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RESUMO

A presente dissertacdo tem por finalidade discutir a problemética das desigualdades
sociais no Brasil, cujas raizes se assentam no passado colonial — permeado pela
escravidao, pela exclusao social, pela exploracao e pelo atraso —, assim como no
autoritarismo. A Constituicdo Federal de 1988, designada como programatica ou
dirigente, mesmo apo6s mais de 30 anos de sua promulgacédo, no entanto, nao foi,
ainda, capaz de cumprir com suas promessas. Ainda remanescem caracteristicas
doperiodo antecedente, que inviabilizam a constru¢do de um projeto social no Pais,
em cumprimento, sobretudo, ao disposto no art. 3° |Ill, CR/88. Para o
desenvolvimento do presente trabalho, versar-se-a sobre as normas programaticas
— conceito fundamental para a defesa da observancia obrigatoria do art. 3°, I,
CR/88 por parte dos Poderes Publicos —, bem como sobre o Programa Bolsa Familia
e seus impactos na reducdo da pobreza e das desigualdades sociais no Pais,
advogando- se pela imprescindibilidade da implementacdo das politicas publicas
gue se proponham a atenuar tais problemas. A metodologia da pesquisa ampara-
se na revisitacdo da doutrina, andlise da Histéria do Brasil e da Sociologia, bem
como da legislacao aplicavel.

Palavras-chave: Desigualdades sociais. CRFB/88. Normas programaticas.

Programa Bolsa Familia. Politicas publicas.



ABSTRACT

This dissertation aims to discuss the problem of social inequalities in Brazil, whose
roots lie in the colonial past - permeated by slavery, social exclusion, exploitation
andbackwardness —, as well as authoritarianism. The Federal Constitution of 1988,
designated as programmatic or directive, even after more than 30 years of its
promulgation, however, has not yet been able to fulfill its promises. There are still
features from the previous period, which make the construction of a social project in
the country unfeasible, in compliance, above all, with the provisions of article 3, I,
CR/88. For the development of the present work, it will deal with the programmatic
norms — fundamental concept for the defense of the mandatory observance of art.
its impacts on reducing poverty and social inequalities in the country, advocating the
indispensability of implementing public policies that aim to mitigate such vicissitudes.
The research methodology is supported by revisiting the doctrine, analyzing the

History of Brazil and Sociology, as well as the applicable legislation.

Keywords: Social inequalities. CRFB/88. Programmatic Norms. Family Scholarship

Program. Public policy.
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1 INTRODUCAO

A desigualdade social, nomeadamente a socioecondmica, apesar de estar
presente em qualquer sociedade, € uma realidade que particulariza o Brasil,
conhecido, no mundo inteiro, por seus elevados indices de concentracdo de renda,
chegando-se a dizer que ndo seria um pais subdesenvolvido, mas apenas injusto.
Essa desigualdade vai muito além dos padrdes internacionais, com o indice de Gini
mais proximo de 1 do que de 0, tendo o Pais voltado a figurar no mapa da fome em
2018. Com isso, todo o esforco anteriormente empreendido na reducdo das
desigualdades sociais, pode-se dizer, tenha sido perdido. Batemos o recorde da
desigualdade, que ndo aumentava ha quase 30 anos.

Trata-se de um problema persistente cujas raizes remontam ao processo
histérico de colonizacdo do Pais, direcionado a exploracdo — tanto das riquezas
naturais, quanto do homem. E justamente esse tipo de colonizacéo que ira definir
todos os rumos da nossa histéria, moldando a politica, a cultura e a sociedade
brasileira. Esses fatos histéricos, especificamente — poder-se-ia dizer —, estao, de

certo modo, concatenados, ou seja, um é — direta ou indiretamente — consequéncia

do outro. A modernizacao tardia brasileira, por exemplo, € resultante do sistema
econdmico — predatdrio —, voltado, exclusivamente,a agroexportacao, vigente desde
o periodo colonial até a década de 1930. A escraviddo do negro o estigmatizou
como uma raca inferior a branca, relegando-o a margem da sociedade — até os dias
atuais, através de um racismo velado. Apos a abolicdo da escraviddo, nenhuma
politica publica foi implementada para a inser¢cdo do negro na sociedade. Ao
contrario. Preferiu-se adotar a mao de obra dos imigrantes europeus para trabalhar
no cultivo do café e, posteriormente, nas industrias. Do mesmo modo, a
concentracéo fundiaria — presente até os dias de hoje

— é fruto da distribuicdo de terras, em grandes latifandios, pela coroa portuguesa,
para fins de exploracdo econémica, durante o Periodo Colonial, agravada pela
Leide Terras, de 1850. Apesar de ser garantida pela CR/88, até hoje nao foi
realizada a Reforma Agraria.

Tratar das desigualdades sociais €, sem sombra de duavidas, instigante,
envolvendo diversos ambitos do conhecimento, tanto dentro do proprio Direito —
Direito Constitucional, Direito Econdmico, Direito Orcamentério, Direito Tributario
etc.
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— como outras ciéncias — Economia, Sociologia, Politica etc. —, envolvendo questdes
morais, éticas e filoséficas. No entanto, o presente trabalho circunscrever-se-a
ao Direito Constitucional, em que pese a interdisciplinaridade do tema, aproveitando-se,
contudo, de estudos realizados por outras areas das Ciéncias Sociais, por se reconhecer
serem imprescindiveis a elucidacdo do assunto proposto. Em outras palavras, a questao
central que se busca aclarar nesta dissertacdo esta restrita ao Direito Constitucional. Visa-
se, através do estudo da Constituicdo vigente, esclarecera responsabilidade, a obrigacéo
estatal quanto a reducdo das desigualdades sociais,e em que medida a CR/88, nesse
particular, vem sendo concretizada. Outros ambitos do saber, obviamente, contribuem para
a compreenséao do fendbmeno da desigualdade social, mas sob outras perspectivas. Nao se
pretende, portanto, aqui, saltar os muros do Direito Constitucional.

Apesar de a politica beber das fontes do Direito — porque nele encontra suas
balizas —, e vice-versa — afinal, as normas juridicas sao resultantes de um conjunto
de decisdes politicas, envolvendo diversos atores —, a presente dissertacdo nao se
enveredara pelo caminho tortuoso da Politica— que acampa um amplo debate
envolvendo diferentes ideologias e subjetivismos — abracando tdo somente a
dogmaética juridica.

Do mesmo modo, ndo se pretende desenvolver sobre as mazelas
sabidamente causadas pelo capitalismo na seara social, tratando-o0 como pano de
fundo, como meio de contextualizar, situar e elucidar o problema.

Discutir sobre desigualdades sociais, especialmente a relativa a renda, é
como desatar um novelo. Puxa-se a linha, parecendo o assunto nunca ter fim. S&o
trazidos a baila inimeros conceitos relativos a tematica, que se articulam com outros
assuntos, da mesma forma, gerando novas inquietacdes. Inquietacdes essas que
s6poderdo ser respondidas em outros estudos, haja vista a necessidade de se
delimitar, adequadamente, o assunto abordado, sob pena de se perder no meio do
caminho. Analogicamente, também, poderia se dizer que € como observar uma
arvore enorme, com inameros galhos, em que o tronco seriam as desigualdades
sociais, e os galhos seriam 0s respectivos assuntos correlatos, e um galho vai se
prendendo ao outro. A delimitacdo tematica nos informa até que ponto da arvore
direcionar o meu olhar, até que galho pendurar as minhas inquietacdes. Trata-se de
um tema dinamico, que merece ser, também, revisitado de tempos em tempos, sob
diferentes perspectivas, que acabam se complementando. Ha que se observar,

ainda, que, mesmo com uma criteriosa delimitacdo tematica, o estudo € incapaz de
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esgotar todo 0 assunto em pauta, visto que a escrita € sempre um processo aberto,
e o caminhar cientifico ndo apenas responde — ou ndo — a questado que se propds,
como descobre, durante o processo, novas questdes a serem respondidas.

O tema da desigualdade social e da pobreza no Brasil € objeto de interesse
de varios estudiosos, como soci6logos, cientistas politicos, economistas e
assistentes sociais, podendo ser citados como exemplos Anete Brito Leal Ivo, Sonia
Miriam Draibe, Marcelo Neri e Maria Ozanira da Silva e Silva. Esses autores
pesquisam a movimentacdo desse fendbmeno que singulariza o Brasil, em diferentes
governos e periodos historicos, bem como as politicas publicas — e seus efeitos —
adotadas para mitigar o problema. No entanto, ndo ha — até o presente momento —
indicativos de estudos que abordem, especificamente, sobre o dever constitucional
vinculado — nao discricionario — de implementar politicas publicas com vistas a
reducdo das desigualdades sociais, que perpassam pelo estudo das normas
programéticas. Dai a importancia de abordar o tema, sob um viés juridico também,
afim de transformar a realidade social.

A Constituicdo Federal brasileira de 1988, em seu art. 3°, lll, prescreve que
um de seus objetivos fundamentais € “erradicar a pobreza e a marginalizacéo e
reduzir as desigualdades sociais e regionais”, levando-se em consideracdo o
contexto socioeconémico brasileiro a época de sua promulga¢do, marcado pela
extrema pobreza e desigualdade — quadro que ainda persiste. O referido dispositivo
constitucional tem por escopo oferecer condi¢cdes de sobrevivéncia mais dignas aos
brasileiros, garantindo-lhes, pelo menos, o minimo existencial, afastando, via de
consequéncia, qualquer possibilidade de omissdo estatal. Trata-se de um
importantecaminhar para a viabilizacdo do principio da dignidade da humana, que
precede a propria Constituicdo Federal de 1988, sustentaculo de todo o
ordenamento juridico patrio, o que justifica, dentre outras coisas, a obrigacao de
intervencao do Estado para amenizar as disparidades socioeconémicas e regionais,
sabidamente existentes no Pais. Também pode-se mencionar o principio da
solidariedade, contido nos objetivos fundamentais da Republica, classificado como
direito humano, que justifica o agir estatal na reducéo da pobreza, tendo em vista
gue a solidariedade decorre de obrigacdes reciprocas que o ser humano tem em
relacdo ao outro.

Do mesmo modo, também predica o art. 170, VII, CR/88 que a ordem

econdbmica deve observar o principio da reducdo das desigualdades sociais e
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regionais, reforcando que a politica econdmica deve estar alinhada a questao social,
nao devendo visar somente o lucro, mas, sobretudo, a existéncia digna e a justica
social, tanto € que se funda na valorizagéo do trabalho humano. O desenvolvimento
de um Pais deve ser socioecondmico, pois de nada adianta um pais rico, com um
PIB elevado, se a sua populacéo vive premida pela miséria.

Dessa forma, torna-se imperioso o presente estudo, defendendo-se a
obrigacdo do Estado de implementar politicas publicas a fim de amenizar as
desigualdades sociais e regionais, como conduta vinculada, ndo discricionéria,
necessaria a concretizacdo dos objetivos da Constituicdo de 1988, ainda que se
considere a norma do art. 3°, Ill, CF/88 como norma de eficicia limitada, do tipo
programatica, posto que é pacifico na doutrina nacional de que todas as normas
constitucionais sdo dotadas de eficacia, ainda que em grau reduzido, ndo se
admitindo edicdo de norma infraconstitucional contraria aos seus preceitos. A
presente dissertacao, vai além, e adota o entendimento de ser indcua a classificagdo
das normas constitucionais quanto a sua efetividade, posto que toda a CR/88 é
dotada de forca normativa, ndo podendo ficar a mercé de edicdo de norma
infraconstitucional para a sua concrecao.

Através de uma leitura constitucionalista, tem-se como decorréncia uma
mudanca da realidade social. Hermeneuticamente, ndo ha sentido termos uma
Constituicdo meramente formal. E preciso projetar minhas reflexdes para a
mudanca da realidade social, através da implementacdo de uma Constituicdo
material, que vincula o orcamento publico aos objetivos republicanos.

Verifica-se, no entanto, que as normas dotadas de maior efetividade — com
fulcro nas classificagdes normativas doutrinarias - sdo aquelas destinadas a manter
0 status quo social, utilizando-se, quase sempre, do pretexto de que as normas
programaticas sdo meros designios do constituinte originario, a serem cumpridos
conforme a disposicao dos poderes publicos. Ocorre que as normas programaticas
nao constituem apenas metas de determinados governos, mas propositos do proprio
Estado brasileiro, devendo ser cumpridas na maior medida do possivel. Sendo
assim, as politicas publicas destinadas a reducéo das desigualdades sociais tratam-
se, na verdade, de politicas de Estado, ndo de governo, devendo ser implementadas
seja qual for a ideologia politica daqueles que estdo no poder.

Defende-se, neste trabalho, a busca pelo combate a pobreza e as

desigualdades como de carater vinculado, em que pese a escolha das politicas
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publicas para tal desiderato ser — com ressalvas - de carater discricionario. Tal
mister, é verdade, encontra 6bices no principio da reserva do possivel, que predica
serem 0s recursos limitados, enquanto as demandas séao inUmeras. No entanto, a
implementacgé&o de politicas publicas de cunho social exige a alocagéo dos recursos
publicos de forma eficiente, gastando-se o minimo factivel para se obter o maior
ganho possivel, sendo um exemplo de (relativo) sucesso o programa “Bolsa
Familia”, de transferéncia direta de renda, que retirou milhdes de pessoas da
pobreza e extrema pobreza, gastando muito menos que outros programas de cunho
social, que eram menos eficazes.

Reduzir a pobreza e as desigualdades sociais é extremamente necessario na
concrecdo da Constituicdo Federal de 1988, visto ser a dignidade da pessoa
humana o pilar de todo o ordenamento juridico, exigindo que todos tenham o direito,
pelo menos, ao minimo existencial.

Eliminar a pobreza e as desigualdades sociais, em nosso atual contexto, seria
uma utopia, mas promover medidas para tanto €, ndo apenas, possivel, como
premente, haja vista a progressiva elevacdo do numero de novos pobres -
sobretudo em virtude do contexto pandémico, aliado a ma gestdo governamental -
adicionados a classe mais baixa, ferindo, cabalmente, o principio da dignidade da
pessoa humana.

Pode-se dizer que o Brasil encontra-se nesse atual estagio de pobreza e
desigualdade ndo apenas pela crise sanitaria. Existem politicas publicas totalmente
na contramao do combate as desigualdades. Apenas quando o orcamento for
republicano e incluir as necessidades do povo, o Brasil passara a enfrentar melhor
tais problemas.

O que direcionou a presente pesquisa, contudo, pode-se dizer, nao foi
exatamente o atual contexto socioeconémico enfrentado, mas — para além da
sensibilidade do tema, que congloba aspectos ndo so juridicos, mas, antes, morais,
éticos, filosoficos e até religiosos — a volatilidade — e paradoxal persisténcia — da
desigualdade de renda na sociedade brasileira, contatando-se que as previsdes
constitucionais relativas a essa questdao ndo vém sendo devidamente cumpridas.
Noutros termos, verifica-se que as mudancas de governos — e, consequentemente,
de adocédo de politicas publicas baseadas nas ideologias daqueles que estdo no
poder —, para além de outros fatores — enddgenos e exdgenos —, interfere

diretamente na qualidade de vida e bem estar da populacdo, o que conduz o Pais
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a periodos de maior ou menor concentracao de renda. A vontade politica € um forte
indicador para aferir a conducéo desse fenémeno social.

O primeiro capitulo tem por escopo fazer uma digressdo historico-
sociolégicadesde o “descobrimento” do Brasil até a Constituinte de 1987-1988 — a fim
de identificar as raizes das desigualdades sociais na sociedade brasileira e entender
0S motivos pelos quais o problema ainda persiste. Para isso, foram adotados
autoresde destaque nacional, como, por exemplo, Caio Prado Junior — que analisou,
visceralmente, a sociedade e economia do Periodo Colonial — e Boris Fausto. As
reflexbes feitas por Teresa Sales e demais estudiosos, também se mostraram
proficuas para a compreensao das particularidades dessa questdo social no Brasil.
Relevante destacar que uma leitura mais detida do primeiro capitulo, associada a
primeira parte do terceiro capitulo, e ao subtépico da sua segunda parte que aborda
as principais politicas sociais desenvolvidas antes da CR/88, contribui para uma
melhor compreenséo do patamar das desigualdades sociais no Pais e 0 modo como
foi conduzido o problema durante toda a nossa trajetoria.

O segundo capitulo, a seu turno, visa pontuar sobre 0s principios e objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil — mormente os do art. 1°, incisos
llle 1V, art.3°, inciso Il e art.170, caput e inciso VII —, bem como sobre o papel das
normas programaticas, imprescindivel para a exigéncia da implementacdo das
politicas publicas que visem atenuar as desigualdades sociais. Para esse fim, o
trabalho trouxe as classificacbes das normas constitucionais elaboradas pela
doutrina patria — especialmente por José Afonso da Silva, utilizado como parametro
,para, ao fim, refuta-las, e esteou-se na jurisprudéncia dos tribunais superiores, que
reconhece a necessidade — e a preméncia — da adog¢é&o de politicas publicas sociais
com vistas ao cumprimento da CR/88.

O terceiro capitulo, por sua vez, apresenta, na primeira parte, um breve
panorama acerca da movimentacao das desigualdades sociais no Pais, no periodo
compreendido entre o final da década de 1980 até 2020 (anterior ao isolamento
social em decorréncia da pandemia), a fim de facilitar a compreensao do problema.
Para tanto, foram empregados, sobretudo, os estudos ja realizados por Marcelo
Neri, economista do FGV (Fundacao Getulio Vargas) Social, devido a credibilidade
dos dados e da metodologia adotada. N&o € abrangido o periodo pandémico, tendo
vista que os estudos (fidedignos) sobre os seus impactos na distribuicdo de renda

ainda sdo incipientes, apesar da percepcdo de que a pobreza alavancou —
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sobremaneira — nesses dois ultimos anos. Na segunda parte do capitulo, € abordado
o Programa Bolsa Familia como exemplo de politica publica no combate as
desigualdades sociais, em especial a fome — questdo premente a época de sua
implementacgé&o —, por ser a politica social implantada no Brasil de maior visibilidade
e projecao — bem como por sua ampla abrangéncia (englobou milhares de familias)
—, sendo reconhecida no mundo inteiro. Conforme ja mencionado, € necessario
haver uma delimitac&o por parte do pesquisador. E inviavel, por restricdes temporais
e espaciais, apontar todas as politicas publicas de cunho social, sendo mais viavel
tratar apenas de uma politica publica amplamente reconhecida como paradigma que
contribua para aclarar se providéncias — e em que medida — estdo sendo tomadas
para dar concretude ao texto constitucional. E feita, porém, antes, uma breve
digresséo quanto aos principais programas sociais introduzidos apés a promulgacéo
da CR/88 — e anteriores ao Bolsa Familia —, sem maiores aprofundamentos, a fim
deelucidar a importancia e o carater, de certo modo, inovador, do programa,
sobretudo no que diz respeito a sua gestdo. Nao s6 isso. Também sdo versadas
politicas sociais — de modo geral — adotadas previamente a CR/88, para que se
possa vislumbrar as inovacfées — no plano formal e no plano fatico — trazidas pela
atual Constituicdo. Em outras palavras, pretende-se aferir quais 0s reais progressos
sociais — e sua extenséo — advindos com a CR/88.

A conclusédo aponta para a imprescindibilidade da implementacéo de politicas
publicas de cunho social, como pressuposto do Estado Democratico e Social de
Direito, com vistas a redugéo das desigualdades sociais, e para a incapacidade do
Programa Bolsa Familia, isoladamente, resolver esse revés social, embora seja
necessario. Reforca-se a obrigacdo estatal na execucéo de politicas sociais como
decarater vinculado — e ndo discricionario —, rechacando qualquer classificagdo
normativa desenvolvida pela doutrina ou jurisprudéncia que venha tolher a
efetividade do comando constitucional, independentemente se trata-se de normas

reputadas programaticas ou nao.
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2 ENFOQUE HISTORICO E SOCIOLOGICO DA DESIGUALDADE SOCIAL

2.1 Contextualizacdo da desigualdade social no Brasil

A desigualdade social pode ser compreendida a partir da distincdo entre
pessoas, em virtude de questdes relacionadas a renda, etnia, género, sexualidade,
cultura, ideologia, nacionalidade ou regionalidade etc., demarcando-lhes uma
posicdo na sociedade, designada status ou classe social. Trata-se de uma dinamica
presente no amago das rela¢des sociais, em qualquer pais do mundo, caracterizada
pela concentracéo de poder e dominag&o de uma classe sobre a outra, na qual uma
minoria é dotada de certos privilégios. Esse favorecimento de uns em detrimento de
outros fere o principio da igualdade — intrinseco aos ordenamentos juridicos
democraticos —, que nos informa que todos séo iguais perante a lei. Tal igualdade,
ressalta-se, ndo é meramente formal, mas, também, deve ser material, garantindo
a todos, indistintamente, o livre desenvolvimento de sua personalidade juridica e o
pleno exercicio da cidadania. Nesse sentido, a desigualdade social, seja de qual
espécie for, obstaculiza o exercicio dos direitos mais basicos do ser humano.

O presente estudo ater-se-a as desigualdades socioeconémicas, que dizem
respeito a ma distribuicdo de renda em determinada circunscricdo geogréfica, o que
corrobora uma série de problemas e conflitos sociais, sendo os mais preocupantes
apobreza, a fome, a miséria e a violéncia. Justifica-se a discussdo sobre o tema por
ser o fator mais limitador de direitos sociais e humanos, e que ainda carece de
politicas publicas eficazes, mesmo apos mais de 30 anos da redemocratizagéo do
Pais e da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, apelidada por Ulisses
Guimaraes “Constituicao Cidada”.

Para elucidar a tematica faz-se necessaria uma contextualizacéo historica e
uma analise sociologica acerca das raizes das desigualdades socioeconémicas
brasileiras, a fim de compreender a sua persisténcia. Sao fatores que — alguns,
apesar do grande lapso temporal — contribuem, até hoje, para esse revés social que
particulariza o Brasil no mundo inteiro, desde o inicio da sua exploracdo pelos
colonizadores portugueses. A sociedade brasileira atual é fruto de fatos historicos

de certo modo concatenados, que resultaram em determinados padrdes sociais,

culturais e politicos. Caio Prado Jr., Sérgio Buarque de Holanda, Gilberto Freyre,

Celso Furtado e Raymundo Faoro sdo exemplos de autores de destaque nacional
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gue colaborarampara aclarar essa questao.

Os pilares da nossa abissal desigualdade de renda, pode-se dizer, sao o
modo como o Brasil foi colonizado, voltado exclusivamente para a exploracdo de
Seus recursos naturais; a escravidao do negro, que contribuiu para o preconceito
racial e a sua exclusdo social; a concentragdo fundiaria, que condensou poder e
riqueza nas maos de poucos; e a modernizacdo tardia do Pais, que o tornou
dependente do capital estrangeiro. Esses fatores fundam-se em diferentes periodos
histéricos e influenciaram a nossa cultura — do patrimonialismo, do particularismo,
dopatriarcado, suscitando a construgao sociolégica do “homem cordial” feita por
Sérgio Buarque de Holanda (1995) — e dao suporte a outros fatores que contribuem
para agravar a situacao.

De acordo com a visao eurocentrista, assinala Jorge Couto (1999), o Brasil
foidescoberto pelos portugueses, em 22 de abril de 1500. No entanto, nosso
territorio s6 Ihes despertou o interesse a partir de 1530, quando Portugal designou
Martim Afonso de Souza como chefe de uma expedicdo colonizadora, dando inicio
aoPeriodo Colonial, que perdurou até 1822, com a independéncia da Colénia em
relagdo a metropole.

Segundo Caio Prado Jr. (1983), o processo de colonizacdo nas areas
tropicais, em especial no Brasil, nunca visou o bem-estar da populacéo local, com a
utilizag&o racional e coerente dos recursos naturais. O objetivo sempre foi explorar
as riquezas do territorio, tencionando abastecer o mercado europeu de metais
preciosos e géneros tropicais, como 0 ouro, o agucar e o algodao. Conforme o autor,
o tipo de colono europeu que veio para se estabelecer nos tropicos “ndao € o
trabalhador, o simples povoador; mas o explorador, o empresario de um grande
negécio” (p.120).

Conforme Jorge Couto (1999) a regidao recém-descoberta, em 1534, foi
dividida em 15 lotes, que formavam 14 capitanias — as chamadas capitanias
hereditarias —, para as quais foram nomeados capitdes donatarios, incumbidos da
administragéo de cada uma delas. Martim Afonso de Souza, donatéario da Capitania
de Sao Vicente, foi o responsével por instituir o primeiro engenho de acgucar, dando
inicio ao ciclo do agucar, que, até meados do século XVII, foi o principal produto de
exportacdo. Para a exploracdo dessa atividade, foi, em um primeiro momento,
empregada a mao de obra escrava indigena, mas, com a forte resisténcia dos

indigenas a tal situacéo de deploracdo, passou-se a adotar a mao de obra escrava
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do negro africano, a partir do trafico negreiro.

As condi¢fes naturais da colbnia coincidiram com os planos de Portugal —
gue ja tinha experiéncia em colonizacdo dos tropicos — de empreender no novo
territdrio um regime agrario de grandes propriedades, ndo lhe interessando uma
organizagdo camponesa de pequenos proprietarios.

Geralmente, conforme Caio Prado Jr. (1983), predominou-se nos trépicos a
grande propriedade, que se vale da méao de obra escrava, devido as dificuldades do
trabalho de individuos isolados, propiciadas pelo meio natural. O mesmo nao
ocorreu, por exemplo, com as coldnias inglesas da América do Norte. Nas colonias
de zona temperada predominou-se a pequena propriedade, acompanhada do
trabalho do camponés que possuia, quando muito, um ou outro auxiliar. Nas
colénias de zona subtropical, como € o caso da Carolina e da Georgia, predominou-
se o tipo geral das coldnias tropicais. Além disso, a monocultura estava presente na
grande propriedade tropical, tendo por objetivo a producéo de géneros de grande
valor comercial e altamente lucrativos.

Celso Furtado (2001) observa que as condi¢cdes naturais, bem como o
interesse politico de Portugal, levaram, no entanto, a diferentes trajetérias historicas
nas regiées do Pais, conferindo feicGes distintas a sociedade. A colonizagéo
acoriana de Santa Catarina, por exemplo, constitui uma excecdo ao tipo de
colonizacdo predominante no resto do Brasil, sendo comparada as colonias de clima
temperado da América. L4, predominou a pequena propriedade, com rara utilizacéo
de m&o de obra escrava, e homogeneidade étnica da populacdo, sem
preponderancia de classes ou castas.

Com ainstalacéo da grande propriedade destinada & monocultura na colénia,
assinala Caio Prado Jr (1983, p.122), renasceu nos tropicos americanos — tanto nas
colonias brasileiras quanto nas inglesas do Norte — o instituto da escravidao, tomado
como uma necessidade, tendo em vista que Portugal ndo dispunha de tanta mao de
obra, tampouco o explorador europeu que vinha para se fixar no novo territério
estava disposto ser um camponés assalariado.

De acordo com Caio Prado Jr. (1983), a escraviddao americana possui
caracteres especiais em relacdo a escraviddo ocorrida no mundo antigo. O autor,
de forma até preconceituosa, faz uma comparacgéo entre a escraviddo moderna e a
do mundo antigo. Nesta Ultima ha uma equivaléncia entre 0s povos e racas

escravizados e seus conquistadores, sendo que, por vezes, 0s conquistadores sao
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superados pelos escravizados; enquanto na primeira o nivel cultural dos indigenas
e do negro africano €, segundo o autor, inferior em relacdo ao de seus dominadores,
reduzido apenas a um “instrumento vivo de trabalho”, conforme expressao cunhada
por Perdigdo Malheiro (1867).

Conforme Caio Prado Jr. (2011, p.125), nos trés séculos de sistema colonial
suas caracteristicas fundamentais ndo se alteraram. Permaneceu-se no
anacronismo. A Unica alteracdo que ocorreu no periodo, pode-se dizer, foi o
crescimento da populagdo, que induziu ao crescimento de um mercado interno,
voltado as necessidades da populacdo nacional. Todavia, o crescimento desse
mercado € mais quantitativo que qualitativo, tendo em vista que no inicio do século
XIX a massa da populacao brasileira era composta por escravos, ou ex-escravos,
oupor individuos desprovidos de poder aquisitivo.

Segundo Caio Prado Jr. (1983, p.128), a colbnia ndo evoluiu
economicamente, alternando-se em fases de prosperidade e de insucesso. A
economia brasileira se assentava em bases precarias, usufruindo cada ramo de
producdo de oportunidades fugazes, o que foi responsavel pelo seu declinio.

O emprego do sistema de plantation para a producdo do acucar representou
um grande retrocesso para o Pais — tanto em termos econémicos quanto em termos
sociais —, 0 que reflete no Brasil contemporaneo. Além de utilizar-se, como ja dito,
da méo de obra escrava, esse sistema tinha como foco a agroexportacao,
inviabilizado a diversificacdo econdémica brasileira.

Outra questao associada foi a grande concentracdo fundiaria nas méaos de
poucos, 0 que propiciou o surgimento de uma elite agraria, que se mantém no poder
até hoje, e um processo de exclusédo social daqueles que se viram tolhidos do
acesso a terra. Caio Prado Jr. (1983, p.288), ao se referir ao latifindio monocultor
escravista, assevera que “de simples unidade produtiva torna-se, desde logo, célula
organica da sociedade colonial; mais um passo e sera o ber¢o do nosso ‘cld’, da
grande familia patriarcal brasileira”. No mesmo sentido, Stuart B. Scwhartz (1995,
p.205) escreve que “o0 agucar, o engenho e a escraviddao desempenharam papeis
cruciais na definicdo e conformagéo da sociedade brasileira”.

Caio Prado Jr. (1983) nos informa que sobre esses alicerces se assentam a
disposicdo das classes e categorias da populacdo brasileira, bem como a
concentracéo de renda que singularizam a economia do Pais.

A escravidao, conforme Caio Prado Jr. (1983) é o que particulariza a
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sociedade brasileira de principios do século XIX, atuando em todos o0s setores da
vida social - organizacdo econémica, padrées morais e materiais -, tanto no campo
como na cidade, restringindo o espaco destinado ao trabalho livre, sendo o escravo,
tal como no direito romano, visto como um objeto, de titularidade do seu dono. O
conceito de trabalho passa a ser, assim, uma ocupacao ultrajante. O comeércio &
exclusividade dos apelidados reindis — 0s nascidos no reino —, nao por
determinacdes legais, mas técitas; e as profissfes liberais sdo de acesso restrito,
por exigirem estudo e, para tanto, recursos financeiros.

Caio Prado Jr. (1983, p. 281-282), ao analisar a estrutura de classes no Brasil

colbnia, diz:

Em suma, o que se verifica é que os meios de vida, para os destituidos de
recursos materiais, sdo na colbnia escassos. Abre-se assim um vacuo
imenso entre os extremos da escala social: 0s senhores e 0s escravos; a
pequena minoria dos primeiros e a multiddo dos udltimos. Aqueles dois
grupos sao os dos bem classificados da hierarquia e na estrutura social da
colénia: os primeiros serdo os dirigentes da colonizagdo nos seus varios
setores; 0s outros, a massa trabalhadora. Entre estas duas categorias
nitidamente definidas e entrosadas na obra da colonizag&o comprime-se o
namero, que vai avultando com o tempo, dos desclassificados, dos inuteis,
dos inadaptados, individuos de ocupagfes mais ou menos incertas e
aleatérias ou sem ocupagdo alguma. (...) O numero deste elemento
indefinido socialmente é avantajado; e cresce continua e ininterruptamente
porgue as causas gque provocam seu aparecimento séo permanentes. (...)
compreenderia com certeza a grande, a imensa maioria populacao livre da
colénia. Compde-se sobretudo de pretos e mulatos forros ou fugidos da
escraviddo; indios destacados de seu habitat nativo, mas ainda mal
ajustados na nova sociedade em que os englobaram; mesticos de todos
0S matizes e categorias, que, ndo sendo escravos e ndao podendo ser
senhores, se veem repelidos de qualquer situagdo estavel, ou pelo
preconceito ou pela falta de posicdes disponiveis; até brancos, brancos
puros, e, entre eles, como ja referi anteriormente, até rebentos de troncos
portugueses ilustres, como estes Meneses, Barreto, Castro, Lacerda e
outros que Vilhena assinala em Cairu, arrastando-se na indigéncia; os
nossos poor whites, detrito humano segregado pela colonizagédo
escravocrata e rigida que os vitimou. (sic)

Ainda, segundo o autor, uma segunda parte da populagdo vegetativa da
colonia é a dos denominados agregados ou moradores dos engenhos, que vivem
sob a protecao e auxilio de algum senhor poderoso, em troca de pequenos favores.
Oliveira Vianna (2005, p. 222) vai dizer que s6 a sombra do grande proprietario o
homem livre e pobre consegue viver com alguma dignidade. Essa situagao, de
acordo com Teresa Sales (1992), caracterizava a cultura politica da dadiva —
presente até os dias de hoje —, que se assenta nas relacbes de mando e

subserviéncia, substituindo os direitos basicos de cidadania, o que contribui para o
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aprofundamento das desigualdades sociais.

Conforme Sales (1992), a relacdo de mando e subserviéncia conduzem a
cidadania concedida. Essa cidadania concedida, que esta na génese da construcao
da nossa cidadania, paradoxalmente, se assenta na auséncia de cidadania do
homem livre e pobre, que depende dos favores do grande proprietério, detentor do
monopolio privado do mando. Possivelmente, a violéncia que marca, mesmo hoje,
os conflitos de terra no Pais, estdo associados com o monopodlio do mando e a
cultura da dadiva a ele relacionada. A abolicdo da escraviddo ndo foi capaz de
romper com a cidadania concedida, que continuou através do compromisso
coronelista. A ruptura com essa cidadania concedida so ird ocorrer a partir da
década de 1960, com a expulséo do trabalhador rural do grande dominio territorial.

Assinala Teresa Sales (1992) que os homens livres e pobres, juntamente com
0os escravos libertos apés 1888, migram a fim de evadir-se de situacdes de

subserviéncia. Segundo a autora (p. 27-28):

O carater itinerante do trabalhador rural brasileiro é, nesse sentido, talvez,
sua principal marca caracteristica, desde os tempos da Colbnia, até a
expressdo maior do assalariamento rural de hoje, representado pelos
trabalhadores clandestinos e pelos boias-frias.

Conforme Caio Prado Jr. (1983, p.283), a ultima parte da populacdo da
colénia é a dos desocupados permanentes, ou vadios, que vivem na criminalidade.
E, como o cenario econbmico é voltado exclusivamente para a producdo e
exportacdo de certos géneros lucrativos, as demais atividades econbmicas sao
relegadas a segundo plano, o que faz com que os homens livres que ndo sejam
proprietarios ndo encontrem perspectivas de vida.

De acordo com Caio Prado Jr. (1983, p. 292), 0s pequenos centros urbanos
possuiam poucos comerciantes e, menos ainda, artifices - ja que as fazendas
forneciam tudo - como populacédo fixa. E, muitas vezes, aqueles eram fazendeiros
gue adicionavam o comeércio as suas atividades rurais. No entanto, quando a
populacdo fixa comeca a crescer, as fungcbes se tornam cada vez mais
especializadas. Mesmo nas maiores cidades da colbnia, é predominante a
populacdo de origem e raizes rurais, inclusive em termos de riqueza. De acordo
com Oliveira Vianna (2005, p.193), a centralidade do dominio rural quase

pulverizava a formacgé&o da classe comercial, da classe industrial e das corporacoes
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urbanas.

Segundo Caio Prado Jr. (1983, p. 296-297), o comércio possui determinado
relevo na vida social da col6nia, apesar do preconceito transladado da Europa.
Trata-se de uma classe credora, cujos devedores sao os senhores de engenho. No
entanto, sofre hostilidades, de cunho nacionalista, pois 0os grandes proprietarios sdo
brasileiros enquanto os comerciantes burgueses vém de Portugal. Além disso, estes
altimos tomavam o lugar de outras classes da populacdo da colbnia, cujas
ocupacoes ja eram escassas.

Sokoloff e Engerman (2000, p. 221) asseveram que, aliada a desigualdade
legalizada inerente a escraviddo, a desigualdade de renda contribuiu para a
evolucao das instituicbes que preservavam os privilégios das elites e restringiam as
oportunidades da grande massa da populacdo de participar plenamente da
economia comercial, mesmo depois da abolicdo da escravatura.

Conforme Engerman e Sokoloff (2002, p. 04), em outra obra, as extremas
desigualdades levadas a cabo na colonizacdo americana podem ter contribuido
parao modo como as instituicbes se desenvolveram até hoje. Sociedades mais
desiguais, segundo o0s autores, tenderam a reproduzir instituicbes cujas
oportunidades de acesso sdo mais restritivas do que naquelas em que ha uma
relativa igualdade ou homogeneidade entre a populagéo.

Antes da chegada dos portugueses ao territério que hoje é o Brasil,
praticamente ndo existia desigualdade — comum em sociedades hierarquizadas -
entre 0S povos nativos, que produziam apenas para a subsisténcia. Quando a
industria agucareira se instala em nosso territério, 0 mundo j& se encontra na esteira
do capitalismo.

Schwartz (1999, p. 248) compreende que a hierarquia social da metrépole
portuguesa foi transferida para a colbnia, que se assenta numa sociedade
“hierarquica, desigual por definicdo e paternalista”. Além disso, o trabalho era visto
como algo pejorativo, como “coisa boa para negro”. Mesmo entre os escravos,
depreende-se do contexto, havia uma hierarquizacéo, haja vista que os crioulos —
agueles nascidos na colbnia e que falam o idioma portugués — possuiam um
tratamento diferenciado em relacdo ao negro africano, mas eram inferiores aos
mulatos — isso tudo influenciava na ordem ocupacional.

As diferencas raciais, manifestas, sobretudo, pela cor da pele, contribuiam

para agravar as discriminacdes sociais, reforcando as barreiras de classe. A
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elevacao social de individuos de origem negra soO era assentida nos de pele mais
clara, ficando excluido o negro ou mulato escuro. Essa situacdo, no entanto, ainda

esta presente. De acordo com Schwartz (1999, p. 42):

essa distribuicdo racial de poder, estabelecida séculos atras pelo choque
dearmas, é mantida por um sistema de valores de cor que permite a uma
elite governante definir a elegibilidade ao poder e o privilégio a sua propria
imagem. Esses valores de cor sdo expressos em um aglomerado de ideias
criadoras de distancia, que atribuem caracteristicas ao negro que antes
eram apegadas a escravos.

O indigena, segundo Caio Prado Jr. (1983, p. 275-276), padeceu menos que
0 negro, recebendo tratamento mais brando pelo estatuto dos indigenas, bem como
“educacao jesuitica”. O negro foi tratado com descaso, ndo tendo recebido a mesma
formacdo moral e intelectual dos indigenas. A escravidao é a relagdo humana mais
desequilibrada e injusta que existe. As condicOes de vida dos escravos eram
precérias, subumanas, sob um regime de extrema exploracdo, resultando numa
expectativa de vida inferior a dos homens livres e numa alta taxa de mortalidade, o
gue era suprido por novas importacoes.

A ordem colonial é uma organizacdo social estamental, assentada no

patrimonialismo politico-econémico, que se reverbera em formas politico-sociais
autoritarias, e no patriarcalismo, legitimadores das desigualdades sociais.
Na verséo brasileira do patrimonialismo, ocorre a privatizacdo de parcelas do Estado
a determinados grupos (as elites conservadoras) — 0 que provoca um
distanciamento daquele em relacdo ao restante do corpo social —, constituindo o que
Faoro (2001, p. 878) denomina como integrando o “estrato privilegiado”, relegando
as demais parcelas da sociedade a subalternidade e a auséncia de participacdo na
vida politica. Obstrui-se a consolidacdo do Estado e reforca-se a cultura da
oligarquia, ferindo o principio da igualdade, segundo o qual todos séo iguais perante
a lei, possuindo os mesmos direitos e deveres.

De acordo com Caio Prado Jr. (1983, p. 287-288), o patriarcalismo encontra
suas raizes em Portugal, mas € no Brasil que ele se particulariza, em decorréncia
donosso regime econdmico. A autoridade publica € fraca, dependente da autoridade
e prestigio do proprietario rural. Todos dependem dele, desde os escravos, até
os trabalhadores livres ou agregados, cuja liberdade, na verdade, é relativa. O

mesmo senhor rural, detentor do monopdlio do mando e da forca, controlador do
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aparelho estatal, € o que ampara, contraditoriamente, o homem livre de todos
esses controles.

Devido a essa dependéncia dos homens livres em relagdo aos senhores
proprietarios € que Louis Couty (1881, p. 87) vai dizer que “a situagdo funcional
dessa populagao pode se resumir em uma palavra: o Brasil ndo tem povo”. Teresa
Sales (1992, p. 23-24) assinala que, a respeito dessa fala irdo surgir, entdo,
propostas de solugcédo baseadas na criacdo de uma classe média rural como pilar
social para a constituicdo do povo brasileiro. Esse debate gerou, no entanto, durante
varios momentos da histéria do Pais, proposi¢cées contra a reforma agraria.

O grande proprietario, desse modo, conforme Caio Prado Jr (1983, p. 289)
por estar no centro da vida social da col6nia, se aristocratiza, tendo vista que
concentra riquezas, poder e autoridade, formando, portanto, uma classe
privilegiada.

Sobre esse aspecto, Engerman e Sokoloff (2002, p.17-18) predicam que:

em sociedades que comecaram com extrema desigualdade, as elites
foram mais capazes de estabelecer uma estrutura basica que lhes
assegurou porcdes desproporcionais do poder politico e usar essa
influéncia paraestabelecer regras, leis e outras politicas governamentais
(...) contribuindo para a persisténcia do alto grau da desigualdade.

O “homem cordial”’, termo cunhado por Sérgio Buarque de Holanda (1995)
para referirrse ao homem brasileiro, representa a mentalidade historica de
indistincdo entre o Estado e a instituicdo familiar, sendo aquele visto como uma
extensao desta, devendo atuar, portanto, conforme os interesses particulares das
classes dominantes. O “homem cordial” € aquele que repousa suas raizes na esfera
da intimidade, do familiar e do privado, no lugar da distancia e da polidez, ndo sendo
muito afeito aos rituais.

Maria José Rezende (2005) ensina que a populacéo brasileira, desde oinicio
da colonizagdo do Pais, passou por varios tipos de privacdo, decorrentes do
processo sociopolitico, assentado em praticas sociais violentas por parte das elites
dominantes. As massas eram alijadas da cidadania — ndo detinham qualquer
participacdo politica -, fadadas a miséria e ao analfabetismo. Tudo isso, segundo a
mencionada autora, corroborou para a criagdo de uma mentalidade de naturalizacao
das desigualdades sociais, negligenciando a pobreza e a concentracao de renda.

De acordo com Jeni Vaitsman (2002, p. 38) a caracteristica fulcral da



26

modernidade € a institucionalizacdo do universalismo — e da igualdade — como
principio organizador da esfera publica, existindo, em nossa sociedade, duas formas
de particularismo nessa esfera: o particularismo das diferencas e o das relacdes
pessoais. Segundo ela, essas duas formas de particularismo

se reforcam e articulam em diversas arenas e situa¢@es, na producao e
reproducdo de desigualdades sociais e simbdlicas. (...) O particularismo
das diferencas produz exclusdo social e simbdlica, dificultando os
sentimentos de pertencimento e interdependéncia social, necessarios para
a efetivainstitucionaliza¢@o do universalismo na esfera publica.

Assevera, ainda, a autora (2002, p. 39) que o dilema entre
igualdade/universalismo e hierarquia/particularismo estd no cerne da cultura
brasileira e de nossas instituices, capaz de esclarecer muitos dos padrées de
relacbes entre Estado e sociedade, como porque determinados individuos “bem
relacionados” levam vantagens em relagcdo aos demais em se tratando do acesso a
direitos que sdo universais. Elisa Reis (2000), nessa toada, assinala que, para
romper as barreiras do particularismo, rumo ao universalismo, é necessario um
sentimento de pertencimento. Esse sentimento, todavia, ndo é consolidado devido
as desigualdades sociais.

Teresa Sales (1992), nesse sentido, desenvolve o termo “fetiche da
igualdade”, amparando-se nos conceitos de “democracia racial” de Gilberto Freyre
e do “homem cordial” de Sérgio Buarque de Holanda, para referir-se aos fatores
mediadores das relacbes de classe, que ajudam a dar uma aparéncia de
encurtamento das distancias sociais, de modo a evitar o conflito. Os governos
populistas irdo se estear nessa ideia do “fetiche da igualdade”, para maquiar as
discrepancias de classe existentes em nossa sociedade, levando-se a falsa
percepcao de que todos sdo iguais — quando as diferencas de tratamento e acesso
abens e servi¢os sdo notorias —, evitando-se, assim, o conflito.

Tratando-se o presente capitulo de abordar apenas as raizes histéricas que
levaram o Brasil a ser singularizado por suas desigualdades sociais, cingir-se-a
entre o periodo colonial até o periodo da ditadura civil/militar de 1964 a 1985, por
trazerem os fatos historicos imprescindiveis a compreensdo de como o Pais al¢ou
esta realidade. O periodo compreendido entre os anos 1980 - que marca a transi¢éo
democratica - até a presente data sera abordado no capitulo 4, quando serdo

debatidas as falhas das politicas publicas, que ndo conseguem cumprir as
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promessas da Constituicdo Brasileira de 1988. Concerne a um periodo que néo
remete as raizes do problema, mas do compromisso — pelo menos formal — de

solucioné-lo.

2.1.1 A heranca da colonizacao do Brasil: excluséo social e racial e
concentracao fundiéria

Como j& explanado na introdugéo deste capitulo, 0 modo como o Brasil foi
colonizado abriu o caminho para a instalacdo da desigualdade social no Pais:
reintroduziu-se aqui o instituto da escravidao, ja extinto no mundo moderno, dando
azo ao preconceito racial e relegando os ex-escravos e seus descendentes a prépria
sorte, mesmo apOs a Lei Aurea; e legitimou-se a concentracdo fundiéria,
inviabilizando o acesso a terra por parte da grande massa da populacéo.

O periodo colonial ficou marcado pela existéncia das oligarquias rurais -
detentoras do poder politico e econdmico - e pela escraviddo. Durante esse periodo,
0 “homem livre”, “ndo proprietario” permaneceu numa espécie de “limbo”, pois vivia
amargem da sociedade, sem emprego e sem ocupacao, ja que a escraviddo nao
possibilitava a abertura de um mercado de trabalho, por servir-se, exclusivamente,
da m&o de obra escrava. A escravidao, contudo, ndo era a Unica responséavel pela
miserabilidade da massa da populagéo, era, antes, apenas um de seus aspectos.
Segundo Joaquim Nabuco [1884], eram milhdes de homens que se encontravam
emcondicao intermediaria, por ndo serem nem escravos, hem, tampouco, cidadaos.
Tais homens eram vistos pela elite da época como preguicosos e inaptos ao
trabalho, sendo-lhes tolhido por elas o acesso a terra, enquanto os indigenas eram
encarados como um Obice, como um grupo inferior, a quem nao interessavam nem
Mesmo CoOmo escravos.

De acordo com Anete Brito Leal Ivo (2008, p.116), a ideologia colonial sempre
amparou suas justificativas de constituicdo de grandes massas de “desocupados”
em teorias que naturalizavam o processo de excluséo social como inferioridade
racial, fatalismo historico, rigor do clima tropical, dentre outras “causas naturais” e
inerentes a tais individuos e sociedades, teorias que se mantiveram até a década
de1930 e que so6 foram, formalmente, refutadas no pds-guerra.

A Independéncia, de fato, ndo se mostrou suficiente a promover a ruptura
com o sistema colonial, prevalecendo as mesmas caracteristicas de outrora,

estandode um lado os grandes proprietarios, e do outro a massa empobrecida da
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populacdo.A independéncia acabou com a subordinacédo do Brasil em relacédo a
Portugal, mas néo foi capaz de alterar a organizacdo econdémica e social vigentes,
permanecendoa dependéncia econdmica em relacdo a Inglaterra. Foi instituida a
monarquia, preservando-se as caracteristicas coloniais: a escravidao, o latifandio e
0 poder aristocratico. De acordo com Werneck Vianna (1999), a independéncia em
relacdo em relacdo a Portugal ndo foi capaz de alterar o status quo. Ao contrario, a
burguesia soube tirar proveito do moderno — uma economia capitalista assentada
no trabalho livre — e do atraso — a preservacéo da velha politica. E preciso, no
entanto, fazer um paréntesis: esse trabalho livre s6 ocorreu apés o emprego da méao
de obra dos imigrantes europeus, a partir da Lei Eusébio de Queirds e da Lei Aurea.

Em 1824, foi outorgada pelo imperador a primeira Constituicdo do Brasil que,
de acordo com a historiadora Keila Grinberg (2016, p.137),

nao apresentava (...) critério racial que diferenciasse os descendentes de
africanos de qualquer outro cidaddo brasileiro. Enquanto os libertos
(alforriados que tinham obtido a liberdade) propriamente ditos ndo podiam
ser eleitores, seus filhos e netos poderiam exercer os direitos de cidadania
brasileira em toda sua plenitude, caso tivessem a renda e a propriedade
exigidas.

Apesar da afirmacdo de igualdade, o exercicio de direitos entre negros e
brancos, pobres e ricos ndo era o mesmo. N&o a toa Boxer (1963, p.38) denominou
o Brasil como uma sociedade “multirracial, mas dominada pelos brancos”.

E certo que, conforme Anete Brito Leal Ivo (2008), a aboli¢do da escravatura,
em 1888, e a proclamacao da Republica, em 1889, ndo foram capazes de romper
com a estrutura oligarquica, até entdo vigente, deixando ao desamparo os ex-
escravos, tendo em vista que, ao contrario do que ocorreu nos Estados Unidos da
América, ndo lhes foram fornecidos quaisquer recursos para que pudessem
sobreviver dignamente.

Conforme andlise de Antbnio Ozai da Silva (2010), no estudo A

representacdo do negro na politica brasileira

ao ex-escravo restou os trabalhos da rua e da casa, os trabalhos bracais e
mal remunerados e que ndo exigiam qualificacdo educacional. Jogados
a margem da sociedade, permaneceram marginalizados da politica e
excluidos da organizacéo formal dos operarios.

A abolicdo do trabalho escravo se fez substituir por outro que nao alterou o
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status do trabalhador e da massa da populacdo, que continuou em condicfes
precarias. A aprovacao da Lei Eusébio de Queirds, em 1850, extinguindo o trafico
negreiro, foi apenas um preludio de que “tudo mudaria para que tudo permanecesse
igual”. Muitos ex-escravos se mudaram para as cidades em busca de uma vida
digna, ja que nas areas rurais o tratamento costumava a ser o mesmo. No entanto,
havia o preconceito racial - caracterizando uma situacéo de exclusdo ou de inclusédo
precaria —, preferindo-se empregar nas fabricas os imigrantes europeus, entendidos
como racga superior. De acordo com Walter Fraga (2018, p. 674)

a Lei Aurea nfo foi s6 curta em seu texto, como ndo compensou 0s ex-
escravizados por seu passado de priva¢des. Por isso, hum contexto que
prometia muita liberdade e inclusédo, o que se viu foram novas exclusfes
sociais, cujas consequéncias estdo ainda presentes no racismo estrutural
existente no pais.

A abolicdo da escravidao ocorreu ndo por bondade da Princesa Isabel, nem,
tampouco, reparou o negro pela violagcdo de sua integridade e servigos prestados.
A efervescéncia do capitalismo no Pais apenas acirrou a desigualdade racial e
socioecondmica, alijando o negro dos bens produzidos por esse sistema econdémico,
e relegando-o a periferia dos grandes centros urbanos.

Sustenta Jeni Vaitsman (2002, p. 42) que as desigualdades sociais se
concebem através das diferencas “identitarias” e culturais, pois o simbdlico é

constitutivo do social. Segundo ela,

no caso brasileiro, o processo de negacéo de dignidade humana aos ex-
escravos — e que se reproduziu para os seus descendentes, além da
imensa legido de outros ndo-incorporados rurais e urbanos -, contribuiu
para pavimentar todo um conjunto de praticas, autodefinicbes e
representacdes sociais, legitimando, no plano simbolico — isto é, dos
valores e das representacdes sociais -, 0 processo de exclusdo das
representacdes sociais -, 0 processo de exclusao das instituicdes centrais
das sociedades modernas — o Estado e o mercado.

O Brasil foi o ultimo pais da América Latina a abolir a escravidao e, mesmo
ap6s mais de 130 anos da Lei Aurea, a Constituicdo Brasileira de 1988 propiciou ao
negro apenas direitos formais, sendo-lhe tolhido, na préatica, o amplo acesso
aos direitos sociais, permanecendo alvo da discriminacdo pela cor — com um
racismo velado, cordial e, portanto, mais dificil de ser combatido —, pela cultura,

pelas préaticas religiosas, pela pobreza e devido a auséncia de representacao
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politica. Segundo dados do IBGE, divulgados em 2019, 75% das pessoas em
situacdo de pobreza é composto por negros (pretos e pardos), mesmo sendo a
maioria da populacdo brasileira (54,9%). Além disso, a titulo de exemplo, as
mulheres negras, recebem salarios, em média, inferior a metade do de um homem
branco, ainda que exerca funcdes iguais ou similares. O Anuario Brasileiro de
Seguranca Publica de 2019 informa que 66,7% da populacdo carceraria é negra.
Tais fatos impedem a ascenséo do negro a condi¢ao de cidadao, fazendo com que
se sinta marginalizado, ndo representado na sociedade.

Em 1822, assinalam Angela Rama, Gislane Azavedo, Isabela Gorgatti,
Leandro Calbente e Reinaldo Seriacopi (2020), foi extinto o regime das sesmarias —
conhecidas como lotes de terras doados a militares e altos burocratas da Corte
portuguesa que quisessem dar inicio ao processo de colonizacdo — e, somente em
1850, foi instituida a Lei de Terras, que iria regular o acesso a terra. Esse lapso
temporal permitiu a atuacéo de posseiros na apropriagao ilegal, com base no poder
pessoal, de grandes extensdes de terras. A referida lei estabeleceu que todas as
terras inexploradas — terras devolutas — pertenceriam ao Estado, sé podendo ser
adquiridas através de compra. Foram estabelecidas dimensdes minimas para os
lotes a ser comprados, proibida a venda a prazo e determinado que o0s imigrantes
sépoderiam adquirir terras apds dois anos de residéncia no Pais. Desse modo,
privilegiou-se os grandes proprietarios, impedindo-se a formacdo de uma camada
social de pequenos proprietarios dedicados a agricultura familiar.

A Lei de Terras serviu, também, segundo os autores, para impossibilitar o
acesso do negro as terras devolutas, jA& que ndo possuia renda — a abolicdo da
escravidao forneceu-lhe a liberdade, mas n&o condi¢cdes de acesso a uma vida
digna. O mesmo ndo ocorreu com 0S imigrantes europeus, que substituiram o
trabalho escravo. Apesar de terem passado por situacdes dificeis no Brasil, alguns
conseguiram adquirir terras e o préprio negocio.

Escrevem Alfredo Boulos Junior, Edilson Adéo e Laércio Furquim Jr. (2020,
p.114) que, de acordo com a Lei de Terras, para a regularizacdo de propriedades
nao documentadas, 0s posseiros deveriam registrar suas terras em cartorios
localizados nas cidades. No entanto, as cidades eram de dificil acesso para
a populacao rural e muitos ndo possuiam recursos para pagar a taxa de registro e
oficializar sua propriedade, fazendo com que o Estado ndo reconhecesse a

propriedade de suas terras.
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Em 15 de novembro de 1889, instaurou-se a Republica. A Constituicdo de
1891 instituiu o regime republicano e estabeleceu o voto censitario, como um direito
de homens maiores de 21 anos, excetuando-se mendigos, padres, soldados e
analfabetos. Contudo, de acordo com Claudio Vicentino, Eduardo Campos e
Eustaquio de Sene (2020, p.38), as primeiras décadas apés a proclamacéao da
Republica se caracterizaram por fraudes eleitorais, pelo coronelismo e o voto do
cabresto, pela politica do café com leite e o dominio das oligarquias rurais, bem
longe de uma sociedade democrética.

De acordo com Victor Nunes Leal (2012), o estado de compromisso, que
vigorou durante toda a Primeira Republica, consistia na troca de favores entre o
poder publico e os proprietarios de terras. A concessao de favores aos coronéis,
através do estado de compromisso, implicava a sujeicdo de grande parte da
populacao a entregar seu poder de voto. Essa sujeicdo, que se encontrava na base
da cidadania concedida, tinha sua génese no monopdlio do mando. Tratava-se de
uma nova forma de manifestacdo do poder privado, ainda amparada na grande
propriedade. Conforme Teresa Sales (1992) iremos encontrar esse cCompromisso
coronelista, revestido de novas formas, e com novos atores, para além da Primeira
Republica, mesmo fora do dominio territorial. Para a autora (1992), a pobreza do
brasileiro ndo estad relacionada apenas as suas condicdes econdémicas, mas,
também, a sua submissao politica e social, e estd por tras disso 0 compromisso
coronelista.

Durante a Republica Velha, ocorreram alguns conflitos, como a Guerra de
Canudos, na Bahia, e a Guerra de Contestado, no Sul do Brasil, em decorréncia de
disputas pelo direito ao acesso a terra, por parte de camadas populares.

Segundo estudo realizado pela Oxfam Brasil — organiza¢do cujo principal
objetivo é o estudo das desigualdades sociais- , em 2016, divulgado pelo G1, o
Brasil é o quinto pais do mundo em termos de concentracao fundiaria — atras apenas
do Paraguai, Chile, Venezuela e Colbmbia —, dificultando a permanéncia de
trabalhadores no campo, ja que muitas familias ficam sem acesso a terra para
produzir e sobreviver. Apesar dessa situacdo remontar ao periodo colonial, poucas
medidas, até hoje, foram tomadas a fim de reverter esse cenario.

A reforma agréaria é garantida pela Constituicdo de 1988 e ndo se reduz a
distribuicAo de terras. Deve atender aos principios da justica social, do

desenvolvimento rural sustentavel, do aumento de producdo etc, fazendo-se
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necessario que sejam garantidos aos agricultores o acesso a infraestrutura —
energiaelétrica, agua, estradas etc. -, ao crédito rural e a assisténcia técnica.

Como se verificam propriedades que ndo cumprem com a sua fungéo social,
- sendo, portanto, passiveis de desapropriacdo — acabam surgindo 0os movimentos
sociais do campo, sendo 0 mais expressivo o Movimento dos Trabalhadores Rurais
Sem Terra (MST).

A partir da década de 1950, assinalam Angela Rama, Gislane Azavedo,
Isabela Gorgatti, Leandro Calbente e Reinaldo Seriacopi (2020, p.140), ganhou
destaque a atuacéo das Ligas Camponesas, no Nordeste — depois se expandiram
para outras regides — quando se tornou mais acentuada a mecanizacao da
produgédo, substituindo o trabalho humano. Essas organizagdes reivindicavam a
distribuicdo de terras e a necessidade de reformas sociais, tendo sofrido fortes
repressdes durante a ditadura civil-militar (1964-1985).

Desde a segunda metade da década de 1990, observam os referidos autores
(2020, p.137), vém sendo realizados assentamentos das familias sem terras, que
sao lotes de terras, instalados pelo Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma
Agréria (Incra), nos quais os trabalhadores rurais sem acesso a terra passam a
morar e a produzir, utilizando-se, exclusivamente, de méo de obra familiar. No
entanto, a partir de 2013, o numero de assentamentos vem diminuindo, com
extincdo, em 2020, de alguns programas de incentivo aos assentados, como
agueles destinados a repassar tecnologia e conhecimento aos trabalhadores e
garantir a alfabetizacdo dos adultos.

A Constituicdo brasileira, também, garante aos povos indigenas o direito
originario a terra, ou seja, um direito anterior a propria criacdo do Estado brasileiro -
por terem sido o0s primeiros ocupantes do atual territorio do Brasil -,
independentemente de reconhecimento formal. No entanto, o prazo
constitucionalmente estabelecido — 5 de outubro de 1993 — para a delimitacéo e a
demarcacao dessas terras nao foi respeitado. Da mesma forma, a Constituicao de
1988, no art.68, do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias (ADCT),
assegura aos quilombolas a propriedade de seus territorios. A certificacdo dessas
terras foi regulamentada pelo Decreto n° 4.887/2003. Entretanto, persiste a luta
demuitas comunidades para obter a certificacdo de suas terras.
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2.1.2 A modernizacao tardia

O Segundo Reinado (1840-1889) destacou-se pelo favorecimento dos
interesses das elites, preservando-se a organizacdo socioecondmica do periodo
colonial. No entanto, a segunda metade do século XIX foi marcada pelo advento de
novos atores sociais, devido ao processo de industrializacdo e urbanizacdo, bem
como a substituicdo da mé&o de obra escrava pela dos imigrantes.

De acordo com Florestan Fernandes (2006, p. 239), o desenvolvimento
capitalista se traduz numa “Revolugdo Burguesa”, representando um “conjunto de
transformacdes econémicas, tecnoldgicas, sociais, psicoculturais e politicas que sé
se realizam quando o desenvolvimento capitalista atinge o climax de sua evolucéo
industrial”. Nos paises subdesenvolvidos ir4 se desenvolver de modo heterbnomo
em relagdo as classes dominantes, de forma analoga a “dominacgao imperialista
externa”.

No Brasil, segundo o autor (2006, p. 263-264), o capitalismo se desenvolveu
em trés fases distintas, e sem similaridade ao que ocorreu nos paises
desenvolvidos. A primeira fase, denominada “mercado capitalista especificamente
moderno”, marca a transi¢ao neocolonial, vigorando até meados do século XIX, com
a crise da escraviddo. Na segunda fase, ocorre a expansdo do “capitalismo
competitivo”, caracterizado pelo estabelecimento da economia urbano-comercial e
a primeira transicao industrial — vigorou entre 1860 e meados de 1950. Na terceira
fase, por sua vez, verifica-se a “irrup¢ao do capitalismo monopolista”, com o
aparecimento das grandes corporacdes estrangeiras, estatais ou mistas -
apontando a partir do final da década de 1950, se estruturando a partir do Golpe
Civil Militar de 1964.

Conforme Florestan Fernandes (2006), o desenvolvimento tardio do
capitalismo brasileiro se deu em decorréncia da escravidao - o Brasil ndo sai, a partir
de 1890, de uma sociedade feudal rumo ao capitalismo (como ocorreu ha Europa e
no Japao), mas de uma sociedade escravagista para uma sociedade capitalista - e
atraso do sistema socioeconémico — oriundo do déficit educacional, industrializacéo
deficiente e desenvolvimento tecnoldgico retardado -, servindo o Estado como
instrumento de classe. No mesmo sentido, assevera Farias (2001, p. 233) que o
Estado brasileiro, apds a década de 1930, serviu de instrumento aos interesses do

capital internacional hegemaénico.
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Interessante é a analise de Emir Sader (1990, p.3):

Saimos da Colbnia ndo para a Repulblica, mas para uma Monarquia
umbilicalmente ligada a velha poténcia colonial. Conviveram nela o
liberalismo e a exploracéo do trabalho escravo — a negacdo mais evidente
de qualquer forma de pensamento liberal, ao evidenciar a desigualdade
formal entre os homens. (...) A Republica sé nos chegou quase sete
décadas depois da independéncia, mediada por todo o periodo
monarquico,que abrandou os efeitos da transigéo, até que uma Republica
oligarquica desse continuidade a hegemonia dos exportadores e dos
produtores de café sob outra forma politica.

A burguesia industrial nacional se constituiu, rapidamente, através da
importacdo de tecnologia dos paises desenvolvidos, como Inglaterra e Alemanha.
No entanto, é essa dependéncia tecnoldgica do exterior — j& que a burguesia em
formagdo ndo desenvolve a prépria tecnologia — que ir4 inviabilizar o préprio
processo de industrializacdo no Pais. A classe burguesa irA enxergar o
desenvolvimento da tecnologia nacional como um fator de encarecimento da
producéo, devido ao reduzido mercado interno, formado a partir da desagregacao
doescravismo, e, em determinados momentos histéricos, ira se opor ao projeto de
industrializacao.

N&o houve, de fato, um conflito de interesses entre a burguesia brasileira e
ascorporacdes transnacionais. No entanto, a industrializacao tardia do Pais — com
doisséculos de atraso — obstruiu a consolidacdo das empresas nacionais, que
dependiam de tecnologia fornecida no exterior, e, via de consequéncia, conforme
Cardoso (1977), a constituicdo de um capitalismo autbnomo no Brasil.

De acordo com Maria da Conceigcao Tavares (2020, p. 211), a “revolugéo
burguesa” n&o viabilizou a transi¢ao para uma “ordem competitiva”, preservando um
pacto de dominacéo social entre os latifundiarios, o Estado e os mais abastados.
Politicamente, o Pais intercalou-se entre uma ordem liberal oligarquica e um Estado
autoritario intervencionista.

Analisa a autora (2020, p. 212), ainda, que 0 pacto entre 0s agentes
financeiros internacionais e as burocracias do dinheiro nacional foi 0 que possibilitou
a formacé@o de uma elite nacional “cosmopolita”, bem como do carater mais ou
menos dependente, ou associado, da burguesia brasileira com o capitalismo
financeiro internacional. O desequilibrio entre as relacdes financeiras, desse modo,
traduz-se no endividamento publico externo, que leva a uma continua compressao

das finangas publicas. Essas relacdes de dependéncia financeira externa levam a
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depreciacdo da moeda brasileira, fragilizando parte da burguesia e prejudicando as
condicOes de vida da populacéo.

Farias (2001b) destaca a dificuldade de se conceber um Estado
representativo burgués moderno em um pais como o Brasil, caracterizado pelo
processo tardio de industrializacdo. Tal fato € evidenciado pelos governos
desenvolvimentistas que se sucederam apos a segunda metade da década de 1950,
que se pautaram ndo somente por padrbes nacionalistas, mas, também, pela
questdo do acumulo do capital, bem como de defesa, manutencao e justificacéo da
iniciativa privada. Sobressaem-se, nesse contexto, os capitais privados dos paises
imperialistas, sobretudo dos Estados Unidos da América, cuja dominacdo ampara-
sena implantagcdo de multinacionais nos paises periféricos que, muitas vezes,
acambarcam as empresas locais, a exemplo da privatizacao de empresas publicas,
como a Vale e a Embratel etc.

O processo de formacdo do capitalismo brasileiro vai na contraméo da
implantacdo de uma sociedade que vise ao bem-estar social de todos. Na maior
parte das sociedades periféricas, o0 modo como o capitalismo se desenvolve
caracteriza-se pela desigualdade. Apenas uma pequena fragdo dos trabalhadores é
empregada em atividades industriais, em regime assalariado, estando a grande
maioria, por sua vez, alocada em outras formas produtivas. A marginalizacdo dos
trabalhadores do campo representava a dicotomia entre modernidade e arcaismo
presentes no capitalismo brasileiro. A auséncia de regulamentacdo do trabalho
agricola, assim como o crescimento de um amplo setor informal urbano, denotavam
a necessidade de supremacia do capital.

Pode-se dizer que o café foi um importante pontapé inicial para a
transformacdo modernizante no Brasil, pois, além de marcar a passagem da
escravidao para o emprego do trabalho livre, com os imigrantes europeus, € a partir
do seu cultivo, voltado a exportagdo, que 0 governo ird comecar a investir em
infraestrutura. E importante, também, ressaltar que ja nesse periodo o capital
estrangeiro penetrava a economia brasileira, devido aos empréstimos tomados,
sobretudo, com a Inglaterra.

Segundo Boris Fausto (2003) a introducédo da economia cafeeira, no Brasil,
voltada para a exportacéo, se deu no inicio do século XIX, utilizando-se do sistema
plantation, com emprego inicial da mao de obra escrava. Em relacdo a ocupacéo

das terras, as propriedades ndo possuiam limites definidos e muitas terras eram
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inexploradas, podendo os titulos de propriedade, acaso existentes, ser passiveis de
contestacéo, haja vista que, dentre outros fatores, uns se sobrepunham aos outros.
Além disso, prevalecia a lei do mais forte, daquele que era capaz de permanecer na
terra, desalojar posseiros sem poder aquisitivo, contratar advogados competentes,
influenciar juizes, legalizando, assim, a posse de terras.

A economia cafeeira, segundo o autor (2003), dependia do mercado externo,
haja vista que o mercado interno era insuficiente para absorver a produgéo em larga
escala. Os EUA eram nosso principal comprador, sendo, também, exportado para a
Alemanha, os Paises Baixos e a Escandinavia. A Inglaterra, devido ao habito de
tomar cha ndo era uma grande consumidora do café brasileiro, mas era uma fonte
de créditos e empréstimos para o Pais. Infelizmente, o Brasil ndo possuia receitas
suficientes para honrar com os compromissos da divida externa, nem arcar com as
importacdes dos produtos ingleses.

Enuncia Boris Fausto (2003) que, devido a producédo do café, houve um
fortalecimento do Centro-Sul do Pais, com aparelhamento de portos, geracédo de
empregos e novos mecanismos de créditos, que revolucionaram os transportes.

Durante o periodo da producao cafeeira, assinala o autor (2003), boa parte
daexpanséao do trafico de escravos foi consequéncia das necessidades da lavoura
do café. Apos a Independéncia, apesar da dependéncia em relacéo a Inglaterra, que
pressionava pelo fim da escravidao, muitos temiam que o fim do trafico levaria a
sociedade brasileira ao caos. Os grupos dominantes eram adeptos a escravidao
devido a falta de alternativa viavel a esse tipo de trabalho, bem como a inexisténcia
de rebelibdes generalizadas de escravos.

Conforme Boris Fausto (2003), em 1826, o Brasil assinou um tratado com a
Inglaterra, que entraria em vigor em marcgo de 1827, devendo ter eficacia a partir de
marc¢o de 1830, declarando ilegal o trafico de escravos para o Brasil. Uma lei de 7
denovembro de 1831 visou por em pratica o acordo, mas nao logrou éxito. Em 1850,
devido a pressao inglesa, foi aprovada a Lei Eusébio de Queirds, estabelecendo
medidas de repressao ao trafico negreiro no Pais. Os fazendeiros do Centro-
Sul, com a Lei Eusébio de Queirds, recorreram a compra de escravos em regides
de decadéncia.

De acordo com Boris Fausto (2003), a Lei de Terras, como ja dito no tépico
anterior, foi aprovada duas semanas apos a Lei Eusébio de Queirds, estabelecendo

normas para legalizar a posse de terras e pressionar o registro das propriedades.
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Deacordo com essa lei, era vedada a doacéo de terras publicas - como ocorrera
com as antigas sesmarias -, sO sendo passiveis de venda. O objetivo era evitar o
acessoa terra pelos imigrantes, para que eles pudessem substituir a mao de obra
escrava, ndo se tornando proprietarios.

Segundo o referido autor, em 1850, tendo como referéncia o fim do trafico
negreiro, nasceu o primeiro Cédigo Comercial brasileiro, que definiu os tipos de
companhias que poderiam ser organizadas no Pais e regulou suas operacdes. A
partir de entdo, ocorreu a liberacdo de capitais, que serviu para estimular as
atividades de negocios e de especulacdo. Comecaram a ocorrer, nas principais
areas do Brasil, mudancas no sentido de uma modernizacao capitalista, surgindo as
primeiras tentativas para a criacdo de um mercado de trabalho, da terra e dos
recursos disponiveis, sendo um exemplo de projecdo nessa €poca o Bardo de
Maua.

Consoante Boris Fausto (2003), fazia-se necessario modernizar o sistema de
transportes do Pais, que era precéario, a fim de facilitar a exportacdo. Para a
construcdo de ferrovias, os privilégios concedidos pelo governo ndo eram o
suficiente, recorrendo-se, muitas vezes, ao capital inglés, seja através de
investimentos diretos ou de empréstimos.

O café, durante a Republica Velha, foi o principal produto de exportacao
brasileiro, do qual dependiam o crescimento e o emprego, nas areas mais
desenvolvidas do Pais. Era também o responsavel pela maior parte das divisas
necessarias para as importacdes e o atendimento dos compromissos no exterior,
sobretudo o da divida externa. Boris Fausto (2003) pontua que, no entanto, embora
houvesse uma burguesia cafeeira bem articulada, o Presidente da Republica
também deveria se direcionar para outros setores do Brasil, como, por exemplo, a
estabilizacdo das finangas e os acordos com os credores externos, ainda que tais
politicas viessem a colidir com os interesses do setor cafeeiro.

Entre o final do século XIX até 1930, pontua Boris Fausto (2003), o Brasil
continuou sendo um pais predominantemente agricola. No entanto, ndo se pode
desconsiderar a producdo agricola voltada ao mercado interno, nem, tampouco, o
desenvolvimento crescente da indudstria.

O Estado de Séo Paulo, assinala o autor (2003), foi 0 precursor na questao
dodesenvolvimento capitalista, devido a diversificacdo agricola, a urbanizacéo e ao

surto industrial, sendo o café o suporte da economia e a base inicial desse processo.
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Tudo isso, pode-se dizer, deveu-se as contribuicdes trazidas pelos imigrantes.

Em meados do século XIX, conforme Boris Fausto (2003), o Brasil possuia
poucas industrias, e estas se destinavam a producdo interna de tecidos de algodao
de baixa qualidade, tendo como precursor o Estado da Bahia.

No Rio de Janeiro, segundo o autor (2003), com a decadéncia do setor
cafeeiro, ndo se faziam mais inversées naquele setor, podendo os grandes bancos
financiar outras atividades. Soma-se a isso a razoavel abrangéncia do mercado
consumidor, que ndo se limitava a cidade, mas, também, a toda regido a sua volta.

Em Séo Paulo, assinala Boris Fausto (2003), embora a partir da década de
1870 ja comecasse a caminhar, o setor industrial s6 alavancou mesmo apos a
abolicdo da escravidao, impulsionado pelo setor cafeeiro e pela vinda dos
imigrantes, tendo entre os investidores membros da burguesia cafeeira.

Apesar do relativo avanco na producao industrial, adverte Boris Fausto
(2003), a industria de base — cimento, ferro, aco, maquinas e equipamentos - era
escassa, dependendo-se de importacées. No entanto, a principal preocupacéo do
Estado dirigia-se ao setor agroexportador, ndo tendo promovido, efetivamente, uma
politica de desenvolvimento industrial.

Desde a independéncia, conforme o autor (2003), o Brasil recorreu a
empréstimos estrangeiros, destinados, na Republica, a manutencao do Estado, ao
financiamento da infraestrutura de portos e ferrovias, a valorizacdo do café ou
mesmo cobrir a divida externa. Em 1928, o Brasil era o pais com a maior divida
externa da América Latina, com 44,2% do total, sendo que, em 1923, 22% da receita
da exportacdo destinava-se a cobrir a divida.

De acordo com Boris Fausto (2003), na Primeira Republica, o capital
estrangeiro, apesar de néo ter dominado a economia, se localizou em setores
estratégicos, desempenhando um papel importante na implementacdo de uma
estrutura basica de servigos e transportes, 0 que cooperou para a modernizagéo do
Brasil. Segundo o autor (2003, p. 294-295):

Os investidores estrangeiros tenderam a controlar as &reas de sua
atuacdoe a desalojar os capitais nacionais. Levaram vantagens derivadas
do vulto dos investimentos, tiveram advogados poderosos e olharam com
desdém para um pais atrasado. Seus métodos ndo foram, porém,
diferentes dos da elite local.

Conforme Furtado (2003, p.112):



39

absorvido pela politica de valorizacao do café e pelos problemas ligados
ao servico da divida externa, o governo nao pdde perceber que haviam
criado no pais, desde o comeco do século XX, condi¢cdes favoraveis a uma
efetiva industrializacdo. E provavel que a excessiva preeminéncia dos
interesses cafeeiros na Primeira Republica seja responsavel por essa
miopia dos dirigentes do pais. [...] N&o resta ddvida, entretanto, de que
esse atraso de um quarto de século na industrializagéo brasileira marcou
definitivamente a histéria do Pais e esta na base de grande parte dos
problemas que hoje enfrenta.

Pode-se dizer, o declinio do sistema escravista — cuja economia é
caracterizada pela estagnacdo e auséncia de inovacdo técnica, além de ser
predatorio, em virtude da explora¢éo dos recursos naturais de modo nao sustentéavel
— e, consequentemente, do poder oligarquico, ja em meados do século XIX, implicou
em importantes transformacgfes politicas, econdbmicas e sociais no Pais,
configurando-se na primeira etapa da Revolucdo politica burguesa brasileira,
fundando as bases para a implantagéao do capitalismo em terrae brasilis. A abolicdo
da escravatura e a Proclamacdo da Republica marcam a transicdo de um Estado
escravagista para um Estado burgués. Essa transi¢cdo, no entanto, ndo trouxe ao
Pais um desenvolvimento independente. O que ocorreu foi uma relacdo de
subordinacdo e manutencédo das condicdes de atraso, de modo a subjugar os paises
periféricos aos interesses dos paises centrais.

De acordo com Florestan Fernandes (2006, p.242-243), “a transigao para o
século XX e todo o processo de industrializacdo que se desenrola até a década de
1930 fazem parte da evolucdo interna do ‘capitalismo competitivo’. O eixo dessa
evolugdo, como se sabe, estava no esquema de exportacao e importacdo, montado
sob a égide da economia neocolonial”’. No mesmo sentido, Cardoso e Faletto (2004,

p. 87) sustentam que

a cristalizacdo de uma situacdo social capitalista burguesa surge pela
primeira vez de forma evidente dentro do sistema “agroexportador’ quando
cafeicultores de Sao Paulo comecam a substituir a méo de obra escrava
pela dos imigrantes depois de 1870.

Contudo, apenas no final da década de 1950, as atividades industriais
passam a preponderar sobre as atividades agricolas em relacdo ao PIB. Até 1929,
a economia brasileira particularizava-se pela agroexportacdo, responsavel pela

acumulacéo de capital no Pais.
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Ocorre que, com a crise de 1929, assinalam Claudio Vicentino, Eduardo
Campos e Eustaquio de Sene (2020, p. 39), o modelo agroexportador, bem como a
estrutura politica a ele correlata, viram-se enfraquecidos. A quebra da Bolsa de
Valores de Nova York, em 1929, afetou profundamente o Brasil, pois os Estados
Unidos eram nosso maior importador de café - principal produto brasileiro voltado a
exportacao —, o que impulsionou a diversificacdo da producao agricola no Pais e as
inversbes de capital para o mercado interno. Do mesmo modo, com a
desvalorizacdo da moeda e o encarecimento dos produtos importados, também foi
possivel desenvolver a industria brasileira.

De acordo com Décio Azevedo Marques de Saes (2015), Revolucao de 1930,
que se seguiu, resultante das insurgéncias urbanas antioligarquicas e do colapso da
“politica do café com leite”, possibilitou que as classes sociais urbanas —
representada pela média oficialidade do Exército (movimento tenentista) e
intelectuais progressistas (como advogados, educadores e engenheiros) -,
interessadas no projeto de modernizacdo do Pais, tomassem o Estado como indutor
da industrializacao, a partir de investimentos em setores estratégicos da economia,
visando integrar a populacdo a uma sociedade do consumo, como ja ocorria na
Europa. Vislumbrava-se um novo intervencionismo estatal, voltado a
industrializacdo, em contraposicdo ao intervencionismo mercantil que vigorou
durante a Primeira Republica e serviu aos interesses do setor agroexportador.

Getulio Vargas, entdo, assume a Presidéncia, permanecendo até 1945.
Substituiu-se, conforme Cardoso e Faleto (2004), a antiga alianca oligarquico-
capitalista por uma politica centralista, que contribuiu para a emergéncia da
burguesia industrial e mercantil, dando origem a distingdo social entre a “nova classe
meédia” em relacdo aos operarios populares.

O governo de Vargas foi caracterizado, segundo Claudio Vicentino, Eduardo
Campos e Eustaquio de Sene (2020, p. 42), por uma politica populista-nacionalista
epaternalista, em que o governante se coloca como protetor dos cidadaos, ao
mesmo tempo em que ndo admite o questionamento de sua autoridade. Nos
regimes populistas da América Latina, alicercava-se a politica em uma grande
mobilizacdo social, cujo preceito era a integracéo das classes populares, excluindo-
se a ideia de luta de classes. Incentivava-se a industrializacéo, via intervencao
estatal, com base em uma ideologia nacionalista, associada a personificacdo de um

grande lider.
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Conforme os autores supracitados (2020, p. 40), como o setor agroexportador
era contrario as politicas destinadas ao desenvolvimento da industrializacdo no
Pais,e a burguesia industrial se mostrava apreensiva, era necessario que o governo
mantivesse o apoio de sua base social, antecipando-se as reivindicagdes populares.
Sendo assim, em 16 de julho de 1934, foi promulgada uma nova Constituicéo,
incluindo importantes leis trabalhistas, como a Justica do Trabalho, jornada de
trabalho de oito horas por dia, salario minimo, repouso semanal remunerado,
indenizacao por demissao sem justa causa etc.; bem como o direito ao voto secreto
para homens e mulheres maiores de 18 anos. Com a convocacdo de novas
eleicBes, Getulio saiu vitorioso e, em 1937, antes do término de seu mandato, deu
um golpe de Estado, sobre o pretexto de uma ameaca comunista.

Vargas criou uma alianga desenvolvimentista, visando conciliar os interesses
da burguesia e das classes populares urbanas, sem, contudo, prejudicar os setores
do agronegocio voltados a exportacdo. Além disso, foi adotada uma politica de
substituicdo de importacdes, inspirada no modelo elaborado pela CEPAL, de viés
protecionista, tendo em vista a acumulacao interna publica e privada.

Fernando Henriqgue Cardoso e Faletto (2004) escrevem que a CEPAL -
Comissédo Econbmica para a América Latina — formava a escola estruturalista, e
propunha o emprego do Estado como instrumento de planejamento e de promocéao
da aceleracdo da acumulacao de capitais, visando o desenvolvimento econdémico.
A corrente contraposta, por sua vez, pregava, fosse pela via socialista ou
nacionalista, o rompimento com “a dependéncia colonial ou de submissdo ao
imperialismo”. Esses autores defendiam a possibilidade do desenvolvimento
industrial dos paises periféricos a partir de investimentos estrangeiros, como socios
com menor participacéo do capital internacional.

Com o inicio da Segunda Guerra Mundial, em 1939, conforme Claudio
Vicentino, Eduardo Campos e Eustaquio de Sene (2020), tornou-se mais dificil a
importacéo de produtos industrializados, exigindo a sua producédo no Pais, o que
levou o governo a promover a implantacdo de novas fabricas e a ampliacéo das ja
existentes. Foram criadas grandes empresas estatais de industria de base,
indispensaveis ao desenvolvimento dos demais setores industriais, como a
Companhia Siderurgica Nacional (CSN), em Volta Redonda — RJ, e a Companhia
Vale do Rio Doce, em Itabira — MG, para a extracdo e processamento de minérios.

De acordo com Kurz (2004), a intervencdo estatal na economia foi
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imprescindivel para o processo de industrializacdo no Pais, fundando-se empresas
estatais, com vistas a conceber a infraestrutura necessaria para a expansao
industrial, o que contribuiu para o remodelamento do aparelho do Estado. A
industrializacdo p6de se desenvolver, também, gracas aos empréstimos junto aos
organismos internacionais, como o Fundo Monetério Internacional (FMI) e o Banco
Interamericano de Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD), reposicionando o
Brasilna Diviséo Internacional do Trabalho. O planejamento econdmico, no entanto,
nao era visto como um limitador do processo de acumulagéo, fundando-se no livre-
mercado.

O general Eurico Gaspar Dutra, conforme Claudio Vicentino, Eduardo
Campos e Eustaquio de Sene (2020), saiu vitorioso nas elei¢cdes presidenciais de
1945, ficando sua politica marcada, no inicio, pelo alinhamento com os EUA, e com
economia de cunho liberal, devido ao saldo positivo de exportacbes do Brasil na
Segunda Guerra.

Em 1950, de acordo com os autores supracitados, Getulio retorna ao cenario
politico, sagrando-se vitorioso nas elei¢des presidenciais. No entanto, seu governo
encontrou dificuldades para conter a crescente inflacdo, obrigando-o a tomar
medidas impopulares.

O governo de Juscelino Kubitschek, segundo Claudio Vicentino, Eduardo
Campos e Eustaquio de Sene (2020, p.47), foi caracterizado pela estabilidade
politica e econébmica. No plano econdmico, suas metas abrangiam cinco grandes
areas — energia, transportes, educacéao, alimentacdo, industrias de base -, tendo
ocorrido, sob seu governo, uma grande expansao da industria automobilistica, das
usinas hidrelétricas, de rodovias, da producdo de aco e da construcdo naval.
Ocorreu uma politica nacional-desenvolvimentista, aberta ao capital estrangeiro, em
qgue o controle da industria de base e da producado de energia ficava sob as maos
do Estado.

A esquerda enxergava o nacional-desenvolvimentismo como uma via para
implantag&o do socialismo no Brasil. O projeto nacional-desenvolvimentista visava
a urbanizacdo e industrializacdo do Pais, utilizando-se do capital nacional,
objetivandoreduzir as desigualdades sociais, bem como maior autonomia para
deliberar a respeito de questdes econdmicas e politicas. De acordo com Otavio lanni
(1986), essa visdo baseava-se em trés aspectos: na possibilidade de uma

progressivaestatizacédo/nacionalizacdo da economia, que resultasse na socializacao
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dos meios fundamentais de producdo; no enfrentamento das oligarquias
latifundiarias; e na cessacdo da sujeicdo em relacdo ao imperialismo do centro
capitalista, sobretudo noque tange aos Estados Unidos da América.

Principalmente a partir da década de 1950, a adesdo da burguesia ao
nacional-desenvolvimentismo foi abalada. Como o objetivo da intervencao estatal
seria a manutencdo das condicbes de acumulacdo do capital pela burguesia
brasileira associada ao capital estrangeiro, era contraditria a associacdo
nacionalismo/intervencionismo. Nesse cenario, passou-se a defender uma ampla
abertura ao capital estrangeiro, a partir de um “projeto desenvolvimentista
associado”, como denominou Otévio lanni (1986).

A fase denominada por Florestan Fernandes (2006) de “irrupgao do
capitalismo monopolista” é designada por Cardoso e Faleto (2004) como
“‘internacionalizagdo do mercado”, e caracterizam o “novo carater da dependéncia”
das economias dos paises subdesenvolvidos em relacao aos paises desenvolvidos.
De acordo com os Uultimos autores (2004), nessa etapa, sao realizados
investimentosindustriais diretos por estes paises naqueles. Até meados dos anos
1950, os paises desenvolvidos enxergavam o0s paises periféricos como mercado
de consumo paraos produtos industrializados produzidos no centro, ndo como
campo para investimentos diretos em industria. Desse modo, a burguesia industrial
que ira se desenvolver em funcdo de um mercado interno minguado no Brasil ndo
sera a estrangeira. Essa parcela da burguesia, pode-se dizer, é tipica de uma
burguesia interna, visto que ndo se caracteriza como uma burguesia nacional — por
nao induzir o desenvolvimento capitalista no Pais -, nem associada — ja que nao se
subjuga aos interesses do capital internacional. A burguesia industrial associada —
gque marca a passagem do “capitalismo dependente” para o “capitalismo
monopolista” - sO ira despontar-se a partir da segunda metade da década de 1950,
guando passa a ser viavel para o capital internacional investir diretamente no setor
industrial. Com essa abertura do mercado interno ao controle externo,
desencadeou-se o processo de endividamento publico.

Conforme Claudio Vicentino, Eduardo Campos e Eustaquio de Sene (2020,
p.48), apesar dos resultados positivos do desenvolvimento econbémico no governo
de Juscelino, ocorreu um déficit orcamentéario federal, cuja proposta de plano
estabilizador acabou néao se efetivando, devido aos acordos previstos com o FMI.

Outro problema era a desigualdade regional, privilegiando o Sudeste, que nao foi
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solucionado com a criacdo da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste
(SUDENE).

No governo de Janio Quadros, enunciam os autores supracitados (2020,
p.48), 0 maior problema, no setor econémico, era o déficit orcamentario, impondo
medidas de desvalorizacdo cambial, redugéo de gastos publicos e de subsidios para
importacao de trigo e petréleo. Por um lado, tais medidas ocasionaram um aumento
no custo de vida para a populacdo, mas tiveram repercussdes positivas junto aos
credores internacionais, facilitando a renegociacao das dividas.

O crescimento econdmico, ocorrido entre os anos 1930 e inicio da década de
1960, nao foi seguido pelo equilibrio social e pela estabilidade politica. Os centros
urbanos eram incapazes de absorver o grande contingente populacional fugido do
campo, em virtude da estrutura rural arcaica, que impedia 0 acesso democrético a
terra.

Pontua, nesse sentido, Anete Brito Leal Ivo (2008, p.124):

A modernidade brasileira, baseada no projeto urbano-industrial dos
anos 50 e 60, nucleada na perspectiva do “desenvolvimento”,
sempre esteve marcada, no entanto, pela reproducdo das
desigualdades socioeconémicas, geradas, inclusive, por formas
institucionais excludentes e que se expressa na persisténcia de uma
imensa massade trabalhadores fora das relagcfes assalariadas, em
condi¢bes de pobreza e miséria extremadas, mesmo num contexto
de crescimento econdmico do pais. Dai a concepg¢do da
“modernizagao conservadora”, usada especialmente nos estudos
agrarios dos anos

70 e 80, que reconhecem progresso técnico e o crescimento
econdmico sem alteracdo qualitativa das relagbes sociais e da
distribuicdo de poder, bens e capacidades.

Devido a grande desigualdade social no Pais, entre agosto de 1961 e mar¢o
de 1964, houve uma intensa mobilizacdo das classes mais subalternas, que
pleiteavam reformas econdmico-sociais, visando a modernizagdo e
democratizacdo — através da participacao popular — da sociedade brasileira. Nesse
sentido, em 1963,Jodo Goulart, que havia assumido apds a rendncia de Janio
Quadros, tinha como projeto uma série de reformas de base, visando a superacao
das desigualdades sociais. No pacote, incluiam a reforma agraria, para
democratizar o uso da terra; reforma educacional, no combate ao analfabetismo
e valorizacdo do magistério; reforma fiscal, visando aumentar a arrecadacao e

limitar as remessas de lucros ao exterior, de modo a restringir o acamulo de capital
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por parte da burguesia monopolista brasileira e seus sécios internacionais; reforma
eleitoral, propondo o direito de voto aos analfabetos e militares de baixa patente;
reforma urbana, permitindo a locatérios a possibilidade de comprar os iméveis nos
quais viviam; reforma bancaria, com o fito de aumentar as linhas de crédito aos
produtores.Todavia, essas reformas ndo agradavam a elite dominante e, em 01 de
abril de 19640 entdo presidente foi deposto, instaurando-se o regime militar, que
romperd com a politica populista, e passara a governar a base do autoritarismo e
da for¢a, intimidando, até mesmo, as classes dominantes - o que Netto (1994)
designou como “autocracia burguesa com tutela militar” -, dando, porém,
continuidade a politica de industrializacao.
De acordo com Emir Sader (1990, p.5)

a instauracdo da ditadura militar pelo golpe de 1964 foi um momento de
ruptura politica, embora sua esséncia conservadora, restauradora,
estivessecamuflada pela ideologia liberal, para buscar esconder os reais
objetivos com que se instaurava 0 Novo regime e para conseguir mobilizar
amplos setores das classes médias. Foi um periodo especial na histoéria
brasileira, entre outras razdes porque sua natureza de ditadura de classe,
das elites minoritarias no poder, foi ficando transparente para amplos
setores do pais.

Claudio Vicentino, Eduardo Campos e Eustadquio de Sene (2020, p.50)
escrevem que o regime militar adotou uma politica econémica neoliberal, com
abertura ao capital estrangeiro. Os empréstimos no exterior propiciaram a
construcdo de obras de infraestrutura — estradas, hidrelétricas, refinarias de
petrdleo,etc. Também houve fomento a instalacdo de empresas estrangeiras no
Pais, que dominavam avancadas técnicas de producdo, através de incentivos
fiscais, mao de obra barata e recursos naturais em abundancia.

A industrializag&o seguiu-se um conflito social politico-ideoldgico, tendo como
peca fundamental o proletariado urbano. Uma das estratégias de controle social
implementadas pela burguesia industrial, em meio a repressdo — marcada pela
restricdo de direitos civis e politicos -, foi ampliar os direitos sociais para 0s
profissionais que se mostrassem mais convenientes ao processo de
industrializacao,situacdo denominada pelo cientista politico Wanderley Guilherme
dos Santos (1979) de “cidadania regulada”. A concessdo de direitos sociais a
esses trabalhadores visava evitar a sua insurgéncia contra o sistema. No entanto,

0 processo de industrializacdo no Pais formou um contingente de exército de
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reserva.

De acordo com Claudio Vicentino, Eduardo Campos e Eustadquio de Sene
(2020, p.50 e 51), o primeiro presidente sob o regime militar foi o general Humberto
de Alencar Castelo Branco, adotando, no plano econémico, o Programa de Acéao
Econdmica do Governo (PAEG). Previa-se, a fim de restituir as finangas publicas, o
achatamento dos salarios, o fim dos subsidios ao trigo e ao petréleo e 0 aumento
da arrecadacao de impostos. Apesar de ter conseguido reduzir o déficit publico, isso
se deu as custas do sacrificio dos trabalhadores, que tiveram perdas salariais e
ainda eram prejudicados com o aumento dos precos, com um rigido controle estatal
das reivindicacdes trabalhistas e manifestacdes politicas de esquerda. Reinavam o
desemprego, as dificuldades de acesso a moradia, a assisténcia médica e a
educacao.

O governo do general Artur da Costa e Silva, segundo os autores
supracitados (2020, p. 53), foi marcado pelo chamado “milagre econdmico
brasileiro”, devido a um crescimento significativo do PIB brasileiro, que se
prolongaria até 1973, cuja consequéncia foi um impacto social aterrador. O
crescimento econdémico ndo trouxe um aumento expressivo dos niveis salariais.

De acordo com José Murilo de Carvalho (2018, p.172-173):

O sentido do “milagre econémico” foi posteriormente desmistificado por
andlises de especialistas que mostraram seus pontos negativos. Houve,
sem duvida, um crescimento rapido, mas ele beneficiou de maneira muito
desigual os vérios setores da populagédo. A consequéncia foi que, ao final,
as desigualdades tinham crescido ao invés de diminuir. Alguns poucos
dados demonstram esse ponto com clareza. Em 1960, os 20% mais pobres
da populagédo economicamente ativa ganhavam 3,9% da renda nacional.
Em 1980, sua participacdo caira para 2,8%. Em contraste, em 1960, os
10%mais ricos ganhavam 39,6% da renda, ao passo que em 1980 sua
participacdo subira para 50,9%. Se subirmos na escala de renda, cresce a
desigualdade. O 1% mais rico ganhava 11,9% da renda total em 1960; em
1980 sua participacdo era de 16,9%. Se os pobres nao ficaram muito mais
pobres, os ricos ficaram muito mais ricos.

O autor (2018, p.173) ressalta, contudo, que essa desigualdade nao era
perceptivel a época, posto que a velocidade com que se expandiu a economia
provocou altera¢des tanto na demografia — com o deslocamento da populagéo rural
para as cidades, em busca de melhores condi¢des de vida — quanto na oferta de
empregos.

Enuncia José Murilo de Carvalho (2018, p.173-174) que:
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A mudanca na estrutura de emprego acompanhou a urbanizacdo. Houve
enorme crescimento da populagdo empregada, que os economistas
chamam de economicamente ativa. Essa populagdo passou de 22,7
milhées em 1960 para 42,3 milhdes em 1980, quase o dobro.
Particularmente dramatico foi o aumento do nimero de mulheres no
mercado de trabalho. Enquanto o nUmero de homens aumentou em 67%,
o de mulheres cresceu 184%. Isso fazia com que, apesar da queda do valor
do salario minimo, que em 1974 era quase a metade do que valia em 1960,
a renda familiar se mantinha estavel ou mesmo aumentava devido ao
ndmero maior de pessoas que trabalhavam, sobretudo ao nimero de
mulheres empregadas.

Assinalam Claudio Vicentino, Eduardo Campos e Eustaquio de Sene (2020,
p.53), que, através de empréstimos obtidos no exterior, foi possivel o
desenvolvimento de empresas estatais, como a Petrobras, a Vale do Rio Doce, a
Eletrobras, a Companhia Siderargica Nacional etc. Até o final da década de 1960
passou-se a exportar produtos industrializados, bem como ocorreu um aumento da
diversificacdo de produtos agricolas e matérias-primas destinadas ao comércio
exterior. No entanto, com a alta nos precos do petrdleo, em decorréncia da Guerra
do Yom Kippur, e da alta dos juros dos empréstimos internacionais, essa situacao
favoravel chegou ao fim.

De acordo com Cardoso e Faletto (2004), com a consolidagéo do “capitalismo
monopolista” ou “internacionalizacdo do mercado”, as corporagdes estrangeiras
passaram a concentrar o poder de deliberar acerca dos fluxos de capital e de
investimentos. Devido a gradual participacdo do capital estrangeiro no mercado
nacional, o Pais tornou-se cada vez mais dependente e suscetivel as crises
externas, como a crise internacional do petréleo, em 1973. O governo militar
brasileiro, no entanto, ndo adotou uma politica econémica e fiscal capaz de dar uma
resposta eficaz a altura do cenario negativo.

O governo do general Ernesto Geisel, segundo Claudio Vicentino, Eduardo
Campos e Eustaquio de Sene (2020, p.53), enfrentou o desafio de retornar o
crescimento econémico e restabelecer a democracia, através de uma abertura
politica “lenta, segura e gradual’.

O modelo econdmico adotado durante o regime militar, conforme Marly
Rodrigues (1990, p.5), acentuou a concentracdo de terras e a mudanca da relacdo
de trabalho no campo. O pequeno agricultor tornou-se assalariado, devido ao cultivo
destinado a exportacdo. Também foi reforcado o emprego de mao de obra

temporaria — os chamados béias-frias, que ndo tém qualquer garantia trabalhista.
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Segundo a referida autora (1990, p. 5), o acelerado desenvolvimento
capitalista no Pais propiciou apenas as médias e altas camadas da populagéo
integrar a sociedade de consumo, sobretudo nos grandes centros do sudeste e sul.

Apoés o desvanecimento do milagre econdémico, o regime militar comecou
aser guestionado pela burguesia, que passou a reivindicar maior participacdo nas
decisOes politicas.

Assinala Marly Rodrigues (2020, p. 6-7), a partir de 1978, voltaram a ocorrer
greves operarias, mesmo proibidas, pressionando pela revisdo da politica
econdbmicae pela retomada da democracia. No entanto, o governo continuou
tomando empréstimos no exterior, a fim de manter o desenvolvimento econémico,
elevando a divida externa e os indices de inflacdo, que se tornaram os principais
vildes da economia, a época.

Para manter o desenvolvimento “dependente-associado”, o Brasil, ao final
dos anos 1980, teve que se submeter as determinacdes do Consenso de
Washington. O governo viu-se, entdo, obrigado a implementar um conjunto de
reformas liberais, como condicdo para a renegociacao da divida externa e obtencao
de empréstimos junto ao FMI e Banco Mundial. A execuc¢do dessas reformas deu-
se a partir de 1990,com Fernando Collor de Mello na presidéncia.

De acordo com Sallum Jr. (2003, p. 37), ao final do ano de 1982, o governo
militar brasileiro declarou moratoria, por ndo conseguir honrar com 0S COmpromissos
da divida externa. Em 1983, foi assinado um acordo com o FMI, que obrigava o Pais
a implementar programas de ajustes econdmicos, implicando em privacoes,
sobretudo, para as classes populares.

De acordo com Neves Filho (2004, p. 2)

gracas aos efeitos decorrentes das adogdes de politicas domésticas
comandadas e fiscalizadas pelo FMI, diversos paises, desde a década de
80 do ultimo século, se viram frente a mudancas em politicas e em suas
estratégias de desenvolvimento econémico cujo resultado, em geral, foi
umaqueda nos indices de crescimento econdmico e, em consequéncia
destas, varios periodos de crescimento negativo e retracdo em seu
desenvolvimento social, em particular para os paises da América Latina.

Em outubro de 1978, no governo Geisel, foi revogado o Al-5 e, no ano
seguinte, extinto o bipartidarismo, o que favoreceu o surgimento de partidos
gue acolhiam os interesses de varios setores sociais. A greve dos metallrgicos, em

1980, contribuiu para a formacéo do Partido dos Trabalhadores (PT), de cunho



49

socialista, atraindo as massas trabalhadoras, militantes catolicos, intelectuais,
estudantes e pequenas organizacfes de esquerda.
Conforme Anete Brito Leal Ivo (2008, p.135):

O periodo de 80 representa um momento inédito, em que a sociedade
brasileira enfrenta esses desafios das desigualdades socioecondmicas e
culturais num contexto de ampla mobiliza¢&do e constituicdo de diferentes
atores e sujeitos sociais na arena publica, que apresentam suas
demandas. Proliferam inGmeros movimentos reivindicatorios das camadas
populares. O importante dessas reivindicacdes € o0 resgate de uma
cidadania que, desde a proclamacédo da Republica, ficara restrita a muito
poucos.

A abertura politica, porém, acarretou na descentralizacdo de poderes nas
maos do Presidente. Segundo Marly Rodrigues (1990, p. 11-12)

a decisdo sobre as novas regras do jogo politico ficou, porém, circunscrita
ao Executivo e ao Legislativo, onde a maioria representava 0os segmentos
da burguesia. Dessa forma, o0 governo conseguiu manter isoladas as
opinides divergentes e realizar a “abertura” sem perder o controle do
conjunto da sociedade, isto €, dentro “da ordem”.

Conforme Marly Rodrigues (1990), as elei¢cdes presidenciais de 15 de janeiro
de 1985, com a derrota da emenda Dante de Oliveira (Campanha “Diretas ja”), foram
realizadas de forma indireta, sagrando-se vencedor Tancredo Neves, que veio a
falecer. Coube entdo, a José Sarney, assumindo a presidéncia, convocar a
Assembleia Nacional Constituinte. A proposta da esquerda, principalmente do
PT,de uma Constituinte independente do Congresso, a fim de evitar conflitos de
interesses, néo foi acolhida.

De acordo com Marly Rodrigues (1990, p.15-16),

as dificuldades da esquerda em influir nas decisBes da Constituinte
mostraram, entre outras coisas, que ha Constituicdo, marco significativo do
processo de “abertura”, predominaram tendéncias conservadoras. A velha
parede das relacdes de poder no Brasil apenas ganhou novas cores.
Embora ampliando direitos e liberdades individuais, a Constituicdo
conservou nas maos do Estado a garantia dessas conquistas. Essa
dependéncia aumenta a necessidade de uma pratica social organizada,
por meio da qual todos os trabalhadores possam garantir maior equidade
na distribuicdo das riquezas sociais e respeito a seus direitos de cidad&o,
0 que, em outras palavras, significa a conquista do exercicio livre e
cotidiano da politica.
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3 A QUESTAO DA INTERPRETACAO CONSTITUCIONAL ACERCA DA
REDUCAO DAS DESIGUALDADES SOCIAIS: A CF/88 COMO RUPTURA
COM O PASSADO

3.1 Areducdo das desigualdades sociais como um dos objetivos da Republica

Federativa do Brasil: um novo paradigma

Ao final da | Guerra Mundial, o liberalismo econbémico — que defendia a
suposta nao intervencdo estatal na economia - passa a ser questionado,
reconhecendo-se a necessidade da atuacao do Estado em setores que, antes, eram
reservados a iniciativa privada. Influenciada pelas reivindicacées da Revolucao de
1910, a Constituicdo Mexicana de 1917 foi pioneira em introduzir em seu texto um
capitulo reservado a ordem econ6mica constitucional. Em seguida, nasceu a
Constituicdo alema de Weimar, em 1919, que, nos mesmos moldes, trouxe um
capitulo dedicado as questdes econdmicas, visando o interesse publico. No Brasil,
antes mesmo da CR/88, as Constituicdes de 1934 e de 1946, dentre outras,
também, sofreram influxos do Estado Social. O Estado liberal individual, defensor
da igualdade formal, passa, entéo, a inserir direitos fundamentais nas Constituicoes
liberais — direitos econdmicos, sociais, culturais etc. — estabelecendo um pacto entre
0 ente publico e a populacdo menos favorecida.

Ocorre que, no Brasil, essa preocupacao com a questao social s6 se tornou
genuina — ndo obstante toda uma Histdria marcada pela iniquidade social — a partir
da Constituicdo Federal de 1988 (CR/88).

A Assembleia Nacional Constituinte de 1988 emerge da transicdo de um
regime ditatorial para o democratico. Nesse contexto, a campanha das “Diretas J&”
se revelou determinante, ainda que as eleicbes para Presidente da Republica néo
tenham ocorrido de modo direto, conforme o desejo popular, posto que escancarou
a ilegitimidade do regime politico até entdo vigente, contribuindo, via de
consequéncia, para o0 restabelecimento da democracia. Conforme Daniel
Sarmentoe Claudio Pereira de Souza Neto (2014), a convocacdo da Assembleia
Nacional Constituinte exprimiu o desejo de ruptura com o passado autoritario e de
promover novas bases democréticas no Pais, visando mudancgas estruturais.

A Assembleia Constituinte contou com a presenca de politicos de diferentes

orientacdes ideoldgicas, mesmo antigos apoiadores da ditadura, tendo como
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resultado a promulgacdo de uma Constituicdo plural, particularizada pelo seu
intensocompromisso social, preocupada em assentar as bases para uma sociedade
“livre, justa e solidaria”. Esse compromisso social, no entanto, busca garantir néo
apenas odireito ao voto regular e universal, mas, sobretudo, a promoc¢ao da
dignidade da pessoa humana, atraves da justica social.

A CR/88 possui um projeto social ambicioso, se destaca pela sua missao de
transformar a realidade social do Pais — marcada pelo pauperismo e pela iniquidade
social, desde os primérdios de sua formacao, como ja explanado no capitulo anterior
—, sendo, portanto, de natureza dirigente ou programatica. Traca metas, programas
edeveres a serem cumpridos pelo Estado, com o apoio da sociedade, almejando o
desenvolvimento humano e a concretizagdo da justica social, ndo se restringindo a
limitar o poder estatal. Tal projeto transformador desenhado pela CR/88 tem o
conddo de condicionar a atuacdo dos poderes publicos, e também do poder
econdmico privado, esté insculpido, sobretudo, no art. 3° do texto constitucional —
foco da presente dissertacdo —, que trata dos objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil: construir uma sociedade livre, justa e solidaria; garantir o
desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza e a marginalizacdo; reduzir as
desigualdades sociais e regionais; bem como promover o bem de todos, sem
preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminagdo. Tal manus social se reverbera no amplo rol de direitos sociais
veiculados ndo apenas nos arts. 6° e 7°, mas em varios artigos da CR/88. Desse
modo, para que o Estado brasileiro consiga atingir esses fins, ao contrario do que
postula o liberalismo classico, deve mostrar-se atuante.

A suplantacdo da concepcéo individualista do Estado Liberal traz consigo a
percepcado de que o bem estar coletivo estd acima dos interesses particulares de
cada um, clamando-se a constru¢cdo de uma sociedade pautada pela solidariedade,
servindo este principio como fio condutor de todas as ac¢des do Estado e da
sociedade. A solidariedade vai muito além da empatia — que envolve a capacidade
de se colocar no lugar do outro —, pois exige acbes concretas, proatividade,
consistindo em um compromisso de cooperacgéo social — visando o bem estar de
toda a coletividade — que os individuos tém entre si. Maria Celina Bodin Moraes
(2010, p. 247) pontua que a solidariedade relaciona-se “com o0 conjunto de
instrumentos voltados para se garantir uma existéncia digna, comum a todos, numa

sociedade que se desenvolva como livre e justa, sem excluidos ou marginalizados”.
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Sem a solidariedade, pode-se dizer, entdo, ndo sdo concebiveis nem a
liberdade, nem a igualdade, principios tdo aclamados pela Revolucdo Francesa de
1789. Antesdo advento da CR/88, a solidariedade restringia-se aos ambitos moral,
ético, filosoéfico e religioso, ndo Ihe sendo atribuido, contudo, qualquer valor juridico.

De acordo com Ingo Wolfgang Sarlet (2006, p. 58-59), os direitos de
solidariedade e fraternidade — pertencentes a terceira dimensdo de direitos
fundamentais — tém por escopo a defesa de grupos humanos — como familia, povo,
nacéo —, e sao de titularidade coletiva ou difusa, tendo uma “implicacéo universal
ou,no minimo, transindividual”’, exigindo “esforcos e responsabilidades em escala
até mesmo mundial para a sua efetivagao”. Trata-se a solidariedade de principio
fundamental expresso no art. 3°, |, CR/88 — presente em todos os modelos de
Estado reputados como Democraticos de Direito —, de carater cogente, servindo de
baliza a atuacdo dos Poderes Publicos — seja na elaboracdo da legislacédo
infraconstitucional, na aplicacédo do direito, ou na realizacédo de politicas publicas —,
direcionado a efetivacdo da dignidade da pessoa humana. Pode-se dizer que o
principio da solidariedade esta, portanto, presente, ainda, nos art. 3°, lll, e 170, VII,
CR/88, que tratam da reducédo das desigualdades sociais, visto que uma sociedade
gue se pretende solidaria ndo tolera as injusticas sociais, ha, de fato, uma
preocupacdo com o bem estar alheio. Referido principio ndo é contrario ao modelo
capitalista, mas vindica a harmonizacéo dos interesses do capital com os ditames
dajustica social.

A CR/88 tem por caracteristica a intervencédo estatal na vida social e
econdmica, trazendo, em seu art.1°, como fundamentos da Republica Federativa do
Brasil, lado a lado, no inciso 1V, os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa,
bem como a dignidade da pessoa humana, no inciso lll. Referidos principios
também se encontram positivados no caput do art.170, CR/88, juntamente com a
“‘justica social”.

Eros Roberto Grau (2010), apoiando-se na classificacdo de José Joaquim
Gomes Canotilho, assinala que a valorizacdo do trabalho humano, ndo apenas
enquanto fundamento da Republica Federativa do Brasil, mas, também, como
fundamento da ordem econdmica, se trata de principio politico constitucionalmente
conformador, ou seja, evidencia os valores politicos fundamentais eleitos pelo
legislador constituinte (por exemplo, a forma de Estado e o regime de governo),
tendo precedéncia em relacdo aos demais principios da ordem econdmica. O
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capitalismo moderno, segundo o autor, através do exercicio, pelo Estado, de uma
série de funcdes, tem a misséo de conciliar os interesses divergentes dos detentores
do capital e do trabalho. Desse modo, o Estado valoriza o trabalho humano,
conforme Fabiano Del Masso (2015, p.96), quando se responsabiliza em criar
possibilidades de trabalho. O trabalhador so resta protegido apds a garantia de
empregabilidade, o que implica na possibilidade de estudo, de desenvolvimento
cultural etc., ndo sendo suficiente o amparo estatal ao trabalhador desqualificado.

Analisa Eros Roberto Grau (2010) ser a livre iniciativa um conceito amplo,
que comporta multiplos sentidos, ndo se restringindo a liberdade econémica ou de
iniciativa econdmica, mas, antes, um desdobramento da liberdade. O autor (2010,
p.205), ao referir-se ao principio em sua acep¢do como liberdade de comércio e
industria, o toma como a “faculdade de criar e explorar uma atividade econémica a
titulo privado”, ndo se sujeitando a qualquer restrigdo imposta pelo Estado, salvo em
virtude de lei (liberdades publicas). Referido principio, no entanto, ressalva Grau
(2010, p.205), nem mesmo em sua origem, era absoluto, o que ndo exclui, desse
modo, a atividade normativa do Estado, nem, tampouco, 0 exercicio da atividade
econOmica.

Eros Roberto Grau (2010, p.204) adverte, ainda, que nao se pode vislumbrar
no principio da livre iniciativa apenas a liberdade Unica do comércio, atrelada
exclusivamente ao capitalismo. A liberdade de iniciativa abrange todas as formas
de producdo — tanto individuais quanto coletivas - , podendo ser encontradas,
também, além da iniciativa privada, a iniciativa cooperativa (art.5°, XVIll, CR/88
e art.174,
883° e 4°, CR/88), a iniciativa autogestionaria e a iniciativa publica (arts.173 e 177,
CR/88).

Importa salientar que a valorizacdo do trabalho humano e a livre iniciativa —
enquanto expresséao da liberdade - caminham juntos, ndo sendo possivel vislumbrar
um sem o outro. A livre iniciativa, conforme exposto acima, tendo em vista 0s
ensinamentos de Eros Roberto Grau (2010), ndo se refere, de modo privilegiado, ao
sistema capitalista, mas, também, a outros modos de producdo, estando
intrinsecamente relacionada ao livre desenvolvimento do ser humano, em sua
capacidade criativa, sobretudo em uma sociedade pautada pela liberdade —
principiopresente em varios incisos do art. 5°, CR/88 —, e pelo pluralismo. Do mesmo
modo, ndo ha como, em uma sociedade que se diz livre, fundada na dignidade da
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pessoa humana, negar o valor social do trabalho.

A dignidade da pessoa humana, ensina Eros Roberto Grau (2010, p.197), é,
também, fim da ordem econdmica (mundo do ser) e, enquanto principio, assim como
o direito a vida, consiste em nucleo essencial dos direitos humanos. Isso quer dizer,
segundo autor (2010, p.198), que o Brasil s6 se define como entidade politica
constitucionalmente organizada enquanto assentada no principio supracitado,
subordinando todo o exercicio da ordem econémica, sob pena de viola¢do a CR/88.
Nesse sentido, André Ramos Tavares (2003, p.139) assevera que, no campo
econdmico, hd uma imposicéo de que seja garantido a todos condi¢des minimas de
subsisténcia. De acordo com Fabiano Del Masso (2015, p.98), “a existéncia digna &
medida pela quantidade de oportunidades proporcionadas aos individuos”, néo
podendo ser vislumbrada quando o ser humano passa por privacao de direitos, em
qualquer fase de sua vida — desde a concepcao até a velhice.

Eros Roberto Grau (2010, p.220), adverte que a justica social — principio

constitucional conformador — trata-se de conceito cujo termo é indeterminado,

contingencial. Segundo o autor (2010, p. 220):

justica social, inicialmente, quer significar superagcdo das injusticas na
reparticdo, a nivel pessoal, do produto econémico. Com o passar do tempo,
contudo, passa a conotar cuidados, referidos a reparticdo do produto
econdbmico, ndo apenas inspirados em razbes micro, porém
macroecondmicas: as corre¢cdes na injustica da reparticdo deixam de ser
apenas uma imposicao ética, passando a consubstanciar exigéncia de
qualquer politica econdmica capitalista.

De modo complementar, Fabiano Del Masso (2015, p. 99):

o significado do termo “justiga” compreende o acesso, o equilibrio e a
igualdade de participacdo nas instituicdes sociais. O justicado socialmente
é

0 que possui os mesmos direitos e oportunidades de usufruir os bens para
asatisfacdo de suas necessidades bésicas. A justica social € que faz o
homem digno. O acesso a educacgéo, a salde, a cultura etc. é que equilibra
as desproporcdes econbmicas que muitas vezes sdo a consequéncia
natural do mundo capitalista.

E, ainda, conforme o dltimo autor (2015, p.101):

o ditame da justica social refere-se a participacdo ampla nos resultados da
atividade econdmica que deve garantir, inclusive, um nivel de vida que
proporcione o melhor acesso possivel aos bens produzidos. Em outras
palavras, do que adiantaria uma producdo mundialmente consideravel de
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alimentos, se grande parte da populacéo do pais produtor passasse fome?

Assevera Eros Roberto Grau (2010, p.196) o carater prescritivo do direito —
ndo apenas descreve situagfes ou fatos, mas impde consequéncias juridicas.
Dessemodo, toda pratica econdémica (mundo do ser) inconciliavel com a valorizacao
do trabalho humano e com a livre iniciativa, ou com a existéncia digna de todos,
conforme os ditames da justica social, sera inconstitucional.

O art.170, CR/88, que trata da ordem econdmica, visa conciliar os interesses
do capitalismo com os ditames da justica social — relacionada a justa divisdo do
proveito econémico —, ja que tem por fundamento ndo apenas a livre iniciativa, mas,
também, a valorizacéo do trabalho, a dignidade da pessoa humana, a funcao social
da propriedade, a livre concorréncia, a defesa do consumidor, a reducdo das
desigualdades sociais e a busca do pleno emprego, visando a dignidade da pessoa
humana, principio basilar do ordenamento juridico brasileiro. Os ditames do
pluralismo produtivo (CLARK, CORREA, NASCIMENTO, 2020), admitem o
capitalismo, mas impdem uma releitura constitucional desse sistema produtivo - ndo
devendo o lucro ser a premissa maior -, a fim de que se possa cumprir com 0
desiderato constitucional. Nesse viés, as normas que consagram direitos sociais
devem ser tomadas como principios cogentes, que informam a ordem econémica e
social.

E importante, também, nesse sentido, mencionar o Pacto Internacional sobre
os Direitos Econdémicos, Sociais e Culturais (PIDESC), adotado, em 19 de dezembro
de 1966, pela XXI Sessao da Assembleia Geral das Nagdes Unidas, cuja entrada
em vigor no Brasil ocorreu apenas em 24 de abril de 1992. Referido pacto, em seu
preambulo, reconhece a dignidade como inerente a todos os seres humanos, bem
como fundamento da liberdade, da justica e da paz mundial. Além disso, visa a
vinculacdo juridica dos dispositivos da Declaracdo Internacional de Direitos
Humanos (DIDH), imputando responsabilizagdo internacional dos Estados-parte
pela sua violagéo.

O artigo 2°, item 1, da Segunda Parte do PIDESC, prevé que os direitos ali
enumerados devem ser implementados progressivamente, agindo os Estados-parte
sobretudo, nos planos econémico e técnico, dispondo, ao maximo, de seus recursos
e, empregando-se, para tanto, todos os meios apropriados, inclusive medidas

legislativas.
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Os direitos econdmicos concernem a producéo, distribuicdo e consumo da
riqueza. Objetivam regulamentar as relacdes de trabalho, ressaltando a questao da
remuneracao justa - capaz de suprir as necessidades béasicas do trabalhador e de
sua familia -, e sem distin¢céo de género, portanto.

Os direitos sociais e culturais, por sua vez, relacionam-se a um padrao de
vida digno, compreendendo a instrucdo e a participacdo do individuo na vida
sociocultural da comunidade, com relevo para a protecéo contra a fome e a miséria,
o direito a adequada alimentacdo, vestimenta, moradia e educacao.

Toda politica econdmica deve ser voltada a reducdo das desigualdades
regionais e sociais, posto que se trata de um principio que tanto fixa a ordem
econdmica, bem como € um dos objetivos fundamentais da Republica Federativa
do Brasil (art.3°, 11, CR/88). O designio do Constituinte de 1988 é fazer com que o
Pais se desprenda da condi¢éo histérica de subdesenvolvimento, que o caracteriza
no mundo inteiro, assegurando a todos uma existéncia digna.

As desigualdades sociais e regionais ndo se restringem a geracdo e
distribuicdo de renda, mas, também, ao acesso a saude, a educacao, moradia, lazer
etc, inviabilizando o exercicio da democracia, por tolherem do cidaddo pobre a
oportunidade de acesso a uma educacgao de qualidade e a uma vida digna.

O art. 21, IX, CR/88 aduz ser da competéncia da Unido “elaborar e executar
planos nacionais e regionais de ordenacdo do territorio e de desenvolvimento
econdmico e social”, enquanto o art.174, 81°, CR/88 assevera que “a lei
estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional
equilibrado, o qual incorporara e compatibilizara os planos nacionais e regionais de
desenvolvimento”. O art.23, X, CR/88, por sua vez, estabelece ser da competéncia
comum de todos os entes federativos “combater as causas da pobreza e os fatores
de marginalizagdo, promovendo a integragdo social dos setores desfavorecidos”.
Ha, também, ao longo do corpo constitucional, inUmeras normas tributarias e
orcamentérias visando a reducgéo das desigualdades sociais.

As desigualdades regionais implicam em situacdes de desequilibrio
econdmico no Pais, tendo em vista que ha uma discrepancia entre regidées mais
desenvolvidas e menos desenvolvidas.

A criacdo da Zona Franca de Manaus, no Estado do Amazonas, foi uma das
providéncias tomadas a fim de reduzir as desigualdades regionais. Vislumbrou-se,

através dos incentivos fiscais, a industrializacdo e geracdo de empregos na regiao
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Norte, que € menos favorecida. O art.40 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitérias (ADCT) determinou, pelo prazo de 25 anos, a partir da promulgacéo da
CR/88, a manutencédo da Zona Franca de Manaus. Tal prazo foi estendido, por mais
10 anos, pela Emenda Constitucional n° 42/2003, para que 0S projetos
desenvolvimentistas fossem implementados de modo mais prudente.

A reducdo das desigualdades sociais, como um dos fundamentos da
Republica Federativa do Brasil, esta intrinsecamente relacionada ao principio da
dignidade humana, pois a persecucao da justica social visa acabar com a pobreza,
amiséria, a fome, o analfabetismo e o desemprego, proporcionando dignidade a
todoo cidadao.

José Afonso da Silva (1998, p.93) assevera ser a dignidade da pessoa
humana fundamento do Estado Democratico de Direito, sendo insuficiente o mero
reconhecimento formal da liberdade. E imprescindivel que se tenha condicdes
minimas de existéncia, e que a justica social sirva de propdsito maior da ordem
econdbmica. Nao é concebivel uma ordem social digna e justa quando h& pessoas,
no Pais, vivendo em estado de extrema privacao.

Apesar de seu carater dirigente, a CR/88 carece de concrecédo. Nao ha uma
promocado de politicas publicas aptas, de fato, a modificar a realidade social. Ao
contrario. O que se tem visto é, muitas vezes, a adocdo de politicas publicas
conflitantes com os objetivos do texto constitucional, sobretudo as de carater
neoliberal regulador e de austeridade (CLARK, CORREA, NASCIMENTO, 2020),
gue visam a retirada de direitos sociais, colocando o mercado acima da dignidade
dapessoa humana. Nesse sentido, o homem deixa de ser visto como um fim
em sim mesmo, razao de ser do proprio Estado, e passa a ser tratado como um
instrumento do capital.

Diante dessa dissonancia entre a realidade social e o que propugna a CR/88,
e das inconsistentes e frageis tentativas, por parte do Poder Publico, de legitimar a
sua “inércia“ no tocante a promocdo da reducdo das desigualdades sociais, 0
presente capitulo propde o estudo das normas programaticas. Demonstrar-se-a a
imperatividade das referidas normas, vinculando os Poderes Legislativo, Executivo
eJudiciario — que devem se subjugar a seus preceitos -, e servindo de parametro
interpretativo para todo o sistema juridico, inclusive as demais normas
constitucionais.

No topico subsequente tratar-se-a da validade, eficacia e aplicabilidade das
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normas constitucionais, a fim de introduzir, de modo claro e didatico, a classificacdo

das normas constitucionais quanto a sua eficacia.

3.2 Validade, eficacia e aplicabilidade das normas constitucionais

Existe um consenso, na atualidade, de que ndo h4 um texto constitucional
destituido de eficacia juridica ou que esta seja apenas parcial. Todo texto
constitucional, por ser dotado de juridicidade, tem capacidade de produzir efeitos
juridicos.

Conforme o entendimento de Dirley da Cunha Janior (2004, p. 76), as hormas
juridicas, especialmente, as constitucionais foram criadas visando a sua aplicacao.
O motivo pelo qual o Direito existe é a sua prépria realizacdo, objetivando a
producdo de efeitos praticos. A aplicabilidade da norma consiste na possibilidade
de sua aplicacao, ou seja, ha sua atuacdo concreta, regulando as relacfes sociais.
Contudo, a norma s6 sera aplicavel caso esteja em vigor, seja valida ou legitima, e
seja eficaz.

O plano de vigéncia da norma refere-se ao dado momento em que a norma
se torna de observancia obrigatéria. De acordo com Fabio Ulhoa Coelho (2012,
p.102):

Vigéncia é aptiddo genérica de produzir efeitos juridicamente validos.
Ap6sa publicagéo na imprensa oficial a lei €xiste, mas isso néo significa
que esteja ja produzindo efeitos. Em outros termos, ela ja € conhecida, mas
ndo pode ainda ser aplicada. Assim, se estabelece a obrigacdo de
determinada conduta, as pessoas ja podem ter conhecimento de seu
contelldo, mas ainda nao estdo obrigadas a se comportarem em
consonancia com o0s seus preceitos. Quem atua em desconformidade com
0 prescrito em lei existente que ainda nao entrou em vigor ndo pode sofrer
nenhuma sancéao.

Conforme estipulado no art.1° da Lei de Introdugdo as Normas do Direito
Brasileiro, salvo disposicdo em contrario, a lei entra em vigor quarenta e cinco dias
apos a sua publicacédo no Diario Oficial. Trata-se de presuncao legal, aplicando-se
guando a lei publicada omitir a data de sua vigéncia. A esse intervalo entre a
existéncia da lei e a sua vigéncia, da-se o nome de vacancia (vacacio legis). Durante
esse lapso temporal, a lei é valida, mas néo pode surtir efeitos. No entanto, nem
toda lei possui esse periodo de vacancia, tendo em vista que o caput do art.8°, Lei

Complementar 95/1998, que regulamenta o paragrafo Gnico do art.59, CR/88,



59

permite que a lei possa entrar em vigor na data de sua publicacdo. Isso ocorre nos
casos em que a lei ndo tenha grande repercussao social, pois, caso contrario, faz-
senecessario um prazo para a adaptacao social. Cumpre ressaltar que o caput do
art.8°, LC 95/1998 néo revogou o art.1°, LINDB, apenas definiu que, quando o
legislador fixar “prazo de vacancia diverso” da regra geral (45 dias), o faca em dias,
ndo em meses ou anos, como fez, por exemplo, o Cdadigo Civil de 2002, que
estipulou o prazo de um ano para a sua entrada em vigor, em clara discordancia
com a lei em comento.

Uma norma juridica valida € aquela que esta inserida em um determinado
sistema normativo, ou seja, possui existéncia juridica.

De acordo com Kelsen (1998, p.43), uma norma juridica valida é aquela cuja
existéncia se pressupfe ou, de outro modo, que € obrigatéria para aqueles cuja
conduta regula.

Para Noberto Bobbio (1989, p.60), uma norma é juridicamente valida ao ser
integrante de um ordenamento juridico.

A validade juridica esta relacionada a confluéncia entre normas
hierarquicamente distintas, num dado ordenamento juridico, ou seja, a norma
inferiorestd em conformidade com a norma superior. De acordo com Kelsen (2000,
p.215):

o fundamento de validade de uma norma apenas pode ser a validade de
uma outra norma. Uma norma que representa o fundamento de validade
de uma outra é figurativamente designada como norma superior, por
confronto com uma norma que é, em relagcéo a ela, a norma inferior.
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Para que uma norma seja juridicamente valida, essa compatibilidade entre a norma
inferior e a superior deve ocorrer tanto no plano formal quanto no plano material. Sob
a perspectiva formal, a validade da norma relaciona-se ao devido processo
legislativo. H4 uma adequacg&o quanto ao modo de produc¢do normativa da norma
inferior, que observou os ditames da norma superior. No ambito material, o contetdo
da norma inferior € determinado pela norma superior.

Adota-se, na presente dissertacdo, o entendimento de que, apesar de
conexos, 0s conceitos de validade e vigéncia sdo distintos. Enquanto a validade
concerne ao pertencimento da norma — preenchidos os requisitos formais e
materiais — ao ordenamento juridico, a vigéncia diz respeito a possibilidade de a lei
produzir efeitos. Nem toda lei valida é vigente, ja que, durante o periodo de vacacio
legis, apesar de valida, ndo pode produzir efeitos, ndo € obrigatéria, ndo pode impor
comportamentos.

O conceito de eficacia juridica — matéria afeta a Teoria Geral do Direito —, por
sua vez, ndo € unissono, podendo cada autor apresentar 0 seu proprio
entendimento.

A eficécia situa-se no plano da producéo de efeitos normativos, distinguindo-
se em eficacia juridica e eficacia social. A primeira corresponde a capacidade da
norma de produzir efeitos juridicos, a partir da possibilidade de sua aplicacdo pela
autoridade competente. A segunda, por sua vez, esta ligada ao cumprimento
espontaneo da norma pela comunidade. Embora toda norma possua eficacia
juridica, nem sempre serd eficaz sob o prisma social.

Conforme J. H. Meirelles Teixeira (1991, p. 295), a eficacia juridica € um dos

mais importantes aspectos da vigéncia das normas constitucionais: o de
saber-se quanto a norma aplica-se desde logo, independentemente de
regulamentacdo por lei ordinaria, e quando necessita dessa
regulamentacéo, para que se considere vigente, isto é, aplicavel.

De acordo com Paulo Roberto Lyrio Pimenta (2012, p. 8), a eficacia possui,
mormente, trés sentidos, para a teoria do direito: aptiddo para produzir efeitos
juridicos; producdo de efeitos juridicos e aplicabilidade. No que tange as regras
juridicas, a eficacia pode se dar de modos distintos: eficacia técnica — trata-se da
capacidade de a norma produzir efeitos, sendo interna a norma juridica -; eficacia

semantica — analise da harmonia entre a norma e o plano fatico —; eficacia social
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(efetividade) — producéo de efeitos no plano concreto, observa-se se a norma esta
sendo, de fato, cumprida, seja espontaneamente ou por meio da coercdo. Para que
se visualize a eficicia social faz-se necessaria a presenca das outras modalidades
de eficacia.

Preleciona Tércio Sampaio Ferraz Junior (2001) que a eficacia técnica admite
graus distintos, conforme as fungdes eficaciais: de bloqueio — visa obstruir a pratica
de determinada conduta -; de programa — determina um objetivo a ser atingido -; e
a de resguardo — obriga um determinado comportamento. Paulo Roberto Lyrio
Pimenta (2012, p. 8), por sua vez, faz uma divisdo dual: eficacia positiva e negativa.
Enquanto a eficacia positiva cria deveres para o legislador, bem como condiciona a
atividade discricionaria do Executivo, a eficacia negativa apenas tem forga
revogantee veda a edicdo de leis em desconformidade com o comando normativo.

A grande celeuma que se tem é quanto a eficacia positiva das normas
programaticas, visto que, na atualidade, ndo se nega mais, pelo menos, a sua

eficacia negativa.

3.2.1 Classificacdo das normas constitucionais quanto a sua aplicabilidade

Thomas Cooley foi o principal autor norte-americano a sistematizar uma teoria
acerca da aplicabilidade das normas constitucionais, classificando-as em
autoexecutaveis e ndo autoexecutaveis, tendo sido introduzida no Brasil por
intermédio de Ruy Barbosa. As normas autoexecutaveis prescindem da edi¢céo de
outra norma para que produzam todos os seus efeitos, tendo em vista que sédo aptas
a prover, satisfatoriamente, a matéria para a qual foram constituidas. Ja as normas
nao autoexecutaveis dependem da edicdo de uma norma infraconstitucional para a
sua exequibilidade, pois ndo possuem elementos suficientes para disciplinar,
integralmente, a matéria de que tratam.

De acordo com Flavio Pansieri (2012, p. 93), ao abordar o tema,

a norma constitucional é auto-aplicavel quando fornece uma regra,
mediante a qual se pode resguardar ou executar o dever imposto e ndo é
auto-aplicavel quando somente indica principio, sem estabelecer, porém,
normas que lhes dé o vigor da lei.



62

Através da influéncia norte-americana, Rui Barbosa (1933, p. 488,) classificou
as normas constitucionais em autoexecutaveis e nao autoexecutaveis. As normas

autoexecutaveis seriam as

determinacdes para executar, as quais nao se haja mister de constituir ou
designar uma autoridade, nem criar ou indicar um processo especial, ou
ainda, baixar-se ato legislativo complementar, e aquelas onde o Direito
instituido se ache armado por si mesmo, pela sua préopria natureza, dos
seus meios de execucéo e preservacao. (...) mas nem todas as disposicdes
constitucionais sdo autoaplicdveis. As mais delas, pelo contrario, ndo o
sdo. A Constituicdo ndo se executa a si mesma: antes requer a agao
legislativa para lhe tornar efetivos os preceitos.

O autor (1933), no entanto, refuta que existam preceitos constitucionais com
valor apenas moral de conselhos, avisos ou licbes, sendo todos dotados de forca
imperativa de regras. Ocorre, no entanto, que muitas dependem da acao legislativa
para que habilite os direitos e deveres nelas impostos.

A Constituicdo italiana de 1948 caracterizava-se pelo seu espirito
programatico, proporcionando um amplo debate acerca da aplicabilidade de suas
normas.

Gaetano Azzariti (1951, p.98) classificou as normas constitucionais em
preceptivas e diretivas. Aquelas sédo obrigatorias, cujos destinatarios sao o cidadao
eo juiz, dividindo-se em normas preceptivas de aplicacao direta e imediata e normas
preceptivas de aplicacdo direta e mediata. As normas diretivas, por sua vez, nao
sdode observancia obrigatoria, servem apenas de norte para o legislador, podendo
ser descumpridas pela legislacdo infraconstitucional, sem serem declaradas
inconstitucionais. S&o, também, conhecidas pelo alto grau de abstracdo e
indeterminacdo em relacdo ao objeto de regulacdo. Ensina Maria Helena Diniz
(2001, p.105) que tais normas “contém, tdo somente, uma diretriz ao legislador
futuro, ndo tendo, portanto, qualquer eficacia, nem sao consideradas normas
juridicas.”

Vezio Crisafulli (1952) classificou as normas constitucionais em normas de
eficacia plena e aplicabilidade imediata e normas de eficacia limitada. As normas de
eficicia limitada subdividem-se em normas de legislacdo e normas programaticas.
As normas de legislacdo dependem de normatizacao futura para que possam
produzir todos os seus efeitos. As normas programaticas, a seu turno, designam

programas a serem implementados pelos Poderes Publicos, e enderecam-se
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ao legislador, que deve complementa-las. Gozam de um efeito indireto, tendo em
vista que atuam como principios gerais de interpretacdo das normas legislativas.
Além disso, possuem uma eficicia negativa, pois tém o condao de impedir a edi¢éo
de atos normativos que com elas sejam incompativeis.

O Tribunal Constitucional Italiano, em 1956, proferiu a Sentenca n° 01, tendo
por relator Gaetano Azzariti, 0 que representou um NoOvo marco no que atine a
eficdcia das normas constitucionais, sobretudo, as programéticas. O Tribunal firmou
o entendimento de que as normas programaticas teriam o conddo de revogar,
imediatamente, a legislacdo anterior com ela incompativel, além de funcionar como

parametro normativo para afericdo de constitucionalidade da norma.

(...) A conhecida distingdo entre normas preceptivas e normas
programéticas pode ser determinante para decidir-se revogar ou hdo uma
lei, mas ndo é decisiva em julgamentos sobre legitimidade constitucional
de uma lei derivar, em certos casos, também de sua incompatibilidade com
normas que se denominam programaticas, especialmente porque nesta
categoria geralmente se incluem normas constitucionais de diferentes
conteudos: daquelas que se limitam a tragar programas futuros genéricos
e de incerta implementacéo, porque subordinada a ocorréncia de situagdes
que permitem, a normas onde 0 programa, se assim o quiser chamar, tem
concretude que ndo pode desvincular imediatamente o legislador,
repercutem na interpretacéo da legislagédo anterior e na eficacia continuada
de algumas de suas partes; existem igualmente regras que estabelecem
principios fundamentais, que também repercutem sobre toda a legislagéo.
(GU n.146 del 14-6-1956 )

Com a decisado do Tribunal Constitucional Italiano, conforme Flavia Piovesan
(1995, p. 56), rechaca-se a ideia de que as normas programaticas sao
“‘juridicamenteineficazes ou desprovidas de valor juridico vinculante”.

No Brasil, José Afonso da Silva, em 1967, publicou a primeira edicdo de
“Aplicabilidade das Normas Constitucionais”, cuja classificacdo das normas
constitucionais proposta figurou como referéncia para a jurisprudéncia, em especial
para o Supremo Tribunal Federal (STF). Segundo o José Afonso da Silva (1998,
p.14),

aplicabilidade significa qualidade do que é aplicavel. No sentido juridico,
diz-se da norma que tem possibilidade de ser aplicada, isto é, da norma
que tem capacidade de produzir efeitos juridicos. Ndo se cogita de saber
se ela produz efetivamente esses efeitos. Isso ja seria uma perspectiva
sociolégica, e diz respeito a sua eficacia social, enquanto nosso tema situa
no campo da ciéncia juridica, ndo da sociologia juridica.
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O José Afonso da Silva (1998) classifica as normas constitucionais quanto a
sua eficacia e aplicabilidade em trés espécies: normas constitucionais de eficacia
plena e aplicabilidade imediata, normas constitucionais de eficacia contida e
aplicabilidade imediata e normas constitucionais de eficacia limitada e aplicabilidade
mediata. As normas constitucionais de eficacia limitada e aplicabilidade mediata
subdividem-se em normas constitucionais de principio institutivo e normas
constitucionais de principio programatico.

As normas constitucionais de eficacia plena, de acordo com José Afonso da
Silva (1998), sdo normas completas, visto que congregam todos os elementos e
requisitos essenciais para a sua aplicacdo imediata. Ndo demandam a edicéo de
uma outra norma para que possam produzir efeitos juridicos, encontrando-se
preparadas para regular a matéria para a qual foram criadas. Nas palavras do autor,
s&o normas que “incidem diretamente sobre os interesses a que o constituinte quis
dar expressao normativa”, dependendo apenas do aparato jurisdicional, ou seja, da
existéncia do Estado e de seus 6rgaos. Equivalem as normas autoaplicaveis de Rui
Barbosa.

Ha que se pontuar que, muitas vezes, normas de eficacia plena nao sao
aplicadas, por questédo de politica ou conveniéncia judicial, sob o pretexto de que
carecem da edicao de lei infraconstitucional que discipline a matéria.

A diferenca entre as normas de eficicia contida e as normas de eficacia plena
reside na possibilidade de se restringir os efeitos daquela através da edicdo de
norma infraconstitucional. No entanto, essa norma constitucional, desde ja, esta
aptaa produzir, integralmente, os seus efeitos, independentemente de qualquer ato
normativo. Geralmente, referida norma aparece acompanhada das expressdes “nos
termos da lei” ou “quando lei estabelecer”, indicando a possibilidade de contengao
normativa.

José Afonso da Silva (1998, p.116) assim define as normas de eficacia

contida:

normas de eficacia contida, portanto, sdo aquelas em que o
legislador constituinte regulou suficientemente o0s interesses
relativos a determinada matéria, mas deixou margem a atuacao
restritiva por parte da competéncia discricionaria do Poder Publico,
nos termos quea lei estabelecer ou nos termos de conceitos gerais

nelas enunciados.
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De acordo com o jurista mineiro (1998), algumas das normas de eficacia
contida possuem natureza ético-juridica — como bons costumes, ordem publica,
assim como valores sociais ou politicos, que devem ser observados, acarretando,
desse modo, na limitagcdo de sua eficacia. A eficacia normativa também pode ficar
comprometida em virtude da aplicacdo de outras normas constitucionais, desde que
preenchidos os requisitos de fato, a exemplo do estado de sitio ou de defesa.

As normas de eficacia limitada e aplicabilidade mediata, por sua vez,
dependem de legislacdo infraconstitucional que regulamente a matéria nelas
veiculada, a fim de que produzam os efeitos essenciais perseguidos pelo
constituinteoriginario. Dividem-se em duas subespécies: normas constitucionais de
principio institutivo ou organico ou organizativo e normas de principio programatico,
ou, simplesmente, normas programaticas. As primeiras delineiam as instituicdes,
orgdos ou entidades, cabendo ao legislador infraconstitucional sistematizar a
matéria. Abarcam duas subespécies: impositivas — obrigam o legislador a editar a
norma integradora — ou facultativas — o legislador tem a discricionariedade quanto a
edicdo da norma. As normas programaticas, por sua vez, visam a realizacdo da
justica social, tendo o constituinte originario cingindo-se a instituir os principios a
serem efetivados pelos trés poderes do Estado. Enuncia o autor (1998) que
referidas normas dependem da edicdo de lei infraconstitucional, ou da atuacao
administrativa, para que possam produzir efeitos juridicos em sua integralidade, o
gue nao implica, no entanto, na auséncia de eficacia juridica dessas normas. José
Afonso da Silva (1998), inclusive, pontua as circunstancias em que as normas
programaticas séao providas de eficacia direta, imediata e vinculante. Conforme o
autor (1998), isso ocorre quando tais normas obrigam o legislador a, através de
outras normas, minudenciar o contetdo; servem como diretriz para a declaracdo de
inconstitucionalidade de normas infraconstitucionais com elas incompativeis;
funcionam como norte para a interpretacdo das normas juridicas — constitucionais e
infraconstitucionais —; tém o cond&@o de revogar a legislacdo anterior conflitante;
restringem a discricionariedade administrativa e judiciaria; criam situacdes juridicas
subjetivas, de vantagem ou desvantagem para seus correspondentes destinatarios.

Celso Ribeiro Bastos e Carlos Ayres Britto, em 1982, publicaram a obra
“Interpretagdo e Aplicagdo das Normas Constitucionais”, visando enriquecer o
debate. Segundo os autores (1982, p.35), apesar de todas as normas terem aptidéo

para produzir efeitos, nem todas irdo produzi-los integralmente, dependendo, para
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tanto, da intervencéo de lei infraconstitucional. A classificacdo que os professores
fazem das normas constitucionais é dual, dividindo-as em normas de aplicacao e
normas de integracdo, que se subdividem, por sua vez, em normas completaveis e
normas restringiveis.

Conforme Celso Ribeiro Bastos (1997, p.42-43), as normas de aplicacdo ndo
dependem de legislacéo infraconstitucional para a producéao integral de seus efeitos.
E, caso sejam objeto de integracdo normativa, devera tomar-se o cuidado para ndo
ultrapassar os limites impostos pela CR/88. Tais normas subdividem-se em normas
de aplicacdo irregulamentaveis e normas de aplicacdo regulamentaveis. As
primeiras ndo permitem a integracdo normativa, por tratarem da separacao de
poderes ou divisdo de competéncias entre os entes federados. Ja as segundas sao
passiveis de regulamentacédo, que ira esmiucar o conteido da norma constitucional.
De acordo com Celso Ribeiro Bastos e Carlos Ayres Britto (1982, p.46), “nesta, a
aplicacao constitucional se d4 com a ajuda das leis regulamentadoras, mas o
primado da vontade constitucional € absoluto, e as sobreditas leis de
regulamentacao, simples instrumento da sua vontade”.

As normas de integracdo, conforme os professores (1982, p.46) sao aqguelas
cuja exequibilidade depende de norma infraconstitucional, podendo ser
reconhecidas no texto da Constituicao através de expressdes como “nos termos da

lei”, “na forma da lei”, “lei regulara”. Se subdividem em normas completaveis e
normas restringiveis. As primeiras se caracterizam pela exigéncia de edicdo de
norma infraconstitucional, visando completar o conteddo e alcance da norma
constitucional. J& nas segundas, a edi¢do de lei infraconstitucional se da a fim de
restringir o seu alcance.

Maria Helena Diniz também trouxe sua contribuicdo académica ao referido
debate, através de sua obra “Norma Constitucional e seus Efeitos”, classificando as
normas constitucionais em normas com eficacia absoluta, normas com eficacia
plena, normas com eficacia relativa restringivel e normas com eficicia relativa
complementavel ou dependente de complementacao.

As normas constitucionais, conforme a autora (2001, p.109-110), com
eficAciaabsoluta ndo sdo passiveis de alteragdo, ndo podendo ser objeto de
emendas. Possuem uma eficacia positiva — tém incidéncia imediata e sé&o
intangiveis — e outra negativa — ndo se permite a possibilidade de edicéo de qualquer

ato antagonico.
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As normas constitucionais com eficacia plena, a seu turno, ensina a
professora (2001, p.112), sdo aquelas aptas a produzirem todos os seus efeitos,
desde a sua entrada em vigor. Diferente das normas de eficicia absoluta, podem
serreformadas por revisdes ou emendas constitucionais.

As normas de eficacia relativa restringivel tém aptidao para serem aplicadas
imediatamente, mas podem sofrer restricdo, desde que autorizadas pelo texto
constitucional. Segundo a autora (2001, p.113), “deixam margem a atuagao restritiva
da competéncia discricionaria do Poder Publico nos termos legais ou dos conceitos
gerais nelas enunciados”.

As normas constitucionais com eficacia relativa complementavel, nos ensina
Maria Helena Diniz (2001, p.114) necessitam de lei infraconstitucional para
produzirem efeitos juridicos em toda a sua extensdo. Enquanto pendente a edi¢édo
dessa lei, referidas normas ndo surtirdo efeitos positivos, tdo somente negativos,
impedindo a criacdo de normas que com elas sejam incompativeis. Dividem-se em
normas de principio institutivo e normas programaticas. As primeiras exigem a
elaboracao de lei que regulamente as instituicbes, as pessoas ou 0s 6rgaos nela
previstos. As segundas, a seu turno, prescrevem programas e agfes a serem
desenvolvidos pelo Legislativo.

Conforme Luis Roberto Barroso (2004), as normas podem ser divididas em:
normas de organizacdo — definem a estrutura politica e a organizacdo do Estado,
criando direitos e deveres — normas definidoras de direitos — aqui estdo assentados
os direitos fundamentais, inclusive aqueles posteriores a segunda dimensao
(direitossociais, econdmicos e culturais, por exemplo), que conferem ao individuo a
prerrogativa de exigir um fazer ou um ndo fazer do Estado —; e normas
programaticas — indicam fins sociais a serem atingidos.

Enquanto as normas definidoras de direitos outorgam direitos subjetivos
positivos — ressalvados os casos de normas de eficacia limitada, em que ha
dependéncia de normatizacdo posterior —, as normas programaticas apenas
conferem direitos em sua fei¢gdo negativa.

As classificacdes abordadas, em que pese possuam algumas divergéncias
tedricas, apontam no sentido de que todo o texto constitucional em vigor possui
eficacia juridica, ou seja, é capaz de produzir efeitos juridicos, ainda que em
diferentes graus. A problematica, repise-se, reside no alcance da eficacia das

normas programaticas, o que dificulta, na pratica, a sua efetivacédo, fazendo com
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que acdes importantes deixem de ser implementadas pelo Poder Publico para
satisfazer direitos fundamentais e reduzir as desigualdades sociais, foco da
presente dissertagéo.

No subtopico a seguir passar-se-a a discorrer sobre as normas
programaticas, conteudo fulcral para a defesa da cogéncia do art.3°, Ill, CR/88, que
trata da reducado das desigualdades sociais e regionais como um dos objetivos da

Republica Federativa do Brasil.

3.2.1.1 Asnormas programaticas

As normas programéticas fazem parte do objeto de estudo da Teoria da
Constituicdo, da Teoria da Norma, bem como da Hermenéutica, trazendo a tona
guestdes relacionadas a democracia, e as atribuicdbes do Poder Legislativo, do
Executivo e do Judiciario. Referidas normas vém provocando um novo olhar quanto
a sua eficacia, posto que apontam para um compromisso firmado pelas
Constituicdes liberais, objetivando ponderar interesses sociais antagbnicos. Tém
um forte apelo social e de justica, reportam-se, sobretudo, a comunidade ou ao
sujeito em sua dimensao coletiva, visando atenuar as desigualdades sociais.

De acordo com Paulo Roberto Lyrio Pimenta (1999, p.173),

as normas constitucionais programaticas podem ser definidas, de maneira
sintética, como regras constitucionais que buscam conciliar interesses de
grupos politicos e sociais antagdnicos, apresentando contetido econémico-
social e funcdo eficacial de programa, obrigando os 6rgdos publicos,
mediante a determinacéo das diretrizes que estes devem cumprir.

Enuncia Gilberto Bercovici (1999, p.45), que as normas programaticas
abrigam principios gerais - responsaveis pela coeséo do sistema -, que refletem toda
a ordem juridica. Desse modo, a intepretacdo do texto constitucional deve ser
baseada neles, ja que possuem for¢ca normativo-constitucional. Ultrapassa-se,
entdo, a ideia de Constituicdo como um simples “instrumento de governo”
(Constituicdo-garantia), preponderando a ideia de Constituicao Dirigente.

As normas em comento nasceram, apoés a crise de 1920, juntamente com o
Estado Social. A partir de entdo, o Estado passou a intervir ativamente no dominio
econdbmico, e as Constituicbes passaram a introduzir em seu bojo direitos

econdmicos e sociais, ndo se restringindo a estabelecer apenas direitos civis
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e liberdades politicas. Essa nova orientacao constitucional implicou no surgimento
dasnormas constitucionais programaticas, que trouxeram novos direitos, mas sem
eficacia técnica necessaria.

A eficacia técnica deficitaria das normas programéticas levou a uma
pertinente discussao doutrindria quanto a tematica. Primeiramente, passou-se a
advogar que as normas programaticas eram meras exortacbes morais, sem
qualquer eficacia, esvaidas de qualquer vinculatividade. Em seguida, devido a
influéncia doutrinaria italiana, face as numerosas regras de cunho programéatico na
Constituicao da Italia de 1947, surgiu um novo parecer, a partir do constitucionalista
Vezio Crisafulli, reconhecendo a eficacia hermenéutica das normas programaticas,
gue influencia na interpretacdo das demais normas. E, por fim, argumenta-se que
essas normas sao detentoras de eficacia hermenéutica e eficacia negativa, retirando
qualquer possibilidade de serem apenas meras recomendacdes éticas.

Preleciona Paulo Roberto Lyrio Pimenta (1999, p.150) que, segundo essa
corrente, denominada “corrente moderna”, referidas normas sao eficazes, mas
apresentam eficacia diferida em relacdo as demais normas constitucionais. Devido
a auséncia de delimitacdo de seus elementos normativos, as regras programaticas
ndo gozam de aplicabilidade direta e imediata. No entanto, produzem efeitos
juridicos, em virtude dos seguintes motivos: vinculam, obrigatoriamente, os érgaos
publicos; restringem a discricionariedade legislativa; servem de parametro para o
controle de constitucionalidade das demais normas; vedam a edi¢cdo de normas com
elas conflitantes; funcionam como elemento de integracdo das demais normas
constitucionais; prescrevem diretrizes para o0 legislador infraconstitucional,
norteiama interpretacao das fontes infraconstitucionais.

Conforme ainda Paulo Roberto Lyrio Pimenta (1999, p.142-145), as normas
programaticas se dividem em quatro espécies: normas programaticas em sentido
estrito — obrigam o legislador a implementar o programa previsto nha norma, através
de legislagéo infraconstitucional (exemplos: arts. 173, 84°, 174, 81° e 186, CR/88) -
; normas programaticas meramente definidoras de programas — apesar de
determinarem os programas, nao apontam a necessidade de integragcdo normativa
(exemplo: art.144, CR/88) -; normas programaticas enunciativas ou declaratérias de
direitos — enunciam direitos, geralmente, econdmicos ou sociais, vinculando os
orgaos publicos, ainda que nao existam normas infraconstitucionais, sem, contudo,

indicar como serdo implementados (exemplos: arts.6°, 196 e 205, CR/88) -; e
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normas programaticas definidoras dos fins organizacionais, econémicos e sociais
doEstado — prescrevem os fins mediante os quais o Estado se organiza, inclusive
os de natureza econdmica e social (exemplos: arts.170 e 193, CR/88).

Preleciona Robert Alexy (2015, p.196-203) que os direitos subjetivos dividem-
se em direitos a agdes negativas e a agdes positivas. Os primeiros se subdividem
em trés espécies: direitos ao ndo embaraco de acdes; direitos a ndo afetacdo de
caracteristicas e situacoes; e direitos a ndo eliminacdo de posicdes juridicas. Os
altimos, por sua vez, subdividem-se em direitos cujo objeto é uma acéo fatica —
refere-se ao direito de exigir providéncias materiais em face do Estado, sendo
irrelevante a forma juridica para a realizacdo da conduta estatal -, ou a uma agao
normativa — exige do Estado a edicdo de ato normativo, geral ou individual.

De acordo com a teoria tradicional, a Unica modalidade normativa que nao
detém eficacia positiva € a norma programatica — por ndo possuirem densidade
juridica o suficiente -, ndo sendo possivel exigir do Estado uma prestacdo com
fundamento nessas normas. Doutrinadores como, por exemplo, Jorge Miranda,
Michel Temer e Maria Helena Diniz, reconhecem a eficacia hermenéutica e a
eficacia negativa das normas programaticas. Defende-se, na presente dissertacao,
no entanto, que as normas programaticas criam, sim, direitos subjetivos em qualquer
situacdo, variando o tipo de direito conforme o tipo de norma programatica. A
jurisprudéncia, inclusive, tem reconhecido a sua eficacia positiva. Negar as normas
programaticas a eficacia positiva, tolhe a pretensédo de um agir estatal em busca de
sua concretizacdo (da norma), confrontando, assim, com o postulado da maxima
efetividade da Constituicao.

Aqueles que advogam a ineficicia positiva das normas em estudo alegam
gue ha que se preservar a reserva de governo, que se trata do campo de liberdade
que o Executivo e o Legislativo tém para deliberar no tempo e o0 modo de atuacao
para fins de concretizacdo da norma. Além disso, as normas programaticas sao
caracterizadas pelo seu elevado grau de abstragcéo e imprecisao, ndo prevendo 0s
meios para a sua concretizacao, apenas os fins, o que poderia abrir um largo espaco
para a discricionariedade do Poder Publico. Deve-se considerar, ainda, que, devido
a existéncia de varios programas concorrendo entre si, competiria, exclusivamente,
ao legislador ou ao administrador qual deles eleger. E, também, ndo se pode olvidar,
gue a eficacia positiva das normas programaticas implicaria em abrir caminhos para

a judicializacéo, o que seria antidemocratico, visto que referidas normas estdo mais
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insertas no campo politico que juridico.

Apesar de as normas programaticas serem “abertas” ndo se justifica a
auséncia de eficacia positiva, face as circunstancias concretas. Ainda que a norma
programatica nao explicite os meios a serem empregados, a escolha desses meios
ndo € completamente livre, despido de critérios, sendo, sim, suscetivel a apreciacao
judicial. Tampouco o lapso temporal para a sua efetivacdo pode ser indefinido. Ha
que se levar em consideragdo o principio da razoabilidade, sob pena de
inconstitucionalidade por omissdo. A existéncia de normas programaticas
concorrendo entre si, do mesmo modo, ndo pode servir de pretexto para negar-lhes
eficacia positiva. Deve ser realizada uma ponderac¢éo, assim como, também, ocorre
com as normas definidoras de direitos — os direitos concorrem entre si -, fixando
umaescala de prioridades, pautada por critérios hermenéuticos e objetivos. O
ativismo judicial, da mesma forma, ndo € razao para se negar eficacia positiva as
normas em comento, visto que ocorre, inclusive, em paises que ndo contam com
uma Constituicdo Programatica.

Ha divergéncia quanto a classificacdo de uma norma como programatica ou
definidora de direitos. Um exemplo é o art.7°, IV, CR/88, que trata do salario minimo.
Enquanto alguns doutrinadores defendem ser uma norma de cunho programatico,
Luis Roberto Barroso (2006, p.147) advoga ser uma norma definidora de direito.

Do mesmo modo que as normas programaticas sao classificadas como de
eficacia limitada, as normas definidoras de direitos também podem ser, o que
inviabilizaria a producdo de efeitos positivos, ja que dependentes de legislacao
infraconstitucional.

Ha uma propenséao atual a se considerar normas que, antes, eram reputadas
programaticas, como definidoras de direitos, a fim de que se viabilize direito
subjetivo positivo. No entanto, o ex-ministro Eros Roberto Grau (1985, p.43)
classifica normas tipicamente definidoras de direitos como programaticas,
ressaltando que estas vinculam os trés poderes e sdo diretamente aplicaveis.

Ha casos em que a relacdo entre as normas definidoras de direitos e as
normas programaticas viabilizara a eficacia positiva destas ultimas, a fim de que se
garanta o exercicio das primeiras. Um exemplo € a conjugacédo do art. 218, caput
e
83°, CR/88 (normas programaticas) com o art.5°, 1X, CR/88 (norma definidora de

direito — trata da liberdade cientifica).
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O STF decidiu, em 2000, em sede de Agravo Regimental no Recurso

Extraordinario n® 271286-RS, cujo relator foi o ministro Celso de Mello, que

a interpretacdo da norma programatica ndo pode transforma-la em
promessa constitucional inconsequente. O carater programético da regra
inscrita no art.196 da Carta Politica — que tem por destinatarios todos os
entes politicos que compfem, no plano institucional, a organizagao
federativa do Estado brasileiro — ndo pode converter-se em promessa
constitucional inconsequente, sob pena de o Poder Publico, fraudando
justas expectativas nele depositadas pela coletividade, substituir, de
maneira ilegitima, o cumprimento de seu impostergavel dever, por um
gestoirresponsavel de infidelidade governamental ao que determina a
prépria Lei Fundamental do Estado.

O STF, no mesmo sentido, no julgamento da ADI 1.950 SP, em 2005, cujo
objeto foi a Lei 7.844/92 do Estado de Sao Paulo, que tratava de assegurar a meia
entrada aos estudantes regularmente matriculados em estabelecimentos de ensino
em eventos culturais, deixou claro que a Constituicdo ndo é apenas uma mera carta
de boas inten¢fes, tendo em vista que estabelece diretrizes, programas e fins a
serem realizados pelo Estado e pela sociedade, informado pelas normas insculpidas
nos arts.1°, 3° e 170, CR/88.

A CF/88 prima por garantir a aplicabilidade dos direitos fundamentais,
utilizando-se de instrumentos juridicos como o mandado de seguranca coletivo e o
mandado de injuncdo. Além disso, o art.5°, 81° CR/88 informa que as normas
definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicacdo imediata, ou seja,
independem de lei infraconstitucional para serem imediatamente aplicadas,
podendoser invocado o Judiciario, em caso de seu descumprimento. O art.85, lll,
CR/88, designa como crime de responsabilidade do Presidente da Republica atos
atentatorios ao exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais.

A propria CF/88 possui os instrumentos juridicos aptos a sua efetivagdo. O
que parece faltar € o que Konrad Hesse (1991, p.19) chamou de “vontade de
Constituicao”. Essa “vontade de Constituicdo” se assenta em 3 pilares: a primeira
€ a exigéncia de uma ordem normativa que defenda o individuo face a arbitrariedade
do Estado; a segunda é a concorréncia da vontade humana para a concretizacao
dessa ordem normativa; e, por fim, atos de vontade que proporcionam a vigéncia da
ordem normativa. No entanto, destaca Gilberto Bercovici (1999, p.44), essa
“vontadede Constituicao” ndo estd presente nos altos escaldes do Executivo, do
Legislativo edo Judiciario.
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Ha um certo descompasso entre a jurisprudéncia e a doutrina. Em alguns
julgados, reconhece-se que as normas programaticas tém eficacia plena, bem como
criam direito subjetivo positivo. Tal entendimento, contudo, é rechacado pela
doutrina, para quem as normas programaticas possuem apenas eficicia limitada,
dependentes, portanto, da edicdo de norma infraconstitucional. No entanto,
conforme o posicionamento majoritario, o legislador ndo é obrigado a legislar, sendo
incabivel alegar omissédo inconstitucional com fulcro em norma programatica. N&o
haveria um dever juridico, propriamente dito, que impelisse o legislador a atuar,
posto que as normas programaticas seriam meras recomendacdes a serem
seguidas conforme o seu juizo discricionario, inviabilizando, desse modo, a atuacéo
do Judiciario.

O legislador possui discricionariedade ao editar as normas integrativas.
Entretanto, se houver uma omissdo ou uma demora desarrazoada na producdo
legislativa, pode ficar caracterizado o vicio de discricionariedade — ha um
desrespeito aos fins previstos na CR/88.

A CR/88 trouxe instrumentos juridicos para conter esse poder discricionario,
através do controle jurisdicional, objetivando a maxima efetividade das normas
constitucionais. Segundo Flavia Piovesan (1995, p. 75), “o pressuposto fundamental
de uma inconstitucionalidade € a superioridade da Constituicdo em relacdo a lei
ordinaria e a clara distincdo entre Poder Constituinte e Poder Constituido”. Contudo,
a Acao Direta de Inconstitucionalidade por Omissédo e o Mandado de Injuncédo se
mostraram pouco eficazes, visto que teoricamente apenas cientificam o Poder
Publico da sua mora face ao cumprimento do dever constitucional.

Entendimento diverso é o do ex-ministro, Eros Roberto Grau (1985, p. 44),

para quem

o Poder Judiciario deve suprir, no caso, a omissédo do Legislativo, dando
atendimento aos preceitos constitucionais da espécie, mesmo porque — é
obvio — pretender que um direito inscrito no texto constitucional sé opere
efeitos apds a superveniéncia de lei ordinaria é subverter a hierarquia das
normas juridicas, conferindo-se a lei forca maior do que a atribuida a
Constituigao.

Luis Roberto Barroso (2004, p.34-35), revisando a teoria tradicional, advoga
gue a inconstitucionalidade por omissdo, em sede de normas programaticas, €

admissivel quando envolver o minimo existencial.
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As normas programaticas ndo se dirigem apenas ao legislador
infraconstitucional, mas, também, ao administrador publico. Aduz J. H. Meirelles
Teixeira (1991, p.341-342) que

a direta subordinacdo e obediéncia dos 6rgdos administrativos as normas
programaticas, ou melhor, aos principios gerais, diretrizes e orientacdes
nela fixadas, deve, portanto, efetivar-se em todos aqueles casos em
quetais 6rgdos e autoridades devem agir e resolver na auséncia de lei
ordinaria sobre a matéria, ou quando a lei ordinaria lhes haja assinalado
poder delivre apreciacdo quanto a escolha de meios e critérios de acéo.

O agente publico possuiria a discricionariedade quanto ao momento e aos
meios empregados para se atingir a finalidade normativa. No entanto, argumenta-
se que o legislador ou o administrador publico estariam vinculados ndo apenas aos
fins previstos pela norma, mas, também, quanto aos motivos e meios, tampouco
poderia implementar o que designa a norma no tempo que lhe convier. Deve,
sempre, atentar-se ao principio da razoabilidade.

A grande celeuma apresentada pelas normas programaticas se da em virtude
da Constituicdo Dirigente, consubstanciada por seu forte apelo social. Gilberto
Bercovicci (2006, p. 72) pontua que uma das principais criticas sofridas pela
Constituicdo Dirigente é a de que o texto constitucional estaria tolhendo o processo
de decisédo politica. Pode-se dizer, contudo, que a politica possui varios caminhos
deatuacao, devendo-se amparar na propria CR/88. A CR/88 né&o substitui a politica,
mas é o seu fundamento, devendo ser observado, assim, o projeto designado pelo
Constituinte originario.

Nas palavras do jurista (1999, p. 40)

a Constituicao Dirigente ndo estabelece uma linha Unica de atuacao para
a politica, reduzindo a direcdo politica a execucdo dos preceitos
constitucionais, ou seja, substitui a politica. Pelo contréario, ela procura,
antes de mais nada, estabelecer um fundamento constitucional para a
politica, que deve mover-se no ambito do Programa Constitucional.

O autor observa, ainda, em outro artigo (2006, p.72), que “o curioso € que
sdoapenas os dispositivos constitucionais relativos a politicas publicas e direitos
sociais que engessam a politica, retirando a liberdade de atuacéo do legislador.”

N&o é acertado, portanto, dizer que as normas programaticas carecem de
exigibilidade, devendo ser cumpridas pelo simples fato de integrarem o texto
constitucional. Entende Ana Paula de Barcelos (2011, p.38) que “de acordo com
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as concepcdes contemporaneas sobre o assunto, o elemento essencial do direito,
e da norma juridica em particular, consiste na imperatividade dos efeitos propostos.”

Luis Roberto Barroso (2006, p.76) pontua que as normas constitucionais,
como espécies de normas juridicas, congregam suas caracteristicas essenciais,
como a imperatividade, contendo uma prescri¢cao - que ultrapassa a questdo moral
-,com forc¢a juridica. Sendo assim, o seu descumprimento gerara consequéncias. O
paradoxo € que, sendo as normas constitucionais hierarquicamente superiores,
foram consideradas como preceitos destituidos de sancdo, apenas aspiracdes
morais, sem viés juridico.

De acordo com Celso Anténio Bandeira de Mello (1981, p. 237),

uma vez que a nhota tipica do Direito é a imposicdo de condutas,
compreende-se que 0 regramento constitucional é acima de tudo um
conjunto de dispositivos que estabelecem comportamentos obrigatérios
para o Estado e para os individuos. Assim, quando disp6e sobre a
realizacdo da justica social — mesmo nas regras chamadas programéaticas
— est4, na verdade, imperativamente constituindo o Estado brasileiro no
indeclinavel dever juridico de realiza-la.

O discurso que limita a eficacia juridica das normas programéaticas tem sido
utilizado, portanto, com o propésito politico de ndo concretizar os designios
constitucionais, sobretudo aqueles que tém a feicdo de promover mudancas
proficuas na sociedade. A norma veiculada pelo art.3°, Ill, CR/88, que visa a
reducao das desigualdades sociais e regionais, é exemplo capital, eis que permeada
por forte espirito de fomento a justica social. Na verdade, a intencéo é, justamente,
ade se preservar o status quo, para que os donos do poder continuem onde estéo,
despindo, na pratica, de qualquer eficacia — juridica e social — as normas
programéticas. Essas revelar-se-iam como uma utopia, uma eterna promessa a ser,
jamais, cumprida, porquanto essa é a intencdo. Ha que se ressaltar, ainda, que
referidas normas veiculam programas de Estado, ndo de governo. Ou seja,
independentemente da ideologia daqueles que se encontram na gestdo do poder
politico, o seu cumprimento é obrigatério. Os meios e instrumentos para se alcar o
desiderato da CR/88 sdo — com ressalvas — abertos a discricionariedade do
legislador e/ou administrador publico.

Assinala, nesse sentido, de modo pertinente, Marcelo Neves (1994, p.160),

que



76

em face da realidade social discrepante, o modelo constitucional é
invocadopelos governantes como “alibi”: transfere-se a “culpa” para a
sociedade desorganizada, “descarregando-se” de “responsabilidade” o
Estado ou o governo constitucional. No minimo, transfere-se a realizagao
da Constituicdo para um futuro remoto e incerto. Ao nivel da reflexao
juridico- constitucional, essa situacéo repercute ideologicamente, quando
se afirma que a Constituicdo de 1988 é “a mais programatica” entre todas
as que tivemos e atribui sua legitimidade a promessa e esperanca de
realizacdo no futuro (...). Contraditoriamente, na medida em que se
ampliam externamente a falta de concretizacdo normativa do documento
constitucional e, simultaneamente, o discurso constitucionalista do poder,
intensifica-se o grau de desconfianca no Estado. A autoridade publica cai
em descrédito.

No capitulo subsequente, ficarA demonstrado que, a CR/88 carece de
concrecdo, mesmo apos mais de 30 anos de sua promulgacdo. Nao ha respeito
pelas normas que visam a justica social, em especial a norma programéatica
insculpida no art.3°, Ill, pois, conforme explanado no capitulo anterior, s&o
implementadas politicas publicas totalmente destoantes do programa constitucional
de 1988 — sobretudo de carater neoliberal regulador e de austeridade (CLARK,
CORREA, NASCIMENTO, 2020), a exemplo da Reforma Trabalhista, iniciada no
Governo Michel Temer, com a Lei 13.467/2017. A referida reforma — sob a alegacéo
de modernizacao da legislacéo trabalhista, a partir da flexibilizacdo de direitos dos
trabalhadores, tendo em vista que a CLT é de 1943 — prometeu gerar novos postos
de trabalho (entre 2 a 6 milhdes), o que, de fato, ndo se pode dizer que aconteceu.
Um estudo, realizado em 2022, por Gustavo Pereira Serra, Ana Bottega e Marina
da Silva Sanches, pesquisadores do Centro de pesquisas em macroeconomia das
desigualdades da USP, intitulado “A reforma trabalhista de 2017 teve efeito sobre a
taxa de desemprego no Brasil? Uma analise dos primeiros anos de vigéncia da Lei
13.467/2017”, através do emprego da metodologia de controle sintético, analisando
paises da América Latina e Caribe que ndo passaram por alteracbes das leis
trabalhistas apos 2017, apontaram que “a (contra) reforma trabalhista néo

apresentou efeito estatisticamente significante sobre a taxa de desemprego”.

Segundo os pesquisadores supracitados:

Por um lado, as grandes expectativas que o governo Temer tinha para a
reforma ndo foram correspondidas. A geracdo de empregos era um dos
principais pontos do discurso da base do governo, e se falava de 2 a 6 milhdes
de novos empregos. O proprio presidente Michel Temer declarou que a
estimativa era a criacdo de mais de 2 milh6es de empregos no curto prazo,
em dois anos. Logo, notamos que o discurso politico em torno dos resultados
da reforma na época da sua proposta nédo se realizou.

O Programa Bolsa Familia, que serd abordado no préximo capitulo, surge
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através do desenvolvimento e aprimoramento de outras politicas de transferéncia
de renda, iniciadas no Governo Fernando Henrigue Cardoso. No entanto, apesar da
sua inteligente articulacéo e de seus bons resultados, ainda € timida no que tange
a genuina concrecéo do art.3°, Ill, CR/88. E preciso ir além.
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4 COMO SE MOVIMENTOU A DESIGUALDADE SOCIAL DE 2000 A 2020

A desigualdade social, conforme ja trabalhado no inicio do primeiro capitulo,
afere a distancia social entre os individuos, em uma determinada sociedade,
levando-se em consideragao aspectos como, por exemplo, cultura, etnia, género e
poder aquisitivo, que se imbricam. As desigualdades de género e de raga,
sobretudo, sao fortes determinantes da desigualdade de renda, tomando-se como
parametro o Brasil, em que, ainda, homens percebem salarios superiores aos das
mulheres, para desempenhar func¢des idénticas ou semelhantes, e brancos, do
mesmo modo, auferem renda de trabalho maior que a dos negros.

A desigualdade social no Brasil, mormente a de renda, € marcada pela
volatilidade, podendo-se fazer analogia a um eletrocardiograma, apresentando altos
e baixos. Em determinados periodos, a depender da conjuntura interna — inflacéo,
crises econdmicas, crises institucionais (como o processo de impeachment, por
exemplo) etc — e/ou externa — cenarios de guerra, crises econémicas mundiais,
pandemias etc — as desigualdades socioecondmicas podem sofrer variacfes, seja
de reducéo ou elevacéo.

Conforme relatério publicado pela Oxfam Brasil, em 25 de setembro de 2017,
“A distancia que nos une: um retrato das desigualdades brasileiras”, entre 1988 e
2015, o Brasil reduziu de 37% para menos de 10% a parcela de sua populagéo que
vivia abaixo da linha da pobreza. Entre 2002 e 2017, o Pais retirou mais de 28
milhdes de pessoas da pobreza. No entanto, a concentracdo de renda no topo
permaneceu estavel. O indice de Gini para a renda dos brasileiros sofreu uma
queda de 16% - diminuiu de 0,616 para 0,515 — desde 1988, em virtude — pode-se
dizer - do aumento da oferta de servigos essenciais, da universalizacado do acesso
a educacéo basica, da estabilizacdo da economia e da inflagdo, do aumento real do
salario minimo, da formalizac&do do mercado de trabalho, do aumento do gasto social
em programas de transferéncia direta de recursos etc. No entanto, aponta o
relatorio, a elevacdo da renda dos mais pobres € insuficiente para reduzir
peremptoriamente as desigualdades no Pais, pois ainda ha grande assimetria na
apropriagdo do crescimento total. Entre 2001 e 2015, os 10% mais ricos
abocanharam 61% do crescimento econdmico, enquanto os 50% dos mais pobres
apenas 18%. Neste mesmo periodo, a concentracao de renda no 1% néo se alterou,

mantendo-se entre 22 a 25%.
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O estudo “Miséria, Desigualdade e Estabilidade: O Segundo Real”, realizado
pela FGV (Fundacdo Getulio Vargas) Social, sob coordenacdo do economista
Marcelo Neri, baseado em dados extraidos da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD), analisa o periodo compreendido entre 1992 e 2005. De acordo
com o referido estudo, entre os anos de 1993 e 1995, o contingente de pessoas que
viviam abaixo da linha da miséria no Pais cai de 35,3% para 28,8%, devido ao Plano
Real — apesar da ressalva quanto aos mecanismos de transmissdo dessas
mudancas. Em 2003, a miséria compreendia, ainda, a faixa de 28,2%, declinando,
em 2005, para 22,7%, o que corresponde a uma queda acumulada de 19,18% entre
esses dois anos. Em 2005, o décimo mais rico detinha 45,1% da renda per capita
nacional, enquanto os 50% mais pobre ficavam com pouco mais de 10%, e os 40%
intermediarios com 40,8%.

O estudo em comento dividiu o periodo analisado (1992 a 2005) em cinco
fases. A primeira fase, denominada de incerteza institucional e inflacdo crénica pré-
1995 (julho de 1994), reune periodos caracterizados por sucessivos pacotes
econdmicos e planos de estabilizacdo. Entre 1990 e 1992, no governo Collor, houve
reducdo das desigualdades sociais, mas com queda de renda — os 10% mais ricos
sofreram uma queda de 11,8% na renda, enquanto 0s 50% mais pobres tiveram
uma perda de 4,4%. Entre 1992 e 1993 — com elevadas taxas de inflacéo -, os mais
ricos tiveram um aumento de 12,3% na renda, enquanto os mais pobres sofreram
uma perda de 1,6% ao ano, acarretando em uma expressiva concentracao de renda.
A segunda fase, de “lua-de-mel com o Plano Real” (boom poés-estabilizacdo
inflacionaria), trouxe um incremento na renda de 12% ao ano, a todos 0s segmentos
da populacao, proporcionando bem-estar. A terceira fase, de “incerteza critica em
relagdo a choques externos”, foi uma fase na qual o Brasil ficou vulneravel a uma
série de choques externos, com perdas absolutas de renda da ordem de 1,1% ao
ano, no periodo compreendido entre 1995-2001, tendo os mais pobres sido
preservados. A quarta fase, de “incerteza em relagéo a situagao externa e mudangas
politicas internas”, ficou marcada pela queda da renda, com reducdo das
desigualdades sociais, tendo os mais pobres sofrido menos os impactos, com perda
de 0,3% da renda, enquanto os mais ricos perderam 4,1% ao ano. E, a ultima fase,
do “boom pds-choque de confiangca”, entre 2003 e 2005, em que houve um
crescimento anual total de 4,8%, os mais pobres foram os mais beneficiados, com

elevacdo da renda em 8,4%, enquanto os 10% mais ricos tiveram um ganho
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de3,7% e 0s 40% intermediarios 4,9%.

O estudo em comento apontou, ainda, que apenas 0s 10% mais ricos tiveram
diminuicdo de renda entre 2001 a 2005: perda de 0,2% face ao ganho de 4% dos
mais pobres. Se for considerado o periodo estudado (1993 a 2005), os mais pobres
tiveram um ganho de 3,5%, enquanto os mais ricos elevaram a sua renda em 1,5%.

No estudo “A Escalada da Desigualdade: Qual foi o impacto da crise sobre a
distribuicdo de renda e a pobreza?”, também realizado pelo FGV Social, por Marcelo
Neri, foi analisado o periodo compreendido entre 2014 e 2019. O estudo apontou
gue o indice de Gini, apds o ultimo trimestre de 2014, até o segundo semestre de
2019, se elevou, denotando um aumento anual de concentracao de renda, que pode
ser comparado — de modo invertido — a queda da desigualdade social entre 2001 e
2014. Trata-se, conforme o estudo em analise, de um recorde de durac&o nas séries
histéricas brasileiras: nem mesmo em 1989 — que representa o0 pico historico de
desigualdade no Pais — se vivenciou, por tantos periodos sucessivos, um
movimentode concentragcédo de renda.

Este ultimo estudo dividiu a renda domiciliar per capita do trabalho em quatro
faixas de renda, apontando que os 50% mais pobre sofreu perda de renda del7,1%,
0s 40% intermediarios perderam 4,16%, os 10% mais ricos auferiram ganhosde
2,55%, e 0s 1% mais ricos (incluidos no grupo dos 10% mais ricos) chegaram a
obter ganhos no importe de 10,11%. Pode ser observada uma forte perda de bem
estar. Enquanto no primeiro trimestre de 2014 o bem estar crescia a 6,47% em
relacdo ao mesmo trimestre do ano anterior, em 2016, exatos dois anos depois, 0
bem estar sofre queda de 6,87%. Nao apenas o crescimento da renda média sofre
uma conversao — de um crescimento de 5,08% para uma queda de 5,51% -, como
0 aumento da equidade muda de 1,32%, para uma queda de 2,32%, piorando 0
quadro da desigualdade social.

O estudo realizado por Neri (2019) mostrou que, tanto a queda da renda
meédia quanto o aumento da desigualdade e da pobreza, foram consequéncias do
aumento do desemprego. No periodo compreendido entre o quarto trimestre de
2014 e o segundo trimestre de 2019, a perda de renda acumulada foi de 3,71%.
Segundo Marcelo Neri (2019, p.12):

Esta perda é mais forte entre os jovens entre 20 e 24 anos (-17,76%), entre
analfabetos (-15,09%), entre moradores da regido Norte (-13,08%) e
Nordeste (-7,55%) e pessoas de cor preta (-8,35%), todos com reducéo de
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renda pelo menos duas vezes maior que a da média geral. O Unico grupo
tradicionalmente excluido que néo perde sdo as mulheres (2,22%) contra
perdas dos homens (-7,16%). O diferencial feminino € ter mais
escolaridade, atributo que o que parece ter feito a diferenca no periodo em
questdo, como a performance daqueles sem qualquer escolaridade
exemplifica.

Conforme o estudo em comento, apenas em 2015, a pobreza no Brasil subiu
19,3%, o0 que representou um contingente de 3,6 milhdes de pessoas adicionadas
a linha da pobreza. Entre o final de 2014 até o final de 2017, esse aumento foi de
33%- passando de 8,38% a 11,18% da populagéo brasileira -, implicando em 23,3
milhndes de novos pobres — uma populacdo superior a do Chile. Apesar de a
desigualdade aferida pelo indice de Gini ndo ter sofrido uma elevacdo em 2015,
aponta o estudo, a desigualdade relevante em termos de pobreza foi estratosférica.
Enquanto a média de renda sofreu uma queda de 7%, a renda dos 5% mais pobres
sofreu uma perda de 14%, devido ao congelamento do Programa Bolsa Familia em
2015, quando houve uma acentuada taxa de inflacdo e de desemprego. O salario
minimo, utilizado como indexador da maior parte dos gastos sociais e
previdenciarios do Pais, ao contrario, teve ganho real no mesmo ano (2015),
impedindo que a renda de seus beneficiarios caisse mais. Neri (2019) analisa que,
ao privilegiar os gastos previdenciarios em detrimento do Programa Bolsa Familia,
houve um impacto social e fiscal, bem como na demanda agregada. Segundo Neri
(2019, p. 18-19):

Em termos de multiplicadores de gastos publicos, cada real empregado no
Programa Bolsa Familia dispara um multiplicador 3 vezes maior do que o
dos gastos previdenciarios; 5 vezes maior que os do FGTS - usado em
2017 como ferramenta anticiclica; 1,68 mais que o abono salarial do PIS-
Pasep — usado em meados de 2018 junto com a recomposicdo do valor
realdo beneficio do Bolsa Familia.

O subtopico subsequente marca a segunda parte — ponto mais importante -
dopresente capitulo, abordando o Programa Bolsa Familia e seus impactos na
reducdoda pobreza e das desigualdades sociais. Também s&o abordados, de modo
mais suscinto, os programas de cunho social que o precederam — tanto antes,
guanto apés a CR/88 -, sendo possivel aferir, via de consequéncia, quais 0s
impactos — no plano material — a nova Constituicdo trouxe no plano social, bem

como em que medida vém sendo concretizados os seus comandos.
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4.1 Bolsa familia: um exemplo de politica publica de fomento a reducdo das

desigualdades sociais

4.1.1 As politicas sociais no periodo anterior a CR/88

De acordo com Eloisa Mattos Hofling (2001, p. 31), as politicas sociais séo
aclOes que estabelecem o padrdo de protecdo social empreendido pelo Estado,
direcionadas, a priori, a redistribuicdo dos beneficios sociais, cujo escopo € a
reducdo das desigualdades estruturais desencadeadas pelo desenvolvimento
socioeconémico. As politicas sociais se originaram através dos movimentos
populares do século XIX, dirigidas aos conflitos entre capital e trabalho, no
desenvolvimento das primeiras revolug¢des industriais.

As politicas sociais, € preciso deixar claro, ndo representam uma novidade

noBrasil, reportando-se a década de 1930. Consoante Weissheimer (2006, p.27):

Uma histéria da implementacéo de politicas sociais de distribuicao da
renda no Brasil teria que retroceder, pelo menos, a década de 1930, com
a criacdodos primeiros programas e leis voltados aos trabalhadores e
setores mais pobres da populagdo. Nesta época, a partir do governo de
Getulio Vargas, comecou a surgir de modo mais concreto no pais a ideia
de construgcdo de um Estado de bem-estar social, um projeto ainda
inacabado. Um passo importante neste processo foi a Constituicdo de
1988, que colocou efetivamente a Assisténcia Social no campo das
politicas publicas, vinculando-a & Previdéncia Social e & Salde e
determinando uma atencdo especial do Estado as pessoas, familias e
comunidades mais fragilizadas socialmente (como indigenas, quilombolas,
criangas e idosos).

No mesmo sentido, Maria Ozanira da Silva e Silva (2007, p.1430) explica que
“os marcos iniciais da constituicdo e desenvolvimento de um Sistema de Protecao
Social no Brasil remontam aos anos 1930”, quando o Pais, ao sair de um sistema
agroexportador para o urbano-industrial, se vé compelido a atender as
necessidadesda classe operaria emergente. Segundo Marcelo Medeiros (2001,
p.9), “é a partir de 1930 que se torna nitida a constituicdo de um Welfare State no
Brasil, com politicas sociais de profundo carater conservador”. O autor (2001, p.9)
aponta que os conflitosentre classes eram percebidos pelos grupos detentores do
poder - sob uma Gtica corporativista -, como deletérios ao Estado.

Durante essa década, o poder estatal era centralizado, e a prote¢édo social

eracontributiva, fundada em categorias profissionais. A previdéncia social também
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era exclusiva, baseava-se na “meritocracia”, tendo-se em vista a profissédo e a
renda, de modo a excluir ou incluir determinados grupos sociais. O modelo
assistencial de saude, a época, nado tinha o viés de direito social, era de cunho
caritativo, emergencial e de baixa qualidade, direcionado a populacdo sem vinculo
formal de trabalho. De acordo com Sénia Miriam Draibe (1993), as ac0es orientadas
a area da assisténcia social eram de jaez eleitoreiro e clientelista — em clara
substituicdo aos direitos sociais -, sendo voltadas a determinados grupos, como
gestantes, nutrizes, crianc¢as e idosos, baseadas no critério da renda familiar.
Sonia Miriam Draibe (1989, p.8), em outra obra, preleciona que, tanto durante
a década de 1930 quanto o inicio da década de 1940, ha a fundacdo da base

institucional-legal para as politicas sociais:

A producdo legislativa a que se refere o periodo 1930/43 é
fundamentalmente a que diz respeito a criacdo dos institutos de
aposentadorias e pensfes, de um lado, e de outro, a relativa a legislagao
trabalhista, consolidada em 1943. Se essa é, de fato, a inovacdo mais
importante, o periodo é também fértil em alteragbes nas areas de politica
de saude e de educagdo, onde se manifestam elevados graus de
“nacionalizacao” das politicas sob a forma de centralizacdo no Executivo
Federal, de recursos e de instrumentos institucionais e administrativos e
resguardos de algumas competéncias tipicas da organizacéo federativa do
pais.

Marcelo Medeiros (2001, p. 11) pontua que o relacionamento edificado entre
oEstado e a classe trabalhadora era marcado pelo patrimonialismo, pela cooptacéo
e pelo corporativismo. O sistema de protecéo social - esteado na previdéncia social
- foi desenvolvido, justamente, para assistir aos setores organizados da classe
trabalhadora. Ou seja: quem ndo fazia parte dessa classe organizada estava de fora
desse tipo de protecéo social, que era excludente. James M. Malloy (1986) salienta,
nesse Viés, que a previdéncia social cooperou para a divisao da classe trabalhadora,
tornando os seus beneficiarios reféns do clientelismo estatal. Do mesmo modo, 0
sistema colaborou para que uma parcela relevante da classe trabalhadora se
integrasse ao conjunto de estruturas corporativistas, fortalecendo o poder
regulatériodo Estado patrimonialista.

Marcelo Medeiros (2001, p.12) ressalta que o carater redistributivo do Welfare
State esta, em parte, relacionado a sua estrutura burocratica. No caso brasileiro,
como os funcionarios publicos eram submissos ao governo, ndo lhes era

interessante arriscar seus privilégios corporativos para promover gastos sociais
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progressivos. A inclusdo de grupos sociais na esfera de protecdo social sé vai
se ampliar — independentemente do regime politico — a partir da expanséao industrial,
com o consequente aumento da demanda por trabalhadores. Noutros termos, é a
necessidade do sistema capitalista que ira definir o circulo de protecéo social.

De acordo com Tanya Maria Macedo Barcelos (1983, p.17 e 18), no periodo
anterior a Revolucdo de 1930, o Estado intervia na esfera social de modo
fragmentado e em questdes mais urgentes, em que pese atuar, em determinados
setores, de modo mais geral - a exemplo da instituicdo, por lei, dos Departamentos
Nacionais do Trabalho e da Saude e a promulgacao do Cédigo Sanitario, bem como
da Lei Eloy Chaves, que tratava da Previdéncia Social. As relagdes trabalhistas
eram reguladas por uma legislacédo esparsa, sendo as dissidéncias entre capital e
trabalho resolvidas, na maior parte das vezes, através do aparato policial. Ndo havia,
por parte do governo central - salvo em relagdo aos problemas mais prementes,
como as epidemias, por exemplo - um programa direcionado as questdes de salde,
gue eram tratadas pelas autoridades locais. A educacdao era elitista, e a Previdéncia
Social, assim como a questao habitacional, de carater privado.

Nelson Dacio Tomazi (2013, p.208) anota que, durante o Periodo Imperial e
a Primeira Republica, os direitos sociais eram praticamente inexistentes — o Estado,
simplesmente, ndo intervinha nessas questbes. A assisténcia social era
incumbénciadas irmandades religiosas ou de sociedades de auxilio organizadas por
pessoas leigas, e tinham um viés contributivo. Também havia sociedades de auxilio
mutuo, organizadas por trabalhadores e sindicatos.

Pontua José Murilo de Carvalho (2018, p.114-115) que, durante a Primeira
Republica, a ortodoxia liberal ndo permitia que o Estado atuasse na esfera
trabalhista, assim como era restrita a atuacao na area social. Havia, no entanto, um
grupo influente — contrario ao liberalismo dominante — que propunha a adocao de
uma ampla legislacéo social. No inicio da Republica, em 1889, eles propuseram ao
governo provisorio, uma legislacdo social progressista — jornada de trabalho de sete
horas, descanso semanal, férias anuais, licenca remunerada para tratamento de
saude, aposentadoria, pensdo para as viuvas, estabilidade aos sete anos de
trabalho —, que, obviamente, ndo foi acolhida.

No periodo compreendido entre 1946 a 1964, Tanya Maria Macedo Barcelos
(1983, p.87 e 88) destaca que vigorou o regime democratico, mas sem perder 0s

tracos do populismo — embora de modo heterogéneo. A Constituicdo promulgada
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em1946, conforme a autora (1983, p.87), ndo rompeu com o espirito do Estado
Novo, apenas estabeleceu elei¢bes livres e conferiu direitos civicos a populacéo, e
restaurou, formalmente, o sistema federativo. No entanto, conservou-se a
centralizacdo do poder, que se traduzia na estrutura corporativista das instituigoes,
do mesmo modo que no periodo anterior. No que tange ao aspecto social, a autora
(1983, p.89) aduz que o Estado se viu obrigado a se reestruturar, a fim de responder

as necessidades derivadas da concentracéo urbana:

Em relagcdo a Previdéncia Social, os problemas da unificagao
administrativa, da universalizacdo e da uniformizacdo de beneficios e
servigos constituiram-se na tonica do periodo; na area da salde, estiveram
em evidéncia as questdes ligadas ao combate as doencas de massa e a
ampliacdo da assisténcia médica; no setor trabalho, as lutas sindicais e a
politica salarial monopolizaram as aten¢des dos poderes publicos; no que
diz respeito a educacdo, foram a democratizacdo do ensino e a
qualificacdo profissional os aspectos que assumiram maior relevancia;
finalmente, a constatacdo da existéncia de um expressivo déficit
habitacional fez com quea habitacdo passasse a ser encarada também
como uma questao social.

Escreve Maria Ozanira da Silva e Silva (2007, p.1430) que o
desenvolvimento e a expansao do Sistema de Protecéao Social Brasileiro ocorreram,
sobretudo, nos anos de 1970, na conjuntura do autoritarismo da ditadura militar. Os
programas de protecéo social assumiam o papel de reproducao da forca de trabalho
e de legitimacéo do regime autoritario. Nesse periodo, pontua Sénia Miriam Draibe
(1993), ocorreu a incorporacao dos Institutos de Aposentadoria e Penséo pelo
Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), bem como a expanséo da cobertura
previdenciaria, englobando — ainda que de modo precério — os trabalhadores rurais
eautbnomos, e as empregadas domésticas. Segundo Nelson Dacio Tomazi (2013,
p. 211), s6 nado foram abrangidos pela cobertura previdenciaria nacional os
trabalhadores informais. Também verificou-se a ampliacdo do atendimento de
urgéncia, na esfera da saude, a toda a populacdo, e a privatizagdo de servigos
sociais — sobretudo a educagéo secundaria e universitaria e a atencao hospitalar.

José Murilo de Carvalho (2018, p.175-176) anota que, em 1971, durante o
governo Médici — caracterizado pela forte repressdo — foi criado o Fundo de
Assisténcia Rural (Funrural), incluindo os trabalhadores rurais na previdéncia, mas
cujo financiamento e administracdo eram apartados do INPS. Ressalta-se que o0s
recursos do Funrural eram oriundos de um imposto sobre produtos rurais, pago

pelos consumidores, e de um imposto sobre as folhas de pagamento de empresas
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urbanas — cujos custos, também, eram repassados aos consumidores —, sem
qualquer contribuicdo por parte dos trabalhadores rurais e nem de seus
empregadores. E importante dizer que os trabalhadores rurais, com isso, passaram
a ter direito a aposentadoria e pensdo — muitas vezes, equivalentes, ou superiores,
aos baixos salarios percebidos nas areas rurais -, bem como assisténcia meédica.

O autor (2018, p.176) destaca, ainda, que essa politica social propiciou o
apoio tanto dos trabalhadores rurais quanto dos proprietérios rurais ao governo
militar, posto que n&o Ihes implicava 0nus financeiros, nem se mencionava mais a
reforma agraria.

Assevera George Martine (1989, p.99) que o modelo de politica social do
regime militar passou a ser tragado apds o sucesso do planejamento no “milagre
econdmico”, cuja légica assentava-se na premissa de que o desenvolvimento social
procederia do crescimento econémico. Seria necesséario — a partir desse raciocinio
- acumular renda para, posteriormente, redistribui-la. No entanto, a fim de remediar
asimplicacdes sociais decorrentes dessa concentracdo de renda — mantendo,
assim, a “ordem” necessaria para pavimentar o crescimento econémico -, 0 governo
sentiu-se compelido a formular uma série de politicas sociais de carater

assistencialista. Observa o autor (1989, p.99 e 100) que:

Nessa transformacéo, a politica social perdeu o carater populista que vinha
tendo desde o periodo getulista, para assumir contornos
predominantemente compensatorios (i.e., amenizadora das desigualdades
crescentes provocadas pela aceleracdo do desenvolvimento capitalista).
Poroutro lado, fiel a ideologia do mercado, a politica social foi concebida
como uma atividade que, em diversas areas, passaria a ser autofinanciada.
A miséria ndo podia simplesmente ser tratada como um buraco sem fundo
no qual o Estado jogaria seus excedentes para sustentar, ad infinitum, os
estratos miseraveis. A politica social devia visar, além da auto-suficiéncia,
a possibilidade de gerar excedentes e de realimentar o ciclo econémico
(...). Os recursos que circulavam pela area social passaram a ser
estreitamente articulados com a politica econdmica, sendo subordinados,
em varias areas,ao critério da racionalidade econémica. A iniciativa privada
foi, assim, estimulada a assumir importantes fatias dos setores de
habitacdo, educacdo, salde, previdéncia e alimentacdo. Com essas
inovacdes, a politica social passou, inclusive, a ser um dinamizador
importante da iniciativa privada.

Soénia Miriam Draibe (1989, p.10) identifica o Welfare State brasileiro —
compreendido entre a década de 1970 e o final da década de 1980 — como
meritocratico-particularista-clientelista. No tipo meritocratico, ha a necessidade que

oindividuo faca parte de um grupo estipulado — como a uma corporagdo, a uma
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associacdo ou a uma classe trabalhista, por exemplo -, devendo financiar,
diretamente, esse tipo de politica, 0 que o torna, também, particularista, haja vista
ser de caréter restritivo, visto que néo inclui todas as pessoas. Esses tipos tém o
condéo de intensificar as desigualdades ja existentes, uma vez que quanto maior a
dificuldade que o individuo tem em suprir as suas préprias necessidades, menor a
sua capacidade contributiva para o sistema de seguridade.

Consoante a autora (1989, p.15), até as reformas empreendidas na década
de 1980, o Welfare State brasileiro pode ser descrito pela centralizacdo politica e
financeira em nivel federal, fragmentacdo institucional, tecnocratismo,
autofinanciamento, privatizacdo e uso clientelistico das politicas sociais, pautado
porpropdésitos de cunho estritamente politico dos consecutivos ocupantes do poder.

Interessante € a analise empreendida por José Murilo de Carvalho (2018), ao
observar que, no Brasil, os direitos sociais se anteciparam os direitos civis e

politicos. Segundo o autor (2018, p.130):

A antecipacéo dos direitos sociais fazia com o que os direitos ndo fossem
vistos como tais, como independentes da a¢c&o do governo, mas como um
favor em troca do qual se deviam gratidao e lealdade. A cidadania que dai
resultava era passiva e receptora antes que ativa e reivindicadora.

No entanto, o término dos regimes militares, dando inicio a Nova Republica,
nao carregou ventos tdo bons na area social quanto o esperado. George Martine
(1989, p.107) sublinha que “nenhum programa social de maior impacto foi langado
e alguns organismos outrora poderosos, como o0 BNH, acabaram sendo
desativados”. Planejava-se uma forca-tarefa nas areas de nutricdo e emprego que,
no entanto, acabou in6cua. Também foi criado o Emprego-salario, que trouxe
beneficios a um segmento de empregados no setor formal, mas muito aquém de
uma politica de emprego. O autor (1989, p.107 e 108) elenca os motivos que podem

ter contribuido para o enfraquecimento da atuacao estatal na esfera social:

Entre eles, a continuagéo das dificuldades econ6micas e a crescente crise
financeira causaram a retracao de recursos para a area social. A transigédo
para a democracia, dentro de uma estrutura legislativa e executiva
montada basicamente durante o periodo autoritario, acabou fomentando
uma utilizacao eleitoreira da politica social. A tentativa de gerar programas
econdmicos de grande impacto social, tais como a Reforma Agraria,
acaboufracassando por falta de apoio politico. A concentracdo de
energias emtorno da Constituinte, e a expectativa que ela fosse capaz de
encontrar solugdes para os graves problemas econémicos e sociais do
Pais, certamente afetaram o rendimento da tecnocracia, tanto em termos
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demotivacdo como de espaco para trabalhar na area social. Nesse
contexto, as politicas sociais de maior impacto acabaram sendo os
choques heterodoxos aplicados na economia, particularmente o Plano
Cruzado. Peloque se sabe, essa iniciativa imp&s uma redistribuicdo de
renda importante, mas seus efeitos, evidentemente, ndo foram duradouros.
Os outros planos subsequentes de estabilizacdo tiveram impactos cada
vez menores.

Eduardo Fagnani (1997, p. 214), por sua vez, assinala que a “ala
progressista”, no governo da Nova Republica, tinha um projeto reformador — visando
a reorganizacao institucional e econdmica -, que se concentrou no Executivo Federal
sobretudo no biénio 1985/1986 —, e na Assembleia Nacional Constituinte — em
1987/1988. Havia duras criticas ao padréo autoritario, especialmente em relacao a
centralizacdo institucional e financeira que o particularizava, intensificando-se o
consenso em torno da tese da descentralizagdo. Em diversos documentos oficiais —
como a Comissdo para o Plano de Governo (COPAG), o Plano de Prioridades
Sociais para 1985, o | Plano de Desenvolvimento do Governo da Nova Republica (|
PND-NR), o Plano de Prioridades Sociais para 1986 e o Plano de Metas (1986/89)
— néo apenas reconhecia-se a “divida social”’, mas havia um compromisso para com
ela. Além disso, foi feita uma anélise em diversos setores sociais, elaborando-se
diagnésticos, prioridades e metas — base da estratégia reformista -, tendo sido
reprovada a tese do desenvolvimento social como resultante natural do crescimento
econdmico.

Ainda para Eduardo Fagnani (1997, p.218), a nova Constituicdo incorporou
avancos formais, reparando iniquidades e acrescentando direitos, sobretudo na
esfera trabalhista e na seguridade social. Também ocorreram melhorias no seguro-
desemprego e na area da educacao. Ressalta também Eduardo Fagnani (1997,
p.218-219) que:

A introdugédo de capitulo sobre a seguridade social foi saudada como uma
das maiores conquistas do direito social brasileiro. Compreendendo “um
conjunto integrado de acgdes destinadas a assegurar os direitos relativos a
saude, a previdéncia e a assisténcia social”’, a seguridade deveria ser
organizada pelo Poder Publico, com base nos seguintes objetivos:
universalidade da cobertura e do atendimento; uniformidade e equivaléncia
dos beneficios e servigos as populagfes urbanas e rurais; seletividade e
distributividade na prestacéo dos beneficios e servigos; irredutibilidade do
valor dos beneficios; equidade na forma de participacdo do custeio;
diversidade da base de financiamento; carater democratico e
descentralizado da gestdo administrativa. O orcamento da seguridade,
previsto no artigo 195, representou outro avango, por facilitar o controle da
sociedade sobre a gestao financeira do principal sistema de protecao social
do pais, que se pretendia edificar. Houve também avancos formais
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expressivos nos trés setores que integram a seguridade — previdéncia
social, saude e assisténcia social -, no sentido da ampliacdo dos direitos,
universalizacdo do acesso e descentralizacdo das ac¢bes. O seguro-
desemprego foi incluido entre os direitos dos trabalhadores urbanos e
rurais(...) Finalmente, no setor da educagédo, destaca-se a ampliagdo de
13% paral1l8%, no minimo, do percentual das receitas da Unido que
obrigatoriamente deve ser aplicado em sistemas de ensino.

No entanto, adverte Eduardo Fagnani (1997), o decorrer do governo da Nova
Republica é marcado por “dois movimentos conflitivos, superpostos e intermitentes”:
o primeiro, de carater progressista, e, o segundo, conservador. Esse segundo
movimento sera protagonista da denominada “contrarreforma”, que compreende
dois estagios: gestacdo (1987/1990) e implementacdo truncada (1990/1992). O
primeiro estagio particularizar-se-4 pela expansdo do assistencialismo e
clientelismo; pelo esvaziamento da estratégia reformista em varios setores — com
relevo para a reforma agraria e as politicas urbanas —; pelo “desmonte”
orcamentario e burocraticona esfera social, logo em seguida a promulgacdo da
CR/88; e pela sistemética oposicao do Executivo ao processamento constitucional
da agenda reformista, ndo apenas em sua fase constituinte, mas, também, na
regulamentacao dos dispositivos constitucionais, entre outubro de 1988 e marco de
1990. Ja o segundo estagio restara caracterizado pela tentativa incessante de
bloquear os direitos assegurados constitucionalmente no dominio social, tendo em
vista que esses direitos entravam em choque com a ideologia neoliberal
hegemobnica e com a conjuntura econdmica. Nesse sentido, foram empregadas
diversas manobras com o fito de evitar ou retardar o processamento da legislacéo
complementar — seja através do veto (total ou parcial) a projetos de lei aprovados
pelo Congresso, seja pela desconsideracao dos prazos estabelecidos pela CR/88,
seja pela interpretacdo espuria dosdispositivos constitucionais, ou, até mesmo, pela
formulacdo de uma agenda visando um conjunto de reformas constitucionais —;
bem como um ‘“vigoroso processo de desaparelhamento e fragmentacéo
burocratica da politica social’, quese deu pela auséncia de decisbes e de um
planejamento estruturado de descentralizacdo das politicas sociais. Também ficou
evidente, nesse periodo, a intermediacdo de interesses clientelistas (FAGNANI,
1997).

Anete Brito Leal Ivo (2008, p.166) ratifica as ideias expostas por Fagnani, ao
dizer que os principios universalistas ficaram — em virtude da implementacao de

umaagenda liberal, ja num contexto democratico — subordinados a politica de gastos
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sociais, em virtude de ajustes fiscais, bem como da politica de estabilizacdo
monetaria, das privatizacdes e pela inibicdo das responsabilidades sociais do
Estado. De acordo com a autora mencionada (2008, p.168), o periodo
compreendidoentre os fins de 1990 e meados dos anos 2000

caracteriza-se por uma transicdo das politicas sociais de uma vocagéo
universalista (Constituicdo de 88) para uma intervencéo mais focalizada e
segmentada sobre os mais pobres, através de programas emergenciais a
partir de publicos-alvo. Assim, do ponto de vista governamental, intervir
sobre a pobreza, nesse periodo, significou desenvolver uma inteligéncia
estratégica, para que a politica social pudesse atuar nos limites do ajuste
econdmico.

O subtopico posterior versara sobre a trajetéria e desdobramento dos
Programas de Transferéncia de Renda — e propostas desse tipo — que emergiram
nocontexto posterior a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, culminando

na criagdo do Programa Bolsa Familia, foco do presente capitulo.

4.1.2 A discussdo em torno dos Programas de Transferéncia de Renda pés-

1988 e o surgimento do Programa Bolsa Familia

O combate a pobreza — sobretudo a extrema pobreza — enseja um debate
antigo quanto ao seu enfrentamento, propondo-se diferentes desenhos de politicas
publicas que visem ndo apenas atenuar o problema, mas dar concre¢éo a dignidade
da pessoa humana, principio basilar da CR/88, sobretudo nos artigos 3, Ill e 170,
VIl da CR, considerando-se o individuo como cidadao, sujeito de direitos. Nesse
sentido, nascem os Programas de Transferéncia de Renda, definidos por Maria
Ozanira da Silva e Silva, Maria Carmelita Yazbek e Geraldo Di Giovanni (2007)
como aqueles que se destinam a uma transferéncia monetaria, cujos destinatarios
séo familias pobres, aferidas levando-se em consideracdo a renda per capita de
seus membros, sem que, necessariamente, haja uma prévia contribuigéo.

De acordo com Maria Ozanira da Silva e Silva (2007, p.1431), apesar
deterem sido implantados em diversos paises da Europa a partir dos anos 1930 —
como Dinamarca (1933), Reino Unido (1948), Alemanha Federal (1961), Paises
Baixos (1963), Bélgica (1974) etc - , s6 conseguiram visibilidade no plano
internacional nos anos de 1980. Enuncia a autora (2007, p.1431) que esses

programas emergem no contexto das
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grandes transformacdes econdmicas, sociais e no mundo do trabalho em
decorréncia da Revolugdo Tecnolégica da Era da Informacéo,
direcionando- se para o0 enfrentamento da questdo social. Essa é
representada, sobretudo, pelo desemprego e empobrecimento crescente
das populages.

Segundo Maria Ozanira da Silva e Silva, Maria Carmelita Yazbek e Geraldo
DiGiovanni (2007), os programas de transferéncia de renda séo indicados, pelo
debate internacional — travado entre politicos, organizacfes sociais, bem como
estudiosos da area social —, como uma possibilidade de superacdo da pobreza e do
desemprego.

Ha que se pontuar que, conforme os autores mencionados (2007), em torno
do referido debate, sobressaem-se trés concepc¢des. A primeira compreende 0s
programas de transferéncia de renda como um recurso compensatorio e residual,
devendo substituir os demais programas e servicos sociais. A segunda concebe os
programas de transferéncia de renda como formas de redistribuicdo da riqueza
socialmente produzida - direcionadas a inclusédo social -, de modo complementar
aosdemais servi¢os sociais. E, a Gltima, enxerga os programas de transferéncia de
renda como um meio provisério de viabilizar, num cenario de pobreza e
desemprego, a incorporacdo social e profissional dos cidadaos.

Entre as trés perspectivas ha uma divergéncia ideolégica. Enquanto a
primeira e a terceira corrente se alicercam em premissas liberais, ou neoliberais,
pré-mercado, cujo objetivo é, apenas, atenuar a extrema pobreza, sem se
preocuparem, de fato, com a incluséo social; a segunda corrente prima, justamente,
pelo contrario, por oferecer dignidade e a condigdo de cidaddo ao individuo,
proposicao que se coaduna a CR/88.

De acordo com os autores supracitados (2007), a primeira discussédo a
respeito da insercéo de um programa de transferéncia de renda no Brasil ocorreu
em 1975, quando o Professor Antdnio Maria da Silveira publicou o artigo
“‘Redistribuicdo de Renda”, na Revista Brasileira de Economia, argumentando que
a economia brasileira ndo supria as necessidades basicas da populagdo. O
professor foi o primeiro, na literatura brasileira, a defender o Imposto de Renda
Negativo (IRN),baseado na transferéncia de renda aqueles que n&o tinham renda,
conforme fixado em determinado patamar, visando a reducdo da pobreza.

Propunha-se que, inicialmente, os idosos da populagéo pobre fossem o0s primeiros
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a participarem do programa, até, progressivamente, serem alcancados os mais
jovens.

Maria Ozanira da Silva e Silva (2007, p.1431) sistematiza o desenvolvimento
historico dos Programas de Transferéncia de Renda no Brasil em cinco momentos,
reputando o primeiro momento no ano de 1991, quando o entdo senador Eduardo
Suplicy (PT) apresentou o Projeto de Lei n°® 80/1991 — aprovado no Senado Federal
—, propondo o Programa de Garantia de Renda Minima (PGRM). Esse programa
visava beneficiar todos os brasileiros, maiores de 25 anos de idade, residentes no
Pais, com uma renda que, em valores de 2005, equivalesse a 2,25 salarios minimos.
O programa atuaria de modo complementar ao sistema de protecdo social, ndo
substituindo os demais programas voltados a saude, educacdo e saneamento.

Consoante a autora (2007, p.1431), o debate em torno do PGRM se
expandiu, entabulando o segundo momento, ainda em 1991. O propdésito seria
vincular a garantia de uma renda minima — considerando-se a familia como unidade
beneficiaria — a educacdo. Propunha-se uma transferéncia monetéria,
correspondente a um salario minimo, a toda familia cujos filhos ou dependentes de
sete a catorze anos de idade frequentassem, regularmente, a escola publica. Essa
politica social objetivava, no curto prazo, amenizar a pobreza, refreando, no longo
prazo, a sua reproducao. Arguia-se que, além de ser muito oneroso para as familias
mais pobres manter os filhos na escola, a formacdo educacional deficitaria
inviabilizaa elevacéo da renda das futuras geracoes, repercutindo no “ciclo vicioso
de reproducéo da pobreza”.

O terceiro momento, assinala a citada autora (2007, p.1432), se inicia em
1995, a partir das experiéncias nos municipios de Campinas, Ribeirdo Preto e
Santos, no estado de S&o Paulo, e de Brasilia, no Distrito Federal, que serviram de
inspiracdo e foram incorporadas e desenvolvidas por outros municipios, de varios
estados brasileiros. Em 1996, ocorrem as primeiras investidas de iniciativa do
governo federal, através da criacdo do Programa de Erradicagéo do Trabalho Infantil
(PETI) e com o inicio da implementagdo do Beneficio de Prestagdo Continuada
(BPC), instituido pela Lei Orgéanica da Assisténcia Social (LOAS).

Maria Ozanira da Silva e Silva (2007, p.1432) pontua que o0 quarto momento
do desenvolvimento histérico dos Programas de Transferéncia de Renda no Brasil
deu-se em 2001, penultimo ano do segundo mandato do governo do Presidente

Fernando Henrique Cardoso. Nesse quarto momento, ocorreu a propagacao dos
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programas de iniciativa do governo federal ja em andamento, bem como a criacédo
de novos — como o Bolsa Escola e o Bolsa Alimentacdo -, cuja implementacéo
desenrolou-se de modo descentralizado, abrangendo a maioria dos municipios
brasileiros. Também pode ser vislumbrada, nessa etapa, a inser¢cdo, no debate
nacional — iniciado com o livro do Senador Eduardo Suplicy - da defesa do
estabelecimento de uma Renda de Cidadania, a ser concedida, indistintamente, a
todos os brasileiros.

O quinto momento, sustenta autora referida acima (2007, p.1432), iniciou-se
em 2003, primeiro ano do primeiro mandato do governo do Presidente Luiz Inacio
Lula da Silva. Esse novo governo institui como prioridade o combate a fome e a
pobreza no Brasil. As Politicas Sociais sdo, nesse sentido, desde que associadas a
Politica Econbmica, reputadas como meios proficuos para o enfrentamento a
pobreza. A Politica Econbmica, por sua vez, deve estar atenta a redistribuicdo de
renda no Pais; a valorizacao da renda oriunda do trabalho; a geracdo de empregos
ea protecdo social do trabalhador; a inclusdo de todos os trabalhadores, sejam
formais ou informais, do campo ou da cidade, num sistema universal de Previdéncia
Social; e a efetivacdo da reforma agraria com assisténcia ao trabalhador rural.

Em outubro de 2003, é, entdo, criado o Programa Bolsa Familia, com a
incumbéncia de congregar os demais Programas Nacionais de Transferéncia de
Renda. Nessa conjuntura, revela Maria Ozanira da Silva e Silva (2007, p.1432),
verificou-se uma expressiva elevagcao dos recursos orcamentarios destinados aos
Programas de Transferéncia de Renda. A fim de salvaguardar a unificacdo e
ampliacdo desses programas, foi, também, criado, em 2004, o Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, que veio a substituir o Ministério da
Assisténcia Social e o Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate
a Fome.

No subtopico a seguir sera abordado o Programa Bolsa Familia — sua
trajetoria e desenvolvimento -, elucidando sua relacdo com os demais programas de
cunho social preexistentes, implementados na gestdo anterior. Também ficara
aclarado por quais motivos houve a troca de politica publica, assim como as

inovacdes em relacdo aos programas anteriormente desenvolvidos.

4.1.3 O Programa Bolsa Familia: trajetoria e desenvolvimento
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O programa Bolsa Familia, pode-se dizer, ndo “nasceu pronto”. E, antes, a
decorréncia do desenvolvimento e do aprimoramento das politicas publicas ja
iniciadas, sobretudo, no governo de Fernando Henriqgue Cardoso, bem como da
aprendizagem a partir da implementacdo de politicas publicas de transferéncia de
renda adotadas pelos governos subnacionais — bem ou mal sucedidas —, afinal, se
aprende ndo apenas com 0s acertos, mas, sobretudo, com os erros. Também foi
substancial para o seu amadurecimento a boa coordenag&o e cooperacao entre 0s
entes federativos para a sua execucdo. No periodo anterior a promulgacédo da
Constituicdo de 1988 — que ndo apenas reconheceu uma série de direitos ao
individuo, entre eles a assisténcia social, como um dever do Estado, e ndo caridade
—, é valido frisar, as poucas — e, quase sempre, excludentes — politicas publicas
existentes eram altamente centralizadas no governo federal. Isso dificultava a
gestaoeficiente das politicas publicas, tendo em vista que o Brasil convivia — e ainda
convive —, em seu vasto territdrio, com variadas realidades sociorregionais e
socioeconbmicas. Se, durante aquele periodo, em que a populacéo era inferior a
atual, essa auséncia de articulagéo entre os entes federativos, era um fator limitante,
nos tempos atuais, seria inconcebivel a ado¢do de um programa como o Bolsa
Familia, em todo o Pais, de modo eficaz, nessas condicdes.

Pois bem. E a partir da projecdo alcancada com a implementacdo das
politicas publicas de transferéncia de renda em nivel municipal — viabilizada pelo
modelo de federalismo cooperativo trazido pela CR/88 — que se comecara a
preparar o terreno para a sua adocédo em nivel nacional. Esses programas, salienta
Maria Helena Lavinas de Morais (1999), visam a insercédo social, amparando 0s
beneficiarios ndo apenas no aspecto da insuficiéncia de renda, mas, também, no
acesso a bens e servigcos publicos, como saude e educacao.

No primeiro mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso, foi gestada
a frente de combate a pobreza, através do programa “Comunidade Solidaria”, que,
de acordo com Maria Ozanira da Silva e Silva, Maria Carmelita Yazbek e Geraldo
Di Giovanni (2007), delinearia a questdo social em seu governo. No entanto,
escrevem o0s autores (2007), o programa restringia-se a determinados municipios —
sobretudo os do Nordeste —, conforme o baixo indice de Desenvolvimento Humano
(IDH).

Em 1996, segundo Inaia Maria Moreira de Carvalho (2004, p.50), foi
introduzido, pelo Forum Nacional de Prevencéo e Erradicacdo do Trabalho Infantil
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— coordenado pelo Ministério do Trabalho, com o apoio do Fundo das Nacbes
Unidas para a Infancia (Unicef) —, o Programa de Ac0es Integradas, lancando,
assim, as bases para a instituicdio do Programa de Erradicacdo do Trabalho
Infantil (PETI), com vistas ao enfrentamento das denominadas “piores formas” de
trabalho, que sdo aquelas consideradas perigosas, penosas, insalubres ou
degradantes. Nas palavras ainda de Inaia Maria Moreira de Carvalho (2004, p.51),
o PETI caracterizou-se como um dos principais programas da rede de protecéo
social implementados no Pais - através de uma parceria entre a Unido, os Estados
e 0S municipios -, resgatando criancas e adolescentes, entre 7 e 15 anos de idade,
desse tipo de labor, com uma expressiva expansdo em todo o territorio nacional.

O programa, assinala Inaid Maria Moreira de Carvalho (2004, p.51),
priorizavao atendimento as familias em situacdo de extrema pobreza, mediante uma
transferéncia de renda — condicionada a frequéncia regular & escola (no minimo
75%ao ano), bem como a “Jornada Ampliada”, no turno complementar, cuja
implementacéo ficaria a cargo dos municipios — para a retirada das criancas e
adolescentes do trabalho. O érgéo responsavel pelo PETI era a Secretaria de
Estado da Assisténcia Social (Seas).

Enuncia a citada autora (2004, p. 52) que, com fundamento em uma auditoria
realizada em 2000 pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), bem como de alguns
estudos parciais e da propria observacao direta dos seus responsaveis, foram
constatados problemas relativos ao programa, assim como seus efeitos positivos.
Dentre os problemas, pode-se destacar “a cobertura insuficiente das criancas que
exercem atividades laborais, a insuficiéncia do apoio e da contrapartida das
prefeituras para a implantagdo da Jornada, a auséncia de critérios, falta de
fiscalizacdo, interferéncia politica e clientelista na escolha das criancas
contempladas”. E, em relacdo aos beneficios, verificou-se “a contribuicdo do
programa para a melhoria das condi¢des de nutricdo e do desempenho escolar de
criangas e adolescentes (além da sua retirada do trabalho), reduzindo a repeténcia
ea evasao, aléem do impacto positivo da transferéncia de recursos para a economia
e0 comeércio dos municipios.”

Assinala Maria Helena Lavinas de Morais (1999), que o primeiro Programa
deGarantia de Renda Minima (PGRM) nacional foi criado em 1997, durante o
governo de Fernando Henrique Cardoso, através da aprovacao da Lei n® 9.533 de
10 de dezembro de 1997. Consoante a autora (1999), a referida lei autorizava o
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Executivoa conceder apoio financeiro, no limite de até 50%, aqueles municipios -
gue nédo dispusessem de recursos suficientes -, que instituissem programas de
garantia de renda minima associados a a¢des socioeducativas.

Consoante Denilson Bandeira Coélho (2008, p.8), em face dos problemas
politicos e administrativos, o PGRM do governo federal sé foi implementado, no
entanto, em 1999, estendendo-se até 2000, e abrangendo cerca de 1150 municipios
durante o periodo em que foi executado. O fim do PGRM federal deveu-se a
determinadas falhas - como a auséncia de controle na selecdo dos beneficiarios,
bem como dendncias de corrupgao -, mas, sobretudo, pela decisdo do nucleo do
governo FHC de universalizar a politica do Programa Bolsa Escola, instituido pela
Lei n°10.219 de 11 de abril de 2001, em seu segundo mandato. E valido mencionar,
aponta o autor (2008, p.7), antes da instituicdo do Programa Bolsa Escola, o
governo havia solicitado um estudo do IPEA, a fim de selecionar as unidades aptas
a implantarem o PGRM, conforme os critérios fixados, que tencionavam a
implementacg&o programada no tempo, devido ao nimero expressivo de municipios
a serem amparados.

De acordo com Ana Lucia Valente (2003, p. 166 e 167), o Programa Nacional
Bolsa Escola foi concebido como uma proposta educacional que transcende o
ambito escolar, com vistas a universaliza¢do do ensino fundamental, a promocao da
diversidade cultural local e a construgdo da cidadania, figurando como o programa
de maior destaque do governo FHC, cuja gestdo ficava sob incumbéncia do
Ministério da Educacdo. Seu escopo é a insercdo escolar de criancas e
adolescentes na faixa etaria entre 7 a 14 anos, por meio de concesséo de bolsas
gque complementem a renda familiar dos mais pobres. Segundo a autora (2003,
p.166), o Cadastramento dos beneficiarios, bem como o desenvolvimento das a¢des
socioeducativas e o controle da frequéncia escolar (minimo de 85% das aulas
previstas) ficaram sob a incumbéncia dos municipios, mas sem nenhuma
contrapartida financeira por parte do governo central.

Ana Lucia Valente (2003, p. 167), destaca os efeitos positivos do programa
que, além de aquecer as economias locais, mormente, a dos municipios mais
pobres, visou “romper com a historica relacdo entre as politicas educacionais e
praticas paternalistas e clientelistas”. A utilizagdo do cartdo magnético, operado pela
Caixa Econdmica Federal (CEF), sem intermediarios, para sacar o0s valores

creditados pelo programa, franqueava ao beneficiario a liberdade de compra,
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constituindo num sistema de pagamento inovador em todo o mundo.

A autora referida acima (2003, p.169), todavia, enxerga como um Obice o
estabelecimento de cotas de bolsas por municipio. Enquanto alguns municipios
requereram um numero de bolsas bem superior ao estipulado, outros alegaram néo
haver um nimero de beneficiarios suficiente que cumprissem os critérios para a sua
concessao. Nesse sentido, questdes operacionais foram utilizadas como pretexto
para 0 ndo remanejamento de bolsas entre os municipios, inviabilizando, ainda
mais,a universalizacao do programa.

De todo modo, enfatiza Valente (2003, p.169), € consabida a situacao de
miserabilidade enfrentada pelas regides Norte e Nordeste, onde a renda familiar —
acaso existente — é bem inferior ao salario minimo, demandando uma atencéo
especial, inclusive aquiescendo com a concessao de bolsas em valor superior ao
convencionado. Esse aperfeicoamento, no entanto, ndo ocorreu. Far-se-ia, para
tanto, necessaria a ado¢do de medidas que tornariam a gestdo do programa muito
complexa e sujeita a entraves burocraticos, por abarcar um estudo sobre indices de
Desenvolvimento Humano (IDH), custo de vida nas regides brasileiras, bem como
caracteristicas etnoculturais, sé para citar alguns exemplos.

Segundo Sergei Soares e Natalia Satyro (2009, p.9), ainda em 2001, foi
lancado o programa Bolsa Alimentacéo, sob a coordenacéo do Ministério da Saude,
condicionado ao aleitamento materno, exames pré-natais para gestantes, e vacinas
para as criangas.

Assinalam os autores (2009, p. 9-10) que, em 2003, foi criado um quarto
programa, o Cartdo Alimentacéo, direcionado aquelas familias cuja renda per capita
fosse inferior a meio salario minimo, devendo os recursos serem destinados,
exclusivamente, a compra de alimentos.

Sergei Soares e Natalia Satyro (2009, p.10), chamam a atencédo para a
situacdo caotica dos programas de transferéncia de renda condicionada em 2003.
Apesar do reconhecimento por parte dos programas - em todas as esferas de
governo — dos riscos sociais trazidos pela pobreza, ndo havia uma coordenacéo
eficiente entre eles. Cada programa federal apresentava beneficios e critérios de
incluséo distintos, vinculando-se a uma agéncia executora diferente, e a articulacao
entre eles — quando existente — era infima. Os sistemas de informacdo desses
programas, além de serem isolados, ndo dialogavam entre si. Dessa forma,

enquanto uma familia poderia beneficiar-se de todos os quatro programas, outra,
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nas mesmas condicfes, poderia ndo ser beneficiada por nenhum programa. Além
disso, nenhum dos programas federais abrangia todo o territério nacional,
coexistindo com os estaduais e municipais.

Conforme os autores (2009, p.10):

Se a coordenacdo entre os programas federais era dificil, com os
programas municipais e estaduais era totalmente inexistente. O que existia
nao se assemelhava, mesmo remotamente, com um sistema de protecao
social. Era um emaranhado de iniciativas isoladas, com objetivos
diferentes,porém sobrepostos, e para publicos diferentes, mas também
sobrepostos. Nenhum destes programas era universal ou sequer tinha a
pretensédo de vir a ser. Nenhum cobria todo o territério nacional.

Diante desse cenério, surge, ainda no mandato de Fernando Henrique
Cardoso, em 2002, de acordo com Ana Lucia Valente (2003, p.168 e 180), o
Cadastro Unico, na tentativa de unificar todos esses programas sociais, a fim de
atender as necessidades das familias carentes, sem sobreposicdo de beneficios.
Objetivou-se desenvolver um mecanismo seguro para a instituicdo de politicas
sociais. No entanto, devido ao curto espaco de tempo, ndo foi possivel agregar
todos os dados necessarios, em todo o territério nacional, junto as familias pobres
existentes.

Enunciam Maria Ozanira da Silva e Silva, Maria Carmelita Yazbek e Geraldo
Di Giovanni (2007), que um dos principais programas adotados no governo Lula, na
area social, foi o Fome Zero — considerado o “carro-chefe”- , mediante a articulagéo
de politicas assistenciais com outras medidas, que abarcavam transferéncia de
renda monetaria, através do Cartdo Alimentacdo. Direcionado ao combate a fome,
o programa foi introduzido — empregando-se o IDH como método de selecéo -,
primeiro, em municipios do semiarido nordestino e em outras regides mais
castigadas pela inseguranga alimentar, sendo financiado por dotacdes
orcamentarias do Ministério Extraordinario da Seguranca Alimentar e Combate a
Fome (MESA), com estipulacdo de cotas por municipio. Eram fornecidos beneficios
monetarios ou alimentos, figurando a familia como unidade beneficiaria. Ocorre que
foram constatados varios problemas, no ambito municipal, como o despreparo para
a administracao do programa, auséncia de recursos e de infraestrutura, bem como
a presenca da politica patrimonialista e clientelista.

Assinalam os autores (2007) que o governo Lula procurou solucionar os
problemas apresentados na gestao anterior, dentre eles, a sobreposicao de
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programas, a auséncia de coordenacdo geral, a caréncia de um planejamento
gerencial, o orcamento reduzido, bem como problemas no Cadastro Unico.
Conforme Sergei Soares e Natélia Satyro (2009, p.10), em 2003, nasce,
através da Medida Provisoria n® 132, de 20 de outubro, convertida na Lei 10.836
de 9 de janeiro de 2004, no governo Lula, o programa Bolsa Familia,
tencionandounificar os programas sociais herdados da gestao de Fernando
Henrique Cardoso.
_ IE)_Predica, nesse sentido, o paragrafo Unico do art.1° da Lei 10.836 de 2004,
inverbis:

O Programa de que trata o caput tem por finalidade a unificacdo dos
procedimentos de gestao e execucdo das a¢des de transferéncia de renda
do Governo Federal, especialmente as do Programa Nacional de Renda
Minima vinculado a Educacao - Bolsa Escola, instituido pela Lei n® 10.219,
de 11 de abril de 2001, do Programa Nacional de Acesso a Alimentacgéo -
PNAA, criado pela Lei n® 10.689, de 13 de junho de 2003, do Programa
Nacional de Renda Minima vinculada & Saude - Bolsa Alimentacao,
instituido pela Medida Proviséria n°® 2.206-1, de 6 de setembro de 2001, do
Programa Auxilio-Gas, instituido pelo Decreto n°® 4.102, de 24 de janeiro
de 2002, e do Cadastramento Unico do Governo Federal, instituido pelo
Decreto n°® 3.877, de 24 de julho de 2001.

Pontua Tereza Campello (2013, p.17), que outro desafio seria o
fortalecimento do Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico) como base
dedados e gestdo do Bolsa Familia. E, ndo apenas isso. Far-se-ia necessario o
desenvolvimento de uma estratégia federativa de gestédo do cadastro, bem como a
articulacéo entre as politicas de educacéao, saude e assisténcia social.

Segundo ainda Tereza Campello (2013, p.17), o programa desponta como
parte de uma estratégia integrada de insercdo social e de desenvolvimento
econdmico, fundado em uma série de iniciativas, como a politica de valorizagéo real
do salario minimo, os programas de fortalecimento da agricultura familiar, a defesa
eprotecdo do emprego formal, bem como a ampliacdo da cobertura previdenciaria.
O Bolsa Familia, destaca a autora (2013, p.17), visava, também, a promocéo de um
melhor acompanhamento do atendimento do publico-alvo pelos servigos de saude
e colaborar para solucionar os problemas que peculiarizavam as trajetorias
educacionais das criangcas mais pobres: elevados indices de evasao, repeténcia e
defasagem idade-série. Tencionava-se, desse modo, romper com o0 ciclo
intergeracional de reproducéo da pobreza.

Em janeiro de 2004, ocorreu a fusdo do Ministério da Seguranca Alimentar
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(MESA) com o Ministério da Assisténcia Social, dando origem ao Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a fome (MDS), cabendo a Secretaria Nacional
de Renda de Cidadania (SENARC), que lhe é vinculada, a gestdo do programa.
A SENARC, anotam Sergei Soares e Natalia Satyro (2009, p.10 e 11), incumbe as
principais decisdes relacionadas ao Bolsa Familia, como a instituicdo de normas
para a sua execucao, a definicdo dos valores do beneficio, o estabelecimento de
dialogo com os municipios, a definicAo e acompanhamento de contrapartidas, a
fixacdo de metas, a estipulacdo de quotas por beneficios, a formacdo de parcerias
com os estados e demais 6rgdos do Governo Federal, bem como o
acompanhamento e avaliacbes periddicas do programa. A SENARC também é
encarregada, dentre outras funcdes, de definir os critérios de eleicdo dos
beneficiarios, bem como do valor a receber, e de assentar o questionario do
Cadastro Unico e os critérios para a suspensao e o corte dos beneficios.

Consoante aos ditos autores (2009, p.11), a Caixa Econdmica Federal exerce
um papel fundamental no processo de execucdo do Programa Bolsa Familia, visto
gue ndo apenas é o Orgdo pagador, mas, também, processa as informacdes.
ACaixa compete receber as informacdes constantes do Cadastro Unico — colhidas
pelos municipios —, processar essas informacdes, calcular a renda familiar per capita
conforme os critérios eleitos pela SENARC -, calcular o valor a ser recebido por cada
familia, bem como emitir os cartbes magnéticos e efetuar o pagamento do beneficio
mensalmente. Isso contribui para restringir a ingeréncia de qualquer gestor federal
ou municipal — na selecéo efetiva dos beneficiarios.

Sergei Soares e Natalia Satyro (2009, p.10-11), fazem uma ressalva quanto
a existéncia de grupos demograficos especificos — como moradores de rua,
remanescentes de quilombos, indigenas etc. —, para 0s quais a concessao do
beneficio independe do processo de analise do Cadastro, sendo definida,
diretamente, pela SENARC, com prioridade em relacdo as demais familias
elegiveis.Esses grupos, contudo, configuram uma minoria, devendo ingressar no
programa através do Cadastro.

Tereza Campello (2013, p.20), destaca a importancia do Sistema Unico de
Assisténcia Social (Suas) no processo de consolidacao do Programa Bolsa Familia.
A rede de assisténcia social pode cumprir uma fungcao medular na expanséo da
oferta de servigos socioassistenciais, no emprego de métodos de busca ativa a fim

de localizar e cadastrar a populacéo vulneravel, bem como nos procedimentos de
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atendimento, orientacdo e encaminhamento para um conjunto de servicos e
politicassociais.
Segundo Claudia Baddini e lara Azevedo Vitelli Vianna (2018, p. 75):

Esse extenso desenvolvimento da assisténcia social beneficiou o
funcionamento do Bolsa Familia e do Cadastro Unico, ao mesmo tempo
quefoi estimulado pelo desenvolvimento de ambos. Por um lado, a atuagéo
da rede de assisténcia social em todo o territério brasileiro permitiu uma
relacdo direta no atendimento aos beneficiarios do Bolsa Familia,
particularmente no acompanhamento das familias em situacdo de
descumprimento de condicionalidades. Por outro lado, uma maior
identificacdo das familias vulneraveis proporcionada pelo Cadastro Unico
facilitou a oferta de varios servicos socioassistenciais pelos equipamentos
do Suas.

Tereza Campello (2013, p.20) apregoa que a intersetorialidade era, desde a
concepcdo do Bolsa Familia, uma prioridade, cujo objetivo seria impulsionar o
desenvolvimento humano e combater as dificuldades de acesso das populacdes
mais pobres aos direitos sociais nos campos da educacdo, da saude e da
assisténcia social. Para tanto, foram adotadas diversas medidas, com relevo para o
avanco significativo de uma série de indicadores sociais — disponiveis em sistemas
de informacdes robustos - e de monitoramento das ac¢des do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), que auxiliaram na atuacao dos
trés niveis de governo, figurando como uma das mais expressivas ferramentas de
gestao social para os estados e municipios, responsaveis pela execucao de politicas
sociais.

Tereza Campello (2013, p.20), salienta que a criacdo dessa plataforma
integrada de informagfes s6 se tornou possivel devido ao continuo aprimoramento
do Cadastro Unico. Era imprescindivel ndo apenas reunir as diversas bases de
dados, mas, também, arquitetar uma capacidade de cadastramento,
processamento,atualizacéo e fiscalizacao de informacdes.

Segundo Claudia Baddini e lara Azevedo Vitelli Vianna (2018, p. 60-61), o
Cadastro Unico é uma ferramenta de identificacio e caracterizacdo da populacdo
mais pobre, viabilizando a formacdo de um mapa atualizado da pobreza. Permite
conhecer quem sdo as familias beneficiadas, a sua localizacdo e suas
particularidades, operando como um canal para o sistema de protecao social
brasileiro, para aquelas pessoas invisibilizadas pelas politicas publicas. Em julho de

2018, conforme as autoras (2018, p.59-60), o Cadastro Unico para Programas
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Sociais do Governo Federal (Cadastro Unico), contava com mais de 28 milhées de
familias cadastradas. Devido & propor¢édo que tomou, o Cadastro Unico, que evoluiu
ao lado do Programa Bolsa Familia, algou uma projecéo que transcende ao proprio
Bolsa Familia, sendo utilizado como fonte de dados para a focalizagcdo dos
programas e selecdo de familias — consoante os perfis estabelecidos por cada
programa — por quase 30 programas, em 2018. Tereza Campello (2013, p. 21) cita
como exemplos de programas que se beneficiaram da plataforma o “Agua para
Todos”, o “Bolsa Verde”, o “Minha Casa, Minha Vida”, o “Telefone Popular’ e a
“Tarifa Social de Energia Elétrica”.

Claudia Baddini e lara Azevedo Vitelli Vianna (2018, p. 61), destacam que o
Cadastro Unico passou por constantes processos de atualizacdo cadastral das
familias, bem como por auditorias com cruzamentos de base de dados, 0 que
viabilizou a utilizacdo dessa ferramenta no auxilio de outras politicas publicas. Em
2005, somente 30% dos cadastros apresentavam informacdes completas
(cadastrosvalidos), saltando para 90%, em 2010.

Conforme as autoras mencionadas (2018, p.61), outro fator que cooperou
para a consolidacao desse recurso foi 0 desenvolvimento de incentivos para a sua
gestao no nivel local, através de repasses de recursos financeiros — por intermédio
do indice de Gest&o Descentralizada (IGD) — em apoio aos municipios na gestdo de
ambos (Cadastro Unico e IGD), variando os valores consoante a qualidade da
gestao local.

O MDS, pontua Tereza Campello (2013, p.21), realizou elevados
investimentos para equipar 0S municipios, além de conceber um sistema
abrangente de comunicacdo e assisténcia técnica e operacional, objetivando
consolidar o Bolsa Familia, bem como reforcar o pacto federativo, que esteia a
implantacdo das politicas de cunho social.

De acordo com Claudia Baddini e lara Azevedo Vitelli Vianna (2018, p. 62 e
63), a gestdo do Programa Bolsa Familia foi delineada a partir de uma boa
articulacéao entre os entes federativos, competindo a Unido financiar, regulamentar
e operacionalizar — através da Caixa Econdmica Federal — as transferéncias de
renda. Os municipios deveriam se encarregar das demais a¢cdes operacionais, como
0 cadastramento, a gestdo de beneficios e a prestacdo dos servigos basicos de
salude,educacdo e assisténcia social. Os estados, por sua vez, possuiam uma

funcdo mais limitada, devendo apoiar os municipios — sobretudo os menores e
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menos estruturados — com suporte tecnoldgico e capacitacao.

As citadas autoras acima (2018, p.63) destacam como uma das dificuldades
enfrentadas para o fortalecimento do programa as diferentes capacidades de gestéao
entre os entes federativos, tendo em vista que muitos municipios ndo possuiam
estrutura e recursos financeiros para o seu gerenciamento. Outro fator era o
desinteresse de alguns municipios, ndo engajados com as politicas do Governo
Federal de combate a pobreza, na implementacdo do programa, o que pbde ser
atenuado por meio do termo de adesao, instituido pela Portaria n° 246 de 2005 do
MDS. Referido termo estabeleceu responsabilidades a serem compartilhadas entre
os entes federativos, bem como critérios minimos para a execucdo do programa,
alcancando a adesao de todos os municipios.

Claudia Baddini e lara Azevedo Vitelli Vianna (2018, p. 62-63), assinalam que
as caréncias de muitos municipios, assim como a auséncia de indicadores para
monitorar a situacdo da administracdo nos estados e municipios, inviabilizavam a
efetiva implementacao do Bolsa Familia. Essa situacdo culminou, em 2005, através
da Portaria n°® 360 de 2005 do MDS, na criacdo de um auxilio financeiro aos
municipios. E, em maio de 2006, através da Portaria n°® 148 do MDS, foi instituido o
indice de Gestdo Descentralizada (IGD), num primeiro momento direcionado
apenasaos municipios, para, a partir de 2008, abranger, também, os estados. O IGD
foi utilizado como referéncia no repasse de recursos para a gestdo local do
programa, tendo sofrido continuas alteracGes e aperfeicoamentos, no decorrer dos
anos.

Segundo Sergei Soares e Natalia Satyro (2009, p.18), o IGD equivale a média
simples de quatro porcentagens: a porcentagem das familias cuja renda é de até
meio salario minimo no Cadastro Unico, com informacées coerentes e completas; a
porcentagem das familias cuja renda € de até meio salario minimo no Cadastro
Unico, tendo a Ultima visita ou atualizacdo ocorrido ha menos de dois anos; a
porcentagem das criancas beneficiarias com informacéo completa a respeito das
contrapartidas educacionais; a porcentagem das familias participantes, com
informacdo completa a respeito das contrapartidas de saude.

Os autores referidos acima (2009, p.18) chamam a atencdo para o fato
deque metade do IGD esté relacionado ao Cadastro — portanto, a focalizacdo e a
cobertura do programa -, enquanto a outra metade esta relacionada ao

acompanhamento das contrapartidas. Além disso, salientam que muitos municipios
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deixam de receber recursos devido a auséncia de um cadastro ou acompanhamento
eficiente das contrapartidas.

No que concerne aos critérios de elegibilidade para a concesséao do beneficio,
Sergei Soares e Natalia Satyro (2009, p.12) apontam que o Programa Bolsa Familia
trata-se de um beneficio composto, tendo como parametro duas linhas de pobreza,
referentes a renda familiar per capita. A familia € o nucleo beneficiado pelo
programa, sendo reconhecida pela Lei n° 10.836 de 2004, também, como
integrantes da familia pessoas que possuam apenas lacos de afinidade entre si,
masque compartiiham do mesmo teto, mantendo-se pela contribuicdo de seus
membros.O art.2° da redacgéo original da Lei 10.836 de 2004 previa, em seus incisos
le
II, respectivamente, o pagamento do beneficio basico as familias que se
encontrassem em situacdo de extrema pobreza; e o pagamento do beneficio
variavel aquelas familias que se encontrassem tanto em situacdo de pobreza como
de extrema pobreza, compostas por gestantes, nutrizes, criancas entre zero e doze
anos ou adolescentes até quinze anos. O beneficio basico era no valor de 50 reais,
pago as familias cuja renda mensal per capita fosse de 50 reais (em extrema
pobreza); e o beneficio variavel era no valor de 15 reais por beneficiario — até
olimite de 45 reais — pago as familias cuja renda per capita fosse de até 100 reais.
Somente a familia em extrema pobreza poderia cumular os beneficios basico e
variavel. Os beneficios eram pagos através de cartdo magnético, fornecido pela
Caixa Econémica Federal (CEF), ou através de contas especiais de depdsito a vista
— nos termos de resolugcbes adotadas pelo Banco Central do Brasil (BACEN). Os
valores soO seriam transferidos, no entanto, conforme o art.3° da lei, a depender o
cumprimento de condicionalidades: exame pré-natal, acompanhamento nutricional,
acompanhamento de saude, frequéncia escolar de 85% em estabelecimento de
ensino regular, podendo ser acrescidas outras condicionalidades por meio de
regulamento.

A Lei 11.692 de 10 de junho de 2008 alterou os arts.2° e 3° da Lei
10.836/2004, acrescentando o inciso Il ao art.2°, que incluiu o beneficio variavel
vinculado ao adolescente, destinado as familias pobres e extremamente pobres,
compostas por adolescentes entre 16 e 17 anos de idade, até o limite de dois
beneficios por familia, no valor de 30 reais. Também foram majorados os valores de

concessao dos beneficios para 58 reais 0 beneficio basico e 18 reais o beneficio



105

variavel do inciso Il, assim como foi ampliada a faixa de extrema pobreza (de
50para 60 reais) e de pobreza (de 100 para 120 reais). O 812 do art.2° ampliou as
modalidades de contas para pagamento: contas-correntes de depdsito a vista,
contas especiais de depdésito a vista, contas contabeis e outras que viessem a
ser criadas. E ao art.3° foi acrescentado o paragrafo Unico exigindo frequéncia
escolarde apenas 75% dos adolescentes entre 16 e 17 anos de idade.

A Lei 12.058 de 13 de outubro de 2009 acrescentou os paragrafos 1°, 2°, 3°,
4°, 5° 6° e 7° ao art.8°, instituindo o termo de adesdo e o indice de gestédo
descentralizada (IGD), ja abordados acima.

A Lei 12.512 de 14 de outubro de 2011, dentre outras mudancas, alterou o
inciso Il do art.2° da Lei 10.836/2004, aumentando o limite de trés para até cinco
beneficios variaveis por familia, com a ressalva de que esse aumento se daria em
conformidade com o cronograma definido em ato do Ministro do Desenvolvimento
Social e Combate a fome.

A Medida Provisoria de 14 de maio de 2012, convertida na Lei 12.722 de 3
de outubro de 2012, alterou o art.2° da Lei 10.836/2004. Foi acrescentado o0 inciso
IV aoart.2°, instituindo o beneficio para a superacéo da extrema pobreza na primeira
infancia, no limite de um beneficio por familia, desde que a familia tenha, em sua
composicao, criancas de zero a seis anos de idade, bem como apresente renda
familiar (incluindo os beneficios financeiros percebidos pelo programa, nos incisos
la Ill) igual ou inferior a 70 reais per capita. Também foram inseridos os paragrafos
15 e 16, estipulando que o beneficio para superacdo da extrema pobreza na
primeira infancia sera equivalente ao valor necessario para que se atinja 70 reais
mensais per capita, incumbindo ao Poder Executivo definir as faixas de renda
familiar per capita e os valores a serem pagos a titulo desse beneficio.

A Medida Provisoria 590 de 20 de novembro de 2012, convertida na Lei
12.817 de 5 de junho de 2013 alterou os arts. 2° e 6° da Lei 10.836/2004, e
acrescentou o art.2°-A a referida lei. Foi estendida a faixa etaria de seis para
15anos para a percepcdo do beneficio de superacdo da extrema pobreza. Além
disso, os adolescentes entre 14 e 17 anos passaram a ter direito ao acesso a
programas e cursos de educacdo e qualificacdo profissionais. No entanto, a
quantidade de beneficiarios e de beneficios financeiros especificos do Programa
Bolsa Familia ficava subordinada as dota¢des orcamentarias existentes. E, ainda, a

partir de 1° de marco de 2013, o beneficio passaria a ser estendido,
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independentemente de faixa etéaria, a qualquer familia cuja renda per capita mensal
fosse inferior a 70 reais.

Conforme Sergei Soares e Natalia Satyro (2009, p.13), ndo existe nenhuma
regra de indexacéao formal para os beneficios do Bolsa Familia, devendo, no entanto,
serem corrigidos em conformidade com o indice Nacional de Precos ao Consumidor
(INPC), do IBGE.

Enunciam os autores citados (2009, p.13) que, desde 2004, em principio, a
concessao do beneficio € por um periodo de dois anos, presumindo-se que, durante
esse periodo, ou os agentes municipais do programa revisitem as familias, ou
atualizem o seu cadastro, a fim de se aferir se suas condi¢cfes de vida mudaram, ou
nao. Além disso, ha um acompanhamento do status das familias em base de dados
de fontes de renda formais, como as bases do Beneficio de Prestacdo Continuada
(BPC) e do restante da seguridade — que indicam se algum membro familiar percebe
um beneficio previdenciario ou assistencial —, bem como a Relacdo Anual de
Informacdes Sociais (RAIS) — que informa se algum integrante da familia passou a
ser empregado no mercado formal de trabalho.

Esclarecem Sergei Soares e Natalia Satyro (2009, p.13) que, caso alguém
da familia comece a receber algum beneficio previdenciario ou assistencial, ou um
salario no setor formal, de modo que essa nova renda seja superior aos limites
estipulados pelo Programa Bolsa Familia, a familia e, também, o municipio de sua
residéncia, serdo informados acerca da nova situacdo, ocorrendo o bloqueio do
beneficio um més apds as comunicacdes. No entanto, se o cadastro for atualizado,
ese verificar que, apesar da nova renda, a familia deveria continuar ser mantida no
programa, o beneficio sera desbloqueado.

No que tange as condicionalidades para a percepcao dos beneficios, Claudia
Baddini e lara Azevedo Vitelli Vianna (2018, p. 66) chamam a atencao para o fato
deque estas faziam parte da maioria dos programas de transferéncia de renda
criados no Brasil desde 1995. Ocorre que, ao unificar os Programas Bolsa Escola e
Bolsa Alimentacdo, o Programa Bolsa Familia incorporou as condicionalidades de
educacédo e saude, respectivamente, exigidas por esses programas.

Conforme as autoras (2018, p.66 e 67), na area da educacao, é exigido
queas criancas e adolescentes na faixa etaria compreendida entre 6 e 15 anos,
devem estar matriculadas, com frequéncia minima de 85% da carga horaria escolar,

engquanto para os adolescentes entre 16 e 17 anos essa frequéncia cai para 75%.
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Jana area da saude, os pais, ou responsaveis, devem possuir o calendario de
vacinacdo dos menores de sete anos atualizado, e, também, levar as criancas para
pesar, medir e serem examinadas, no minimo, de seis em seis meses. As gestantes
e lactantes devem, ainda, fazer o pré-natal e comparecer as consultas na unidade
de saude.

Claudia Baddini e lara Azevedo Vitelli Vianna (2018, p. 67) observam que,
através da criagcdo do Bolsa Familia, varios setores — a assisténcia social, a
educacdo e a saude - passaram a atuar no processo de acompanhamento das
condicionalidades de modo sincronizado. Antes da unificagdo dos programas de
transferéncia de renda, esse acompanhamento era realizado isoladamente por cada
setor. O Decreto n°® 5.209 de 2004, que regulamentou o Bolsa Familia, estabeleceu
gque o Ministério da Educacdo (MEC) ficaria incumbido de acompanhar a
condicionalidade da educacéo, e o Ministério da Saude (MS), a seu turno, deveria
seencarregar de assistir a condicionalidade da saude, cabendo ao Ministério do
Desenvolvimento Social (MDS) a coordenacéo do processo.

Segundo Sergei Soares e Natalia Satyro (2009, p.16 e 17), encerrado o
bimestre, os dados acerca da frequéncia escolar sdo repassados ao MEC e ao
MDS. No caso da saude, esse ciclo € de seis meses. Em caso de frequéncia baixa,
o MDS devera avaliar o motivo do descumprimento das contrapartidas. Caso o
motivo seja justificado, o MDS ndo tomara nenhuma providéncia, pois ndo sera
cabivel. No entanto, caso o motivo seja desconhecido, ou ndo justificavel, serdo
enviados uma carta e um aviso na tela do terminal bancario, no momento de retirada
do beneficio. Persistindo a baixa frequéncia escolar — abaixo de 85% -, mesmo apo6s
0 aviso, e, apos dois meses, sem a devida justificativa, sera enviada outra carta,
bem como outro aviso eletrbnico, com o bloqueio temporario do beneficio, que so
podera ser retirado no més subsequente. Contudo, caso no terceiro bimestre de
conferéncia a crianca se mantenha com uma frequéncia escolar inferior a 85%,
havera a suspensdo do beneficio por um més, sem a possibilidade de saque
futuramente. Na quarta rodada, sem que haja cumprimento das condicionalidades,
0 beneficio ficara suspenso por dois meses e, na quinta rodada, o beneficio sera
cessado.

Os autores supracitados (2009, p.17), no entanto, advertem que caso se
constate que o motivo do descumprimento das contrapartidas se dé por questdes

gue envolvam a policia, como nas hipoteses de exploracdo sexual, ou qualquer
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outro tipo de abuso, 0s servi¢os sociais ou a policia deverao ser acionados.

Ha que se ressaltar, conforme Sergei Soares e Natélia Satyro (2009, p. 17),
que a inobservancia das condicionalidades de saude implicam nas mesmas
consequéncias do descumprimento das contrapartidas educacionais, sendo ambas
cobradas conjuntamente.

Os autores mencionados (2009, p.14 e 15) fazem uma observacéo relevante
quanto a exigéncia dessas contrapartidas. Por um lado, ha agueles que sustentam
que as condicionalidades sao tdo — ou mais — importantes quanto o proprio beneficio
em si, visto que configuram em um estimulo ao capital humano das familias mais
premidas pela miséria. E, por outro lado, ha quem advogue que o Programa Bolsa
Familia é, sobretudo, protecdo social. Desse modo, a exigéncia de contrapartidas
excessivas atrofiaria a funcéo de protecdo social, uma vez que as familias mais
vulneraveis sdo as mais propensas a nhdo conseguir satisfazer as condicdes
impostas pelo programa. O Estado, entdo, - sendo obrigatério, ou nao, o
cumprimento dessas contrapartidas — precisa desenvolver condicbes para que,
principalmente, essas familias mais castigadas pela pobreza — na maioria das
vezes,distantes das escolas e dos postos de saude —, encontrem meios para o
cumprimento das condicionalidades exigidas pelo programa.

Sergei Soares e Natdlia Satyro (2009, p. 17) chamam a atenc¢do, ainda, para
o art.205, CR/88, que determina ser a educacgao “dever do Estado e da familia”,
sendo obrigatoério o ensino fundamental. E, apesar de as contrapartidas da saude
nao constituirem, por si s6, em obrigacdes legais, sdo acdes veementemente
recomendadas pela politica de saude a todo cidaddo, independentemente de sua
renda ou condicdo social. Posicdo com a qual esta dissertacdo coaduna. Ressalva-
se, no entanto, que o Estado, ao exigir dos participantes o cumprimento de
condicionalidades, deve, em contrapartida, propiciar meios para o seu cumprimento
— facilitando o acesso a saude e a educacédo de qualidade -, sob pena de privar as
familias — sobretudo aquelas mais premidas pela miséria - de ingressarem no
programa, o que configuraria em restricdo a um direito.

Merecem destaque algumas analises feitas por Anete Brito Leal Ivo (2008).
A autora (2008) lembra que o Programa Bolsa Familia ndo se constitui em um direito
constitucional — como o Beneficio de Prestacdo Continuada e outros programas
securitarios, a exemplo da Previdéncia Especial Rural, concedidos a trabalhadores

nao contribuintes —, condicionando-se a decisées de manutencao e concessao da
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esfera burocratica. Tem um carater mais flexivel.

Anete Brito Leal Ivo (2008, p.218) indica algumas razfes pelas quais ela
atribui ao programa um carater restritivo. Segundo a autora, o carater contingente
do beneficio — que, na visdo dela, ndo se constitui em um direito social basico —
pode ser impactado pelo ambiente econémico e politico, caso mais restritivo. Ha,
ainda, um distanciamento ou redefinicdo da ideia de universalidade do Estado, no
momentoem gue ele se volta aqueles que nao tém condicdes de integrar 0s circuitos
produtivos, estigmatizando-os, assim, como pobres. O valor do beneficio também é
aguém do salario minimo, mostrando-se insuficiente para assegurar a seguranca
alimentar e econbmica das familias. Além disso, ndo ha um vinculo entre o
programa e a geracdo de emprego, colocando um conjunto de familias
trabalhadoras em condicéo de vulnerabilidade.

A autora (2008, p. 218) ainda atrela as politicas focalizadas a um “redesenho
de Estado Minimo e um processo de individualizacdo da assisténcia, frente a uma
sociedade que apresenta profundas desigualdades sociais e econdmicas e um
amplo segmento de trabalhadores no setor informal da economia”. Pontua (2008,

p.219), também, que:

esse redesenho acaba por definir uma segmentacdo da assisténcia,
deixando de fora um conjunto de pessoas que demandam protecdo, mas
ndo integram os programas previdenciarios nem os de transferéncia de
renda. S0 aqueles em tempo de espera, os excluidos da protecao social.

As analises feitas pela autora supramencionada ensejam reflexdes mais
profundas, pois, de fato, a assisténcia social, prevista no art. 203, CR/88, tem carater
universal, devendo ser direcionada a todos que dela necessitem. Trata-se de um
instrumento de transformacgéo da realidade social, em consonancia com o disposto
nos arts.3°, lll, e 170, VII, CR/88, que abordam a reducéo das desigualdades sociais
no Pais, ndo devendo ser vista como de cunho assistencialista ou clientelista, como
ocorria em periodo anterior & promulgacdo da CR/88. E um direito do cidado - ndo
um favor -, e responsabilidade do Estado, que visa a inclusdo social do individuo, a
concretizacdo da cidadania, assim como do principio da dignidade da pessoa
humana. A Emenda Constitucional n® 114 de 2021 incluiu, ainda, no art.203 da
CR/88 o inciso VI, como um dos objetivos da assisténcia social “a redugéo da
vulnerabilidade socioeconémica de familias em situacdo de pobreza ou de extrema

pobreza”.
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No subtopico a seguir serdo apresentados os impactos do Programa Bolsa
Familia na diminuicdo da pobreza, e da extrema pobreza, com a consequente

reducado das desigualdades sociais.

4.1.4 Impactos provocados pelo Programa Bolsa Familia

No presente subtopico, sem ter a pretensdo de esgotar o tema, serdo
abordados os principais impactos provocados pelo Programa Bolsa Familia no alivio
da pobreza no Pais, durante o seu periodo de vigéncia, a partir de estudos ja
realizados, sobretudo por pesquisadores e/ou colaboradores do Instituto de
Pesquisa Econdbmica Aplicada (Ipea), devido a gama e a credibilidade de suas
informacdes. As informacgdes coletadas se limitam até o ano de 2019, por auséncia
de dados confiaveis referentes ao periodo posterior.

Pedro H. G. Ferreira de Souza, Rafael Guerreiro Osorio, Luis Henrique Paiva
e Sergei Soares (2019, p.23), destacam a rapida expansédo do Programa Bolsa
Familia, logo nos seus primeiros anos de vigéncia. O numero de familias
participantes do programa passou de cerca de 6 milhdes, em 2004 — a maioria delas
oriunda dos programas anteriores — para, aproximadamente, 11 milhdes, em 2006,
alcancando, em 2014, 14 milhdes de familias — 0 que representa mais de um quinto
da populacéo brasileira, tendo-se como parametro o ano de 2019.

Pontua Tereza Campello (2013, p.16) que o Programa Bolsa Familia tinha
porescopo o alivio imediato da pobreza das familias beneficiarias, e viabilizar o
acesso muitas vezes dificil — de seus integrantes aos servicos de saude e de
educacdo. Nesse momento, de introdugédo do programa, contudo, muitas questdes
— negativas, diga-se de passagem - foram levantadas, sendo, inicialmente,
apresentados argumentos contrarios a sua implementacdo. O Bolsa Familia,
entretanto, como se vera a seguir, se revelou um programa robusto, capaz de
derrubar essas alegacoes.

Ressalva-se, aqui, que as afirmacdes da autora supracitada foram feitas a
partir de estudos consistentes, consolidados em obra coletiva, - na qual ela figura
como coordenadora — divulgada pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
(Ipea), em 2013, ou seja, 10 anos apos a implementacao do Bolsa Familia. Referida
obra — “Programa Bolsa Familia: uma década de inclusdo e cidadania” — congrega
artigos de varios autores acerca dos principais impactos causados pelo programa
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durante um periodo de 10 anos (2003- 2013). Nesse periodo, como sera
demonstrado, ja foram perceptiveis 0s impactos positivos do programa nha
atenuacao da pobreza — considerada em suas varias dimensdoes.

Conforme ainda Tereza Campello (2013, p.16-17), em primeiro lugar, foram
feitas afirmacbes de que a populacdo mais pobre néo teria condi¢coes de utilizar,
apropriadamente, o beneficio. No entanto, verificou-se que essas familias néo
apenas empregaram bem os recursos transferidos, como, também, fizeram um
planejamento financeiro eficiente. Também foi propagada a tese de que as familias
abrangidas pelo programa passariam a ter mais filhos, a fim de perceberem mais
recursos. Ficou constatado, porém, que houve um declinio da taxa de fecundidade
em todas as faixas de renda, sobretudo, entre 0os mais pobres, e nos estados
brasileiros menos desenvolvidos, assim como naqueles com maior propor¢cao de
beneficiarios do Programa Bolsa Familia. Observou-se, ainda, que as mulheres
beneficidrias ampliaram o uso de métodos contraceptivos. Outra alegacéo
derrubadafoi a de que o Bolsa Familia deixaria as familias mais acomodadas,
causando dependéncia e desincentivo ao trabalho entre os beneficiarios adultos.
Ana Luiza Neves de Holanda Barbosa e Carlos Henrique Leite Conseuil (2013, p.
337) pontuam nao haver evidéncias de que o programa promova um desincentivo

ao trabalho, nem a informalidade:

Os resultados, portanto, ndo corroboram eventuais preocupacdes de que
o PBF poderia distorcer a escolha ocupacional dos individuos no sentido
de incentivar a informalidade. De forma geral, esses resultados corroboram
0s encontrados na literatura sobre os efeitos do PBF no mercado de
trabalho. Ou seja, com excecédo de grupos demogréficos especificos, tanto
0 incentivo & informalidade como o desincentivo ao trabalho gerado pelo
Programa Bolsa Familia ou € muito pequeno ou € nulo. Diante desse
quadro, ndo parece ser prioritario qualquer tipo de alteracdo no desenho
do programa que fosse destinada a combater efeitos indesejaveis do
programa no mercado de trabalho. Se a eliminacdo dos efeitos
indesejaveis, ainda que quase nulos, for perseguida, bastaria um reforco
no monitoramento direcionado para 0os grupos mencionados.

Os estudos de Luis Felipe Batista de Oliveira e Sergei S. D. Soares (2012,

p.30), apontam no mesmo sentido:

Se for possivel extrair uma grande conclusdo dos estudos resenhados
acima, é que os PTRCs possuem impactos pequenos sobre o mercado de
trabalho, e que alguns destes impactos, como a reducdo da jornada de
trabalho das mées e o aumento na probabilidade de trabalho para certos
grupos, sdo positivos. Do ponto de vista das politicas publicas, pode-se
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afirmar, com muito embasamento, que nao existe constatacdo empirica
gue sustente a hipotese de que haveria um efeito renda maior do que um
efeito substituicdo (fenbmeno que recebeu a alcunha de “efeito
preguica”), nocaso destes programas.

Segundo Tereza Campello (2013, p.18), o Programa Bolsa Familia, em 2013,
ou seja, apos 10 anos de sua implementacao, trouxe resultados que superavam as
expectativas quando da sua gestacao, em 2003.

Rodolfo Hoffmann (2013, p.215) atesta que, no periodo compreendido entre
2001 e 2011, as transferéncias de renda promovidas pelo governo federal — como o
Bolsa Familia e o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) — cooperaram para a
reducao entre 15% e 20% das desigualdades de renda.

Tereza Campello (2013, p.18), pontua que o0 programa possibilitou que
familias marginalizadas do circuito econémico nele se inserissem, viabilizando o seu
acesso as instituicdes bancéarias e comerciais, ao crédito e ao consumo planejado.
O beneficio — pago através de cartdo magnético pessoal —, figurando,
preferencialmente, a mulher como titular deste cartdo, também oportunizou o
empoderamento feminino, tanto em espacos publicos quanto privados.

Conforme a autora (2013, p.18), o Bolsa Familia apresentou resultados
expressivos no que concerne a reducao da desnutricdo e da inseguranca alimentar
enutricional, como diminuicdo do predominio do baixo peso ao nascer, que se
configura em uma das principais causas de mortalidade infantil. Observou-se,
também, que, quanto mais intensa a situacdo de inseguranca alimentar das familias
beneficiarias, maiores os seus gastos com alimentacao.

Segundo Tereza Campello (2013, p.18 e 19), o Bolsa Familia, em virtude da
imposicdo de condicionalidades, trouxe impactos positivos na area da saude,
principalmente na da gestante e da crianga. Houve uma elevacédo no percentual de
criancas de até 6 meses alimentadas, exclusivamente, pelo leite materno, bem
comodas criangcas a completar o calendario de vacinagdo — superior entre 0s
participantesdo programa em relacdo aos ndo participantes. O Bolsa Familia
também reduziu, consideravelmente, as taxas de internacao entre as criangas com
idade inferior a cinco anos.

No que tange a educacéo, a referida autora (2013, p.19) assinala que, em
dezanos de beneficio (considerando-se o periodo 2003- 2013), conseguiu-se atingir

0S objetivos visados, como reducdo dos indicadores de evasao escolar, e
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regularizacaoda trajetoria escolar, com melhores médias de frequéncia e aprovacao,
bem como menor defasagem idade-série para as criancas das familias
beneficiarias. Verificou-se que as taxas de abandono escolar no ensino fundamental
e médio foram inferiores entre os alunos participantes do programa em relagdo aos
naoparticipantes da rede publica escolar.

Constatou-se, ainda, pontua Tereza Campello (2013, p.19), que, em virtude
de seu constante aprimoramento, o Bolsa Familia foi capaz de reduzir a pobreza e
a desigualdade, promovendo a inclusdo nas politicas publicas de educacéao e saude,
bem como reducdo da inseguranca alimentar, robustecendo a trajetéria escolar,
assim como a saude de criancas e adolescentes.

De acordo com o Comunicado do Ipea n° 155, baseado nos dados
administrativos coletados entre 2005 e 2011, apesar de ter aumentado o numero de
familias beneficiarias do Bolsa Familia, em mais de 70%, ndo houve piora no
coeficiente de concentracdo do programa. O Programa Bolsa Familia continuou
sendo a fonte de renda mais progressiva, ou seja, com maior focalizacdo na
populacdo mais pobre. (Ipea, 2012, p.28).

Assinalam Luis Henrigue Paiva, Tiago Falcao e Leticia Bartholo (2013, p.35)
gue a arquitetura do Programa Bolsa Familia — através da boa articulacéo entre os
municipios e o governo federal — contribuiu para o seu direcionamento aos mais
pobres, o que esclarece o0os seus baixos custos — mesmo com a evolugéo
orcamentdria, a época, ainda representava 0,5% do PIB, em 2013 -, bem como seu
impacto expressivo na reducéo da extrema pobreza.

Segundo os autores (2013, p.36):

Embora néo se possa dizer que a reducédo da desigualdade de rendimentos
estivesse entre seus objetivos, o Bolsa Familia também acabou tendo um
impacto significativo, explicando (a depender do periodo considerado e de
critérios metodologicos utilizados) entre 12 e 21% da reducéo mais recente
do coeficiente de Gini (conforme survey da literatura realizado por Soares
etal., 2010). Deve-se ressaltar que a queda do coeficiente de Gini a partir
do inicio dos anos 2000 pode ser considerada inédita, desde que comecou
a ser mensurado, nos anos 1970.

Assinalam Joana Mostafa, Pedro Herculano Ferreira de Souza e Fabio
Monteiro Vaz (2010, p.123), a respeito do retorno dos recursos financeiros

empregados no Programa Bolsa Familia, no PIB:



114

Tanto para o PIB quanto para a renda das familias, o efeito multiplicador
aumenta na medida em que as transferéncias sdo direcionadas para
familias com menos renda e que possuem mais propensao a consumir. O
gasto de 1% do PIB a mais no PBF gera uma variacdo positiva de 1,44%
no préprio PIB e de 2,25% na renda familiar total, enquanto o mesmo
choque no pagamento de juros da divida publica eleva este em apenas
0,71% e a renda familiar em 1,34%. O PBF e o BPC apresentam 0s
melhores resultados tanto em termos de PIB quanto de renda familiar;
entre as transferéncias existentes, o gasto nos regimes de previdéncia dos
funcionarios publicos tem o desempenho mais fraco.

De acordo com Pedro H. G. Ferreira de Souza, Rafael Guerreiro Osorio, Luis
Henriqgue Paiva e Sergei Soares (2019, p.23), até 2004 ndo existiam diferencas
significativas entre séries com e sem o0 Programa Bolsa Familia, ou seja, 0s
programas antecessores tiveram pouco impacto sobre o coeficiente de Gini (mede
o grau de concentracao de renda, variando entre 0 e 1, em que quanto mais proximo
de 0, mais igualitaria uma sociedade €). Apds 2004, visualiza-se um claro efeito
redistributivo do Programa Bolsa Familia, ocorrendo uma queda média entre 1% e
1,5% do coeficiente de Gini.

Segundo os autores (2019, p.24) esse impacto causado pelo programa se
deve a ampla cobertura e a boa focalizacdo nos 20% mais pobres, contribuindo para
a reducdo da pobreza e da desigualdade. No entanto, eles advertem que o
programa poderia ter um efeito redistributivo ainda melhor caso os valores
repassados aquelas familias premidas pela miséria ndo fossem tdo modestos.
Nesse caso, 0 orcamento destinado ao programa deveria ser mais elevado.

Pedro H. G. Ferreira de Souza, Rafael Guerreiro Osorio, Luis Henrique Paiva

e Sergei Soares (2019, p. 29) assinalam, ainda, que:

A cobertura do PBF entre os 20% mais pobres aumentou ao longo do
tempo, chegando a 60% nos ultimos anos. Seus coeficientes de incidéncia
—que medem quéo redistributivo € o primeiro real desembolsado pelo
programa — também se tornaram mais negativos, o que indica maior
progressividade. Os 20% mais pobres antes das transferéncias do PBF
recebem cerca de 70% dos recursos do programa. A comparacao antes e
depois mostra que, desde a sua consolidag&o, o PBF reduz tanto a pobreza
quanto a pobreza extrema em algo entre 1 p.p. e 1,5 p.p., 0 que, em 2017,
significou uma redugédo de cerca de 15% no nimero de pobres e mais de
25% no numero de extremamente pobres. Dito de outra forma, em 2017,
as transferéncias do PBF retiraram 3,4 milhdes de pessoas da pobreza
extrema e outras 3,2 milhées da pobreza.

Apesar de néo se ter encontrado estudos soélidos a respeito da condugéo do
Programa Bolsa Familia durante a gestdo do Presidente Jair Bolsonaro, tédo
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somentereportagens em sites de internet, interessante congregar as analises feitas
porTereza Campello, em entrevista realizada pelo Instituto Humanitas Unisinos
(IHU), divulgada no site “Brasil de Fato”, em marco de 2020. Tereza Campello
€ economista, tendo sido ministra do Desenvolvimento Social e Combate a Fome,
no periodo compreendido entre 2011 a 2016, bem como coordenadora do “Brasil
sem Miséria”, o que |lhe confere propriedade para tratar sobre o assunto, em que
pese — admite-se — possa haver uma postura mais parcial, de carater ideologico.

Conforme Tereza Campello, a situacdo da fome e da miséria, a partir de
2016, piorou no Pais. Amparada em dados da Organizacdo das Nacdes Unidas
(ONU), Campello pontua que, em 2003, o Brasil tinha cerca de 42 milhGes de
pessoas em situacao de pobreza, tendo esse numero sido reduzido, drasticamente,
para 14 milhdes, ao final da gestdo da presidente Dilma. Ocorre que esses dados
foram revertidos, voltando a pobreza a assombrar um contingente de 22 milhdes de
pessoas. Em apenas trés anos, a pobreza ndo s6 se elevou significativamente,
como a extrema pobreza retornou aos patamares de 2006.

Campello atribui a queda da pobreza no Pais a outros fatores, para além do
Programa Bolsa Familia, como o aumento real do salario minimo, ao longo de 13
anos, conferindo a populacdo um aumento do poder de compra; a geracao de 20
milhdes de empregos formais e 0 maior acesso da populacdo a aposentadoria.
Segundo ela, no entanto, todas essas politicas vém sendo desmanteladas, posto
que o salario minimo figura-se abaixo da inflagdo, o desemprego atingiu 12 milhées
de pessoas no Brasil, e quem se manteve no emprego sofreu uma reducéao salarial
em virtude da reforma trabalhista. Do mesmo modo, o Bolsa familia também foi
impactado, o que justifica a elevacdo da pobreza no Pais.

O Programa Bolsa Familia, pode-se dizer, representa um marco na historia
dos programas sociais no Pais, devido ao seu baixo custo de implementagcéo
(apenas 0,5% do PIB), e ao expressivo retorno social, gerando alivio imediato da
pobreza, a partir de uma ampla cobertura. Alguns autores afirmam néo se tratar bem
de um gasto, mas de um investimento, posto que nao apenas o retorno € superior
aovalor empregado pelo governo, fazendo a economia circular, como os ganhos
sociais sédo elevados — em consequéncia da redugcdo da mortalidade infantil, por
exemplo —, o que propicia, também, no caso, uma economia futura com
hospitalizagdes.

Além disso, ao impor condicionalidades — nas areas da saude e da educacéao
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visa a insercdo social das familias mais premidas pela miséria, ndo apenas
interrompendo o ciclo intergeracional da pobreza — considerada em suas multiplas
faces —, mas algcando essas pessoas a condicdo de cidadas, por conferir-lhes o
exercicio de direitos basicos, inexistentes antes da promulgacdo da CR/88. Aquelas
criancas cujos pais nao tiveram acesso a educacao, nao terdo, necessariamente, 0
mesmo destino deles, tendo em vista que, para continuar recebendo o beneficio faz-
se necessaria a sua matricula em estabelecimento de ensino publico, bem como
elevada frequéncia escolar (minimo de 85% para criancas entre 6 e 15 anos, e de
75% para adolescentes entre 16 e 17 anos). Cabe dizer, ainda, que a educacéao
fundamental ndo é apenas um direito do cidaddo, mas um dever do Estado. O art.208,
CR/88, |, impde como obrigacédo do Estado a educacédo basica, obrigatéria e gratuita,
dos quatro aos 17 anos, e em seu 8§ 3°, impde ao Poder Publico o recenseamento dos
estudantes no ensino fundamental, fazendo-lhes a chamada, bem como zelando,
junto aos pais ou responsaveis, pela frequéncia escolar. A condicionalidade de
educacéao exigida pelo Programa Bolsa Familia é, antes de tudo, uma obrigacéo
constitucionalmente imposta. Ou seja, cabe aos pais ou responsaveis zelar pela
frequéncia escolar das criancas e adolescentes, independentemente de qualquer
condicionalidade exigida pelo Bolsa Familia.

Também figura como um aspecto positivo do Bolsa Familia a sua boa
articulacao, tanto entre os entes federativos — a partir da sua gestao descentralizada,
reafirmando o pacto federativo —, quanto entre 0s setores sociais — saude,
educacao, assisténcia social -, 0 que viabilizou a sua bem sucedida execucao e a
necessidade de menor emprego de recursos financeiros em termos de
gerenciamento, posto que utilizava — e reforcava, através de financiamento pela
Unido — as estruturas de atendimento ja existentes nos municipios. O Programa
Bolsa Familia foi se aprimorando ao longo de todos 0s anos em que vigorou no Pais,
com base nas experiéncias anteriores, erigindo-se no principal programa de
transferéncia de renda com foco nos mais pobres, cujo sucesso € reconhecido no
mundo inteiro. Verificou-se, ainda, um esfor¢co para atender, principalmente aquelas
familias mais premidas pela miséria, muitas vezes inviabilizadas pelas préprias
politicas publicas de cunho social, devido as dificuldades de acesso enfrentadas,
por, muitas vezes, estarem distantes dos locais de ensino e saude. Nesse viés, 0
Cadastro Unico foi fundamental, na busca efetiva por encontrar essas familias e

garantir-lhes o acesso aos beneficios do programa.
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Os valores repassados pelo programa nem sempre eram capazes de retirar
as familias da condicdo de pobreza ou extrema pobreza, apenas aliviar suas
condi¢cBes de vida. Funcionava, antes, como um complemento da renda familiar.

Nesse aspecto, 0 programa pecou, por destinar valores mais madicos
(0,5% doPIB), em comparacdo aos gastos em outros setores governamentais
menos relevantes. Mas pode-se dizer que, durante o periodo em que vigorou,
enguanto foram seguidas as suas diretrizes, conseguiu atingir seus objetivos — pelo
menos, em parte -, retirando o Brasil do mapa mundial da fome, em 2014, conforme
divulgacao no site gov.br. Segundo a avaliacdo dos dados das Nac¢des Unidas para
a Alimentacéao e a Agricultura (FAO), feita pela entdo ministra do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome, Tereza Campello, de 2002 a 2013, a populacdo de
brasileiros considerados em situagéo de subalimentacgéo caiu para 82%, levando-o
asaida do mapa da fome.

No entanto, conforme apontado no site da Organizacdo das Nacfes Unidas
para a Alimentacdo e Agricultura (FAO) no Brasil, em virtude da atual crise
econdmica e sanitaria por que passa o Pais, muitas familias foram levadas a
situacdo de extrema pobreza, sofrendo com a perda do poder de compra, 0 que
levou a uma piora ndo apenas ao acesso em quantidade de alimentos, mas,
também, em termos de qualidade.

Segundo informagBes dispostas no site da FAO no Brasil, o Inquérito
VigiSAN, conduzido pela Rede PenSSAN, no final de 2020, destacou a gravidade
dasuperposicdo entre a crise econémica e a crise sanitaria no Brasil, elevando
significativamente a inseguranca alimentar em todas as grandes regides, sobretudo,
entre 2018 e 2020. Em 2020, mais da metade dos domicilios brasileiros (55,2%)
conviviam com algum grau de inseguranga alimentar, o que reporta a um aumento
de 54% desde 2018. A inseguranca alimentar fez parte de 9% dos domicilios ao final
de 2020, englobando um contingente de 19 milhdes de brasileiros, ou seja, mais
queo dobro observado em 2009, o que implica num retorno aos niveis observados
em 2004.

Também, conforme divulgado pela FAO, a Covid-19 elevou a vulnerabilidade
dos trabalhos (principalmente os informais), assim como trouxe um aumento dos
precos dos alimentos. O inquérito da VigiSAN revela que a perda de emprego
porum membro, assim como o endividamento familiar, sdo as duas condi¢des que

mais contribuiram para a inseguranca alimentar no periodo pesquisado, assim como
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a inflacdo nos precos dos alimentos.

Em dezembro de 2021, foi convertida a Medida Provisoria n® 1.061 de 2021
na Lei n® 14.284 de 29 de dezembro de 2021, instituindo o Programa Auxilio Brasil
em substituicdo ao Programa Bolsa Familia (Lei n® 10.836, de 9 de janeiro de 2004)
e ao Programa de Aquisicdo de Alimentos (art.19, Lei n°® 10.696 de 2 de julho de
2003), respectivamente, estabelecendo metas para taxas de pobreza no Pais. O
programa visa atender as familias em situacdo de pobreza e de extrema pobreza,
bem como em regra de emancipac¢do. Até o dado momento — até mesmo devido ao
curto espaco de tempo de sua instituicdo - ndo existem estudos confiaveis, que
abordem sobre os efeitos — ou possiveis efeitos — dessa mudanca de politica
publica, apenas opinides ventiladas — na maioria, criticas — a respeito de seus
futuros impactos sociais. Faz-se necessario, portanto, um acompanhamento, a
médio e longo prazo, do desenvolvimento do programa, a fim de que sejam feitos
estudos proficuos acerca de seus impactos sociais. Por enquanto, fica a indagacao
se trata-se de uma politica com o fito de, realmente, mitigar a pobreza no Pais, ou
apenas uma politica de carater puramente eleitoreiro, considerando-se a sua

implementacdo em época préxima as eleicdes.
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5 CONCLUSAO

A abordagem sobre as desigualdades sociais € um tanto quanto complexa,
posto que ndo apenas existem diversos tipos de desigualdades — como de renda,
raca, género, orientagdo sexual etc. —, como se trata de um problema multifatorial.

A presente dissertagdo cingiu-se a tratar da desigualdade de renda, por
entender ser o mais grave tipo de desigualdade social, uma vez que tolhe do
individuo em situacdo de miserabilidade os direitos mais basicos, comprometendo
nao apenas 0 seu bem estar, mas a sua propria sobrevivéncia. Essa situacdo
conflita com o principio da dignidade da pessoa humana, principio basilar da CR/88,
visto que a razao de ser do Estado € o proprio ser humano, compreendido como um
fim em si mesmo.

Trata-se de um fenbmeno perene na sociedade brasileira, gestado ainda no
periodo colonial, quando os portugueses decidiram explorar 0 nosso territorio,
através do emprego de méo de obra escrava e utilizacdo dos recursos naturais de
forma predatéria. Esse fato contribuiu diretamente para o desenvolvimento industrial
retardado do Pais, pois até 1930 a economia brasileira era voltada exclusivamente
a agroexportacao. A abolicdo da escravatura, do mesmo modo, ndo foi capaz de
melhorar a situacdo do negro - apés séculos de exploracéo -, que se viu excluido
da sociedade, sem possibilidades de melhorar de condi¢6es de vida, ja que nenhum
trabalho digno Ihe era ofertado. Nao a toa sdo os negros, até hoje, vitimas nao
apenas do preconceito racial, mas das principais mazelas do Estado, como a
violéncia policial. A concentracao de grandes latifundios, nas maos dos senhores de
engenho, também dificultou o acesso a terra por parte da grande massa da
populacdo, ndo tendo sido empreendida a Reforma Agréria — apesar de sua
previsao constitucional — até a presente data.

No periodo compreendido entre 1964 até 1985 o Brasil experimentou a
ditadura civil-militar, adotando-se uma politica econémica neoliberal, com abertura
ao capital estrangeiro. O modelo econdmico adotado durante o regime militar ndo
apenas acentuou a concentracdo fundiaria, como precarizou as relacbes de
trabalho. Também era privilégio exclusivo das medias e altas camadas da
populacaointegrar a sociedade de consumo.

A promulgacéo da CR/88, denominada programatica ou dirigente, representou

pelo menos, no plano formal - ndo apenas a ruptura com o regime militar, mas com
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todo o passado de desigualdades sociais no Pais, através de um projeto social
ambicioso, tencionando modificar a realidade da sociedade brasileira. Esse projeto
progressista delineado pela CR/88 tem a autoridade de condicionar a atuagdo nao
apenas dos poderes publicos, mas, também, do poder econémico privado, e esta
explicito, especialmente, no art.3°, Ill do texto constitucional, que versa sobre o
objetivo fundamental da Republica Federativa do Brasil de combater a pobreza e
reduzir as desigualdades sociais e regionais, e no art.170, VII, CR/88, como principio
da ordem econdmica. Esse compromisso social se reflete no vasto catalogo de direitos
sociais, presentes ndo apenas nos arts.6° e 7°, mas em varios outrosdispositivos
constitucionais. Portanto, para que o Estado brasileiro consiga cumprir com essas
finalidades, devera assumir uma postura mais ativa.

A CR/88 destinou um capitulo a seguridade social — concebendo-a como um
direito do cidaddo, ndo como caridade do Estado - que compreende o direito a
saude, a previdéncia e a assisténcia social, sendo apenas a previdéncia social de
carater contributivo (art.201, CR/88). Antes da promulgacdo da CR/88, ndo havia
umsistema de protecao social bem articulado. A protecao social era contributiva: a
previdéncia social era de cunho excludente, o modelo assistencial de saude tinha
carater caritativo, e a assisténcia social orientava-se por interesses eleitoreiros e
clientelistas.

Ocorre que, pouco depois da promulgacdo da CR/88, despontaram-se dois
movimentos contrapostos: um de carater progressista, e outro de carater
conservador. O objetivo do movimento conservador era o desmonte da agenda
reformista progressista, através, por exemplo, do emprego de meios de modo a
inviabilizar a regulamentacao dos dispositivos constitucionais, bem como do esforgo
continuo de bloquear os direitos constitucionais sociais, visto que esses direitos
colidiam com a ideologia neoliberal hegemdnica e com a conjuntura econdémica.

A partir de 1995, em virtude da introdugdo do modelo de federalismo de
cooperacao pela CR/88, alguns municipios brasileiros — como Campinas, Ribeirdo
Preto e Santos, no estado de Sao Paulo, e de Brasilia, no Distrito Federal -, de modo
descentralizado, passaram a desenvolver programas de transferéncia condicionada
de renda, direcionados a populagdo mais pobre, servindo de modelo e inspiracao
para outros municipios e, também, para o governo federal. A partir de 1996, o
governo Fernando Henrique Cardoso comecou a desenvolver programas de viés

social, orientados ao combate a pobreza, a exemplo do Programa de Erradicacéo
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do Trabalho Infantil (PETI), reunidos, mais tarde, durante o governo Lula, dando
origem ao Programa Bolsa Familia.

A presente dissertacdo abordou como exemplo de politica publica com a
finalidade de mitigar a pobreza, apenas o Programa Bolsa Familia, por ser
considerada a politica publica social de maior alcance e visibilidade, reconhecida no
mundo inteiro, com utilizacdo de um orgamento bastante reduzido (0,5% do PIB)
para a sua implementagcdo, apesar de existirem outras politicas publicas nesse
mesmo sentido, como o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), sob pena de se
expandir demasiadamente o trabalho.

Pode-se dizer que, ndo obstante os méritos do Programa, as politicas
publicas que visam atenuar a pobreza no Pais ainda sdo bastante timidas. E preciso
fazer mais. O programa pecou ao repassar valores tdo baixos as familias.
Infelizmente, nem todas conseguiram sair da pobreza, apesar de, com as
transferéncias de renda, terem conseguido aliviar a fome e a miséria. Além disso,
h&4 aquelas familias que se encontram em um “limbo”, pois nao estao
compreendidas nafaixa de pobreza ou extrema pobreza — mesmo sendo pobres -,
nao sendo, portanto,elegiveis para participar do programa. Sao familias vulneraveis
as politicas econémicas e seus reflexos, como o desemprego, a inflacdo, a politica
de valorizacdo — ou ndo — do salario minimo etc, para quem o Estado também
deveria dirigir a sua atencéo.

Uma outra questdo que se coloca - para além da reducéo das desigualdades
sociais - é, também, quanto ao bem estar social da populacdo, haja vista que nédo
basta apenas retirar milhées de pessoas da pobreza e da extrema pobreza, é
preciso garantir-lhes dignidade. O art.7°, IV, CR/88 estabelece que o salario minimo
deve ser capaz de atender as necessidades basicas do trabalhador e de sua familia
com moradia, alimentacéo, educacao, saude, lazer, vestuario, higiene, transporte e
previdéncia social. No entanto, muitas familias ndo elegiveis, por exemplo, pelo
Programa Bolsa Familia - por ndo compreenderem a faixa de pobreza ou extrema
pobreza - cujos membros recebem um valor um pouco superior ao definido pelo
programa, ndo tém uma vida digna, passando, também, por privacdes, haja vista
gue o salario minimo nunca foi capaz de atender ao disposto na CR/88.

Fato é que o art.3° Ill, CR/88 € de cumprimento obrigatorio, de carater
vinculado, néo discricionario. Ou seja, ndo cabe ao Poder Publico decidir se ira, ou

nao, implementar politicas publicas com vistas a reducdo das desigualdades
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sociais.

A escolha que lhe compete é tdo somente em relacdo ao desenho dessas
politicase, ainda assim, pautada pela eficiéncia, fazendo o melhor uso possivel do
dinheiro publico. Ou seja, devem ser aproveitados ao maximo os recursos publicos,
a fim de obter os melhores resultados possiveis. Nesse aspecto, seria interessante
um maior controle das politicas publicas pelos tribunais de contas.

O presente trabalho objetivou demonstrar, cabalmente, o dever do Estado de
agir a fim de reduzir as desigualdades sociais no Pais, através do estudo das
normas programaticas, asseverando a sua cogéncia, obrigatoriedade. Desse
modo,a classificacdo doutrinaria tradicional quanto a aplicabilidade das normas
constitucionais €, na verdade, in6cua, posto que todas as normas gozam de
efetividade. Nao pode uma norma constitucional, que esta no topo da hierarquia
normativa, ficar a mercé da edicdo de uma norma infraconstitucional para poder
fazer valer o seu comando, sob pena de se incorrer numa inversao hierarquica. E
mais: caso isso seja admissivel, o legislador que for contrario a determinados
preceitos constitucionais podera quedar-se inerte — indefinidamente -
inviabilizandoo exercicio de determinados direitos, como se tentou fazer no inicio da
década de 1990, pouco apos a promulgacdo da CR/88. Portanto, ndo ha pretextos
para o nao cumprimento das normas programéaticas. Do mesmo modo, a CR/88
trouxe meios, como a Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo e o
Mandado de Injuncéo para o seu cumprimento. Deve haver uma responsabilizacao
do gestor publico pelo ndo cumprimento das disposicdes constitucionais que se
consubstanciam no dever de adocédo de politicas publicas de cunho social.

No entanto, percebe-se, na pratica, que as politicas publicas sdo adotadas
conforme as prioridades dos governantes eleitos. Muitas vezes, até mesmo em
conflito com os preceitos constitucionais, a exemplo da implementacao de politicas
neoliberais, olvidando-se que o art.170, CR/88, que trata da ordem econdmica,
tenciona conciliar os interesses capitalistas com os ditames da justica social —
relacionada a justa divisdo do proveito econémico. Deve-se ter em mente que a
ordem econdmica tem por fundamento ndo apenas a livre iniciativa, mas, também,
a valorizacdo do trabalho, a funcdo social da propriedade, a livre concorréncia, a
defesa do consumidor, a reducédo das desigualdades sociais e a busca do pleno
emprego, visando a dignidade da pessoa humana, principio estruturante do

ordenamento juridico brasileiro.
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Independentemente do contexto econdémico por que passa o Pais, € possivel,
sim, adotar — em maior ou menor grau — politicas que visem a reducdo das
desigualdades sociais. O que ocorre, na prética, € que tudo depende de ser uma
prioridade — ou n&o — do governo eleito. Governos progressistas tendem a priorizar
na agenda politica a ado¢éo de politicas publicas sociais, com foco a quem delas
mais necessita. Governos mais conservadores tendem a adotar politicas de cunho
liberal, olvidando-se dos problemas sociais existentes no Pais.

Existem diversos instrumentos postos a disposicdo dos Poderes Publicos
para se combater as desigualdades sociais no Pais: o Direito do Trabalho, através
de uma legislacdo que reconheca o valor social do trabalho e a dignidade da pessoa
humana, como preconiza a CR/88; o Direito Tributario, através de uma legislacéo
gue contribua para a justica social, conferindo aos tributos um carater progressivo;
o Direito Orcamentario, através do uso racional e eficiente do dinheiro publico,
empregando-o em setores estratégicos que cooperem para a mitigacdo do
problema; o Direito Econémico, através de uma intervencao estatal estratégica na
Economia. Todas essas possibilidades devem ser estudadas, podendo ser objetos
de trabalhos distintos, de modo que, reunidos, contribuam para o enfrentamento
desse reves social persistente em nossa sociedade.

Esta dissertacdo também se amparou nos estudos realizados por diferentes
autores — sociblogos, economistas sociais, historiadores, cientistas politicos,
assistentes sociais —, de modo articulado, a fim de demonstrar ndo apenas a
preméncia do enfrentamento as desigualdades sociais — o Brasil, em 2017, figurou,
no ranking internacional, entre 179 paises, como o0 9° mais desigual do mundo —,
mas, também, a insuficiéncia das medidas que vém sendo adotadas, tendo como
paradigma o Programa Bolsa Familia.

O Programa Bolsa Familia ndo é suficiente para o cumprimento da CR/88 em
sua linha existencialista. No plano idealista, ndo sdo suficientes os valores — exiguos
transferidos pelo programa as familias necessitadas, sendo incapaz de cumprir com
as exigéncias até mesmo do minimo existencial, considerando-se que este minimo
abrange um “piso” que vai além da manutencédo da mera existéncia biologica, da
fisiologia humana. Compreende-se nesse “minimo existencial’,também, condi¢cdes
socioculturais, que propiciem ao individuo a sua inclusdo social, o livre
desenvolvimento da sua personalidade, garantindo-lhe a dignidade. No entanto,

no plano realista, no momento, o programa contribui para a manutencao da vida —
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bem juridico indispensavel para a fruicdo dos demais direitos sociais.

Programas como o Bolsa Familia ndo devem ser abortados, mas ndo podem
guedar-se estanques — como de fato ocorreu, tendo em vista que vigorou por quase
20 anos com valores infimos sendo repassados as familias carentes -, pois nao
bastam para exaurir as expectativas da CR/88, embora, é verdade, perpassem por
questdes orcamentarias. Faz-se necessario, além de elevar os valores transferidos
—atentando-se, contudo, para o principio da reserva do possivel —, conjugar esses
tipos de programas (de transferéncia de renda) com outras politicas publicas que
viabilizem a redistribuicdo das riquezas existentes na sociedade e promovam a

insercdo social do individuo, capacitando-o para o exercicio da cidadania.
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