social ¢ politica de acumulagfio. No entanto, isso ndo
deixa de representar a continuidade de um processo de excluso, uma vez quea
unificagfio se restringe & esfera do mercado formal, tal como definido pela legis-
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lagdo trabalhista. E nesse sentido que a politica social instituida apresentava-se
como uma “politica voltada para o ideal da eqiiidade que ndo comprometesse, e
se possivel ajudasse, o esfor¢o de acumulagio”.”® Ressalta-se que continuavam
excluidos da LOPS os trabalhadores rurais, as empregadas domésticas e os
profissionais auténomos, cujos beneficios previdenciarios seriam alcangados
apenas na década de 70."

Em 21 de setembro 1966 um grande passo, no sentido da uniformiza-
¢do das garantias, € dado: cria-se o Instituto Nacional da Previdéncia Social
(INPS), unificando politica e administrativamente todas as agéncias estatais res-
ponsdveis pelo provimento de servigos de protegdo social, 0 que representaria
uma homogeneizacdo de direitos e beneficios. Tal iniciativa ndo deixa de repre-
sentar uma tendéncia a universalizacdo — pelo menos da esfera de beneficios
decorrentes da inser¢do no mercado de trabalho formal. No entanto, a
universalizac@o, no tocante aos direitos e as garantias sociais, foi introduzida no
sistema de forma timida, principalmente pela educagdo bdsica — estendida para
8 anos, em 1971 —e da saiide emergencial, por intermédio da qual se abre o
atendimento de urgéncia para toda a populagdo. De acordo com Sénia Draibe,

“... [houve] avancos nos processos de centralizacdo institucional € no de
incorporag@o de novos grupos sociais aos esquemas de protecao, sob
um padrdo, entretanto, seletivo (plano dos beneficidrios) heterogé-
neo (no plano dos beneficios) e fragmentado (nos planos institucional

! . . ~ ) ,
e financeiro) de intervengdo social do Estado” *

Por outro lado, o alargamento da prote¢do social ndio se mostraria isento
de criticas. Em primeiro lugar, essa amplia¢fo das garantias sociais (direito ao

SANTOS, Wanderley Guitherme. Cidadania e justi¢a.

As empregadas domésticas apenas com a Lei n. 5.859/72 ¢ os autdnomos, coma Lei n. 5.890/73.
O Estatuto do Trabalhador Rural, promulgado em 1963, permaneceria sem eficdcia até 1971,
quando a criagéio do Prorural e do Funrural trouxe-lhe operacionalidade.

Para a década de 90: Prioridades e perspectivas de politicas puiblicas. IPEA/IPLAN. p. 8.
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trabalho, ao saldrio digno, a assisténcia social, 2 prote¢io da maternidade e da
infancia, a habitacéo, a educagdo aos bens culturais, dentre outros) seria marcada
poruma universalizagdo demasiado precdria, decorrente, em grande medida,
de um modelo de cidadania restritivo. A exclusio dos trabalhadores rurais do
universo das garantias sociais do trabalho, até o inicio da década de 70, seria o
mais forte indicio dos limites dessa cidadania e seu alcance, pouco universalizante,
A prépria defini¢éo dos pardimetros formal v, informal si gnificaria o estreitamento
do horizonte de garantias sociais, entdo circunscrita aos trabalhadores do mer-
cado formal, tal qual definido em lei. E, como nos parece claro, qualquer produ-
¢do legislativa & insuficiente para abarcar toda a dimensio das relagOes existen-
tes, sendo invidvel, nesse caso, que a regulagio das categorias profissionais
fosse capaz de esgotd-las (em termos qualitativos e quantitativos), deixando,
conseqiientemente —quando ndo de forma deliberada — uma margem de traba-
lhadores informais no seu rastro.

Assim também, o padrio de cidadania que passaria a operar indicava,
desde jd, a precdria universalizagio dos direitos sociais que por ora surgiam,
uma vez que vinculava as garantias sociais i propria previsdo legal definidora
das categorias ocupacio/trabalho. Ademais, isso nos indica ainda um processo
de padronizagdo das formas de vida (os que se enquadravam na malha fina
do texto legal): as garantias sociais passavam a depender de classificacoes
demasiado estritas (ser ou nio empregado; morar ou nio na cidade), que se jus-
tificavam, paradoxalmente, pela seletividade da prote¢do social institucionalizada.
Desse enfoque, as intervengdes produzidas via direitos sociais mostravam-se
em muito restringentes da prépria liberdade dos beneficiados — fato que se afir-
mou mesmo como uma das criticas mais severas ao de Estado de Bem-Estar
Social nos paises centrais?'. Esse padrao de cidadania estd bem expresso na
defini¢ao de Wanderley Guilherme dos Santos de cidadania regulada:

21 Estas ‘fulsas’ clasificaciones conducen a intervenciones ‘normalizadoras’ en las formas de

vida que pueden convertir la pretendida compensacién de daito em renovada discriminacion,
transformando la garantia de liberdad en privacion de liberdad. (HABERMAS, ] lirgen. Direito

¢ democracia..., cit., p.257).
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“Por cidadania regulada entendo o conceito de cidadania cujas raizes
encontram-se, ndo em um c6digo de valores politicos, mas em um sistema
de estratificag@io ocupacional, € que, ademais, tal sistema de estratificacio
ocupacional € definido por norma legal. Em outras palavras, sé(? cidaddos
todos aqueles membros da comunidade que se encontram localizados em

23 22

qualquer uma das ocupagdes reconhecidas e definidas em lei”.

Esse modelo, em que pese a sua limitagio ao principio da liberdade mer-

cantil, permitiu uma intervencdo estatal na vida econdmica em consonafmc'%a com

a promogdo do desenvolvimento de uma ordem essencialimente capitalista. A

associacdo direta entre cidadania e ocupagdo fixard os parametros das garan-

tias sociais e previdencidrias, de um lado, e os modelos de civilidade, de outro,

abrindo a brecha para a atuagfo repressiva do Estado perante os juizos de

marginalidade, ociosidade, desemprego e subemprego — o que constitui uma
continuidade da prdtica coercitiva das ruas. .

Em segundo lugar, a ampliag@o de direitos também ndo romperia com a
baixa efetividade social do perfodo anterior. Tal constatacdo nos remete a
duas ordens de questdes certamente relevantes para o Direito de modo gera!: 0
problema da auto-aplicabilidade das normas constitucionais de CO‘Iltefl.dO social,
muitas delas programadticas, € a tensdo instalada, talvez pela primeira vez de
forma patente, entre os cldssicos direitos de liberdade, nas formulagdes do l‘1be.—
ralismo, e os direitos de contelido social entdo emergentes. Pois se esses direi-
tos podem ser entendidos “como direitos de participacio, direito§ auma presta-
¢do positiva do Estado, direitos de reparti¢do, direitos que obrlgjam o poder a
um status activus de ordem material, ou seja, a concretizar uma liberdade real
que transcende a liberdade juridica, a Ginica que o velho Estado liberal ministrava

22 SANTOS, Wanderley Guilherme. Cidadania e justica, p.75. o =
23 BONAVIDES, Paulo. In: SARAIVA, Paulo Lobo. Garantia constitucional dos dirveitos sociais
no Brasil, p. 9.
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¢ garantia formalmente™* eles s6 adquirem o espaco exigivel quando transfor-
mam radicalmente o préprio escopo dos direitos bdsicos, definindo-lhes, assim,
os limites e atribuindo-lhes novos significados e fungdes, como a fungo social e
democratizante — que pode ser expressa por exemplo, no principio que discipli-
na a fun¢do social da propriedade.

Dessa perspectiva, direitos individuais e direitos socioecondmicos convi-
viam de maneira estanque, sem que se pudesse constituir num nicleo integrado
de direitos fundamentais. Permeando todo o processo de regulacdo social no
Brasil, essa justaposigéio se apresenta sob a forma de uma tensdo entre eqiiida-
de entendida como o “‘ideal de reduzir ou extinguir desequilibrios sociais” e acu-
mulagdo: “a¢des destinadas a aumentar a oferta de bens e servigos disponi-
veis”. Tem inicio af um longo processo de ingeréncia do Estado nos Ambitos
sociais € econdmicos, cujo objetivo era, de um lado, limitar as dimensdes do pro-
cesso acumulativo e, de outro, ampliar o elenco de direitos publicos positivos —
estes compreendidos como “a faculdade de exigir, dos poderes piblicos, certa
conduta ou prestagdo” > Tais faculdades, em geral, exigem regulamentacdo pos-
terior para sua plena eficdcia - daf que, paralelamente a esse processo continuo de
ampliacdo de direitos sociais nos textos constitucionais, se desenvolverd uma am-
pla regulagio infraconstituconal que se estenderia até os dias de hoje.

Os dois aspectos acima referidos — da cidadania enquanto atributo e
“extensfio” da condi¢dio de trabalhador formalmente reconhecido e da perma-
nente tensgo entre eqliidade e acumulacdo — se véem refletidos no préprio texto
constitucional. Analisando o texto da Constitui¢io de 34, constatamos que oS
dispositivos disciplinadores dos direitos sociais propriamente ditos (fixagio dos
principios da legislagdo trabalhista —art.1 21 —¢ dos principios norteadores da
assisténcia social —art. 138; equiparagéo dos trabalhadores e profissionais libe-
rais —art. 123; previsio de verbas para o amparo & maternidade e 2 infincia)
vinculavam-se diretamente & esfera do trabalho. E nesse sentido que a atribui-

24 CAETANO, Marcelo. Direito constitucional, v. 11, p. 123,
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¢do de direitos sociais aos individuos estaria condicionada a insercao deles no
mercado de trabalho formal, o que oferece ao direito social um fundamento Gltimo
de natureza econdmica: “O fundamento desses direitos € o trabalho ¢ producio
dele resultante. Velhos, criangas e doentes sao titulares de direitos sociais como
antigos trabalhadores ou membros da familia operdria.”* Tal fundamento traz um
alto custo para a construgdo da cidadania em termos de universaliza¢io de direi-
tos, perpetuando o trindmio trabalho-direito-beneficio. Essa concepgio serd
alterada somente com a promulgagio da Constitui¢io de 1988.

Assim, podemos constatar que a base sobre a qual se ergue todo o siste-
ma de prote¢do social no Brasil €, sem dtivida, o principio do mérito, entendido
como a posi¢do ocupacional e de renda ao nivel da estrutura produtiva.®® A
“inexisténcia de minimos sociais (in natura, renda, servicos ou bens) extensivos
a todos os cidaddos, independentemente da sua condi¢do no mercado de traba-
lho”, fez com que as politicas sociais se tornassem muito frageis: elas acabam
mantendo a exclusdo (a condi¢io de trabalhador no mercado formal tornou-se
verdadeira pré-condigdo) perpetuado, num certo sentido, as desigualdades
preexistentes na sociedade. Ao invés de universalizarem-se — caminhando no
sentido da adogdo de minimos sociais —, a politica social brasileira “avangou na
trilha de suplementar-se por mecanismos assistenciais”, cujo volume parece au-
mentar a cada dia sem, no entanto, apresentar uma contrapartida de eficiénciae
continuidade.

Por fim, da avaliacio desse padriio de cidadania constata-se, em que
pese o alto custo de investimento, uma baixa efetividade. A tendéncia a cen-
tralizacdo e o distanciamento entre os 6rgaos executores e 0s beneficiarios dos
programas revelam-nos a baixa efetividade destes, como produtos de uma pa-
dronizagdo de cima para baixo. No que concerne ao padrio de financiamento
das politicas, visualizamos que a capacidade contributiva do trabalhador con-

25 CAETANO, Marcelo. Direito constitucional, v. 1.
26 CAETANO, Marcelo. Direito constitucional, v. 11, p. 9
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figurava a base sobre a qual seria erguido todo o sistema de contribuigéio social.
Nesse sentido, um contexto de baixos saldrios significou ndo s6 um alto custo
para o trabathador, mas também, e principalmente, uma baixa retribuicdo em
termos de beneficios. A disseminacgio dessa baixa qualidade de vida levariaa
uma diferenciagdio do contetido dos programas: os objetivos se deslocariam da
elevagio da qualidade de vida para um direcionamento mais assistencialista, ou
seja, da mera superagdo de condi¢bes de vida ja degradadas. Por outro lado, a
introdugdo do setor privado nas politicas sociais, seja via autofinanciamento,
seja via atuagdo de agentes privados na prestacdo e distribui¢io dos servigos,
ndo signiticou uma elevagdo da eficiéncia das politicas ou uma ampliagéio do rol
de beneficidrios, mas, em certa medida, uma tendéncia a privatizacao do publi-
co, em detrimento de uma necessidade oposta: de publicizac@o dos programas
por intermedidrio da construgdo de canais para a patticipacfo dos seus destina-
tarios na defini¢éio de metas e diretrizes.

Com a abertura do sistema politico e a redemocratizagdo, algumas ten-
déncias passariam a indicar mudangas significativas no padrdo de cidadania bra-
sileiro. A primeira delas € a da descentralizacdo, oriunda do que podemos
chamar de “municipalizaciio da prote¢do social”, com a reorganizagdo das atri-
bui¢Oes estaduais e municipais. Tal direcionamento seria confirmado com a
Constituigio de 1988. Em segundo lugar, a percepg¢éo das deformidades do
padrdo de financiamento e do padriio organizacional revelaria a necessidade da
adogo de uma dupla estratégica: de um lado, uma atuacgiio mais fragmentaria,
voltada para o combate a fome e a miséria, ou seja, para a elevagfo das condi-
¢oes de vida degradadas; de outro, um movimento de redefini¢éo do padrdo de
Estado de bem-estar-social.

Essareordenagio de modelos e parametros se desenvolveria, principal-
mente, em duas diregdes: a incorporagio da participagio popular nos proces-
sos de decisdo, implementaciio e controle dos programas sociais, b e a constru-
¢do de uma concepgao alternativa de organizagao e distribui¢iio dos servigos
sociais diante das clientelas dadas. Tais tendéncias seriam amplamente incorpo-
radas na Constitui¢do de 1988, a qual operaria uma mudanga no marco da
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regulacdo social no Brasil, significando o reentrelagcamento Estado-Sociedade
Civil nareconfiguracio dos direitos sociais, civis e politicos.

4 ENSAIANDO UM ESTADO DEMOCRATICO DE
DIREITO: O BRASIL POS-CONSTITUICAO DE 1988

A Constituigdo Federal de 1988 €, a0 mesmo tempo, fruto e origem da
reconstrugdo democrdtica no Brasil. No entanto, com os anglo-saxdes apren-
demos que democracia ndo € apenas uma formulagao legal, mas o resultado da
sua apropriacio pratica em termos de realizagiio da cidadania. E nesse sentido
que acarta constitucional de 88 apresenta, desde a sua origem, uma forte ambi-
giiidade: por prever de forma muitas vezes exemplar a protegdo dos direitos
fundamentais do homem-cidadio, ela, em contradi¢io com a pratica social em
vigor no Pais, deflagra o longo caminho ainda necessdrio para que alcancemos
tal nivel de protecio e de democracia social. N&o hd mesmo um hiato, mas uma
tensdo, a ser superada na propria redefinicio das instituigdes democréticas; uma
tensdo superdvel apenas no exercicio incessante da prépria democracia. Com a
Constitui¢do de 88, em que pese caberem muitas criticas a sua formulacéo, os
instrumentos estdo postos: a ado¢do do sistema democrdatico de representagio
politica com abertura de canais de participagdo direta e a ampla protecdo aos
direitos civis, sociais, politicos e econdmicos no marco da indivisibilidade dos
direito fundamentais.

No entanto, para os fins esbogados neste trabalho, ressaltamos, como
transformacao das mais significativas, a que se expressa nas tendéncias a des-
centralizagdo politico-administrativa, no marco de uma regulamentacio sistémica
ndo clientelista que atua no sentido de conferir autonomia aos cidaddos (ndo-
clientes) como sujeitos de direitos (ndo-dependentes do Estado) capazes de
participar na constru¢io do Estado e sua gestdo. Tal relevo se justifica no fato
de que essa perspectiva traz consigo uma mudanga na propria forma de ver a
atuagdo do Estado “interventor” e “assistencial” —e € justamente nesse contexto
que percebemos uma ruptura com o modelo de Estado Social, mesmo nos mol-
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des de um Estado de Bem-Estar inacabado como o brasileiro. Resta-nos
apropriarmo desses instrumentos contra todo esse sistema autoritario ndo con-
sagrado no texto, mas que embasa a pratica cotidiana social; resta-nos desmas-
carar, nas palavras de José€ Luiz Quadros de Magalhaes, esses “sistemas autori-
tarios construidos sobre uma ficgfio constitucional que prevé formalmente um
regime democritico representativo”.?” Tal modelo de democracia é, a meu ver,
a mesmo tempo a afirmacdo e a superagiio do modelo de Estado Social. B
afirmagdo no sentido da continuidade e aprofundamento de um processo de
materializacdo do direito, especificagdo material das normas e garantias pro-
prias do direito privado, pela introdugéo de direitos sociais capazes de produzir
uma adequada reparti¢do da riqueza de forma mais justa. Por outro lado, chega
aser sua supera¢do ao indicar a necessidade de ultrapassarmos o paradigma de
Estado Social paternalista, detentor da verdade do bem comum. Um paradigma
capaz de, ao conduzir intervengdes que visem a equiparacgéio das formas de
vida, operar com um sentido do direito como “coisa” a ser fornecida e como
posse a ser adquirida, reduzindo a justica & justiga distributiva.

Essa dimensdo participativa da democracia é ressaltada por Habermas
na reconexdo entre direito e liberdade (direito como exercicio da liberdade na
relagdo entre sujeitos iguais em direito):

“Os direitos ndo sdo bens coletivos consumiveis comunitariamente, pois
s6 podemos ‘gozd-los’ exercitando-os. Ao passo que a autodetermina-
¢do individual constitui-se através do exercicio de direitos que se dedu-
zem de normas produzidas legitimamente. Por isso, a distribuigéo eqiii-
tativa de direitos subjetivos ndo pode ser dissociada da autonomia pabli-
ca dos cidaddos, a ser exercitada em comum, na medida em que partici-
pamda prética da legislacao.”*

27 MAGALHAES, José Luiz Quadros de. Poder municipal, p. 86.
28 HABERMAS;, Jirgen. Direito e democracia... cil., p.159.
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Nesse sentido ele aponta as estruturas de dependéncia encobertas pelo
paradigma redistributivo do Estado de Bem-Estar Social:

“A politica da ‘discriminagao através do favorecimento’ caminha numa
diregdio falsa, por melhores que sejam suas intengdes; pois ela oprime as
vozes daquelas que sdo as Gnicas capazes de enunciar as razoes relevan-
tes para a igualdade ou desigualdade de tratamento.””

Desse viés, o resgate da condi¢io de cidadao deve opefar simultanea-
mente em direcdo a autonomia privada e piblica, resgatando a idéia da auto-
organizagdo de uma comunidade juridica. O movimento de atribuigio de garan-
tias sociais deve a0 mesmo tempo implicar o sujeito no processo discursivo de
formag¢do da vontade coletiva a que estard também submetido. Dai resulta o
escopo do Estado Democrético de Direito (ou Paradigma Procedimental do
Direito como prefere Habermas):

“Divergindo do paradigma liberal e do Estado social, este paradigma do
direito ndo antecipa mais um determinado ideal de sociedade, nem
uma determinada visdo de vida boa ou de uma determinada opgéo politi-
ca. Pois ele € formal no sentido de que apenas formula as condi¢des ne-
cessdrias segundo as quais os sujeitos do direito podem, enquanto cida-
daos, entenderem-se entre si para descobrir os seus problemas e 0 modo
de soluciond-los.”™*

O mesmo autor,” principalmente no desenvolvimento da nogéo de co-
originalidade entre autonomia privada e autonomia piiblica, expressa a
necessdria conexao entre Estado de Direito e Democracia. Tal formulag@o indi-

HABERMAS, Jiirgen. Direito e democracia..., cit., p. 161.

HABERMAS, Jiirgen. Direito e democracia..., cit., p. 190.

La inclusion del outro — Estudios de teorfa politica. cap. 8. (Vide também Direito ¢ democracia
— Entre facticidade e validade, cap. 9.
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ca que o individuo que pretenda a titularidade de direitos fundamentais e o res-
peito as iguais liberdades subjetiva sob o “império da lei” (autonomia privada)
ndo pode prescindir do direito a participa¢do na autorganizacio de uma socie-
dade que se dé a si mesma suas proprias leis, ¢ vice-versa.® Essa idéia circu-
lar de autolegislagdo pode ser estendida & idéia de autogestdo: os individuos,
como destinatdrios das decisdes de politicas publicas e, a0 mesmo tempo, e
Justamente por isso, autores dessas mesmas politicas por meio de canais
institucionais de participagdo politico-administrativa. Nesse sentido acredito es-
tarem presentes os requisitos de legitimidade proprios a uma Teoria Discursiva
nos moldes habermasianos, de acordo com os quais pueden reclamar
legitimidad precisamente aquellas regulaciones que todos los posibles
afectados pudieran aceptar como participantes en discursos racionales.®

Evidentemente, a perspectiva adotada por Habermas &, por que néo,
essencialmente européia e pressupde modelos e paradigmas de Estado bem
definidos no tempo: em cada um deles ¢ possivel aferir o seu proprio esgota-
mento. As especificidades da histdria constitucional brasileira (e a auséneia dela)
requerem a introdugdo de outros elementos e contextos nio previstos pela teo-
ria discursiva, dentre eles uma acentuada desigualdade social, econdmica e cul-
tural, periodos autoritérios sucessivos, além de uma tradigio paternalista cultu-
ralmente arraigada.

No entanto, a Constituinte de 1987 parece ter atentado para a necessi-
dade dessa superacdo, por que ndo, paradigmadtica. E um dos fortes elementos
indicadores dessa tendéncia € mesmo a introdugdo de mecanismos de demo-
craciadireia, ou seja, a abertura a participagdo da sociedade civil na elabora-
¢do, execugdo e controle de politicas piiblicas. Mas ndo s6 como norte; a par-

32 “Sob as condigdes de uma compreensio pés-metafisica do mundo, s tem legitimidade o direito
que surge da formagio discursiva da opinifio e da vontade de cidadios (ue possuent 08 mesmos
direitos, Estes, por seu turno, s6 podem perceber, de maneira adequada, sua autonomia piiblica,
garantida através de direitos de participagiio democrdticos, na medida em que sua autonomia
privada for assegurada.’ (HABERMAS, liirgen. Direito e democracia. p. 146).

33 HABERMAS, lJiirgen. Direito e democracia, p- 253.
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ticipacdo € viabilizada por meio de varios dispositivos esparsos ao longo do
texto™. Sendo assim, prevé de forma expressa o exercicio direto da soberania
popular por meio de instrumentos legislativos, administrativos ¢ judicidrios, am-
pliando a legitimidade do exercicio do poder na dimensdo de uma verdadeira
democracia participativa. No entanto, interessa-nos mais de perto os instru-
mentos de participagio politica na atividade administrativa do Estado. Segundo
Diogo de Figueiredo Moreira Neto, essa forma de participagdo “visa, principal-
mente, a legitimidade dos atos da Administragéo Piiblica embora, incidentalmente,
possa servir ao controle de legalidade”.*

Dessa perspectiva, a tomada de decisdo € precedida de um processo
discursivo em que os destinatdrios dessa tomada de decisdo estio diretamente
implicados na sua formulacdo. A adequagio e efici€ncia das politicas e servigos
ptiblicos passam a contar menos com o carisma, a competéncia e a autoridade
dos governantes, mas primordialmente com a capacidade organizativa dos ato-
res da sociedade civil para a formulag@o de discursos consistentes capazes de
intervir na construgéo de consensos em torno de politicas do interesse de todos
—tendo em vista obviamente a devida institucionalizagdo de canais de participa-
¢do. Dai dizermos, com Habermas, da necessidade de superagio de determina-
doideal de sociedade previamente antecipado; faz-se mister a prévia formula-
¢do de procedimentos institucionais capazes de proporcionar a democracia da
participacdo de todos os interessados na elaboragdo e consecugio de projetos
politicos para uma dada comunidade juridica.

34 Podemos citar como institutos de participagiio legislativa, dentre outros, o Plebiscito, o Refe-
rendo ¢ a Iniciativa Popular, previstos no art.14 da CF. A idéia de participagio judicial refere-
se & possibilidade de defesa em juizo de interesse metaindividuais (legitimag#o extraordindria)
que dizem respeito a toda a coletividade (interesses difusos) ou a grupos especificos (direitos
coletivos). Sdo esses alguns instrumentos de participagio no Poder Judicidrio: a A¢io Popular
(art.5°, LXXII); a Acdo Civil Pablica (art. 29, H1); Mandado de Seguranca Coletivo (art. 5°,
LXX); Ac¢do de Impugnacdo de Mandato Eletivo (art. 14, § 10): ¢ A¢iio Direta de
Inconstitucionalidade (art. 103).

Direito de participagdo politica: legislativa, administrativa, judicial (Fundamentos e técnicas
constitucionais da democracia), p.123.
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O desenvolvimento de mecanismos institucionais de participagéo politi-
ca na Administragiio Pablica parece encontrar suas origens, principalmente, na
perdade legitimidade por parte dos centros de poder e governanca. A faléncia
do modelo representativo simples tem se tornado cada dia mais visivel: a demo-
cracia meramente formal, produto do cumprimento de ritos eleitorais que permi-
tem o acesso aos cargos de representagio politica. Se em algum momento essa
formula democratica, fruto do constitucionalismo liberal cldssico, foi o caminho
para a legitimidade, hoje ndo podemos mais afirma-lo com convicgéo. Um con-
texto crescente de concentragdo de poder e distanciamento Estado-Sociedade
Civil oriundo, dentre outras coisas, do gigantismo do Estado Nacional, trouxe,
em grande medida, uma incompatibilidade entre o agir do Estado e os interes-
ses predominantes na sociedade por ele organizada. Essa é mesmo a sintese
da crise de legitimidade quanto & destinagdo e exercicio do poder politico: a
ruptura com a propria idéia de democracia como poder do povo, na brilhante
frase de Rivero: “A democracia ndo € apenas um método de eleger ou designar
quem deverd exercer o poder, mas também uma questdo de como esse poder
deverd ser exercido”.*

4.1. Os Conselhos Municipais de Politicas no contexto da
redefini¢do dos direitos sociais a satde e a assisténcia
social

A descentralizagio administrativa, possibilitada pela CR/88, no que toca
as politicas ptblicas, repercutiu nos trés niveis de governo, operando a descen-
tralizacdo das respectivas politicas nos limites de competéncia e atuagéio de cada
esfera. O processo de descentralizag@o permitiu a transferéncia de um conjunto
de atribui¢Oes aos municipios € propiciou a introducéo de formas participativas

36 RIVERO, Jean. Mélanges offerts a René Savatier. /n: nota a MOREIRA NETO, Diogo de
Figueiredo. Direito da participagao politica, p. 19.
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de gestdo em diversos setores de interesse social, tais como satde, educacio,
assisténcia social, meio ambiente, patrimdnio histérico e cultural, regulacéo ur-
bana etc.

Em todos esses casos, foram criados Conselhos ligados ao processo de
formulagao das politicas puiblicas mais estruturadas ou concretizadas em siste-
mas nacionais. Observa Tabagib,” que os Conselhos

“sao em geral previstos em legislagdo nacional, tendo ou ndo carater obri-
gatdrio, e sdo considerados parte integrante do sistema nacional, com
atribui¢Oes legalmente estabelecidas no plano da formulagdo e implemen-
tacdo das politicas na respectiva drea governamental. [...] S8o também
concebidos como féruns pablicos de captagiio de demandas e pactuacio
de interesses especificos dos diversos grupos sociais e como forma de
ampliar a participagfio de segmentos com menos acesso ao aparelho do
Estado. Nesse grupo situam-se os conselhos [...] de satide, assisténcia
social, de educacio e de direitos da crianga e do adolescente ....”

Interessa-nos aqui relatar um pouco do estudo realizado junto a dois
Conselhos especificos: 0 Conselho Municipal de Satide e o Conselho Municipal
de Assisténcia Social. O recorte tem em vista o objetivo delineado ao longo do
texto, qual seja, o de relatar duas tradi¢tes de quase um século do Brasil repu-
blicano: a tradi¢do de ndo-universalizagdo de politicas no campo dos direi-
fos sociais e a tradi¢do de falta de validade social da legislagdo existente.
Com o estudo empirico, realizado junto aos Conselhos, procuramos perceber
se o seu novo formato institucional contribui, e, caso afirmativo, de que modo
para a solucd@o desses dois problemas.

A Constitui¢do de 88 dispde que a Seguridade Social € formada pelo
tripé Satide, Assisténcia Social, e Previdéncia, submetidas, no tocante ao tema

37 - TABAGIBA. L. Andlise da literatura sobre experiéncias recentes da sociedade civil na formula-
¢do de politicas publicas. Relatério de Pesquisa. 2000.
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tratado, aos seguintes principios constitucionais (art. 194); “universalidade da co-
bertura e do atendimento (inciso I); e cardter democritico e descentralizado da
gestdo administrativa, mediante gestdo participante, com a participacio dos tra-
balhadores, dos empresdrios, dos aposentados € do Governo nos 6rgios
colegiados (inciso VI). Percebemos que a Constitui¢io adotou a universalida-
de como fundamento primordial, aproximando-se tanto de um sentido subjeti-
vo (nd@o sO para os trabalhadores e seus dependentes, como na Previdéncia
Social, mas para todos indistintamente), mas também no seu sentido objetivo
(ndo sO reparadora, mas preventiva do surgimento da necessidade; protetora
em qualquer circunstancia).”®
O direito a satide € elevado a categoria de direito fundamental,® nos dize-
res do art. 196, acolhendo a tese da indivisibilidade dos direitos Jundamen-
fais: a satide de uma populagao néo significa somente o acesso a uma medicina
curativa - hospitais, médicos e remédios —, mas depende do bem-estar-social e
daqualidade de vida por ela usufruida, envolvendo outros direitos sociais como
educagdo, lazer, habitagdo, seguranga e trabalho. O art. 198 fornece as diretri-
zes para as agOes na drea da saide: “I - descentralizagdo, com direciio tinica
em cada estera de governo; e [...] IIl — participagdo da comunidade ™
Tratamento novo também seria reservado A assisténcia social. Ao logo da
trajetria social e politica brasileira, a assisténcia social foi implementada por
meio de um conjunto de a¢es descontinuas e pontuais em que Estado e as
instituigdes privadas se interpenetravamn, sugerindo certas fusdes entre publicoe
privado. Essas organizacdes, como executoras de aces assistenciais, tinham
acesso aos fundos de financiamentos piiblicos, passando ao largo de mecanis-
mos de controle social. Essa forma de atuagfio casuistica e fragmentada — uma

38

SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo, p. 271.
39

“Art. 196. A sadde € direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e
econdmicas que visem a redugdo do risco de doenga e de outros agravos ao acesso universal e
igualitdrio as agdes e servigos para sua promogao, protecio e recuperaco.

40 MAGALHAES, José Luiz Quadros de. Direitos humanos na ordem Juridica interna, p.184.
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vez que as verbas eram distribuidas para as organizagdes sem uma respectiva
acdo coordenagdo — indicava que a assisténcia social ainda ndo havia se consti-
tuido efetivamente como politica publica. As relagdes estabelecidas entre as
entidades assistenciais privadas, sem fins lucrativos, € o Estado, marcadas por
aspectos fortemente personalistas e clientelistas, faziam da assisténcia social uma
prdtica, € ndo uma politica.* Chamamos prdtica da assisténcia social a deli-
mitacdo de mecanismos seletivos de ingresso geradores de exclusio; ao passo
que assisténcia social, como politica piiblica, indica universalizagdo de benefi-
cios e contetdo social transformador. A assisténcia social, proclamada como
um direito do cidadiio e um dever do Estado, ira se diferenciar do marca
assistencialista de outrora, introduzindo os conceitos de minimos sociais e
universalizacio dos direitos. Esta, no que toca a assisténcia, deve ser pensada
em conjugac¢do com a defini¢do dos publicos-alvo prioritdrios: sdo eles que for-
neceram os limites para essa universalizacio. Diferentemente da satde, a assis-
téncia ndo alcanca todos os sujeitos indistintamente, mas sujeita a protecio a
critérios seletivos intrinsecos, como caréncia, idade, condigio fisica especial,
etc. No entanto, a universalidade permanece presente: definidos os critérios de
protecdo e aferidos os beneficios, o direito a assisténcia deverd valer para fodos
os que neles se enquadrarem.® Outro aspecto indicador dessa universalizagio é
a desvinculacio operada entre o recebimento do beneficio e a necessidade de
prévia contribuicio social — nesse sentido o direito a assisténcia estaria condici-
onado apenas a critérios de ordem interna a sua destinagdo, qual seja, propor-
cionar bem-estar fisico, mental e social aos piblicos que ndo poderiam alcanca-
lo de outra forma, elevando-lhes a qualidade de vida. Em virtude disso, a assis-
téncia social, enquanto rol de direitos positivados, estd investida de uma impor-
tancia ainda maior, apresentando-se como “uma politica orgnica as demais e

41

42 O caput do art. 203 dispde: A assisténcia social serd prestada a quem dela necessitar, indepen-
dente de contribui¢do a seguridade social 1...]."

ROCHA, Paulo Eduardo. Financiamento da assisténcia social, p. 1.
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um mecanismo distributivo, quando estas ndo alcangam o cidaddo em virtude da
completa exclusio social, econdmica politica deste ultimo™.** No entanto, e é
essaa mudanga de perspectiva introduzida pela CF/88 e consagrado na Loas*,
essas iniciativas ndo podem ser vistas como “mecanismos morais de ajuda aos
necessitados” mas como direitos reclamédveis judicialmente.

Ressalta-se que niio teremos oportunidade, no presente trabalho, de apre-
sentar os resultados da andlise juridico-socioldgica do tratamento reservado
especificamente a satde e a assisténcia social no contexto histérico brasileiro.
No entanto, por meio da bibliografia referente* e da pesquisa empirica, pude-
mos constatar que em ambas as dreas a questdo da participagio ja estava colo-

43 ROCHA, Paulo Eduardo. Financiamento da assisténcia social, p. 1.

44 Art. 4% A assisténcia social rege-se pelos seguintes principios: [..] 1l - universalizacdo dos
direitos sociais; [...] 1V —igualdade de direilos no acesso ao atendimento, sem discriminacio de
qualquer natureza, garantindo-se equivaléncia as populacdes urbanas e rurais.”

“Art. 5% A organizagio da assisténcia social lem como base as seguintes: diretrizes: I'- descen-
tralizag@io politico-administrativa [...}; 1l - participagdo du populagéo, por meio de organizagdes
representativas, na formulagiio das polilicas e no controle das a¢Ges em todos os niveis; HI -
primazia da responsabilidade do Estado na condugéo da politica de assisténcia social em cada
esferade governo.

“Art; 16, As instincias deliberativas do sistema descentralizado e participativo de assisténcia
social, de cardter permanetite e composicdo paritdria entre governo e sociedade civil, sio: [...]; IV
os Consellios Municipais de Assisténcia Social.”

45 CARVALHO; Antonio Ivo. Conselhos de Saiide no Brasil - Participacio cidadi e controle
social. Rio de Janeiro: FASE/IBAM, 1995; RAICHELIS, Raquel. Subsidios is Conferéncias de
Assisténcia Social I "0 sistema descentralizado participativo: construindo a inclusdo e
universalizando os direios. Assisténcia social e esfera pablica: os conselhos no exercicio do
controle social. Cadernos Abong, n. 21. Disponivel em www.rebidia.org.br. mar. 2001; RO-
CHA, Paulo Eduardo. Subsidios as Conferéncias de Assisténcia Social 11} — O sistema descen-
tralizado e participativo: construindo a incluséo e universalizando os direitos. Financiamento da
Assisténcia social. Cadernos Abong, n. 21. Disponivel em: www.rebidia.org.br. mar. 2001;
OLIVEIRA, Valdir de Castro; SAMPAIO, Luis Fernando Rolim; RIBEIRO, Maria L. de Barros;
TURCI, Maria Aparecida. Os alicerces da utopia — Saide e cidadania no SUS de Brumadinho.
Prefeitura Municipal de Brumadinho, Secretaria Municipal de Sadde e Conselho Municipal de
Sadde, 1996. 280p.
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cada bem antes da institucionalizacdo dos conselhos e era ja reivindicada pela

parcela da sociedade civil organizada em torno das questes envolvidas.

O Conselho de Sadde, por exemplo, um dos mais antigos na cidade de

Belo Horizonte, apresentou configuragdes institucionais e politicas das mais va-

riadas até alcangar o modelo atual. Jd em 1937, temos noticia da constitui¢éo

do chamado Conselho Nacional de Saiide, o qual perdurou sem grande

expressividade até 1970, quando o Decreto n. 67.300/70 lhe atribuiu escopo,

fungdes e estrutura mais definidos, passando a atuar como um 6rgéo técnico

com fungdes normativas. No entanto, sua legitimidade fundava-se no proprio

Estado, uma vez que dos 16 membros do Conselho 12 eram diretamente esco-

lhidos pelo Poder Executivo que, de resto, escolhia também os outros quatro

entre os nomes apresentados pelas entidades. Quando, em agosto de 1990, o

Decreto n. 99.438 criou um novo Conselho Nacional de Saude, aquele pratica-

mente ja ndo existia. Outro importante marco de institucionaliza¢do da partici-
pagdo foi a criacdo do Conselho Consultivo de Administragiio de Saude
Previdenciaria (CONASP), por meio do Decreto n. 86.329/8 1. Sua inovagio
consistiu na estruturagio de um 6rgéo de representaciio mista Estado-Socieda-
de Civil —embora ainda nfo paritario. No entanto, a formulag¢fo da proposta
dos Conselhos de Salde, tal qual o conhecemos, s6 ocorreu oficialmente com a
VIII Conferéncia Nacional de Satide, em 1986, no bojo da sistematizagéo de
um conjunto de medidas e diretrizes para a reforma da drea da satde. Contando
com ampla participacio de segmentos sociais os mais diversos, a VIII Confe-
réncia significou um marco de institucionalizac¢io da representaciio da socieda-
de civil no processo de elaboraciio de politicas puiblicas. E interessante ressaltar
que o corpo de propostas apresentadas no relatério final serviu de subsidio
juridico para a elaboragéo das normas referentes a sadide na Constitui¢do de
1988, dai sua importancia histérica.

Os atuais Conselhos Municipais de Satde e de Assisténcia Social foram
criados por legislagdo municipal especifica* com fungdes deliberativas, e ndo

46 Satde: Leis n. 5.903/91 e n. 7.536/98; Assisténcia Social: Lei n. 7.099/96.




LARISSA GUIMARAES BATISTA

apenas consultivas, estando previstos também na sistematica da legislagio fede-
ral no tocante a matéria, como a Lei Orginica da Assisténcia Social (LOAS —
Lein. 8.742/93) e a Lei Organica da Satde (Lei do SUS — Lei n. 8.080/90).
Envolvem representagdes distintas, correspondentes aos segmentos da socie-
dade abarcados,"” e composi¢io paritdria entre governo e sociedade civil —
sendo que no CMSA a paridade se estabelece entre os usudrios ¢ os demais
representantes, prevalecendo em niimero, no balango final, os representantes da
sociedade civil. As presidéncias dos Conselhos ndo séo definidas a priori, mas
eleitas pelos respectivos plendrios, e, em ambos, a autonomia na elaboragdo do
proprio Regimento Interno é ressalvada. Possuem também fungdes deliberativas,
e ndo apenas consultivas.

Esses Conselhos contam com grupos bastante heterogéneos, o que
aprofunda o desafio dial6gico e a formulacdo de consensos. As dificuldades
dialdgicas oriundas, por exemplo, do contato direto entre médicos e usudrios
significam a representacdo institucional de uma desigualdade social e cultural
gritante, com a qual os setores técnicos e governamentais precisam aprender a
lidar. Parece inegdvel que a disparidade referente as capacidades discursivas
dos conselheiros pode apresentar um alto custo em termos de eficiéncia, objeti-
vidade e agilidade das decisdes. Pudemos verificar isso de fato. Entretanto, esse
aparente obstaculo nio retira, de forma alguma, a importancia da participago.
Ao contrdrio, o confronto entre perspectivas e horizontes de conhecimento dife-
renciados mostra-se por demais valiosa: um exercicio de escuta, de elaboraciio
de discursos inteligiveis e de capacidade de entendimento entre os diversos se-

47 Conselho de Assisténcia Social: 9 representantes dos usudrios; 2 representantes dos trabalhado-
res da drea; 3 representanies das Entidades Prestadoras de Servigos na drea da Assisténcia Social;
3 representantes: das: Entidades de Defesa de Direitos; 3 representantes de outros Consellios
Municipais; 20 representantes governamentais (PBH); Conselho de Satide: 18 representantes
dos usudrios; 9 representantes dos trabalhadores em sadde do SUS no Municipio: 4 representan-
tes dos prestadores de servigos piiblicos e privados na drea; | Vereador: 4 representantes
governamentais (PBH).
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tores. Em decorréncia, podemos concluir por discussodes e debates mais acla-
mados e polémicos proporcionalmente a heterogeneidade da composicéo do
Conselho:

42 Estudo de caso da vivéncia participativa local: os
Conselhos Municipais de Politicas — avangos e paradoxos

4.2.1 O CMSA e a construgao do SUS

A criagdo do Sistema Unico de Satde (SUS —art. 200 da CF/88, repre-
senta talvez o maior avango introduzido pela Constitui¢do de 88 em diregdo a
universalizacdo dos direitos. E curioso recordar que o que o art. 11 da Lei do
SUS, que justamente regulamentava o preceito constitucional da “participagiio
da comunidade”, prevendo o Conselho de Satde como uma das instancias
colegiadas do SUS, foi inteiramente vetado pelo Presidente da Republica, jun-
tamente com os artigos normatizadores das transferéncias financeiras a Estados
e Municipios, quando da sua votagdo. Era um periodo de intensa disputaem
torno da regulamentacdo do SUS. Tré€s meses depois, revertido o episddio, €
promulgada a Lein. 8.142/90, restabelecendo quase literalmente as disposi¢des
constantes do referido artigo, o que resultou na definitiva regulamentacio da
participagdo popular na gestdo da satide. Nessa oportunidade, introduziu-se o
cardter permanente e deliberativo dos Conselhos, sua fun¢do de formulagioe
controle das politicas de sadde, a composic¢ao paritdria dos usudrios em relagio
aos demais segmentos e a autonomia dos Conselhos na elaboragéo de normas
de funcionamento e regimento interno proprios.

Sendo o sistema publico gratuito e universal, ele atende a todos de forma
igualitaria, de acordo com uma ordem formal e transparente. Nesse sentido,
parece haver alcangado o status de cidadania proposto por Marshall: € um
direito que alcanga todos os individuos indistintamente e independente de crité-
rios definidos a priori. Estabelecida a universalizac@o no nivel legal como instru-
mento de realizacfo de uma efetiva cidadania na drea da sadde, a luta a ser
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travada encontra seu alvo na “pratica clientelista do favor” em prol da efetividade
do Direito no mundo concreto. Nesse ponto, reside muito do potencial demo-
crdtico dos Conselhos Municipais de Satde (constituidos pela apertura a parti-
cipagdo prevista no inciso Il do artigo supracitado) e a composi¢do mista que
ele prevé, qual seja, o de definir as politicas piiblicas na drea da saiide de
Jorma a reordenar a realidade social da prépria relagéo do Estado com o
cidaddo através do SUS. Pois, num contexto de discussio democrdtico das
politicas sociais, 0 Estado nfio é mais o centro de controle e de decisio da
melhor politica a ser implementada, assim como os médicos e técnicos de satide
ndo sdo mais os titulares Gnicos do saber cientifico em questdes de sadde. Todo
esse processo dialdgico significa, potencialmente, a ruptura da barreira ideolgi-
ca do discurso do “especialista”. O monopdlio do saber técnico-cientifico re-
vestido de poder e autoridade, por sua vez, € desconstruido quando colocado
em confronto comoutras formas de saber oriundas do senso comum da comu-
nidade participante (e dos usudrios dos servigos de satide) e em pé de igualdade
na tomada de decisao.

E claro que estamos pressupondo condi¢des ideais de comunicacio e
efetiva isonomia na participagio. Como ressaltamos anteriormente, isso nem
sempre ocorre. A convivéncia entre representantes oriundos de estratos sociais
e culturais diferenciados se expressa nos diferentes niveis de competéncia
discursiva ¢ aparece de forma flagrante no espago deliberativo do COMSA. As
dificuldades de uma tomada de decisao envolvendo justificagdo e deliberagio
conjunta, nesses termos, acaba significando uma perda de eficiéncia da atuago
do Conselho. Aparentemente, lembra-nos Diogo Moreira Neto,* as tramitacdes
podem se tornar mais demoradas e burocraticas quanto mais abertas ao povo
fora participagdo, gerando um déficit de eficiéncia administrativa. Em que pese
essa hipdtese ndo poder ser descartada, eficiente nfio é somente a melhor deci-
sdo em termos de custo e tempo, mas também e principalmente a mais legiti-

48  Direito da participagao politica, ... cit., p. 88.
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ma. E nesse sentido que a questdo da legitimidade adquire centralidade na
tomada de decisdo em nivel administrativo — legitimidade propiciada na propria
abertura do processo decisorio a participagdo popular.

No entanto, estamos certos de que o processo discursivo traz em si, e
independentemente do grau de eficiéncia dos resultados, uma valiosa contribui-
¢dor a autonomia dos sujeitos e o fortalecimento da cidadania, uma vez que os
participantes estdo implicados da consecucio de fins de interesse social e cole-
tivo. Significa uma recusa ao paternalismo que corréi a pratica social no Brasil;
significa a tomada de consciéncia de que somos todos responsaveis também
pelas mazelas a que estamos submetidos; e, por tltimo, que as leis s6 terdo
efetividade se incorporamos de vez a idéia de que essa efetividade depende de
nossa atuagdo politica e de nossa vontade do seu cumprimento.

4.2.2 O CMAS e a questio da autonomia or¢camentdria

Em relagdo as dificuldades de consolidacdo da assisténcia social como
politica ptiblica, o problema do financiamento vem ganhando destaque. E real-
mente invidvel a implementacio de politicas assistenciais sem um minimo de
recursos. Mas o problema do financiamento ndo se resume ao montante de
recursos, outro aspecto relevante € a forma da gestdo desses recursos. Paulo
Eduardo Rocha lembra que “os repasses entre os Fundos Nacional de Assis-
téncia Social (FNAS) e os Fundos Estaduais e Municipais, e destes para as
instituigdes prestadoras de servigo, ndo podem reproduzir 0s mecanismos e a
cultura clientelista da Assisténcia Social”. ¥

Nesse tocante, tive a oportunidade de presenciar alguns debates sobre
essa questdo, recorrentemente presente nas plenarias do Conselho Municipal
de Belo Horizonte, e um dos temas centrais da IV Conferéncia Municipal de
Assisténcia Social (julho/2001). Criados os Conselhos de Assisténcia Social

49 ROCHA, Paulo Eduardo. Financiamento da Assisténcia Social. p. 1.
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com atribuigdes especificas, eles se constituem como instancias deliberativas no
comando tnico das agdes em cada esfera de governo. Para viabilizar tal auto-
nomia, foram criados os Fundos Estaduais e Municipais de Assisténcia Social e
transformado o antigo Fundo Nacional de A¢io Comunitdria (FUN AC)em
Fundo Nacional de Assisténcia Social. Assim se desenvolve a dinimica de trans-
feréncias: o FUNAC repassa recursos para os Fundos Estaduais e Municipais
desde que estes comprovem a existéncia dos respectivos Conselhos Estaduais ¢
Municipais —assim como a alocagiio de recursos proprios — uma vez que cabe
as trés instncias federativas o financiamento da Assisténcia Social. Cabe A Se-
cretaria Municipal de Assisténcia Social a gestéio do Fundo Municipal de Assis-
t€ncia Social e a0 COMAS, dentre outras coisas, o exercicio do controle sobre
o Fundo e definicdo dos critérios para a destinacfio da receita neste prevista.
No entanto, na andlise empirica da dindmica de transferéncia de recursos,
pudemos constatar que inGimeras distor¢des tm comprometido a autonomia do
Municipio da definigdo das politicas nessa drea, com conseqliéncias funestas
também na autonomia do Conselho Municipal de Assisténcia Social e no con-
trole social a ser por ele exercido. Um dado relevante é que 81% dos recursos
(R$ 6,5 milhdes) repassados pelo governo federal ao Municipio de Belo Hori-
zonte via Fundo Municipal de Assisténcia Social, os chamados recursos da
municipalizagdo, possuem destinacio previamente determinada pelo governo
federal para agdes e entidades especificas. Em relagfio a esse montante, o FMAS
ndo possui qualquer autonomia, funcionando apenas como caixa de dep6sito.
Os outros R$ 1,5 milhdes (19% do repasse da Unido), por sua vez, sio recur-
sos destinados a projetos especificos do governo federal, projetos-padrio em
todo o Pais, como o Programa de Exploragio do Trabalho Infantil (PETI), o
Programa Agente Jovem e o Projeto Sentinela. Diante disso, conclufmos que o
processo de descentralizag@o encontra-se ainda, na prdtica, insatisfatério.
Outra questdo, nilo menos polémica, € a liberaco de verbas para pro-
gramas de assisténcia social via emendas parlamentares — formas de captacdo
de recursos por meio de emendas ao orgamento federal, tendo legitimidade
para propositura os parlamentares das duas Casas do Con gresso Nacional. Os
recursos oriundos de emendas parlamentares sio enviados diretamente s enti-

140

REVISTA DO:CAAP

dades assistenciais, cabendo ao Conselho Municipal da localidade a gue se¢

destinam apenas fornecer uma declaragio de impacto. Pude acompanhar ind-

meras discussoes a esse respeito, e 0 argumento levantado pelos conselheiros,

ndo sem razdo, € o de que esse mecanismo, que poderia se constituir em instru-

mento hdbil de intervengiio da sociedade no orgamento publico, operacionalizado

dessa forma, desconhece o Plano Plurianual e interfere na autonomia do Conse-

lho como instancia responsavel pela defini¢do das politicas e das prioridades de

investimento.

Com essa ordem de problemas, discute-se bastante no COMAS a orga-

nizagdo para a reivindicagdo de uma emenda constitucional que expressamente

preveja a obrigatoriedade de percentuais minimos a serem investidos nas politi-

cas de assisténcia social, em cada esfera de governo, sobre a totalidade de
recursos arrecadados — tal como a Emenda n. 29, de 2000, previu para a drea
da saude.

No entanto, estamos certos de que é preciso lidar com essas “disfuncdes”
tendo em vista um paradigma novo, pois seria mesmo ilusério lutar e esperar
pela consecugio de um Estado Social, haja vista as criticas a ele jd formuladas.
Sdo maiores os nossos desafios, mas ainda sim € necessdrio idealizarmos uma
sociedade na qual todos os cidaddos possam participar discursivamente da sua
construgdo, € ndo esperar que ela venha, como sempre veio, “de cima para
baixo”. Como vimos anteriormente, ndo vivemos a plenitude de uma democra-
cia representativa baseada na economia de mercado nédo regulada do paradigma
liberal e tampouco chegamos a usufruir um verdadeiro estado de providéncia,
sejaele “padronizante” ou ndo. Vivemos uma mistura andnima desses padrdes e
por isso mesmo ndo chegamos a esgotd-los por inteiro. Por outro lado, néio
parece promissora a idéia de uma sociedade entregue a agdo espontinea de
mecanismos do mercado, se bem que os beneficios sociais do Estado de Bem-
Estar Social possam parecer um tanto mais atraentes no atual contexto de avan-
¢oneoliberal. Mas mesmo ante essa velada preferéncia, faz-se necessdria uma
certa vigilia: politicas de padrio assistencialista podem ser tdo perversas quanto
sua auséncia.
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1 INTRODUGCAO

O estudo das normas juridicas no Direito brasileiro merece destaque, so-
bretudo na andlise das normas de Direito Econémico, cujo contetido pouco
explorado produz diversos questionamentos, como os que se referem a questio
da sangdo, que nada mais € do que uma conseqiiéncia prevista para o cumpri-
mento ou descumprimento do mandamento normativo.

O Direito Econdmico surgiu para solucionar problemas juridicos até en-
tdo considerados insoldveis ou mal resolvidos por meio da aplicagio de regras
engendradas por outros ramos tradicionais da Ciéncia Juridica. Por isso, alguns
autores insistem em classificar o Direito Econdmico como integrante de outros
campos juridicos, ou como forma de estudos disciplinares, ou como drea de
concentracao.

A fim de comprovar a independéncia do Direito Econdmico perante os
demais campos do Direito, além de lembrar que ele encontra expressa previsao
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