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Introducgao

Apresentamos o primeiro volume da série POLITICAS PUBLICAS E
JUSTICA SOCIAL. A qualidade e diversidade dos temas apresentados ao publico
demonstram o acumulo intelectual resultante de nossos eventos (Seminarios de
Politicas Publicas vinculados ao PPGDJS da FADIR/FURG), bem como a
significativa atuagcdo de nossos mestrandos, mestres e professores em diversas
areas que envolvem essas politicas.

Com efeito, o processo de “naturalizacdo da pobreza” e de implementagao
das politicas neoliberais, adimplidas com mais vigor a partir do Golpe institucional-
mediatico-judicial de 2017, exigem da academia uma reflexdo mais detida e
aprofundada das diversas politicas publicas entdo vigentes.

A tematica central trazida, neste volume, versando sobre a protecédo, ou
desprotecdo social, demonstra, nos artigos que compdem esta obra, a investida -
nada velada - da derrocada dos direitos sociais duramente conquistados pelos
trabalhadores apds a Constituicdo Federal de 1988.

Vejamos, resumidamente, cada um destes trabalhos.

No artigo Neoliberalismo e Politicas Publicas: alguns apontamentos sobre a
(im)possibilidade de convivéncia reciproca”, Caroline Gomes Charqueiro investiga a
possibilidade de compatibilizar o regime neoliberal (politico e econébmico) com a
prestacdo, por parte do Estado, de politicas publicas de qualidade nas areas da
saude, educacéao, seguranga publica e previdéncia social.

No artigo “Aluguel social, Moradia e Populacdo em Situacdo de Rua:
politicas publicas e justiga social em debate”, Luciano Roberto Gulart Cabral Junior
analisa, criticamente, o aluguel social para o enfrentamento da situagcado de rua no
contexto das politicas publicas e da justiga social.

No artigo “O Papel das Politicas Publicas Direcionadas a Moradia no
Municipio de Rio Grande/RS”, a autora, Nadja Karin Pellejero, analisa o programa
Minha Casa Minha Vida, fazendo sobre ele um estudo de caso na modalidade FDS
Entidades, em que estuda o “Residencial Jungao”, ou “Empreendimento Jun¢éo”, na
cidade de Rio Grande/RS.



No artigo “Acolhimento Institucional e Familias Acolhedoras: efetividade das
politicas publicas no municipio de Rio Grande/RS”, Fabiane Brum Soares
Zimmermann Becker enfoca algumas das medidas protetivas existentes no Estatuto
da Crianca e do Adolescente, especialmente, as de acolhimento institucional e
familiar elencadas no Art. 101, incisos VIl e VIl do ECA, trazendo sua aplicabilidade
ao municipio de Rio Grande/RS.

No artigo “A Eficacia das Politicas Publicas nos Programas Habitacionais em
Caso de Inadimpléncia e a Execugdo Extrajudicial’, Elisete Pires Duarte e Julia
Oselame Graf analisam os impactos da execucdo extrajudicial no ambito do
programa habitacional Minha Casa Minha Vida, apontando formas de
acompanhamento até o final do processo de pagamento do imovel financiado pelos
programas habitacionais.

No artigo “A Construgéo Dialética das Politicas Publicas Inclusivas da Mulher
ao Mercado de Trabalho e o Papel do Estado Como Motor na Estruturagdo Dessas
Disputas Sociais”, Claudia Socoowski de Anello e Silva investiga a insercdo da
mulher ao mercado de trabalho, a partir da construgdo dialética das politicas
publicas, pautando-se na ideia do Estado como motor dessa estruturacao,
examinando alguns aspectos da inflexdo do PAC sobre o Bolsa-familia e a forma de
inclusdo de mulheres beneficiarias deste programa do governo federal ao mercado
de trabalho.

No artigo “A Criagdo das Bases Para uma Previdéncia Privada no Brasil:
uma politica publica as avessas”, Juliana Toralles dos Santos Braga faz uma
incursdo pelos principais autores neoliberais, apontando a aplicabilidade do
receituario neoliberal as politicas publicas previdenciarias na América Latina, da
qual o Chile é o exemplo, bem como o Brasil.

No artigo “Relagcbes de Género e Politicas Publicas”, Amanda Netto Brum e
Bruna Moraes da Costa Weis partem da concepgdo de género como marcador
social: de que maneira as politicas publicas, na sociedade brasileira, tém
(re)conhecido a experiéncia da (re)construgao do género feminino.

No artigo “Pessoas com Deficiéncia: historia e evolugdo no estado moderno
e as principais politicas publicas brasileiras”, as autoras Luciana Adélia Sottili e
Marcia Leite Borges avaliam o conceito de deficiéncia e incapacidade, sua génese e
alteracao no tempo, bem como sua aplicagao as politicas publicas no Brasil.



No artigo “O novo Regime Fiscal’” e a Violagdo Da Progressividade e da
Proibicdo de Retrocesso em Matéria de Direito a Saude”, Hector Cury Soares e
Claudio Ruiz Engelke analisam a violagdo da progressividade e da proibicado de
retrocesso em matéria de direito a saude face ao “Novo Regime Fiscal”, instituido
pela Emenda a Constituicdo n° 95/2016.

No artigo “A Justica Social nas Ag¢bes que Pedem uma Prestagdo Referente
a Saude Perante o Poder Judiciario numa Visdo de Nancy Fraser”, Rodrigo Flores
faz uma analise das decisdes judiciais nas ag¢des que pedem uma prestacédo
referente a saude na visdo de Nancy Fraser, defendendo o principio de uma justiga
“bifocal”, fundada no reconhecimento e distribui¢ao.

No artigo “Reorganizacdo Administrativa da Seguridade Social: um visivel
retrocesso das politicas publicas previdenciarias”, Marco Aurélio Serau Junior e José
Ricardo Caetano Costa analisam a reforma administrativa trazida a tona pelo
Governo de M. Temer, por meio da Lei n°® 13.341, de 29.09.2016, especialmente, no
que afeta a Seguridade Social, em notdria restricdo as politicas publicas deste
segmento.

Em tempos de sucessivas reformas a Constituicdo, tal como se efetivou por
meio da EC n .103/19, as politicas publicas de seguridade social, especialmente a
previdenciaria e a assistencial, passam a dominar a agenda publica. Refletir com
honestidade intelectual e com competéncia técnica e responsabilidade historica €
dever que se impde a todos que buscam a garantia do Estado Democratico e Social

de Direito, garantido na Constituicdo Cidada de 1988.

José Ricardo Caetano Costa e Hemerson Luiz Pase (Orgs.)



NEOLIBERALISMO E POLITICAS PUBLICAS: ALGUNS APONTAMENTOS
SOBRE A (IM)POSSIBILIDADE DE CONVIVENCIA RECIPROCA

Caroline Gomes Carqueiro’

Hemerson Luiz Pase?
Introducgao

A politica neoliberal, adotada na maior parte dos paises ocidentais, acaba
por gerar, incontestavelmente, determinados reflexos na criacdo e na execugao das
politicas publicas implementadas pelos Estados. Tais reflexos, negativos em sua
maioria, vém sendo apontados em diversos estudos, conforme se demonstrara ao
longo deste trabalho.

A ideia central do presente artigo € exatamente analisar o neoliberalismo,
apontando os elementos necessarios para a sua compreensdo, bem como a sua
evolucdo histdrica. Apos, questionaremos sobre a possibilidade de convivéncia do
sistema neoliberal (com toda a légica de mercado que dele decorre) com a
prestacdo de politicas publicas de qualidade por parte do Estado. Afinal, seria
possivel compatibilizar-se o modelo econdmico e politico neoliberal com a efetiva
prestacao estatal de politicas publicas de qualidade por parte do Estado?

E o que buscaremos, ao longo deste texto, analisar e responder, ainda que

de forma breve.

1. Neoliberalismo: Definicao e breve apanhado histérico

O neoliberalismo, segundo Perry Anderson (1995, p. 9), nasceu logo apos a
Segunda Guerra Mundial, “(...) na regidao da Europa e da América do Norte onde
imperava o capitalismo (ANDERSON, 1995, p. 9)”. Surgiu como forma de contraditar,

'Mestranda em Direito e Justica Social pela Fundagao Universidade de Rio Grande/RS. Especialista
em Direito Publico pela Fundagao Escola Superior do Ministério Publico. Professora de Direito Civil da
Faculdade Anhanguera de Pelotas/RS. Advogada.

2 Mestre em Desenvolvimento e Doutor em Ciéncia Politica pela Universidade Federal do Rio Grande
do Sul. E professor e pesquisador do Programa de Pés-Graduagdo em Direito e Justiga Social da
Universidade Federal do Rio Grande (FURG) e no Curso de Graduagdo em Relagdes Internacionais.
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tedrica e politicamente, o Estado intervencionista e de bem-estar (ANDERSON,
1995, p. 9), naquele momento em ascensao. Teve, como texto basico, o famoso
“‘Caminho da Servidao”, escrito por Friedrich Hayek, em 1944, que criticava
duramente a politica de bem-estar social (ANDERSON, 1995, p.9) e fazia “(...) um
enérgico ataque ao Partido Trabalhista inglés, que concorria (e venceria) as eleigdes
gerais de 1945 (PEREIRA, 2013, p. 104). E o que se observa da seguinte
passagem da obra de Hayek: “Apesar de suas boas intengdes, a social-democracia
moderada inglesa conduz a0 mesmo desastre que 0 nazismo alemé&o - uma servidao
moderna (Hayek apud Anderson, 1995, p. 9)”.
A ideia central da obra acima referida, que, segundo Pereira (2013):

[...] se tornou um dos postulados basicos da ideologia neoliberal — € a total rejeigcao
a qualquer tipo de interferéncia limitante proveniente do Estado sobre os
mecanismos mercantis, considerados, pelos seus adeptos, mais eficientes e mais
justos, sob todos os pontos de vista (PEREIRA, 2013, p. 104).

A prosperidade econdmica, ocasionada pelo segundo pds-guerra, quando
chegou ao seu fim:

[...] deu inicio ao que ficou conhecido como crise fiscal do Estado de Bem-Estar e
ao consequente ressurgimento triunfante da ideologia liberal, entdo denominada
neoliberal, que reagia a expansao crescente da protecao social gerida por Estados
de Bem-Estar em varias nacoes europeias (PEREIRA, 2013, p. 103).

A situacao nao foi diversa nos Estados Unidos da América.

Assim, a politica e economia neoliberais se fortaleceram no final de década
de 1970, especialmente com os governos de Ronald Reagan e Margaret Thatcher
(ANDERSON, 1995, p. 3). Nesse periodo, como acima ja descrito, a social-
democracia e suas férmulas sdo duramente rechagadas, resgatando-se as
concepgdes do capitalismo e do liberalismo classicos. Dai, vale lembrar, surge o
nome de neoliberalismo.

Nas mais famosas medidas adotadas pelo governo de Thatcher, percebe-se
as principais caracteristicas do neoliberalismo (até hoje vigentes): a) contragao da
inflacdo monetaria; b) elevagcdo da taxa de juros; c) baixa drastica dos impostos
sobre rendimentos altos; e d) aboligdo de controle sobre fluxos financeiros
(ANDERSON, 1995, p. 3). De outra parte, como consequéncia, € possivel apontar:
a) niveis de desemprego massivos; b) greves; c) criagao de legislagéo antissindical;
e d) cortes com gastos sociais (ANDERSON, 1995, p. 3).

A partir de entdo, embora com altos e baixos (e enfrentando, pelo menos,

trés grandes crises — a de 1929, 1969 e 2008), a politica neoliberal se alastrou ao
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redor do mundo. Na América Latina que, como afirma Perry Anderson (1995, p. 16)
“(...) hoje em dia se converte na terceira grande cena de experimentacdes
neoliberais”, tivemos a primeira experiéncia neoliberal, por exceléncia, no Chile, sob
o regime ditatorial de Pinochet, e na Bolivia (ANDERSON, 1995, p.10). Entretanto,
esses dois paises possuiam experiéncias isoladas até o final dos anos 80
(ANDERSON, 1995, p.10).

A expansado neoliberal, ou como diz Anderson (1995, p.10), a “virada
continental” viria, apenas, em 1988, através do governo de Salinas, no México,
seguido pela politica de Menem, na Argentina (1989), Carlos Andrés Perez, na
Venezuela (1989) e Fujimori, no Peru (1990) (ANDERSON, 1995, p.10).

No Brasil, embora o neoliberalismo viesse, de forma lenta, adquirindo espaco,
desde o final do regime militar, como alternativa politica a crise instaurada no pais, foi:

[...] no periodo Collor que efetivamente ele se tornou a ideologia dominante entre os
setores do capital, dos partidos politicos conservadores e do centro do espectro
politico, da grande imprensa brasileira e mesmo dos setores significativos do
pequeno e médio empresariado e, especialmente, daquela parcela do movimento
dos trabalhadores identificada como Forca Sindical. (NEGRAO, 1996, p. 7).

Nesse periodo, iniciou-se o processo das privatizagdes estatais (que teria
prosseguimento com o governo de Fernando Henrique Cardoso), e o Brasil “(...)
abriu a sua economia para o capital estrangeiro e o mercado passou a ser o grande
agente organizador da Nacdo (NEGRAO, 1996, p. 7). Ainda na mesma época, 0s
trabalhadores comecaram a ver seus direitos, durante conquistados, reduzidos pelo
Estado (NEGRAO, 1996, p. 7).

O governo de Fernando Henrique Cardoso deu continuidade ao projeto
neoliberal no Brasil, que perdura até os dias atuais em nosso pais (embora com
algumas variantes), mesmo diante de governos autoproclamados “de esquerda”,
como os de Luiz Inacio Lula da Silva e Dilma Rousseff. Alias, como bem aponta
Anderson (1995, p. 8), essa € uma das caracteristicas do neoliberalismo, conseguir
se manter vivo, ainda que diante de partidos e governos que se declaram como
oposicao. Leia-se, a respeito, a seguinte passagem de sua obra:

A hegemonia neoliberal se expressa igualmente no comportamento de partidos e
governos que formalmente se definem como seus opositores. A primeira prioridade
do presidente Clinton, nos Estados Unidos, foi reduzir o déficit orcamentario, e a
segunda foi adotar uma legislagcao draconiana e regressiva contra a delinquéncia,
lema principal também da nova lideranga trabalhista da Inglaterra. (ANDERSON,
1995, p. 8).

Talvez por essa razdo, aliada a consagragdo da ideia (imposta) de que
12



inexiste outra opgéo eficiente ao regime neoliberal *, é que, no campo politico e
ideoldgico, o neoliberalismo logrou éxito, de forma a tornar-se hegeménico. E o que
nos ensina Anderson (1995, p. 12):

Politica e ideologicamente, todavia, o neoliberalismo alcangou éxito num grau com
o qual os seus fundadores provavelmente jamais sonham, disseminando a simples
idéia de que ndo ha alternativas para os seus principios, que todos, seja
confessando ou negando, tém de adaptar-se a suas normas. Provavelmente
nenhuma sabedoria convencional conseguiu um predominio tdo abrangente desde
o inicio do século como o neoliberal hoje. Esse fenémeno chama-se hegemonia,
ainda que, naturalmente, milhdes de pessoas nao acreditem em suas receitas e
resistam a seus regimes. (Grifamos, ANDERSON, 1995, p. 12).

N&o nos cabe aqui, entretanto, analisar as eventuais alternativas politicas e
econdmicas existentes no sistema neoliberal. O estudo passara, apenas, pela
compreensao dos efeitos da politica neoliberal no planejamento e execugao das

politicas publicas e sobre a (im)possibilidade de compatibilizagdo dos dois institutos.

2. As Politicas Publicas no Contexto Neoliberal

Pelas caracteristicas principais do modelo neoliberal (apontadas no topico
anterior), é facil perceber o motivo pelo qual este regime é aparentemente
incompativel com a prestacdo de politicas publicas adequadas a populagdo. Ora,
como um sistema politico e econdmico voltado exclusivamente ao mercado, a
obtencdo de lucro, que prega o controle dos mecanismos estatais pela iniciativa
privada, poderia ser harmoniosamente conjugado com a prestagao satisfatéria de
politicas publicas (especialmente, a populacao mais carente e, portanto, desprovida
de recursos financeiros)?

Na realidade, acreditamos que a contradicdo ndo seja meramente aparente,
mas real.

Explicamos.

Primeiramente, cabe destacar a importancia da presenca, forte e efetiva, do
Estado na implementacdo das politicas publicas, o que vai de encontro as
pretensdes neoliberais. Isso porque apenas o ente estatal, desinteressado da

obtencéo de lucro e (a0 menos, em tese) preocupado, predominantemente, com o

*Nesse sentido, sobre da ideia de auséncia de alternativas ao regime neoliberal: “O seu maior éxito
esta situado no plano politico e das ideias, uma vez que ganha forga a incorporagdo do discurso
hayekiano de que a sociedade de mercado € mesmo amoral, mas é o que de melhor se pode
conseguir! Se tentar conseguir melhor que isso, fica pior. Entdo ndo ha saida. Temos de abrir m&o de
nossa suposta capacidade racional e nos submeter a légica miope da economia de mercado,
convivendo com seus resultados.” (Paulani apud Teixeira, 2010, p. 148).
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bem-estar social, pode prestar politicas publicas de qualidade a populagao e realizar
os investimentos necessarios nessa area. E sabido que o financiamento das
politicas publicas possui um alto custo ao Estado que, entretanto, o faz a fim de
cumprir a fungcdo a ele incumbida (inclusive, constitucionalmente). Nado se pode
esperar, portanto, sem certa dose de ingenuidade, que o mercado va cumprir ou
contribuir, sem retorno econdmico algum, com essa missao hoje desempenhada
pelo Estado. Ao contrario, 0 que observamos é que a iniciativa privada esta mais
interessada na incessante busca por “superlucros”, o que nao a impediria de, por
exemplo, transformar a saude e a previdéncia social em um negdcio meramente
lucrativo, afastado de qualquer carater humanitario.

Dessa forma, é impensavel a substituicdo da administracao estatal de areas
essenciais, como a saude, a educacgao e a seguranga publica, pela iniciativa privada,
em que pese se possa fazer inumeras criticas a atuagéo do Estado nestes setores.

De outra parte, podemos apontar os problemas que vém sendo enfrentados
pela politica neoliberal, especialmente, a partir de 2008. (BOSCHETTI, 2010, p. 66).

Com efeito, quanto ao assunto, o que observamos € que o neoliberalismo
defende o afastamento do Estado, especialmente, no que concerne a regulagéo
econdmica, mas nado se mostra apto a, sozinho, manter a economia em equilibrio.
Assim, quando necessita de auxilio econdbmico para contornar as crises por ele
mesmo criadas, recorre ao Estado, buscando amparo em politicas econdmicas que
favorecam o sistema vigente. E o que temos observado ao longo da histéria.

Nesse contexto, podemos afirmar que o neoliberalismo ndo s6 se mostrou
incapaz de contribuir com as politicas publicas, como também prejudicou o seu
desempenho. E o que, desde o final da década de 1960, se percebe.

Vamos a esta reflexao.

No final da década de 1960, uma grave crise acometeu o capitalismo. Os
neoliberais atribuiram essa crise a:

“[...] ampliagédo dos direitos sociais, das politicas sociais, dos direitos relacionados ao
trabalho, conquistados pelos trabalhadores no periodo usualmente conhecido como
‘30 anos gloriosos’, ou ‘os dourados do capitalismo™. (BOSCHETTI, 2010, p. 69).

Ou seja, na década de 1930. Assim, para conter a crise, as medidas
adotadas foram nitidamente diferentes daquelas efetivadas em 1929.* (BOSCHETTI,
2010, p. 69).

*Para aprofundamento do tema, ler “Os custos da crise para a politica social’, de autoria de Ivanete
Boschetti.
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Houve, no periodo, uma retomada drastica dos principios liberais, com um
notavel retrocesso dos direitos conquistados pela classe trabalhadora, tidos como a
fonte causadora do momento critico. (BOSCHETTI, 2010, p. 69). As medidas adotadas
para contornar a situacdo cadtica, entretanto, possuiram diferente expressao, de
acordo com o pais que pesquisamos. Nesse sentido, o magistério de Boschetti:

As medidas neoliberais impuseram fortes retrocessos aos direitos conquistados,
mas com expressdes diferenciadas nos paises do capitalismo central e periférico,
como é o caso do Brasil e demais paises da América Latina e Caribe. Nos paises
do capitalismo central as medidas anticrise provocaram a derruicdo dos direitos e
restricdo das politicas sociais, com instituicdo da seletividade e focalizacao,
estabelecimento de condicionalidades e testes de meio para acesso as politicas
sociais, com instituicdo da seletividade e focalizacdo, estabelecimento de
condicionalidades e testes de meio para acesso as politicas sociais, criacdo de
critérios rigorosos de acesso e abandono de principios como a universalidade e
redistributividade. (BEHRING e BOSCHETTI, 2009).

Na Ameérica Latina, sobretudo no Brasil, a crise chega exatamente quando o pais vive
um processo de restituicdo do Estado democratico com a ampliagcao dos direitos da
Constituicdo de 1988, apds um longo periodo de regime militar que implementou
politicas sociais com caracteristicas tecnocraticas, centralizadoras e autoritarias. Os
direitos sociais legalmente reconhecidos no periodo ditatorial adquiriram o sentido de
compensacao a supressao dos direitos politicos e civis, dai a ampliacdo de alguns
poucos beneficios da previdéncia social. (BOSCHETTI, 2010, p. 69).

Da mesma maneira, ocorreu no ano de 2008.° Com efeito, a crise global
experimentada no referido periodo, que teve como ponto desencadeador o mercado
imobiliario dos Estados Unidos, apenas foi superada gragas ao “socorro do fundo
publico”, ou, em outras palavras, gragas a inje¢cao de verba publica realizada pelo
governo. ° Isso porque, conforme Salvador (2010, p. 49), “os bancos ficam com os
lucros e socializam os prejuizos”. Assim:

Em 2008, o Tesouro americano socorre as grandes empresas hipotecarias
americanas, que respondiam por 50% dos US$ 12 trilhbes em empréstimos
habitacionais, injetando US$ 200 bilhdes de recursos publicos. A partir disso, os
recursos do Fundo Publico dos Estados Unidos comegam a ser canalizados no
socorro a instituigcbes financeiras, sociedades hipotecarias e seguradoras. Com a
aprovacao do plano de socorro pelo parlamento americano, em 3/10/2008, as
entidades financeiras de Wall Street poderdo receber o montante de US$ 700
bilhdes e mais de US$ 152 bilhdes em incentivos fiscais. Além de instrumentos para
os reguladores federais lidarem com a crescente crise econdmica — o fundo
publico, nos Estados Unidos, devera fazer um aporte superior a US$ 1 trilhdo

°0 presente artigo faz um apanhado sucinto da primeira grande crise resolvida brasileira com o
prejuizo de direitos sociais (final de década de 1960) e a de meados de 2008, que, em realidade, se
estende até hoje, em virtude da brevidade do trabalho. Para aprofundamento do tema, recomenda-se
a leitura do texto “Crise do capital e o socorro do fundo publico”, de Evilasio Salvador.

Svale ressaltar, uma vez mais, que as crises do capital, contornadas com os investimentos publicos,
sdo reflexo direto da prépria economia neoliberal, como nos lembra Evilasio Salvador (2010, p. 47):
“As crises financeiras dos anos 1990, nos chamados paises emergentes (Russia, México, Brasil e
Argentina, Tailandia, Indonésia e Filipinas) s&o resultados diretos da liberalizagdo e da
desregulamentag¢do comercial e privatizagao dos sistemas produtivos desses paises.”
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no mercado financeiro, comprando ativos “podres” das instituicoes
financeiras. Um conjunto de medidas para socializar os prejuizos das
instituicbes financeiras, com dinheiro publico, sem proteger as familias
endividadas. (grifamos, SALVADOR, 2010, p. 51).

Como se percebe, portanto, na tdo comentada crise de 2008, o que o
governo norte-americano se viu obrigado a fazer para contornar os prejuizos foi
investir uma quantidade milionaria (derivada do fundo publico) para salvar da
“‘quebra” diversas instituigdes financeiras. Uma vez mais, nenhuma preocupacéo foi
demonstrada (ou politica publica elaborada) com as familias endividadas. Ao
contrario, tal parcela da populagéo, além de arcar (ainda que indiretamente) com os
custos da crise (cuja “solugdo”, saliente-se novamente, veio de recursos publicos),
viu-se completamente desamparada pelo governo, sem a implementacdo de
qualquer politica publica que visasse assegurar a sua reestruturacdo econdémica.
Nesse sentido, Pereira (2013):

Basta recordar os vultosos auxilios financeiros doados pelo governo dos EUA as
financeiras e aos bancos na atual crise, enquanto milhdes de trabalhadores
perderam seus empregos, suas habitagdes e seu poder de compra.

Com a presenca interventora macica do Estado foram implementadas politicas
redistributivas em ambito global, contudo, as avessas: a transferéncia de riquezas e
poder se da de forma regressiva: das classes trabalhadoras as classes dominantes.
(PEREIRA, 2013, p. 159).

Alias, em grande parte dos paises atingidos pela crise, a situagao foi
semelhante, ou seja, houve cortes nos gastos com a protecdo a seguridade social e
forte aporte financeiro no estimulo ao setor privado. Sobre o tema, leia-se a
passagem abaixo transcrita:

A OIT (2009) concluiu, com base nas medidas anunciadas por 32 paises contra a crise,
que o montante destinado a pacotes de estimulo chegou a US$ 1,19 trilhdo, mas que
apenas 1,8% do total foi investido em ag¢des de protecéo social e somente 9,2% das
despesas foram destinadas a promover emprego. (SALVADOR, 2010, p. 55).

Na América Latina, a situacao nao foi diversa, pois:

Quando a crise se instala, todo o discurso e a defesa da eficiéncia do mercado, da
privatizacdo, da desregulamentacgéo se “desmancham no ar”, chamam o Estado, ou
melhor, o fundo publico para socializar os prejuizos e para conceder generosos
incentivos fiscais ao capital, sem o controle democratico dos cidadaos.

Cresce o0 hiato entre pobres e ricos na cena contemporéanea, alimentado, entre outros
fatores, pela reorientagdo do fundo publico para atender aos interesses do capital.
Com isso, o fundo se torna menos publico e elevam-se exponencialmente os poderes
assimétricos na democracia contemporanea. (SALVADOR e TEIXEIRA, 2012, p. 10).

Assim, observamos 0 mesmo cenario repetir-se na maior parte dos paises
da América Latina, tendo em conta que eles, “(...) buscando encontrar dinheiro, e

sem saber como atuar (HOUTART, 2016, p. 134)”, acabam chegando a idéntica
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resposta, qual seja a adogédo de “(...) medidas liberais, sendo neoliberais, com o
Estado usando as reservas do seguro social, e o setor trabalhista desfavorecendo o
operario. (HOUTART, 2016, p. 134).

E o que podemos perceber igualmente no Brasil.

Embora o Presidente Luiz Inacio Lula da Silva tenha afirmado, em 2008, que
a crise, se chegasse ao Brasil, seria uma “marolinha’, a verdade é que determinadas
medidas, de carater politico e econémico, foram tomadas para que a situagédo, em
nNosso pais, ndo chegasse ao ponto critico vivenciado nos Estados Unidos.

Assim, com a finalidade de beneficiar, por exemplo, o sistema financeiro, “o
governo brasileiro, vislumbrando os primeiros efeitos da crise, tomou algumas
medidas para liberar mais recursos ao sistema bancario, flexibilizando as exigéncias
dos depdsitos compulsérios das instituicdes financeiras”, (SALVADOR, 2010, p. 53).
Por outro lado, pouca (ou nenhuma) politica publica foi vista no Brasil com o objetivo
de contornar os efeitos da crise na vida do trabalhador assalariado. E o que indicam
os dados a seguir reproduzidos:

A OIT também destaca que 93% dos desempregados brasileiros ndo sao
beneficiados com os programas anticrise, sendo um dos paises em que o0s
desempregados tém menor protecio social, apesar de os mais atingidos pela crise
serem os trabalhadores. Convém lembrar que no Brasil, nos trés meses de maior
impacto da crise, foram eliminados 756 mil postos de trabalho, revelando a
fragilidade das relagdes de trabalho, ou seja, a pouca durabilidade de ocupagdes no
nosso mercado de trabalho. (Salvador, 2010, p. 56).

O que acabou por agravar ainda mais a situagao brasileira é que as medidas
destinadas a contornar a crise (e de desoneragao tributaria) afetaram, de forma
expressiva, o financiamento da seguridade social (das politicas publicas voltadas a
previdéncia, saude e assisténcia social), (SALVADOR, 2010, p. 56). Acompanhe,
logo abaixo, os dados trazidos por Salvador (2010):

De acordo com a Secretaria da Receita Federal do Brasil (SRFB), ao longo do ano
de 2009, o desempenho da arrecadacao tributaria em relagao a esse ano encolheu
3,05%. Em termos reais, em valores deflacionados pelo IPCA, o equivalente a uma
perda de R$ 21, 5 bilhdes. Os tributos que mais contribuiram para essa queda de
arrecadacado foram a Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social
(COFINS) e a Contribuicao Social para o PIS/Pasep, que sao fontes importantes no
financiamento da seguridade social brasileira, respondendo por 49% do declinio da
arrecadacao tributaria. (SALVADOR, 2010, p. 56).

Contribuiu, igualmente, para esse processo de decréscimo da arrecadacao
tributaria (na area da seguridade social) a DRU (Desvinculagdo das Receitas da

Unido), pois ela “(...) transforma os recursos destinados ao financiamento da
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seguridade social em recursos fiscais para a composigao do superavit primario e, por
consequéncia, a sua utilizagdo em pagamento de juros da divida.” (SALVADOR,
2010, p. 59).

Ainda em relacdo a diminuicdo da arrecadacgao tributaria, vale lembrar a
licdo de Salvador e Teixeira (2012) acerca das desoneragdes tributarias. Com efeito,
como muito bem explica o mencionado autor:

O controle democratico dificimente abrange as desoneracbes ftributarias, nao
apenas pela propria complexidade e aridez do tema, mas particularmente em
virtude da prépria opacidade das informacdes acerca do montante deixado de ser
arrecadado anualmente. Na transparéncia do orcamento publico, em ambito
federal, nota-se avancos na dimensdo do gasto, com a criacdo de sistemas de
informacao sobre a execucgao financeira, e recuos do lado do financiamento, pela
(in) transparéncia do traco regressivo dos tributos e da expansao de desoneragbes
tributarias. (SALVADOR e TEIXEIRA, 2012, p. 10).

Resta inevitavelmente comprometida, dessa forma, “(...) a participacdo dos
cidadaos, e de seus representantes, em todo o processo da contribuicdo publica,
assim como o acesso da sociedade as contas publicas”, (SALVADOR e TEIXEIRA,
2012, p.10).

E, ainda que fosse superada a questao da dificuldade de compreensao, por
parte do cidaddo, dos dados e informagdes relativos aos gastos tributarios (e
desoneragdes), temos o problema de a divulgagéo ser realizada apos a tomada de
decisdo pelo governo. Ou seja, nao ha participacdo popular na avaliagao sobre a
necessidade e/ou conveniéncia da concessdo das mencionadas desoneracdes. E o
que pensam Salvador e Teixeira (2012), conforme se extrai do seguinte trecho de
seu trabalho:

Em que pese os esforgos de avangar na definigdo, sistematizagao e divulgagéao do
gasto tributario, trata-se da divulgagdo de loteamentos de dados indecifraveis ao
cidaddo. Ademais, trata-se da divulgacédo de dados do que ja foi realizado e que
ndo teve a participagdo da sociedade. Isso ndo significa que o conhecimento e
acompanhamento destes aspectos nao sejam estratégicos para adensar o
conhecimento da realidade e fortalecer as bandeiras de luta. Contudo, estabelece-
se a discordancia entre o avango timido da transparéncia e a anulagdo da
participacao de sujeitos combativos da sociedade civil nas decisdes das finangas
publicas. Aqui reside um agravante substancial do controle democratico, a
“blindagem da economia” no sentido de subtrair a dimensdo publica e politica na
definigdo da economia, sob a alegagao de tratar-se de assunto de dominio técnico.
Por detras disso, priva-se os sujeitos coletivos do debate de questdes, tais como
taxa de juros, tributos, etc., que incidem diretamente nas suas condi¢cdes de vida.
Subverte-se a democracia em busca de negar a socializagdo da politica e
exacerbar a concentracdo de poder do Estado e do capital. (SALVADOR e
TEIXEIRA, 2012, p. 10).

A verdade é que o Brasil, acompanhando a crise econbmica mundial, vem
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implementando uma série de politicas chamadas de “austeridade”, (BAYLOS, 2016,
p. 44), especialmente apds o impeachment da Presidente Dilma Rousseff, no ano de
2016.

Com efeito, como bem aponta Baylos (2016), a Europa experimenta, desde
a crise do Euro em 2010, tais medidas “austeras”, que possuem como principal
efeito e objetivo central:

[...] o de desmantelar as garantias estatais e coletivas do trabalho e reconfigurar em
parametros meramente assistencialistas as estruturas da Seguridade Social,
impedir os investimentos e o gasto social dos servigos publicos de ensino e saude
publica, entorpecer a atuacdo do Estado mediante a redugdo dos efetivos dos
empregados publicos e de seus salarios. (BAYLOS, 2016, p. 44).

Além disso, segundo o professor Baylos (2016), temos como caracteristica

de periodos de austeridade:

[...] um anti-sindicalismo préprio de da ideologia neoliberal que o alimenta, degrada
as garantias do trabalho como forma de dissolver o poder e a presenca sindical,
rompe a capacidade geral de representacdo do sindicato ao tentar entorpecer o
direito de representagdo, o direito de negociagdo coletiva e reduzir a taxa de
cobertura da mesma, impede a capacidade de interlocucdo com o poder publico e
sepulta o dialogo social, além de reprimir a capacidade de presséo e intimidagao
que o sindicalismo possui, através principalmente da greve e do direito de
manifestagao publica. (BAYLOS, 2016, p. 44).

Ainda de acordo com o mesmo autor, a partir do ano de 2010, “Grécia,
Espanha, Portugal primeiro, logo Italia, Bélgica e agora Franga submergem-se nesse
mesmo pantano. E a situagdo se prolonga também de modo idéntico no leste
europeu.” (BAYLOS, 2016, p. 44). Parece-nos irrefutavel concluir que as medidas
supracitadas, e cerceadoras de direitos e garantias individuais e coletivas, sao
consectario logico da crise do sistema neoliberal que, uma vez diante de
dificuldades, impde o sacrificio a maioria da populacéo, especialmente, da camada
mais empobrecida.

Na América Latina, a situacao foi semelhante e, com a crise econdémica,
retoma-se, também, na maioria dos paises, a agenda neoliberal com todos os seus
desdobramentos politicos e econdmicos (e o consequente cerceamento de direitos).
E o que se observa, por exemplo, na Argentina, com vitéria de Macri.

O Brasil, como ja mencionado anteriormente, vem, desde 2008, socorrendo-
se do fundo publico, a fim de minimizar a crise econdmico-financeira que atravessa
(e perdura até os dias atuais). E o vem fazendo sem a devida participagao popular,

seja no processo de destinagao de receitas, seja no de desoneragdes tributarias.
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A questdo é que, durante os governos do ex-presidente Luiz Inacio Lula da
Silva e Dilma Rousseff, ndo podemos apontar (ao menos de forma tao drastica como
hoje estamos vivenciando) a adog¢ao das medidas ditas de “austeridade” devido a
recessao econdomica.

Entretanto, apds o processo de impeachment, no fatidico ano de 2016, o
neoliberalismo é reafirmado como projeto politico e econédmico do governo de Michel
Temer, mostrando, a partir de entdo, a sua mais cruel e nefasta faceta no Brasil.

De la para ca, apenas a titulo exemplificativo, tivemos a criticada reforma
trabalhista, aprovada em novembro de 2017, e responsavel pela fragilizagado (ou
extincdo) de diversos direitos trabalhistas, duramente conquistados e concretizados
pela classe trabalhadora ao longo dos anos. Observarmos, ainda, ser aprovada a
PEC 55, responsavel pelo provavel congelamento, durante 20 anos, de gastos em
areas essenciais e estratégicas como a saude e educagao, e nas politicas publicas a
elas correspondentes.

Podemos apontar, também, a polémica “venda do pré-sal’ ao capital
estrangeiro e a tentativa (embora frustrada) de uma reforma da previdéncia que,
igualmente, retiraria direitos, sob o argumento do déficit previdenciario n&o
comprovado pelo governo, segundo diversos especialistas e dados da denominada
CPI da Previdéncia, presidida pelo Senador Paulo Paim.’

A situacao atual do Brasil apenas confirma a regra exposta anteriormente
neste artigo, no sentindo de que, havendo aprofundamento da crise econdémica, o
sistema financeiro e os grandes conglomerados econOmicos nao apenas se
socorrem de recursos publicos (fundo publico), mas ainda impdem sacrificios a
populacdo, que se vé privada de direitos historicamente conquistados e da
prestacao de politicas pubicas de qualidade em areas essenciais (como a saude e a

educacgao). Na verdade, como bem nos lembra Genro (2016):

As politicas de inclusdo social ou as politicas compensatoérias, com este projeto, sé séo
suportaveis a medida que ndo comprometam o pagamento da divida publica e a
transferéncia de renda financeira, que ele promove, do setor do trabalho produtivo para o
setor financeiro, que acumula sem trabalho. (GENRO, 2016, p. 391).

No mesmo sentido, Pereira (2013, p. 103), para quem “a influéncia tedrica
do neoliberalismo e do neoconservadorismo nas praticas politicas, econémicas e

sociais foram devastadoras”.

"Os dados completos e o relatério final da CPI estdo acessiveis em https://www12.senado.leg.br/
noticias/materias/2017/10/25/cpi-da-previdencia-aprova-relatorio-final-por-unanimidade.
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E facilmente perceptivel, pelo exposto até o momento, que o neoliberalismo
prega o afastamento do Estado, mas a ele recorre nos momentos de crise. Isso &
notorio desde paises como os Estado Unidos até os denominados de capitalismo
periférico, como o Brasil.

Outro ponto marcante é o fato de que, uma vez instaurada a crise financeira,
0os governos (independentemente de partido ou ideologia politica) optam por fazer
cortes no orgamento destinado as politicas publicas (area da seguridade social).
Assim, os mais afetados pelas crises do capital sdo justamente os trabalhadores,
que contribuem durante toda a sua vida laboral para, de forma abrupta, se ver
(senao totalmente) fortemente comprometidos.

Assim, percebemos que, sempre que uma crise assola o neoliberalismo, as
politicas publicas se mostram duplamente prejudicadas. Primeiramente, porque ha
um retrocesso nos direitos sociais, durante conquistados pela classe trabalhadora, a
fim de que os gastos com saude, previdéncia social etc. sejam diminuidos para que
o Estado possa fazer um aporte de capital em setores economicamente mais
rentaveis para a classe detentora do capital. Em um segundo plano, porque existe
investimento de recursos publicos (que poderiam ser empregados em outros
setores, trazendo mais beneficios a populagdo) no setor privado para que a crise
possa ser contornada e a situacao retorne ao seu status quo ante, ou seja, para que
os detentores do poder econdmico permane¢cam em idéntica posi¢cao, em detrimento
do bem-estar da maior parte da populacdo (que € quem mantém o sistema em
funcionamento e, indiretamente, financia os gastos estatais provocados pela crise do
capital). E tais sacrificios impostos a maior parcela da populagdo independem, como
nos lembram Salvador e Teixeira (2012, p. 01), do fato de ser o préprio capital o
causador da crise:

O atual momento da economia mundial € dominado pela acentuacdo da esfera
financeira no processo de acumulagao capitalista destacando-se a imposigéo de
politicas liberalizantes e de flexibilizagdo do mercado de trabalho. Desde a década
1990, o mundo é marcado por sucessivas crises financeiras, que trazem por
consequéncias a recessdo econbmica e o aumento do desemprego em escala
global. Como nao existe processo do capital sem o crédito, ainda que a esfera
mais visivel seja a financeira, a crise é do capitalismo. (Grifamos, Salvador e
Teixeira, 2012, p. 01).

Além disso, ndao podemos deixar de mencionar a logica de privatizacéo e
mercadificagdo presente na ideologia neoliberal, segundo a qual “Tudo o que é

publico e pode gerar lucratividade foi (ou possivelmente sera, caso esta ideologia
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nao seja contida) engolido pelo mercado e seus mecanismos de extragao do lucro.”
(PEREIRA, 2013, p. 158). E, segundo nosso entendimento, areas essenciais ao
desenvolvimento e ao bom funcionamento do Estado (tais como saude, educagéao e
previdéncia social) ndo podem ser entregues nas maos e a légica da extragao de
lucros do mercado.

Por todas as razbes acima expostas, entendemos pela incompatibilidade do
sistema neoliberal com uma prestagdo de politicas publicas de qualidade. Tal
conclusao resulta do necessario afastamento da figura do Estado que, como
explicitado anteriormente, entendemos essencial a execucdo de politicas publicas
eficientes e, ainda, da busca desmedida pelo lucro, presente nas instituicdes
impregnadas da politica neoliberal.

Alias, vale salientar, compactuamos com a posicao de Teixeira (2010, p. 140-
141) que, embora em uma perspectiva um pouco diferenciada da utilizada neste
trabalho, defende que o capitalismo seria incompativel até mesmo com a nocéo de
democracia. Nesse sentido, a autora chega a afirmar que “(...) um capitalismo
“social”, verdadeiramente democratico e igualitario, na afirmacgao acertada de Wood
(2003), € mais real e utopico que o socialismo”, (TEIXEIRA, 2010, p. 141).

A autora fundamenta a sua opinido no fato de que existem limites aos
direitos de cidadania no capitalismo em razao da propria esséncia do sistema, o que
acabaria por impedir a participagdo democratica da sociedade como um todo,
(TEIXEIRA, 2010, p. 141-142). Isso porque, embora determinadas medidas
adotadas na vigéncia de um sistema capitalista possam reduzir as desigualdades
sociais, “(...) ndo sao capazes de minar a propriedade privada e a estrutura de
classes, determinantes no processo dessas desigualdades” (TEIXEIRA, 2010, p.
142). Assim, uma efetiva participacdo democratica, com uma prestacao satisfatoria
de politicas publicas, por parte do Estado, ndo seria possivel.

No entanto, a pensadora n&do desanima e demonstra acreditar na
possibilidade de conquista de alguns direitos sociais através da luta da classe
trabalhadora. Assevera que a expansao dos direitos de cidadania é um processo
contraditério, marcado por avangos e retrocessos, justamente em virtude da tensao
(e contradicao) existente entre a légica capitalista (e a economia de mercado) e a
concessao de direitos as camadas populares (TEIXEIRA, 2010, p. 142). Idéntica
posicao é sustentada por Coutinho (1994), conforme se extrai da seguinte passagem

da conferéncia por ele proferida:
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[...] eu diria que uma das principais caracteristicas da modernidade é a presenca
nela de um processo dinamico e contraditério, mas de certo modo constante, de
aprofundamento e universalizagdo da cidadania, ou, em outras palavras, de
crescente democratizacdo das relagbes sociais. Esse processo € contraditorio,
sujeito a avancos e recuos, porque no limite, como vimos, ha um antagonismo
estrutural entre essa universalizagdo da cidadania e a logica de funcionamento do
modo de producgdo capitalista, cuja implantagdo, consolidagdo e expansao foi,

decerto, outra das caracteristicas marcantes da modernidade. (COUTINHO, 1994,

p. 24).

Assim, transportando os conceitos e ideias dos autores acima estudados,
firmamos posigao no sentido de que, embora existente uma inegavel contradigéo
entre a légica neoliberal e a prestagdo de politicas publicas efetivas, algumas
conquistas sao possiveis a partir da organizagao da sociedade civil.

Desse modo, ainda que o neoliberalismo impeca a eliminacdo das
desigualdades sociais, ou melhor, das causas de tais desigualdades, diante da luta
organizada da sociedade civil e dos movimentos sociais, o Estado e o setor privado
deverao, inevitavelmente, ter que se curvar as demandas sociais. Quanto ao ponto,
concordamos com Guimaraes (2016) no sentido de que é

[...] urgente deter o processo de concentracdo de renda (que a crise acentua) para
que seja possivel construir uma sociedade mais justa, mais democratica, mais
prospera, mais estavel.

Para que este objetivo possa ser alcangado, é preciso que a sociedade brasileira
nao se submeta a ditadura do ‘mercado’, cujos integrantes tem sido os grandes
beneficiarios da crise, que se iniciou em 2008 e ndo apresenta sinais de fim.
(GUIMARAES, 2016, p.383).

Faz-se necessario, dessa maneira, que a sociedade civil organizada e os
movimentos sociais lutem dentro dos parametros constitucionais e do regime
democratico, com a finalidade de alcancar a efetivacdo e a manutengdo de seus
direitos de cidadania, e condi¢des mais justas e dignas de vida. Somente a pressao
popular € capaz de alterar o quadro vigente.

Talvez, no quadro brasileiro, falte, justamente, a nogdo da importancia e do

valor da participagao popular. Mas isso ja seria tema para outro trabalho.
Consideragoes Finais

A partir do trabalho realizado, € possivel extrair as seguintes conclusdes:

O neoliberalismo, enquanto sistema politico e econémico, adquiriu forga na
década de 1970, especialmente com os governos de Reagan e Thatcher.

Na América Latina, o neoliberalismo ascendeu no final da década de 1980.

No Brasil, mais especificamente, ganhou espaco especial com o governo Collor e
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mantem-se como sistema econémico e politico vigente até os dias atuais.

O neoliberalismo conseguiu alcangar algo praticamente impensavel,
adquirindo carater hegemoénico. Assim, conseguiram seus pensadores fixar a ideia
de que nao ha alternativa possivel ao modelo neoliberal.

E imprescindivel a presenca forte e efetiva do Estado na execucdo das
politicas publicas. Isso porque, tendo tais politicas gastos elevados, apenas o ente
estatal, que atua de forma economicamente desinteressada, pode geri-las de forma
satisfatoria. A intervengao expressiva do Estado, entretanto, vai de encontro as
pretensdes neoliberais.

E impensavel substituir-se o ente estatal pela iniciativa privada no controle e
na execugao de politicas publicas. Tal fato acabaria por gerar uma indevida
mercantilizacdo de setores fundamentais como a educacgdo, saude, previdéncia
social e seguranga publica, por exemplo.

As sucessivas crises enfrentadas pelo capitalismo e pelo regime neoliberal
acabaram por comprometer, em todas as ocasides, o financiamento e a gestao das
politicas publicas.

Com efeito, embora o neoliberalismo pregue o afastamento da figura do
Estado (em especial, na regulagdo da economia) nas situagdes em que a iniciativa
privada se encontra em crise, €, ao fundo publico, a que recorre. Assim, sdo o0s
recursos publicos que acabam, inevitavelmente, financiando a gestdo dos momentos
criticos vividos pelos detentores do capital.

Todavia, nenhum retorno é oferecido a grande massa da populagao que, ao
contrario, observa, como acima referido, tem diminuidos seus direitos.

No Brasil, a situagcdo nao é diferente e, desde 2008, temos assistido ao
fundo publico socorrer a iniciativa privada, das mais diversas formas (seja com o
aporte de receitas ou com a desoneragao tributaria), sem qualquer espécie de
consulta a populacgao interessada.

Entretanto, a partir de 2016, com o processo de Impeachment da ex-
presidente Dilma Rousseff e com a tomada de poder pelo atual presidente Michel
Temer, verificamos a nefasta ascensédo do regime neoliberal, especialmente, com a
‘venda” do pré-sal, a retirada de direitos trabalhistas e o congelamento de
investimentos publicos em areas essenciais como a saude e a educagao, e as
politicas publicas a elas vinculadas.

Pelo exposto, sustentamos a incompatibilidade do regime neoliberal com a
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prestacdo de politicas publicas de qualidade. Nao se esta, aqui, referindo que é
impossivel a criagdo ou a manutencgao de politicas no regime neoliberal, mas apenas
que elas nao receberdo a dotacdo or¢amentaria merecida e nao terdo o apoio
necessario para se manter de forma longa, abrangente e adequada.

Alids, como mencionado ao longo do texto, o neoliberalismo se mostra
incompativel até mesmo com o conceito de democracia enquanto participacao
popular.

Em que pese a incompatibilidade apontada entre a prestagdo de politicas
publicas efetivas e o modelo neoliberal, é possivel que se apontem avancgos
decorrentes das lutas dos movimentos sociais e da sociedade civil. Nesse contexto,
apenas uma maior organizagcao dessas instituicdes poderia permitir um avango mais

consideravel na area das politicas sociais.
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ALUGUEL SOCIAL, MORADIA E POPULAGAO EM SITUAGAO DE RUA:
POLITICAS PUBLICAS E JUSTIGA SOCIAL EM DEBATE

Luciano Roberto Gulart Cabral Junior®
Introducgao

O revigoramento do discurso em prol do Estado minimo (para os pobres) na
atualidade brasileira, conforme a cartilha neoliberal, reafirma a importancia dos
debates acerca das politicas publicas. Diante do cenario apontado pela Oxfam Brasil
— seis brasileiros possuem a mesma riqueza que os cem milhdes mais pobres, 5%
dos mais ricos detém renda equivalente aos 95% restantes, mais de dezesseis
milhdes de pessoas sobrevivem abaixo da linha da pobreza, e “uma trabalhadora
que ganha um salario minimo por més levara 19 anos para receber o equivalente
aos rendimentos de um “super-rico" em um unico més” (OXFAM, 2017, p. 6) —, é
inegavel a relevancia das politicas publicas para combater a desigualdade, a
exclusao social e a pobreza.

Tanto os postulados de justica social (sustentados na redistribuicdo de
renda) quanto normas constitucionais (referentes a dignidade da pessoa humana, a
construcao de uma sociedade livre, justa e solidaria, a erradicacdo da pobreza e da
marginalizagdo, a redugao das desigualdades sociais, mencionando-se, também, o
rol de direitos fundamentais, notadamente os sociais, e a organizagcéo da Assisténcia
Social) corroboram o dever do Estado no amparo aos pobres. Sustentar a
imutabilidade das injusticas sociais contribui para a perpetuacdo da espoliagcao
histérica da classe trabalhadora e reforca, discursivamente, a opressdao que recai
sobre os pobres.

Nesse diapasdo, as questdes relativas a populagdo em situacédo de rua e as
politicas publicas se destacam. Dita populagdo € extremamente pobre, sendo

considerada a forma mais precaria de existéncia na sociedade contemporanea

®Mestre em Direito e Justica Social pela Universidade Federal do Rio Grande — FURG.
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(BRASIL, 2009b; CABRAL JUNIOR, 2017; PINTO, 2007; SPOSATI, 1997; VIEIRA;
BEZERRA; ROSA, 1994). Eis a sua definigao:
Considera-se populacdo em situacao de rua o grupo populacional heterogéneo que
possui em comum a pobreza extrema, os vinculos familiares interrompidos ou
fragilizados e a inexisténcia de moradia convencional regular, e que utiliza os
logradouros publicos e as areas degradadas como espago de moradia e de
sustento, de forma temporaria ou permanente, bem como as unidades de
acolhimento para pernoite temporario ou como moradia proviséria (BRASIL, 2009).°

A previsao implicita de um direito fundamental a moradia foi reassentada,
explicitamente, pela Emenda Constitucional n°® 26, de 14 de fevereiro de 2000, que
alterou o Art. 6° da Constituicdo brasileira. ® Mesmo assim, evidencia-se que,
embora n&o seja o0 unico, o direito a moradia € aquele cuja violagédo incide mais
marcantemente sobre a populagdo em situagao de rua.

Na tentativa de enfrentamento dessa questdo social, alguns raros entes
federativos instituiram o aluguel social (também conhecido como bolsa aluguel,
auxilio-moradia, e terminologias similares) como uma espécie de beneficio
assistencial destinado a locagao residencial temporaria de pessoas e familias de
baixa renda, isto é:

[...] um beneficio temporario, destinado a estratos especificos e sob
condicionantes, seja em

ungao de desastres naturais, necessidade de realocagao por conta de
obras e intervengdes ou outros — nestes casos, o poder publico paga um
valor a titulo de ajuda para que a familia possa alugar temporariamente
uma casa (BALBIM, 2015, p. 12)."

®Para os fins aqui delimitados, a definigdo apresentada sobre a populagdo em situagdo de rua é
suficiente. Sem embargo, as criticas existentes podem ser consultadas em Cabral Junior (2017) e
Silva e Costa (2015).

"°Saliente-se que o artigo 60, § 4°, inciso 1V, da Constituigdo brasileira, assegura que “ndo sera objeto
de deliberagéo a proposta de emenda tendente a abolir” “os direitos e garantias individuais” (BRASIL,
1988). Embora a Constituicao utilize o termo “individuais”, Acca (2013, p. 105) aduz que “a doutrina é
praticamente unanime em considerar os direitos sociais como clausulas pétreas”, afastando a
interpretacdo meramente literal e compreendendo a Constituicdo em seu conjunto — marcadamente
em razdo da relacdo préxima entre direitos fundamentais sociais e dignidade da pessoa humana.
"Balbim (2015, p. 12) compreende a “locagéo social” como um fendmeno mais amplo que a “bolsa
aluguel”: “Existe uma confusdo entre o entendimento desta politica a partir de outros exemplos
mundiais e aquilo que se fez ou ainda se faz em carater experimental ou em casos de urgéncia no
Brasil. Utiliza-se esta expressédo [locagdo social], muitas vezes, para tratar do que é mais
apropriadamente chamado de bolsa aluguel [...]. Em linhas gerais, locacao social consiste em um
programa ou agao do Estado, podendo haver parceria com o setor privado para viabilizar o acesso a
moradia por meio de pagamento de taxas e/ou ‘aluguel'. Estes pagamentos podem ser ou nao
subsidiados, de maneira direta (orgamento) ou indireta (contribui¢des e diferentes taxas cobradas em
um parque locaticio com tipologias diversas), sem haver a transferéncia de propriedade do imével
para o beneficiario. Locagao social refere-se a um servigco de moradia, ofertado a beneficiarios finais,
sendo necessaria a definicdo do publico-alvo para a configuragédo exata tanto dos beneficios/servigos,
quanto dos subsidios que os assegurem.” Na mesma linha de raciocinio, Milano (2013, p. 60-61)
aduz que “o aluguel social (ou locagdo social) € um modelo de provisdo habitacional destinado a
populacdo de baixa renda que pode ser praticado de diferentes maneiras. O proprietario original do
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Objetiva-se, neste trabalho, dessarte, por intermédio do método de
abordagem dedutivo, pela pesquisa bibliografica e pela legislativa sobre o tema,
analisar criticamente o aluguel social para o enfrentamento da situagdo de rua no
contexto das politicas publicas e da justica social. Justifica-se a presente pesquisa
porque sao escassos o0s estudos cientificos sobre tal beneficio e, praticamente,

inexistente a abordagem sobre o aluguel social a populagdo em situagao de rua.

~

1. Politicas Publicas e Populagcao em Situacao de Rua: o direito a moradia

como minimo existencial e a excepcionalidade da reserva do possivel

A realidade vivenciada pela populagdo em situacdo de rua é de violacao
cotidiana aos direitos fundamentais e nunca é supérfluo trazé-la a tona, maxime
diante da invisibilizagdo' que lhe & imposta. O discurso romantizado da situagdo de
rua como um ambiente libertario e como consequéncia de uma escolha individual e
voluntaria de vida é contraditado por pesquisas, notadamente as de cunho empirico,
que apontam o condicionamento sdcio-histérico, a luta pela sobrevivéncia e a
irresignacdo das pessoas em permanecer na situagdo de rua. (CABRAL JUNIOR,
2017). Alias, Simbes Junior (1992, p. 37) comenta que a situacao de rua é a ultima
saida para quem n&o possui abrigo, ou seja, um destino que ocorre “somente
quando o individuo vé esgotadas todas as possibilidades de conseguir uma opg¢ao
de moradia (desde a casa de parentes até o aluguel de um cémodo em cortigo)”.

As politicas publicas sociais, nesse diapasao, sao indispensaveis porque
devem objetivar “a redistribuicdo dos beneficios sociais visando a (sic) diminui¢do

das desigualdades estruturais produzidas pelo desenvolvimento socioeconémico”

imével pode ser tanto o setor publico quando o setor privado. Um dos modelos de locagéo social se
da quando o governo concede beneficios aos proprietarios de imdveis que deixam aos cuidados de
um gestor a locacdo desses espacos. [...] Outra possibilidade de locacéo social é aquela em que o
poder publico é o proprietario do imével e as moradias sdo alugadas diretamente aos beneficiarios,
sem intervencdo do setor privado.” A autora, entdo, concluiu que, na sua pesquisa, “ndo serao
considerados ‘aluguel social’ os casos em que o poder publico oferece um auxilio ou bolsa aluguel as
familias de baixa renda para que estas encontrem suas moradias no mercado formal de imdéveis para
locagdo. Tampouco serdo consideradas como ‘aluguel social’ as moradias provisoérias ofertadas pelo
poder publico as (sic) familias que aguardam moradias definitivas com fins de propriedade. Essa
modalidade de locagdo é bastante comum, mas ndo auxilia na redugdo do déficit habitacional
brasileiro e ndo considera o aluguel como uma opgédo de moradia definitiva”, (MILANO, 2013, p. 61).
No presente trabalho, contudo, utiliza-se a terminologia “aluguel social” e elege-se a sua concepg¢éo
como bolsa aluguel porque normas juridicas brasileiras adotam tal postura e, diante disso, pretende-
se problematiza-la como instrumento para a melhoria da qualidade de vida da populagdo em situagéo
de rua. Alias, Santos, Medeiros e Luft (2016) também discorrem sobre o aluguel social como bolsa
aluguel quando o analisam no contexto do Estado e do Municipio do Rio de Janeiro.

2A populagao em situacao de rua néo € invisivel, mas invisibilizada pela sociedade e pelo Estado.
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(HOFLING, 2001, p. 31). Nas politicas publicas, exige-se a agdo estatal® para a
satisfacdo das necessidades sociais, sob a égide da justica social (PEREIRA, 2009);
e, quanto maiores as necessidades verificadas, mais contundente deve ser a
intervencgao estatal.’ Até porque:

[...] somos obrigados a comegar pela constatacdo de um primeiro pressuposto de
toda a existéncia humana, e, portanto, de toda a histéria, ou seja, o de que todos os
homens devem ter condi¢des de viver para poder “fazer a histéria”. Mas, para viver,
€ preciso antes de tudo beber, comer, morar, vestir-se e algumas outras coisas
mais. O primeiro fato histdrico &, portanto, a produgdo dos meios que permitem
satisfazer essas necessidades, a producgao da prépria vida material; e isso mesmo
constitui um fato histérico, uma condicdo fundamental de toda a histdria que se
deve, ainda hoje como ha milhares de anos, preencher dia a dia, hora a hora,
simplesmente para manter os homens com vida. (MARX e ENGELS, 1998, p. 21).

De fato, a injustiga social reinante denota que o mito da autorregulagao pelo
mercado ndo se consumou nhas sociedades capitalistas, de modo que o
constitucionalismo do século XX, que também orientou a Constituicdo brasileira,
busca a intervencdo econdmica para alterar a estrutura social (BERCOVICI, 2005).
Sob tais premissas, a atuagao estatal a favor dos interesses dos oprimidos e a luta
pela efetivagcdo dos direitos fundamentais sdo deveras relevantes para a populacao
em situagao de rua.

Isso é corroborado pelo Art. 170, caput, da Constituicdo Brasileira, que
dispbe que a ordem econb6mica “tem por fim assegurar a todos existéncia digna,
conforme os ditames da justi¢ca social”’. Ainda, o Art. 193, da mesma Constitui¢ao,

determina que “a ordem social tem como base o primado do trabalho, e como

" Na pesquisa realizada por Cabral Junior (2017), constatou-se que 94,37% das pessoas
questionadas, que ndo estavam em situagao de rua, entenderam que é dever estatal a intervengéo
para enfrentar a situacdo de rua. Inobstante, o reforgo aos abrigos para pernoite e estada foi a
medida mais sugerida (36,87% dos respondentes), situando-se a arrecadag&o/fornecimento de
alimentagdo ou vestimenta na quarta colocacao (11,04% dos respondentes). Essas duas sugestdes
de agdes em relagao a situagcdo de rua — que correspondem a quase metade do percentual das
propostas de atividades estatais listadas pelos respondentes — sdo evidentemente paliativas, porque
nao combatem o cerne da questao social, atuando somente sobre seus efeitos.

“Salutar que se pontue que Cabral Junior e Costa (2016, p. 239) apontaram empecilhos especificos
que se interpdem as politicas publicas referentes as pessoas em situagédo de rua. “Sinteticamente, as
barreiras séo: (a) considerar a situagao de rua como um estado, e ndo como um processo, tolhendo
as esperangas de superagdo, bem como retratar a rua como uma possivel moradia; (b) a dificuldade
de pesquisa, mapeamento e conhecimento mais detalhado sobre as pessoas em situagéo de rua; (c)
a dificuldade de cientificagdo da populagdo em situacdo de rua acerca dos direitos que lhe
pertencem; (d) o estabelecimento de um minimo social, de um padréo de vida basico ou de um
padrao de vida 6timo para a populacdo em situagdo de rua, na conjuntura da Lei Orgénica da
Assisténcia Social; (e) o tratamento homogéneo do Estado para com a populagéo em situagéo de rua;
(f) a auséncia de voz direta e de representatividade politica das pessoas em situacdo de rua nos
espagos publicos; (g) o carater assistencialista que pode assumir as politicas sociais para a
populacdo em situacdo de rua, ndo como uma medida emancipatéria; e (h) a intimidade atual do
cenario politico brasileiro com o neoliberalismo”.
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objetivo o bem-estar e as justi¢cas sociais” (BRASIL, 1988). Entretanto, a disparidade
econdmica e a ofensa a direitos fundamentais acusam que o texto constitucional
ainda é realidade distante das pessoas em situacéo de rua.

A reflexao do Movimento Nacional da Populagédo de Rua é percuciente:

O modelo de Estado adotado e implantado no pais visa somente o (sic)
crescimento econémico, sem pensar no desenvolvimento social e na qualidade de
vida para todos. A agilidade com que se constroem edificios, avenidas e pracas,
nao se aplica em nenhum momento as perspectivas de uma politica mais humana e
social. O que se vé é a populagao de rua sendo retirada do unico espago que lhe
restou, muitas vezes com o uso de forga policial, sendo amontoados em albergues,
ou mesmo expulsos das cidades. (MOVIMENTO NACIONAL DE POPULACAO DE
RUA, 2009, p. 182).

Igualmente, a efetivagdo do direito a moradia exige a agao estatal. Como
direito fundamental social, a eficacia do direito a moradia prescinde da elaboragao
de normas infraconstitucionais pelo Legislativo. O Art. 5°, § 1°, da Constituicdo
brasileira, determina que “as normas definidoras dos direitos e garantias
fundamentais tém aplicagdo imediata”, (BRASIL, 1988). Basicamente, como resumiu
Acca (2013), as razbes que levam a conclusdo de que a aplicagdo dos direitos
fundamentais sociais ndo necessitam de legislagado infraconstitucional sdo: a
redacao do Art. 5°, § 1°, retromencionado, segundo o qual a aplicagdo dos direitos
fundamentais deriva da prépria Constituicdo, de modo que o aguardo da atividade
legislativa traria ndo imediaticidade a norma constitucional. Pressupor legislagcao
infraconstitucional para a aplicagdo de direitos constitucionais € submeter a
aplicacdo de dispositivos constitucionais a normas juridicas de hierarquia inferior
sem previsdo expressa. Logo, o direito a moradia, possuindo aplicabilidade imediata
- autoaplicabilidade — n&o se trata de norma meramente programatica™.

O texto constitucional estabelece que “é competéncia comum da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios” (Art. 23, caput) “promover programas

de construgdo de moradias e a melhoria das condigbes habitacionais” (inciso 1X) e

Sarlet (2009, p. 294, grifos do autor), apos deixar indubitavel que “todas as normas consagradoras
de direitos fundamentais sdo dotadas de eficacia e, em certa medida, diretamente aplicaveis ja ao
nivel da Constituigdo e independentemente de intermediagdo legislativa”, detalha que “todas as
normas de direitos fundamentais sdao diretamente (imediatamente) aplicaveis na medida de sua
eficacia, o que nado impede que se possa falar de uma dimensao ‘programatica’ dos direitos
fundamentais”. Isto é: “admitir que no &mbito dos direitos sociais se possa sustentar a existéncia de
uma ‘dimensdo programatica’, na esfera dos efeitos especialmente vinculados a dimenséo juridico-
objetiva (mas passiveis de subjetivagdo, como igualmente se pretende deixar evidenciado), dimensao
esta que ndo exclui necessariamente a condicdo de os (sic) direitos fundamentais como direitos
subjetivos, ndo equivale (a depender da linha argumentativa trilhada) a aceitar que os direitos
fundamentais sociais se correspondam (sic), na sua condi¢do de direitos, as normas programaticas”.
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"combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizagdo, promovendo a
integracédo social dos setores desfavorecidos” (inciso X), (BRASIL, 1988). E Sarlet
(2009/2010, p. 36-37) aduz que o direito fundamental social a moradia também
possui — para além da dimensao negativa — dimensdo positiva, de cunho
prestacional. Isto é: incumbe ao Estado atuar positivamente na promogado, na
protecao e no cumprimento das normas sobre o direito a moradia.

Como corolario, a Constituicdo brasileira refuta os argumentos que néo
responsabilizam o Poder Publico pela efetivacdo do direito a moradia para todos,
inclusive, para as pessoas em situacao de rua. E ndo poderia ser diferente, porque a
moradia € integrante do minimo existencial, como um direito de subsisténcia,
(SARLET, 2009; 2009/2010), haja vista que este se caracteriza como um direito
vinculado, intrinsecamente, “as condi¢des minimas de existéncia humana digna”,
como direito essencial e inalienavel(TORRES, 1989, p. 29).

Alids, o préprio minimo existencial, mormente quando relacionado aos
direitos fundamentais sociais, trata-se de um direito (e garantia) fundamental
implicito no texto constitucional brasileiro, cuja definicdo € mais ampla do que o
mero minimo vital, abrangendo tanto o minimo existencial fisiologico quanto o
minimo existencial sociocultural, (SARLET, 2009). A exposigao de Sarlet (2009/2010,
p. 15) sobre o deletério e inconstitucional cenario que envolve o desabrigo denota a
nao materializagdo do minimo social no que concerne as pessoas em situagao de
rua:

Sem um lugar adequado para proteger-se a si proprio e a sua familia contra as
intempéries, sem um local para gozar de sua intimidade e privacidade, enfim, de um
espaco essencial para viver com um minimo de saude e bem-estar, certamente a
pessoa nao tera assegurada a sua dignidade, alids, por vezes nao tera sequer
assegurado o direito a prépria existéncia fisica, e, portanto, o seu direito a vida.

Entretanto, a denominada teoria da “reserva do possivel” indica que a nao
efetivagdo pelo Estado de direitos e de politicas publicas é justificavel diante da
auséncia de recursos, geralmente econdmicos. “A reserva do possivel € uma
condicdo da realidade que determina a submissdo dos direitos fundamentais
prestacionais aos recursos existentes”, (OLSEN, 2006, p. 225).

E importante que se considere, contudo, que a teoria da reserva do possivel
foi forjada na Alemanha, cuja realidade é evidentemente diversa da brasileira.
(AZEVEDO, ALMEIDA e PORTES, 2013). Ademais, é inaplicavel a reserva do

possivel nos exatos moldes desenvolvidos na Alemanha, pois a Constituicdo
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brasileira ndo possui disposicdo expressa sobre a reserva do possivel como possui
a Lei Fundamental Alema."® (KELBERT, 2011). A importagdo acritica de tal modelo
europeu para uma sociedade latino-americana de nuances especificas, como € a
brasileira, configura etnocentrismo, pratica criticada por Boneti (2006), porque ligada
a uma epistemologia que atribui a produgdo da verdade absoluta e universal a um
unico centro, situado nos paises de capitalismo central, razdo dominante que
acompanhou a ascensao do capitalismo como modelo hegemonico.

Para Azevedo, Almeida e Portes (2013, p. 35), a clausula de reserva do
possivel se constitui em “verdadeiro escape construido no propésito de propagagao
de uma ideologia relativizadora do compromisso estatal perante os administrados,
sobretudo na tutela dos direitos sociais”."” Isso porque, frequentemente, a reserva do
possivel € o alibi manejado por governantes para fomentar a concepgdo de um
Estado abstencionista.

Ressalte-se, junto com Kelbert (2011), ser indubitavel a efetivacdo dos
direitos fundamentais depender de fatores econdmicos e da disponibilidade de
verbas publicas. O que se assevera € a primordialidade da concretizagao estatal de
tais direitos, seja com a previsdo de orgamento especifico, seja com a realocacéo de
recursos, seja com a reforma da arrecadagao tributaria, aumentando a tributagao
sobre 0s mais ricos e diminuindo-a sobre os mais pobres —, seja pela
responsabilidade e planejamento politico na destinagdo dos recursos, entre outras
possibilidades. (AZEVEDO, ALMEIDA e PORTES, 2013; KELBERT, 2011; SARLET,
2009). Em outras palavras:

Efetivar direitos fundamentais exige a disponibilidade de recursos estatais
indispensaveis a satisfacido de prestagdes materiais aos cidadaos. Lado outro, a
reserva do possivel ndo pode ser encarada como um pretexto do Poder Executivo
na omissdo de suas prestagdes publicas, pois deve haver o respeito e o
comprometimento perante o cumprimento dos direitos fundamentais. E preciso
haver cautela ao justificar a reserva do possivel, pois o Estado nao pode destituir-se
de sua condicdo de sujeito passivo dos direitos fundamentais. (AZEVEDO,
ALMEIDA e PORTES, 2013, p. 53)

%0 artigo 109, § 2°, da Lei Fundamental da Republica Federal da Alemanha, de 1949, dispde que "a
Federagéo e os Estados cumprem conjuntamente as obrigagdes da Republica Federal da Alemanha
provenientes dos atos juridicos da Comunidade Europeia, com base no artigo 104 do tratado de
fundagado da Comunidade Europeia, para o cumprimento da disciplina orgamentaria e levam em conta
nesse dmbito as exigéncias do equilibrio da economia em seu todo". (ALEMANHA, 2011).

"Sarlet (2009, p. 356), no mesmo sentido, discorre que “a reserva do possivel ha de ser encarada
com reservas”, porque “o que tem sido, de fato, falaciosa, € a forma pela qual muitas vezes a reserva
do possivel tem sido utilizada entre n6és como argumento impeditivo da intervengdo judicial e
desculpa genérica para a omissdo estatal no campo da efetivagcdo de direitos fundamentais,
especialmente de cunho social’.
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Por outro lado, a atual globalizagdo neoliberal rompe as soberanias estatais
e impde a visao politico-econdmica de gestao segundo as orientagdes dos paises de
capitalismo central, expressdo do neoimperialismo e do neocolonialismo. Os direitos
fundamentais ndo podem estar adstritos a uma politica econémica essencialmente
excludente e desigual. (CABRAL JUNIOR, 2017; RANGEL e SILVA, 2009).

Os estudos cientificos brasileiros ndo costumam contextualizar a reserva do
possivel com o modelo econdmico capitalista de sociedade, que, invariavelmente,
compromete e determina o metabolismo social. O préprio postulado sobre o qual se
baseiam as teorias acerca da reserva do possivel, admitindo que “a caracteristica
fundamental da ordem econbémica € de escassez, e nao de abundancia”
(CALIENDO, 2013, p. 176)", assume a logica de distribuicdo desigual do capital
como premissa imutavel e, nessa perspectiva, aceita o sacrificio de direitos. Isso néo
significa dizer que a economia é constituida pela abundancia e pela infinitude de
recursos, mas sim que a ideologia da absoluta escassez ndo somente se confirma
diante da extrema desigualdade socioeconémica e do enorme acumulo de capital
que privilegia apenas uma pequena elite (notadamente, nos paises de capitalismo
periférico), bem como se traduz em mais um artificio da dominagao de classe.

Olsen (2006) discorre que a onda globalizatoria neoliberal, do final do século
XX, dirigida pelo poder econdmico internacional, reascendeu o postulado da
autorregulacado da sociedade pelo mercado e da reducdo do papel do Estado no
ambito econdmico e social. O Brasil, pais de capitalismo dependente (FERNANDES,
1975), fomenta as desigualdades socioecondmicas a medida que obedece as
ordens do capitalismo financeiro internacional, porém colide com os objetivos da
Republica e com a promocado dos direitos fundamentais sociais, pois paira no
discurso neoliberal que os direitos sociais s&d0 excessivamente onerosos para o
Estado. Esse ideario de prevaléncia da economia capitalista sobre os direitos
fundamentais é terreno fértil para o enaltecimento da reserva do possivel (OLSEN,
2006).

Barretto (2011), no mesmo sentido, afirma:

Outro argumento falacioso refere-se ao custo dos direitos sociais. Chamada, também, da
falacia da “reserva do possivel” representa um argumento preponderante no projeto

18Apesar da citacéo referida, Caliendo (2013, p. 177) diz que “considerando que o Direito ndo tem o
condao de gerar recursos materiais por decreto e nem alterar por portaria o nivel de desenvolvimento
econdmico, social e cultural de um pais deve-se, contudo, assumir como tarefa a exigéncia o programa
das Constituicbes, sob a égide de um Estado Democratico e Social de Direito, em buscar maximizar o
acesso aos direitos fundamentais e reduzir progressivamente os limites da reserva do possivel’.
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neoliberal contemporaneo. Vestida de uma iluséria racionalidade, que caracteriza a
‘reserva do possivel” como o limite factico a efetivacdo dos direitos sociais
prestacionais, esse argumento ignora em que medida o custo é consubstancial a
todos os direitos fundamentais. Nado podemos nos esquecer do alto custo do
aparelho estatal administrativo-judicial (sic) necessario para garantir os direitos civis
e politicos. Portanto, a escassez de recursos como argumento para a nao
observancia dos direitos sociais acaba afetando, precisamente em virtude da
integridade dos direitos humanos, tanto os direitos civis e politicos, como os direitos
sociais. Estabelecer uma relacdo de continuidade entre a escassez de recursos
publicos e a afirmacdo de direitos acaba resultando em ameaga a existéncia de
todos os direitos. Supde, além do mais, que o sistema juridico serviria para
solucionar conflitos em situacao ideal de igualdade absoluta, onde ndo houvessem
(sic) caréncias e situagdes sociais de necessidade, funcionando o direito no quadro
de relagcbes contratuais, sinalagmaticas, entre agentes sociais com 0os mesmos
poderes. (BARRETTO, 2011, p. 500-501)

Além disso, consoante aponta Kelbert (2011), outro fator que desequilibra o
orcamento para a efetivagdo dos direitos sociais € a Desvinculacdo de Receitas da
Unido — DRU. A DRU foi assim denominada pela Emenda Constitucional n° 27, de 21
de marco de 2000'°, e reinventada por Emendas que Ihe sucederam. Atualmente, a
Emenda Constitucional n°® 93, de 8 de setembro de 2016, deu prosseguimento a DRU,
até 31 de dezembro de 2023, aumentando a desvinculagao para 30% da arrecadagéo
da Uniao relativa as contribuicbes sociais, bem como permitindo que os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios instituam a DRU. Nota-se que:

[...] a consequéncia mais importante que pode ser extraida da analise da DRU ¢ a
desvinculagao de receitas originalmente vinculadas, deixando ao arbitrio do gestor
publico o gasto com o percentual desvinculado. Isso significaria, na pratica, que as
verbas destinadas ao financiamento dos direitos sociais podem ser usadas
livremente em outros setores, como por exemplo, para o pagamento de juros da
divida publica. (KELBERT, 2011, p. 122)®

Pelas discussdes expostas, conclui-se que a reserva do possivel € medida
de incidéncia excepcional. Ou seja, “resta abrangida na obrigacdo de todos os
orgaos estatais e agentes politicos a tarefa de maximizar os recursos e minimizar o
impacto da reserva do possivel”, (SARLET, 2009, p. 321-322 e 356).”

"“Rubrica da EC 27/2000: “Acrescenta o Art. 76 ao ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias,
instituindo a desvinculagao de arrecadagao de impostos e contribuicées sociais da Unido”.

DKelbert (2011) sustenta a inconstitucionalidade (material) da DRU porque ela permite que recursos
arrecadados para finalidades especificas sejam utilizados em outras néo previstas
constitucionalmente. E o fato de se tratar de norma constitucional ndo afeta a possibilidade de que
seja tratada como inconstitucional, porque as alteragdes constitucionais, via emenda que transgridam
clausulas pétreas, devem ser consideradas inconstitucionais.

X |nteressante trazer a discussdo as palavras de Sarlet (2009, p. 288): “a reserva do possivel
constitui, em verdade (considerada toda a sua complexidade), espécie de limite juridico e fatico dos
direitos fundamentais, mas também podera atuar, em determinadas circunstancias, como garantia
dos direitos fundamentais, por exemplo, na hipétese de conflitos de direitos, quando se cuidar da
invocacao — observados sempre os critérios da proporcionalidade e da garantia do minimo existencial
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O direito a moradia a populacdo em situagdo de rua ndo pode ficar a mercé
do discurso que apoia inadvertidamente a reserva do possivel. Tendo em vista a
intima associagao com o direito a moradia, igual constatagédo € inferida quanto ao
aluguel social, porque também relacionado a dignidade da pessoa humana, a
solidariedade e ao minimo existencial, (ROGAR, 2014). A justificacdo de
impossibilidade de efetivagcdo dos direitos fundamentais sociais em razdo das
alegadas insuficiéncias econdmicas, no seio das sociedades capitalistas, nao raras
vezes, € engodo para a implantagao de medidas de encolhimento estatal no que se
refere as politicas publicas, reforcando a opressédo aos subalternos e o acumulo de

capital pelas elites.

2. Aluguel Social: contextualizagc6es e contradicdes na perspectiva da justica

social

Chancelando a sua ineficiéncia na consolidacdo do direito fundamental a
moradia para todos, muito em razdo da submissdo do Estado brasileiro aos
interesses do capital internacional, entes federativos criaram um subterfugio para a
tentativa de resolugcdo temporaria da auséncia de abrigo: o aluguel social. Trata-se

de um beneficio assistencial, de carater eventual®

, cuja finalidade é a locagéo
residencial temporaria por pessoas e familias de baixa renda.

No plano constitucional, o aluguel social busca garantir (ainda que limitada e
temporariamente) o direito fundamental social a moradia, estreitamente vinculado a
dignidade da pessoa humana. Outrossim, é evidente a relagdo do aluguel social com
a construgdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, a erradicacéo da pobreza e
da marginalizacao, e a reducédo das desigualdades sociais - objetivos fundamentais
da Republica Federativa do Brasil, previstos no Art. 3°, da Constituicao brasileira.

O fundamento infraconstitucional basilar do aluguel social é conferido a Lei
n°® 8.742, de 7 de dezembro de 1993, a Lei Organica da Assisténcia Social (BRASIL,
1993), que prevé beneficios assistenciais eventuais “aos cidadaos e as familias em
virtude de nascimento, morte, situagdes de vulnerabilidade temporaria e de
calamidade publica” (Art. 22, caput, cuja redagao foi dada pela Lei n°® 12.435, de 6 de

em relagdo a todos os direitos — da indisponibilidade de recursos com o intuito de salvaguardar o
nucleo essencial de outro direito fundamental”.

2«Beneficios eventuais sdo provisdes suplementares e provisorias, prestadas aos cidadaos e as
familias em virtude de nascimento, morte, situagdes de vulnerabilidade temporaria e de calamidade
publica”, (artigo 1°, caput, do Decreto n°® 6.307, de 14 de dezembro de 2007 (BRASIL, 2007).
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julho de 2011). Por sua vez, o seu Art. 22, § 1° inciso I, determina a instituicdo de
servigos socioassistenciais as pessoas em situacdo de rua, e a Politica Nacional
para Inclusao Social da Populagdo em Situacdo de Rua (BRASIL, 2008) tem como
uma de suas estratégias habitacionais o desenvolvimento e a implantacdo de uma
politica de locacéo social em articulacdo com Governos estaduais e municipais.

No Estado do Rio Grande do Sul, a Lei n° 14.039, de 6 de julho de 2012
(RIO GRANDE DO SUL, 2012), “institui o Programa Aluguel Social”, cujo escopo € a
“transferéncia de recursos para familias de baixa renda, com o objetivo de custear a
locacdo de imoveis por tempo determinado” (Art. 1°, caput) para a finalidade
residencial (Art. 1°, § 2°), vedando-se a sublocacao (Art. 11). As familias de baixa
renda sdo aquelas que possuem renda mensal de zero a trés salarios minimos (Art.
1°, § 1°), e o valor maximo do beneficio equivale a R$500,00 (quinhentos reais)
mensais (Art. 3°).

O prazo maximo de fruicdo do beneficio corresponde a um ano, “podendo
ser prorrogado a critério da Administragcao Estadual se permanecerem as condi¢oes
que determinaram a concessao” (Art. 8°). Os beneficiarios do aluguel social,
segundo a lei estadual gaucha, sio:

Art. 2°: Poderao ter direito a concessao do beneficio de que trata o “caput” do art.
1.°, até o reassentamento definitivo e de acordo com a disponibilidade orgamentaria
e financeira do Estado, as familias nas seguintes situagdes:

| - residentes em areas destinadas a execugdao de obras de infraestrutura
necessarias ao desenvolvimento estadual;

Il - que estejam em situacdo de risco, decorrente de calamidade publica ou de
situagado de emergéncia; e

Il - residentes em areas publicas, em especial em areas de risco, com processo de
regularizagao fundiaria. (RIO GRANDEDO SUL, 2012).

Constata-se que néo estao abrangidas, aqui, as pessoas em situagéo de rua
— como ocorre comumente com os alugueis sociais regulamentados pelos Estados e
pelos Municipios do Brasil. Os incisos do Art. 2° sdo direcionados as pessoas que
possuem residéncia, mas, temporariamente, estdo impossibilitadas de habita-la. Sdo
situagdes de vulnerabilidade em tese transitorias. Ndo ha a referéncia expressa as
pessoas em situagdo de rua. Mais um exemplo de omissdo estatal (no caso,
legislativa) relativamente a populagéo em situagao de rua, historicamente esquecida
e invisibilizada.

Por outro lado, o contrario é estabelecido, por exemplo, pela Lei n® 2.116, de
16 de margco de 2009, do Acre (ACRE, 2009). Denominado “bolsa moradia

transitoria”, tal beneficio, no Estado acreano, é destinado, expressamente, as
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pessoas em situagdo de rua (Art. 3°, inciso IV, combinado com o Art. 3° § 1°, inciso
[, alinea “b”). O Art. 1°, da Lei assenta que o beneficio, visa ao resgate da cidadania
e da dignidade humana, pretensdo condizente com os parametros que devem
orientar as politicas publicas em geral, incluindo as voltadas a populagdo em
situacao de rua.

O valor maximo da bolsa moradia transitéria corresponde a R$300,00
(trezentos reais) mensais (Art. 2°) e define que os beneficiarios pertengam a familia
cuja renda bruta seja igual ou inferior a trés salarios minimos, bem como nao
possuam imoével préprio (Art. 4°). O prazo da bolsa moradia transitoria € de seis
meses, podendo ser prorrogado uma unica vez, por idéntico periodo (Art. 5°).

O Municipio de Aracruz, do Estado do Espirito Santo, também confere, pela
Lei n° 3.444, de 29 de junho de 2011 (ARACRUZ, 2011), o direito ao aluguel social
as pessoas em situagao de rua. Embora ndo haja mengéo expressa, o Art. 2°, inciso
V, dispde que a situagdo de alta vulnerabilidade social autoriza o deferimento do
aluguel social, cuja interpretagcao permite que se conclua que é destinado, também,
a populacédo em situacao de rua.

Os requisitos para a obtengéo do aluguel social s&o os seguintes:

Art. 3% Além das hipoteses descritas no art. 2° sdo requisitos para a adeséo ao
Projeto do Aluguel Social, cumulativamente:

| - residir no municipio ha pelo menos 01 (um) ano, ou, excepcionalmente, estar em
alojamento/abrigo provisério por interferéncia de programas/projetos publicos;

Il - morar em areas de Interesse Social delimitadas pelo Orgdo competente;

Il - ter renda per capita conforme descrita no art. 5%

IV - ndo possuir outro imoével;

V - ser avaliado pelos Técnicos da Secretaria de Habitagdo e Trabalho (sic) do
Municipio;

VI - ser cadastrado na Secretaria de Habitacdo e Trabalho e encaminhado aos
projetos sociais, no intuito de buscar a promogao social dos membros da familia
(ARACRUZ, 2011).

No Municipio de Aracruz, o subsidio do aluguel social, segundo o Art. 5°, é
estipulado conforme a renda per capita familiar do beneficiario, variando entre
R$280,50 (duzentos e oitenta reais e cinquenta centavos) e R$357,00 (trezentos e
cinquenta e sete reais). O prazo do aluguel social é de um ano, possibilitando-se a
prorrogacgao por igual periodo (Art. 1°).

Como ultimo exemplo, cite-se o Decreto n° 67, de 19 de junho de 2015
(SANTO ANTONIO DE PADUA, 2015), da Prefeitura Municipal de Santo Anténio de
Padua, do Estado do Rio de Janeiro, que estatui, expressamente, o direito ao

aluguel social para “familias ou individuos em situagéo de rua” (Art. 1°, inciso IV). O
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valor do aluguel social ¢ R$300,00 (trezentos reais) (Art. 7°), e o prazo do aluguel
social é de seis meses, prorrogavel pelo mesmo periodo (Art. 1, § 2°).

Na otica judiciaria, por sua vez, aluda-se a histérica acao civil publica (n°
5028664-85.2016.4.04.7100)* ajuizada pela Defensoria Publica da Unido*, em 20
de abril de 2016, em face da Uni&o, do Estado do Rio Grande do Sul e do Municipio
de Porto Alegre, distribuida a 22 Vara Federal da Subsegédo Judiciaria de Porto
Alegre/RS. O pedido principal da peca exordial centrou-se no oferecimento de
subsidio-moradia (isto €, de aluguel social) as pessoas em situacdo de rua
cadastradas no Cadastro Unico do Governo Federal, conforme ora se transcreve:

Condenar a Unido a (sic) concessao de subsidio-moradia as pessoas cadastradas
em situacdo de rua no Cadastro Unico em patamar ndo-inferior a R$ 750,00
(setecentos e cinquenta reais) e a revisao perioddica do valor do beneficio financeiro;
ou

Em pedido subsidiario, caso V. Exa. entenda que ha co-responsabilidade financeira
dos demais entes federativos (Estados e municipios), condene os trés réus ao
pagamento de auxilio/subsidio-moradia as pessoas em situacdo de rua consoante
previsto na Lei 11.124/2005, fixando a cota-parte de responsabilidade da Uniao,
Estado e Municipio e a revisdo periédica do valor do beneficio financeiro
(ACAOCIVIL PUBLICA N° 5028664-85.2016.4.04.7100).

Todavia, a sentenga, proferida em 25 de julho de 2016, indeferiu a petigéo
inicial e julgou extinto o processo, sem resolugdo do meérito, sustentando a auséncia
de interesse processual. Em resumo, argumentou-se que a procedéncia do pedido
implicaria transbordamento da competéncia constitucional do Poder Judiciario: “Nao
€ tarefa do Judiciario instituir a politica publica da moradia segundo delineada na
peticdo inicial, com todos os regramentos, condicionantes e peculiaridades”. Ou
seja, aderiu-se a concepcdo de que se trata de ativismo judicial® a determinacéo
judiciaria da concretizagao de politicas publicas. Da sentencga, a Defensoria Publica
da Uni&o interpds recurso de apelagéo.®

Sem adentrar no mérito da ocorréncia, ou ndo, de ativismo judicial no caso
em analise, porque demandaria um maior espaco para discussdes aprofundadas

diante da complexidade do tema, o fato € que a Defensoria Publica da Unido

para mais informagdes processuais da acgao civil publica no primeiro grau de jurisdigdo, consulte:
<https://www?2 jfrs.jus.br/consulta-processual/?consulta-
processual=1&txtValor=50286648520164047100&selForma=NU&selOrigem=RS&todasfases=S&ixtD
ataFase=01/01/1970>. Acesso em: 2 mar. 2018.

24Agradecimento ao Defensor Publico Federal Gedrgio Endrigo Carneiro da Rosa pelo fornecimento
da copia da peticao inicial da agao civil publica em comento.

25Sucin’[amen’[e, o ativismo judicial é verificado quando o Judiciario atua para além de seus limites,
interferindo na atuacao de outros Poderes. (TASSINARI, 2013).

%Até a conclusdo deste trabalho, o recurso ndo havia sido julgado pelo Tribunal Regional Federal da
42 Regiao.
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desvelou, também, no plano processual, as mazelas sociais associadas a situagao
de rua. Essencialmente, a fundamentacdo contida na peticdo inicial aduzia que a
moradia € uma necessidade basica humana, e a existéncia de pessoas em situagao
de rua é consequéncia da inércia estatal.

Além disso, a Defensoria Publica da Unido sublinhou os privilégios que
detém os membros dos Poderes da Republica, haja vista que “o custo-financeiro
desta operacéao, considerando as 48.620 (quarenta e oito mil, seiscentos e vinte)
pessoas em situagdo de rua cadastradas no pais, seria de aproximadamente R$ 438
(quatrocentos e trinta e oito) milhdes ao ano”, isto é, valor aproximado “ao crédito
extraordinario no valor de R$ 419.460.681,00 (quatrocentos e dezenove milhdes,
quatrocentos e sessenta mil, seiscentos e oitenta e um reais) para pagamento de
auxilio-moradia aos membros dos Poderes da Republica no ano de 2016”.

A ousadia necessaria traduzida na pretensdo da acéo civil publica simboliza
que deve ser incisivo e audacioso o enfrentamento das violacbes de direitos
fundamentais a populagdo em situacdo de rua, dada a gravidade dos maleficios
provocados. As pequenas tensdes provocadas no sistema socioecondmico e no
préprio Estado significam novas reivindicagdes em prol dos oprimidos.

Porém, reafirme-se que a figura do aluguel social é extremamente
ambivalente:

Partindo-se do pressuposto de que a situagdo de rua, na sociedade moderna, é
decorréncia do modelo socioeconémico capitalista, o aluguel social possuiria duas
fungdes antaglnicas. A primeira, de reforco ao mercado imobiliario e a légica do
sistema, por meio de investimento de recursos publicos no setor privado; e a
segunda, de melhoria de vida das pessoas em situagdo de rua, a medida que
procura fornecer-lhes um abrigo temporario. (CABRAL JUNIOR; CRUZ; COSTA,
2017, p. 3).

Com efeito, assumindo o aluguel social a fungéo de politica publica prioritaria
no enfrentamento da situacéo de rua, repassa-se ao mercado imobiliario, regido por
regras individualistas e inclinadas ao lucro, o papel de fornecer moradia adequada a
preco acessivel a populagdo em situacdo de rua. Evidente que os interesses se
defrontam: o interesse social relativo a materializagdo do direito a moradia (valor de
uso), e o interesse privado patrimonialista de lucratividade através da exploragéo do
mercado de locagdo de imoveis (valor de troca).

Castel (2012) e Polanyi (2000) expéem como a hegemonia da ideologia
liberal econdmica degradou a humanidade, transformando a propriedade em
mercadoria, privatizando-a e reorganizando as sociedades industriais, que passaram
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a ser concebidas como a conjunc¢do de individuos proprietarios. Tal perspectiva de
pensamento ndo se coaduna com a nocéo de propriedade coletiva e mercantiliza a
moradia, sujeitando-a a preconizagao conferida a propriedade privada.

Na configuragcdo hodierna das sociedades capitalistas, observam-se areas
centrais providas de transporte coletivo, espacos publicos de lazer, saneamento
basico, hospitais, enfim, servicos publicos de qualidade. Nesses ambientes, o
mercado imobiliario eleva os pregcos dos alugueis. De outra ponta, as zonas
periféricas, como as favelas, por exemplo, exibem a falta de infraestrutura e o
descaso do Poder Publico no que tange a execugéo de servigos publicos essenciais
(KOWARICK, 1979; MARICATO, 2015).

Desse modo, os valores supramencionados para os alugueis sociais sao
incompativeis com a realidade dos centros urbanos brasileiros. Por conta disso, o
lugar reservado a locagao, via aluguel social, reforga a segregagédo socioespacial
urbana, porque a quantia em dinheiro dos beneficios ndo se coaduna com os altos
precos locaticios dos imoveis localizados nas regides centrais das cidades.
Expressao da injustica social: centro para os ricos, e periferia para os pobres.

Em contrapartida, o aluguel social possui papel que o aproxima da
redistribuicdo de renda, a dimensdo econémica da justi¢a social (FRASER, 2002). A
desigualdade socioeconémica brasileira precisa ser combatida, e o aluguel social se
propde a fornecer, temporariamente, renda para a locacao residencial. Para aqueles
que sobrevivem sem moradia, o proveito proporcionado pelo aluguel social
representa evidente melhora nas condigdes existenciais.

Portanto, ndo obstante a sua ambivaléncia, e reiterando as suas
insuficiéncias, o direito ao aluguel social é relevante para a luta contra a situacao de
rua?. Ainda que temporariamente, o abrigo propiciado pelo aluguel social visa a
satisfazer uma das necessidades cotidianas da populacdo em situagéo de rua®, “o
que facilitaria a organizagao da vida em torno de um abrigo para a luta em prol da
superacgao definitiva da situagao de rua” (CABRAL JUNIOR, 2017, p. 135).

Saliente-se, todavia, que o aluguel social, isoladamente, ndo possui o condao de
propiciar uma vida autbnoma e independente as pessoas, de modo que é
necessario que politicas publicas sejam efetivadas a fim de que a situagao de rua

#Conforme Alayon (1995, p. 54), “ainda que a pratica assistencial ndo solucione por si mesma (tal
como sabemos) os problemas estruturais e de fundo dos nossos povos, ndo se deve impedir que ela
se concretize em respostas a necessidades tangiveis, articulando-se com reivindicagdes maiores”.
BE frise-se que a moradia € apenas uma das necessidades da populagdo em situagao de rua, que
também sobre a violagao do direito ao trabalho, a saude, a educagao, a alimentagao, entre outros
(CABRAL JUNIOR, 2017).
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seja superada durante o periodo de fruicdo do beneficio. Do contrario, transcorrido
tal periodo, € notdria a possibilidade do retorno a situagdo de rua pelos
beneficiarios do aluguel social. (CABRAL JUNIOR; CRUZ; COSTA, p. 3)

Por conseguinte, é inexoravel que, ao aluguel social, sejam associadas
politicas publicas emancipatérias (CABRAL JUNIOR; CRUZ; COSTA, 2017). A mera
concessédo do beneficio, sem a alteragcdo do contexto socioecondmico que gera e
nutre a situagao de rua, maxime no cenario brasileiro de extrema desigualdade social,
conduzira a perpetuagcdo da existéncia do aluguel social diante da permanente

existéncia de pessoas que ingressardo ou permanecerao na situagao de rua.

Consideragoes Finais

A luta por politicas publicas emancipatorias € atitude que contraria os
interesses dirigentes. As correntes que subscrevem o Estado minimo em relagao as
politicas publicas, alegando alto custo dos direitos, tornam, cada vez mais ardua, a
busca pela efetivagao do direito a moradia para a populagdo em situacao de rua.

Ocorre que a moradia é direito fundamental social constitucionalmente
assegurado, o que Ihe confere uma protecao juridica especialissima e compele o
Estado a agdes positivas para efetiva-la. Como integra o minimo existencial humano,
o direito a moradia as pessoas em situagao de rua, sujeitas a condi¢gdes precarias de
existéncia, ndo pode ser refém dos discursos favoraveis a reserva do possivel, que
justificam a inércia estatal pela auséncia de recursos.

O aluguel social, ainda que alvo de criticas e contradi¢gdes, surge como um
instrumento que objetiva, temporariamente, auxiliar a obtencdo de uma residéncia. E
preferivel a fruicdo do aluguel social a inexisténcia de sua previsao legal, como
ocorre em diversos entes federativos brasileiros. Além disso, o fomento ao mercado
imobiliario capitalista pode ser evitado mediante a utilizagcdo de imdveis publicos
para a locacao social a populacéo em situacao de rua.

O tratamento incipiente que ainda é dado ao aluguel social sugere que muito
ainda precisa ser debatido. Entretanto, enquanto isso, a populagdo em situacao de
rua permanece lutando cotidianamente pela sobrevivéncia. O aluguel social, logo, é
um passo inicial para a melhoria da qualidade de vida das pessoas em situagao de
rua, inobstante necessite ser aprimorado e seguido por politicas publicas
emancipatérias direcionadas a justi¢ca social.
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O PAPEL DAS POLITICAS PUBLICAS DIRECIONADAS A MORADIA NO
MUNICIiPIO DE RIO GRANDE/RS

Nadja Karin Pellejero®

Introducgao

No mundo contemporaneo, observa-se que a reestruturagcao capitalista para
a forma flexivel acarretou grandes transformagbes, as quais repercutiram,
diretamente, no ambito das sociedades, ndo somente em nivel global, mas,
notoriamente, verificados e vivenciados em espacos locais. Ha, nas Uultimas
décadas, um crescente processo de “aculturagao”, no qual se vive sob a égide de
valores e identidades externos, que vao sendo disseminados pelas poténcias
capitalistas como meio de impor a “for¢ca” desses estados sobre aqueles menos
favorecidos, os quais sao vistos como fontes de mao de obra barata, mercado
consumidor e polos atrativos a implementacao de industrias e fabricas, tendo em
vista as facilidades e isencdes fiscais que atraem verdadeiros conglomerados e
multinacionais, que se fixam explorando e expandindo seu poderio socioeconémico.

Veja-se que tal expansao nao é somente de cunho econdmico, mas,
também, de “invasao” cultural, que traz consigo distintos e novos habitos de
consumo, relagdes de trabalho, discursos, ideologias e formas de vida.

O que ocorre a seguir € uma adaptagao forcada das pessoas que vivem
nestas sociedades, consideradas, por muitos, como periféricas, que acabam
adequando-se as questdes minimas de sobrevivéncia, diante de que vendem sua
forca de trabalho por valores que os mantém em condi¢cdes de pobreza e sub-
humanas e em moradias precarias.

O “Estado-Nacao”, que deveria estar presente buscando alternativas para
que isso nao ocorresse, acaba rendendo-se ao poderio econémico dos Estados que
ditam as condigcbes do mercado, muitas vezes, cedendo a acordos, tratados e

convengdes que atendem, apenas, a interesses externos ou, em outras, omitindo-se.

Mestre em Direito e Justica Social (FURG), Mestre em Ciéncias Sociais (UFPEL), integrante e
pesquisadora no projeto CIDIJUS — Cidadania, Direitos e Justica (FURG).
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O que se percebe, entdo, é um jogo politico, em que os que detém menos
poder cedem — diga-se esse poder como sendo o econémico — em detrimento,
muitas vezes, dos interesses de seus povos, territdrios e culturas.

O gedgrafo David Harvey aborda, perfeitamente, em diversos aspectos, esta
situacdo em suas obras: “Condicado Pds-Moderna” e “Espacos de Esperanca”. Na
primeira, atenta-se para as sociedades modernas em que a producdo em funcéo dos
lucros € o eixo norteador destas economias, e, na segunda, traz a tona a discussao
sobre a reconstrucdo de uma estrutura social que aponta trajetérias as diferentes e
desiguais realidades sociais do desenvolvimento urbano.

O estudo das politicas publicas tem fomentado grandes debates e pesquisas
nas mais diversas areas do conhecimento, seja no campo administrativo, social, seja
no juridico. Pesquisa-se esta tematica através do aporte tedrico ou por situagdes
vivenciais e praticas, sendo possivel melhor compreendé-la através de um enfoque
em servigos publicos, ou ainda, como prestacdo efetuada a populacdo. O direito a
moradia digna teve sua origem na necessidade de solu¢des que reduzam o alto
déficit habitacional que vem ocorrendo no pais, mormente nas médias e grandes
cidades, atingindo, principalmente, as camadas populares mais humildes.

Qualquer ser humano possui a necessidade intrinseca de “ter onde morar”; a
moradia &, antes de tudo, um elemento basilar da existéncia humana, essencial para
garantir a propria sobrevivéncia, sendo entendida como local de descanso fisico e
emocional, espagco onde se tem o abrigo e a protecdo contra 0 mundo externo,
referéncia de acolhimento, e, ainda, integragao familiar.

Logo, compreende-se como imprescindivel zelar pelo reconhecimento,
garantia e efetivagao desse direito, entdo, fundamental. O conceito de moradia vai
além do simples “sonho da casa propria”, pois ultrapassa o conceito de propriedade,
posse, ou, até mesmo, no¢cdes de detengdo ou ocupacdes e invasdes. Ainda, resta,
também, transpor a singela conceituagdo material de casa como sendo um imével,
entendido de forma simplista, localizado em um endereco, estruturado pelo seu
tamanho ou pelo numero de habitagdes que possui.

Deve-se buscar atingir outros critérios que se relacionem ao acesso a
servicos publicos essenciais, a fim de que os moradores possam usufruir
dignamente de seus direitos enquanto cidadaos, contando com prestagdes de
servicos basicos, como fornecimento de agua, energia elétrica, além de estrutura

sanitaria e de escoamento, bem como transporte e seguranca.
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Entende-se que habitagdo, casa, domicilio, residéncia, assentamento,
moradia, lar e abrigo sdo termos que tém em comum o fato de representarem o local
em que alguém vive. Todos abrangem um plexo de interesses e necessidades
basicas vocacionadas a protegao, seguranga e bem-estar do morador.

Os problemas envolvendo a efetivagcdo do direito a moradia sdo os mais
diversos e, sob alguns aspectos, dotados de grande complexidade. Sob o enfoque
das politicas publicas, pode-se relacionar o elevado déficit de oferta de unidades
habitacionais, em especial, a pessoas de média e baixa renda. Sabe-se que, mesmo
que haja recursos que se direcionem ao financiamento da casa prépria, as
exigéncias estdo, na maioria das vezes, fora do alcance de grande parte da
populagcdo - o que faz com que os possiveis candidatos (especialmente, os de
camadas mais populares) ndao consigam reunir os requisitos necessarios para
atendé-las. Ademais, outro problema é que a desenfreada urbanizacdo contribuiu
para uma ocupacao irracional e mal distribuida do proprio espaco fisico das cidades,
com um aproveitamento irregular das diversas areas que compdem a malha urbana.

O direito a moradia teve recepgao na legislagao brasileira, principalmente,
porque o Brasil é signatario de tratados internacionais que versam sobre direitos
humanos, direito este que se incorporou a Constituicdo Federal de 1988, através da
Emenda Constitucional n° 26, de 2000, a qual o incluiu no Art. 6°, que trata dos
direitos fundamentais sociais. A moradia é um direito fundamental e sua
aplicabilidade deve ser instantdnea e de eficacia plena, porém, devido as previsdes
orcamentarias do Estado, muitas vezes, ndo permitem que se tenha um alcance
capaz de atingir os anseios da maioria da populagéo.

Diante disso, a implementacédo de politicas publicas habitacionais no pais
acaba nao sendo tao exitosa como se prevé, eis que, entre as classes sociais
menos favorecidas, sempre existiu um grande déficit habitacional, em que pese o
comprometimento dos ultimos governos federais com a implementagcdo de
Programas como Minha Casa Minha Vida, entre outros, conforme sera abordado
neste trabalho.

1. O Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) e Demais Reflexos nas

Politicas Publicas em Rio Grande/RS

O PMCMV é, originariamente, um programa econdmico concebido pelos

Ministérios da Casa Civil e da Fazenda, inicialmente, cumpre salientar que a Lei
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Federal n°. 11.977, de 07 de julho de 2009, a qual instituiu o PMCMV, buscou
alternativas que incentivassem a construcdo e a aquisicdo de novas moradias pelas
familias com renda mensal de até dez salarios minimos. O programa buscou incluir
requisitos minimos as politicas estaduais e municipais de prioridade no atendimento
habitacional, especificas para cada localidade, porém, como forma de obter uma
maior abrangéncia, foram criados, depois, novos programas habitacionais, tais
como: o Programa Nacional de Habitacdo Urbana (PNHU), que buscou incluir
familias com rendimentos de até seis salarios minimos e que tivessem o interesse
de adquirir sua primeira casa préopria. O PMCMV foi uma proposta inovadora no
enfrentamento do problema habitacional, pois buscou ofertar a populacdo de baixa
renda moradia de baixo custo, através de um processo de selegao criterioso que
contemplasse realmente quem necessitava de tal politica habitacional.

O Minha Casa Minha Vida objetivou acelerar o crescimento econdmico,
juntamente com o PAC - que surgiu a partir de janeiro de 2007, tendo seu inicio
englobado um conjunto de politicas econdmicas projetadas a serem cumpridas
dentro de um plano plurianual de 04 anos, prevendo investimentos totais de R$
503,9 bilhdes de reais em um periodo entre 2007 e 2010, incluindo uma série de
investimentos na area de infraestrutura, saneamento, habitagado, transporte e outros,
os quais foram divididos em cinco blocos distintos.

O plano teve, ainda, a sua segunda etapa, conhecida como o PAC 2,
langada em 29 de margo de 2010. A meta de gastos para a nova fase do plano foi de
R$1,59 trilhdes de reais, numa série de segmentos destinados a seis areas:
transportes, energia, cultura, meio ambiente, saude, area social e habitagéo.

Na ocasiao, foi implantada, também, a segunda etapa do Programa Minha
Casa Minha Vida, cujo objetivo era reduzir o déficit habitacional, dinamizar o setor de
construcao civil e gerar trabalho e renda.*

Langcado em 2009, o PMCMV do governo Federal visa oferecer melhores
condicbes de financiamento de unidades habitacionais aos brasileiros de baixa
renda. Em Rio Grande, desde que o programa foi criado, foram entregues muitas

moradias. Interessa-se ressaltar que ele é dividido em modalidades, dentre elas, o

OTais informagdes sao nitidamente explicadas pela Secretaria Nacional de Habitagdo no portal do
Governo Federal. Deve ser verificada a adequabilidade da contrapartida oferecida aos percentuais
minimos definidos pelo Ministério das Cidades, em conformidade com a LDO e com base no IDH-M,
conforme disposto no site do Ministério das Cidades, por municipio/estado/DF, no enderego
www.cidades.gov.br..
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Minha Casa Minha Vida, financiado com recursos do Fundo de Arrendamento
Residencial (FAR), e o Minha Casa Minha Vida Entidades. Informa-se, a titulo de
curiosidade, que, nos municipios vizinhos Pelotas e Santa Vitéria do Palmar, no
mesmo periodo, foram entregues, aproximadamente, 3.600 (trés mil e seiscentas)
unidades habitacionais, respectivamente.

De acordo com o secretario de Municipio de Habitacdo e Regularizagao
Fundiaria, Gilmar Avila, de Rio Grande, existem conjuntos habitacionais que foram
feitos com recursos do Minha Casa Minha Vida e do Minha Casa Minha Vida
Entidades. Salientou que as duas modalidades se diferenciam - no Minha Casa
Minha Vida. Os recursos sao do FAR, e o proponente é a Prefeitura Municipal, a qual
realiza o chamamento publico a selecdo das construtoras. De outra forma, no
Programa "Entidades", os proponentes sdo as associagdes e as cooperativas
credenciadas junto ao Ministério das Cidades. No municipio em estudo, segundo
dados trazidos pela Secretaria de Habitacdo, a constru¢do do primeiro conjunto
habitacional, pelo Minha Casa Minha Vida com recursos (FAR), comegou em 2010 e
foi concluida em 2012; é este o Residencial Carreiros (Champagnat), o qual possui
240 unidades habitacionais. Na época, a Prefeitura Municipal fez o chamamento
publico, e as empresas interessadas participaram do processo.

Ainda, outra obra totalmente construida e ja entregue foi o Residencial Sao
Jodo, que conta com 180 (cento e oitenta) unidades habitacionais. Neste, as
construgdes iniciaram entre o final de 2010 e comecgo de 2011, sendo entregues logo
na virada de 2013. O Residencial Sao Jodo, também, foi construido com recursos do
FAR, entretanto, neste, a Caixa Econdmica Federal organizou o processo de
chamamento publico, tal fato desencadeou-se porque a seleg¢ao das familias foi pelo
Minha Casa Minha Vida Entidades, e a area na qual o residencial foi erguido era
patriménio pertencente ao Instituto Nacional do Seguro Social (INSS).

Em construgéo, tem-se a obra do Residencial Braganga que contemplara
748 (setecentos e quarenta e oito) unidades habitacionais, nas faixas 2 e 3 MCMV, e
abrigando, assim, mais de 130 (cento e trinta) familias que ja estdo cadastradas na
Secretaria de Habitagao. A questdo da moradia perpassa outras questdes, frutos de
um crescimento desigual e excludente observado, principalmente, nos centros
urbanos, questdes estas como situacdes da especulagao imobiliaria e dificuldade de
acesso do trabalhador ao seu local de trabalho, condicionando o surgimento de

outros problemas, como a redugao das suas horas de descanso e maiores despesas
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com transportes.

Ha que se falar, inclusive, nessas situacdes, do principio da segregacéo
urbana, conceito trabalhado por Rolnik (2015)%'. Entende-se a segregagéo como um
processo em que ocorre uma organizagao espacial baseada no surgimento de areas
homogeneizadas em seu conteudo interno e outras dispares em relagdo ao conjunto
da cidade, que prejudica, unicamente, as populagbes carentes, em decorréncia da
valorizagao da terra urbana, até mesmo da renovagao urbanistica, assim, gerando

um fator preponderante a expulsdo da populagao carente a periferia.

1.2. A questao urbana no Brasil

Ha muito tempo, vem se discutindo acerca dos problemas habitacionais no
pais, especificamente na area urbana. No decorrer dos anos, o direito a moradia tem
estado ausente de grande parte da populagdo brasileira, eis que o direito,
infelizmente, muitas vezes, atrela-se as regras do capitalismo de forma desigual e
seletiva.

No Brasil, as politicas publicas relacionadas a habitagdo foram, em sua
origem, populistas, especialmente nos anos entre 1930 e 1950, incluindo o periodo
militar subsequente - apesar de, no periodo Vargas, terem havido tentativas de
implementar uma politica habitacional, algo que, na pratica, ndo ocorreu, eis que as
estruturas criadas para efetuar solugées no problema habitacional ndo tinham em
sua esséncia tal objetivo. Exemplo sao os diversos Institutos, a exemplo dos IAPs
(Institutos de Aposentadoria e Previdéncia Social) e das CAPs (Caixas de
Aposentadoria e Pensdes), que tinham como objetivo garantir a seguridade social,
pois tratava-se - especificamente - de aposentadoria.

A habitagdo ndo era a esséncia de tais politicas publicas, sendo deixada em
segundo plano nos institutos previdenciarios acima referidos — porque, neles,
priorizava-se a capitalizacado de recursos, sendo que estes s6 seriam utilizados para
programas de constru¢des de moradias na década de 30, através do Decreto
19.469, de 17/12/1930.

A partir dessa década, foi que o Estado Novo passou, efetivamente, a

*'A autora aduz que o processo de segregacao socioespacial, conceitualmente, surge com a “Escola
de Chicago”, primeiramente, com Robert Park e, a seguir, com Mackenzie, que define como uma
concentracdo de tipos de populacao dentro de um dado territrio. Na cidade capitalista, a segregacao
esta relacionada as diferencas de classes e a localizagdo destas no espaco urbano. E nele que se
verifica como as classes utilizam e se apropriam de espacos localmente diferenciados.
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mobilizar os recursos financeiros, direcionando-os a questao da moradia. Ha, nesse
periodo, uma série de entraves institucionais e politicos, eis que o problema maior
era: como sustentar um sistema de politicas publicas habitacionais que se destinam
a populagdo de baixa renda em um Estado onde ndo ha grandes subsidios que
contemplem essa necessidade?

Contudo, a camada popular, principalmente em situa¢des de crise financeira,
€ relegada a um segundo plano. Ocorre que as politicas habitacionais priorizam as
classes média e alta por terem maior capacidade de endividamento. Exemplo disso
ocorreu com o BNH, conforme sera visto a seguir, que, diante do aumento da
inadimpléncia desencadeado pela crise, alterou o foco da concessdo de
financiamentos, beneficiando, assim, especialmente a classe média.

Historicamente, pode-se afirmar que uma das primeiras acbdes que
impactaram o setor da habitacdo no Pais foi a criacdo da Fundacao da Casa Popular
(FCP), no ano de 1946. Esta fundacdo foi direcionada, especificamente, a
construcdo de casas populares. A instituicdo foi um marco, pois caracterizou a
ruptura de politicas implementada pelos IAPs a medida que tentou focar na
promogao da aquisicdo de habitacao pelas classes de baixa renda.

A FCP objetivou a concessédo de incentivos a fim de diminuir custos para a
aquisicdo de moradias populares, através de subsidios indiretos, como, por
exemplo, a construgdao delas em terrenos doados pelas prefeituras, taxas de juros
diminuidas e um prazo de financiamento mais longo para o comprador final do
imével.

Entretanto, apesar de realizar varias operagcdes concernentes a politicas
urbanas, tal fundacado teve suas atribuigdes reduzidas drasticamente no ano de
1952, tendo como motivo desencadeador a falta de interesse politico e aplicagao de
recursos que viabilizassem sua plena operabilidade. Convém lembrar que a década
de 50 foi marcada por um forte desenvolvimento entre crescimento da
industrializagao e intervencionismo estatal, direcionado no sentido de que o espaco
urbano se adequasse ao fluxo de automdveis que aumentara consideravelmente.
Mas, novamente, a desigualdade social era gritante, pois a classe média era quem
tinha acesso a bens de consumo e, por conseguinte, acesso a financiamentos de
imoveis. Por outro lado, as classes mais desfavorecidas estabeleciam-se as
margens ou em periferias dos centros urbanos em loteamentos ilegais, lugares de

dificil acesso, sem a minima estrutura. Quanto a isso, cabe, aqui, uma colocagao
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pertinente trazida por Rolnik (2015), que, assim, afirma:

Ao tratar dos assentamentos populares das cidades ao redor do mundo, a categoria
“‘ilegal” ndo deve — e ndo pode — ser absolutizada. Em varios casos, a maioria dos
habitantes vive em sistemas de posse que podem ser considerados paralegais,
semi-legais, ou quase legais, tolerados ou legitimados por leis costumeiras ou pelo
simples uso ou tradicdo, reconhecidos ou simplesmente ignorados pelas
autoridades. (ROLNIK, 2015. p 175).

Observa-se que, desde os periodos acima citados até os dias atuais, a
denominacao “ilegal” continua sendo usada no mesmo sentido excludente, sem
considerar o contexto social, territorial e sociolégico dessas populagdes.

Continuando a abordagem historico-politica, no periodo do governo de
Juscelino Kubitschek, ndo houve maiores avangos quanto a minimizacdo do
problema habitacional, eis que, mesmo que construidas mais moradias, estas eram
permeadas por relagdes de clientelismo e jogo de interesses, a medida que critérios
obscuros determinavam “onde” seriam construidas e “a quem” seriam destinadas.
Sua veracidade é tanta que a FCP vigeu por quase 20 (vinte) anos e, nesse periodo,
construiu algo aproximado a 17.000 (dezessete mil) moradias.

Em 1964, houve a extingdo da FCP e o governo militar criou o PNH (Plano
Nacional de Habitagdo). Tal plano priorizava impulsionar a economia através do
incentivo a construgdo civil para que se atingisse uma melhor estrutura social,
buscando, no planejamento urbano, a “solu¢céo” para as ocupacgdes e loteamentos
“ilegais”, sem observar, entretanto, as necessidades dessas populacdes, de forma
que a essas eram destinadas areas distantes dos centros urbanos.

Pode-se imaginar um processo de “higienizagdo” analogo ao que foi
implementado neste ano pelo Prefeito de Sdo Paulo, Jodo Ddria, o qual tem atuado
na contramao das politicas publicas, segregando moradores a partir de remocgdes
que nao oferecem alternativas dignas, tais como “para onde ir”.

Tem-se, entdo, que, no final dos anos 60, ndo houve uma preocupag¢ao com
politicas publicas referentes a moradia, mas uma preocupagdo em marginalizar as
populagdes de baixa renda e criminalizar movimentos sociais de resisténcia, que
surgiam a fim de tentar combater tais politicas segregacionistas.

Nessas circunstancias, ha que se analisar a atuacdo do entdo criado Banco
Nacional de Habitagdo (BNH), que se transforma em uma referéncia na questao
urbana da época. Este banco, e foi pioneiro por ser direcionado, totalmente, ao setor

habitacional, e, também, responsavel pelo financiamento de materiais de
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construgdo, programas de saneamento, entre outros. Nessa fase, surgiu um sistema
de financiamento que possibilitaria captar montantes subsidiados, tendo como base
o FGTS, os quais resultaram em valores importantes para o inicio desses
investimentos.

Ainda, o BNH tinha como fung¢ao controlar o SFH - Sistema Financeiro de
Habitag&o (criado pela Lei n° 4.380, de 21 de agosto de 1964) - orientando a forma
que se implementariam as politicas para aquisicdo da casa propria e, a segquir,
criando as COHABS. Logo, para tentar minimizar esses impactos, surgiu o Programa
de Financiamento de Lotes Urbanizados (PROFILURB), no qual houve um pequeno
avango no sentido de que ele questionava se, de fato, havia condicbes de
infraestrutura e saneamento para os novos moradores, porém, na pratica, nado houve
éxito em sua implementacgéao, pois os locais onde foram construidos, normalmente,
eram longinquos e de dificil acesso a populagéo.

No ano de 1986, em meio a grande crise financeira, ocorreu a extingdo do
BNH e, com isso, a transferéncia de suas a Caixa Econémica Federal (CEF) - a qual,
a partir dai, tornou-se, “exclusivamente”, responsavel pelos programas de
financiamento da casa prépria, restando, assim, a auséncia de comprometimento do
governo para com o problema da moradia, eis que nada havia sido solucionado e a
populagdo mais pobre continuava a margem de todo esse processo, sem ter direito
a uma vida digna.

No que concerne as cidades, a questdao da Reforma Urbana foi proposta
somente em 1963, sendo formulada pelo Instituto dos Arquitetos do Brasil. Contudo,
o0 golpe de 1964 aniquilou totalmente tal demanda. Ainda, em 1985, foi criado o
Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU), que buscou unir diversos
segmentos sociais - 0s quais, primeiramente, reivindicavam questdes relativas ao
acesso a moradia -, porém, com o passar do tempo, surgiu um novo engajamento
diante da imperiosa necessidade de se alcancar a ideia de “uma cidade para todos”,
cidade esta com acesso a transportes, a seguranca, a infraestrutura adequada e a
possiblidade de uma moradia digna.

Tal movimento buscou que se elaborasse uma proposta legal que
modificasse o status vigente, primando por ndo mais excluir das politicas publicas
relativas a moradia a parcela da populacdo de baixa renda, ou seja, aquela mais
hipossuficiente e alijada de uma vida digna, pois, sem moradia, era impossivel até

mesmo exercer seus direitos enquanto “cidadado”, eis que: as alternativas de
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habitacdo, que incluem infraestrutura e servicos urbanos, demandadas pela maior
parte da populacdo ndo eram encontraveis nem no mercado, nem nas politicas
publicas” (MARICATO 2015, p. 81).

Em 1986, o MNRU conceituou a reforma urbana a partir de uma nova
proposta ética: a qual entendia a necessidade de um novo modelo que nao partiria
mais de uma urbanizacdo pautada na desigualdade social, e a excluséo e
segregacgao do espago urbano seguiam atendendo aos interesses das classes mais
elevadas e da especulagdo de grandes empreendimentos imobiliarios. Ha um
processo de reflexdo e politizagdo a medida que se busca uma efetivagao da justica
social através da inclusao, reivindica-se uma reforma urbana que, efetivamente, dé
acesso “ao direito a cidade”, em que se cumpra a fungao social que tanto se almeja.

Nos anos 90, no governo de Fernando Collor de Mello, foi criado o PAIH
(Plano de Agao Imediata para a Habitagdo), que intencionava financiar em torno de
245 (duzentas e quarenta e cinco) mil moradias, mas o financiamento em questéo
nao ocorreu. Depois, no mandato de Itamar Franco, nos anos de 1992 a 1994, foram
criados os Programas Habitar Brasil e Morar Municipio, os quais objetivavam o
financiamento a fim de que fossem construidas casas populares direcionadas as
camadas de baixa renda, contudo tais propostas nao obtiveram éxito devido aos
inumeros entraves burocraticos e exigéncias que impossibilitavam muitos municipios
de captarem os recursos necessarios.

Mais tarde, na gestdo de Fernando Henrique Cardoso, houve certa esperancga
(talvez por ser este um socidlogo) de que se verificasse um maior engajamento e
comprometimento com questdes sociais, algo que, também, ndo aconteceu. Dentre
tantas situagdes que causaram frustragao, tem-se a dos recursos oriundos do FGTS e
SBPE (Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimo), os quais foram manipulados
de forma a consolidar e favorecer a classe média, o que, certamente, foi ao encontro
da politica neoliberal adotada pelo governo e, talvez, das exigéncias impostas pelos
bancos internacionais, como o FMI (Fundo Monetério Internacional).

Nesse contexto, de acordo com Maricato (1998):

De modo nado muito diferente dos governos anteriores, o de FHC baseou seus
investimentos habitacionais em recursos onerosos: FGTS e SBPE: Os recursos “a
fundo perdido” do Orgamento Geral da Unidao (OGU), indispensaveis para atingir a
populagdo de baixa renda através da promogao publica, foram diminutos, como
revela dados divulgados pela propria SEPURB: entre 1995 e 1997 a Unido investiu
R$ 612.648,00 de recursos orgamentarios na area de habitagdo, o que resulta em
aproximadamente R$ 200.000,00 por ano. Essa quantia € menor do que investe na
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area o Chile, pais que tem perto de 12 milhées de habitantes (menos de 10% da
populacdo brasileira), investe na area. No mesmo periodo foram aplicados R$
3.255.198,00 de recursos do FGTS nos programas habitacionais. (MARICATO,
1998 p.06).

Diante da analise acima, verifica-se que, na pratica, ndo houve interesse
politico que atendesse as demandas sociais, principalmente, aquelas relacionadas
ao problema da moradia. De forma meramente discursiva, tal governo abordava
questbes relativas a descentralizacdo e a diversidade, mas, por outro lado,
enfatizava, de forma preconceituosa, conceitos como: areas ilegais, regides de
favelas e ocupagdes em periferias.

Relevante ressaltar um marco importante ocorrido no governo de FHC: a
criacdo do Estatuto da Cidade, em 2001 (Lei Federal n° 10.257), a qual tramitou
durante quase 10 (dez) anos até sua aprovagao e promulgacao. Tal Estatuto € um
instrumento juridico utilizado até os dias atuais no planejamento urbano como
garantidor da aplicabilidade de politicas publicas que priorizem as regularizagdes
fundiarias pautadas na fung¢ao social da propriedade.

Em linhas gerais, entende-se que, historicamente, as politicas publicas
relacionadas a moradia ndo atingiram o objetivo que se esperava, eis que 0 acesso
a moradia ndo foi direcionado as classes populares e de baixa renda, e sim a classe
meédia. Estas moradias deveriam ter sido implementadas n&do com segregacgao e
isolamento, mas com a priorizagao da inclusdo das classes menos favorecidas.

Essa politica habitacional, distorcida e ineficaz, contribuiu, decisivamente,
para que convergissemos a realidade atual, que continua sendo modificada através
dos ultimos mandatos presidenciais, conforme sera analisado a seguir, a partir de
investimentos direcionados a classes populares, a fim de que seja efetivada de vez a
justica social que tanto se almeja. Certamente, € um trabalho arduo, pois os
aproximados 16 (dezesseis) anos de mandato nos governos Lula e Dilma
(interrompido, este ultimo, a partir de um “Golpe” que dilacerou a democracia no Pais)

nao seriam suficientes para suprir uma demanda que atravessa quase um século.

1.3 O governo Lula (2003 a 2010) e o governo Dilma (2011 a 2016) e a efetivacao

do direito a moradia

Segundo dados do Governo Federal, ha, na atualidade, uma defasagem

habitacional de aproximadamente 8 (oito) milhdes de moradias, sendo este
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problema vivenciado, em sua esmagadora maioria, nos grandes centros urbanos.
Diante disso, busca-se implementar politicas publicas que viabilizam o acesso a
moradia e, por assim dizer, o acesso a propria cidade. O ano de 2002 foi um
momento marcante na histéria do processo politico brasileiro, a vitoria do Presidente
Luiz Inacio Lula da Silva nas urnas representou uma ruptura com o “velho modelo
politico”, consolidando, assim, uma série de expectativas e esperangas no tangente
as reformas e implementagcéo de politicas publicas que priorizassem as camadas

mais pobres do Pais. Conforme Rolnik (2015):

O chamado Projeto Moradia fazia parte de um conjunto de propostas do Instituto Cidadania,
coordenado por Lula, tendo em vista a construgcdo de uma politica para o pais que
associasse o enfrentamento da questdo social ao crescimento econémico e a geragéo de
emprego. (ROLNIK, 2015. pg.295).

A questdo urbana foi uma das principais preocupag¢des do governo Lula -
considerando que houve um grande crescimento no contingente populacional urbano,
notadamente, nos ultimos 50 anos, tendo este aumentado de 31,2% para 75,6%.

A criacédo do Ministério das Cidades nao deixou duvidas quanto ao fato deste
problema (o crescimento populacional urbano) ser uma das prioridades a ser tratada
pelo respectivo presidente. O Ministério das Cidades foi criado para coordenar e,
também, atuar na gestao da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, no intuito
de, assim, envolver integralmente politicas publicas direcionadas a cidade.

E, ainda, como proposta, buscava a necessaria articulacdo entre Unido,
Estados e Municipios a fim de que, estrategicamente, fosse criada uma forma de
resolver, ou, a0 menos, minimizar os problemas urbanos do pais, especialmente, os
relacionados ao grande déficit habitacional, bem como a regularizacédo fundiaria,
sendo, assim, buscou efetivar estas politicas publicas, muitas vezes, amparadas
pelo Estatuto das Cidades.

Contudo, diante da urgéncia de buscar solugbes que resolvessem o
problema da moradia, foi langado o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV),
oriundo da Medida Proviséria 459/2009, a qual foi convertida na Lei n° 11.977,
datada de 07 de julho de 2009, que abrangia familias com renda bruta de até R$
1.395,00 (mil, trezentos e noventa e cinco reais), salientando que o Ministério das
Cidades era responsavel por sua gestdo, e a Caixa Econbmica Federal (CEF)
incumbia o papel de operacionaliza-lo.

E essencial observar que tais iméveis sdo de propriedade exclusiva do
Fundo de Arrendamento Residencial (FAR) e integram seu patrimbnio até serem
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alienados. Informa-se que as familias beneficiadas pelo Programa sao indicadas
pelo Municipio, Governo do Estado ou Distrito Federal, e sua selegdo de familias &
realizada pela propria CEF. Os recursos utilizados no Programa advém do FAR, e
foram de, aproximadamente, R$ 14 (quatorze) bilhdes, sendo a distribuicdo
orcamentaria realizada nas 27 (vinte e sete) Unidades Federativas do Brasil.

Interessante € que, segundo dados do Governo Federal, a fins de
orgamento, o que esta em pauta € um estudo do déficit habitacional dos municipios
que compde as respectivas unidades, de modo que haja a contratacdo do
orgcamento disponibilizado. Sdo priorizados os projetos que apresentam a seguinte
ordem: maior contrapartida/participacdo dos Estados e Municipios; menor valor de
aquisicao das unidades habitacionais; empreendimentos em regime de loteamento,
existéncia de prévia infraestrutura e atendimento as regides que recebam impacto
de grandes empreendimentos de infraestrutura (usinas, hidrelétricas, portos).

Conforme dados trazidos, entende-se que o Programa Minha Casa Minha
Vida (MCMV) foi a maior iniciativa de acesso a casa propria ja criada no Brasil,
sendo considerado, por muitos estudiosos, como o programa que modificou a
questdo da habitacdo no pais, eis que buscou sanar o problema da moradia da
forma mais holistica possivel, relevando desde a localizagdo do imével até o perfil
das familias escolhidas, e, ainda, a infraestrutura do local. Ademais, procurou
auxiliar na geracdo de emprego a medida que criou milhares de oportunidades
laborais aos trabalhadores da construgao civil.

Segundo dados do proprio site do Governo Federal, o programa busca,
ainda hoje, facilitar a conquista da casa prépria as familias de baixa renda. As
concessdes de beneficios pelo MCMV sao feitas por faixa de renda, sendo que
existem dois programas: o urbano e o rural. Aqui, sera analisado somente o primeiro,
por ser este objeto do trabalho proposto, eis que este se destina a moradores de
centros urbanos, de acordo com as faixas de renda bruta mensal das familias,
agrupadas conforme os rendimentos. Aquelas que possuem renda até R$ 1.800,00
(mil e oitocentos reais) podem ser atendidas pelas modalidades da FAIXA 1: MCMV
Faixa 1, MCMV Entidades, ou MCMV Financiamento; ainda, as com rendimentos até
R$ 6.500,00 (seis mil e quinhentos reais) podem ser atendidas, apenas, pela
modalidade MCMV Financiamento, dividida em FAIXA 1,5, FAIXA 2 ou FAIXA 3.

Ainda, ha o programa MCMV-Entidades - uma modalidade da FAIXA 1 -,

programa que permite familias organizadas de forma associativa, por uma Entidade
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Organizadora — EO (Associagbes, Cooperativas e outros) — e habilitada, a
produzirem suas unidades habitacionais. A meta total do Governo Lula-Dilma era
construir um milhdo de moradias, de acordo com a Caixa Econémica Federal. O
MCMV objetivava a redugao significativa do déficit habitacional brasileiro, o
favorecimento da regularizagéo fundiaria urbana com a criagao de fonte de demanda
de capital e trabalho e, por fim, o aumento do investimento na construgao civil.

O governo da Presidente Dilma Rousseff deu continuidade a proposta
implementada nas gestdes anteriores do Presidente Lula, sendo os investimentos do
Governo Federal, nessa denominada “Segunda Etapa” do programa habitacional
Minha Casa Minha Vida (MCMV2), aproximadamente dez vezes maior que o
investido no programa inicial — 34 (trinta e quatro) bilhdes de reais -, um montante de
R$ 278.200.000,00 (duzentos e setenta e oito bilhdes e duzentos mil reais).

Outra situagao que diferenciou a segunda fase do programa da primeira foi a
ampliagcdo de faixa de renda dos beneficiados, a qual, nesta segunda fase, visou
atender, em sua maior parte (60%), familias com rendimentos menores, in casu, as
gue possuiam rendimentos de até R$ 1.395,00 (mil trezentos e noventa e cinco reais).

Cumpre frisar, também, que houve um aumento na destinacdo de verbas,
aumento este de R$ 16 (dezesseis) bilhdes para R$ 30 (trinta) bilhdes, a fim de
atender questdes relativas a urbanizagdo e regularizagdo de areas, bem como
auxiliar na construgdo de moradias e isentar as pessoas de baixa renda também
quanto as despesas de seguro habitacional e a emissdao de documentos em
cartorios.

Importante, ainda, esclarecer que essas moradias, em sua maioria,
destinavam-se aos beneficiarios da zona urbana que possuiam uma renda mensal
cujo teto alcangava R$ 1.600,00 (mil e seiscentos reais), e a outra parte dos imoéveis
contemplava a populagdo rural com renda anual de até R$ 15.000,00 (quinze mil reais).

Na pratica, isto implicaria um subsidio que diminuiria, consideravelmente, o
preco que as pessoas pagariam pelo custo do imdvel, eis que, para elas, seria muito
dificil arcar com financiamentos de valores mais elevados. Por isso, este programa
também pode ser caracterizado como de transferéncia de renda.

Nao se pode esquecer o papel desempenhado pela Secretaria Nacional de
Habitacdo SNH, a qual acompanha, mediante avaliacbes, a implementacdao da
Politica Nacional de Habitagcdo PNH, buscando articular-se com os demais entes

federados para a aplicagao de politicas publicas que visem a promogao e ao acesso
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universal a moradia.

A SNH - vinculada ao Ministério das Cidades — coordenou, ainda no governo
Lula, a elaboracdo do Plano Nacional de Habitagdo (PlanHab), um dos mais
importantes instrumentos para a implementagdo da nova Politica Nacional de
Habitagdo (PNH), prevista na Lei 11.124/05, a responsavel por estruturar o Sistema
Nacional de Habitag&o de Interesse Social (SNHIS).

Uma das principais caracteristicas desse plano foi a necessidade de um
amplo processo de participacao, a fim de que se garantisse o direito a cidade e, por
conseguinte, o direito a uma moradia digna. Organizaram-se, assim, debates
regionais e setoriais, sendo estes locais essenciais para deliberagéo politica. Houve
previsdo de revisdo orgamentaria, bem como planejamento na utilizagcdo de
recursos, a fim de que se pudesse tentar universalizar o acesso a moradia digna
para uma grande parte da populagédo brasileira. Porém, dado ao duro golpe que a
democracia sofreu e a impunidade e instabilidade que logo se instauraram no Pais,
permeado pela retirada de direitos e retrocessos, jamais imaginados, podemos
esperar pela aniquilagdo de programas sociais.

A criacdo do Ministério das Cidades foi essencial para a melhoria na
implementagao de politicas publicas relacionadas a varias questbes urbanas, como
a moradia (objeto da pesquisa em questdo). Os Arts. 82 e 183 do texto constitucional
de 1988 foram o marco inicial do direcionamento legal, que foi ao encontro de uma
Reforma Urbana mais justa e eficaz, mas somente com a aprovagao do Estatuto da
Cidade, em 2001, é que tal realidade estaria mais proxima disso. O Estatuto possui,
como esséncia, os instrumentos juridicos e urbanisticos necessarios para a real
efetivagdo de uma politica urbana, que implementam a gestdo democratica das
cidades, eis que “no encontro de diferentes cenas urbanas, e do movimento dai
resultante, que a cidade se faz como obra humana” (LEFEBVRE, 2001, pg. 52).

Em seu texto, o Estatuto da Cidade estipula os instrumentos que o Poder
Publico, no municipio, pode utilizar a fim de enfrentar a desigualdade social e
territorial no meio urbano, mediante regulamentagcdo e ampla discussao de
problemas relacionados a moradia e a regularizacdo fundiaria. A Gestao
Democratica Municipal (que consta no Art. 2°) é um deles, texto que regulamenta a
participagédo popular nas decisdes juridicas e politicas dos municipios concernentes

ao planejamento urbano e as discussdes orcamentarias, entre outros.
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2. O Municipio de Rio Grande, seu Plano Diretor e Aplicagcao de Politicas

Publicas Direcionadas a Moradia

Na atualidade, o Municipio do Rio Grande segue essas diretrizes possuindo
um Plano Diretor Participativo, plano “gerado” em consonadncia com a gestao
democratica, atendendo a todos os preceitos legais constantes no Art. 41 do
Estatuto da Cidade, sendo um deles a questdo habitacional, ja que possui mais de
vinte mil habitantes.** Dessa feita, foi o Plano Diretor Participativo do Municipio do
Rio Grande (2008) um instrumento muito importante para auxiliar na solugdo dos
problemas do municipio, apesar de que, em seu processo de implementacdo, nao
houve a devida participacao da populacéo, conforme esperado.

Por fim, importante lembrar, ainda, que um dos importantes marcos no
tangente as politicas habitacionais foi a aprovagao do PL 268/2015, que tramitou na
Camara de Vereadores (proposto a partir de um estudo dos vazios urbanos
realizado pelo Executivo Municipal no ano de 2014), este refere-se as questdes
como parcelamento, edificagao e utilizagdo compulséria (PEUC) de areas, conforme
previsao dos Arts. 5° e 6° da Legislagdo Federal (Lei n°® 10.257, de 2001 - Estatuto
da Cidade), para, assim, promover um melhor aproveitamento de terrenos vazios
ociosos bem localizados e atendidos por infraestrutura publica. Observe-se que,
atualmente, no Pais, para que se inicie um processo de regularizagao fundiaria,
devem existir dois meios: regularizagao judicial e estratégias conjuntas entre
municipios e cartorios.

A lei que criou o programa Minha Casa Minha Vida trouxe consigo
dispositivos a respeito da regularizagdo fundiaria. Um deles trata da questao
administrativa, que permite ao prefeito da cidade e ao cartério local, conjuntamente,
dar inicio a regularizagao, sem a necessidade de uma demanda judicial. Assim, com
a proposta de garantir a regularizagédo administrativa e juridica da posse dos imoveis
para o beneficio dos moradores de assentamentos urbanos irregulares, criou-se o
projeto “Papel Passado”. A iniciativa foi uma acdo do Governo Federal,
implementada através da Secretaria Nacional de Acessibilidade e dos Programas
Urbanos do Ministério das Cidades.

Tal projeto s6 se tornou possivel diante da transferéncia de recursos federais

a fim de que se procedesse as intervengdes técnicas, administrativas e judiciais que

32Segundo dados atuais do IBGE, populagdo estimada em 2016: 208.641 (duzentos e oito mil,
seiscentos e quarenta e um habitantes).
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visibilizassem a regularizacdo de edificagbes habitacionais residenciais e o
parcelamento do solo urbano para a populacdo de baixa renda.

O fim foi de éxito, porque dentre os quatro municipios selecionados para o
programa do Governo Federal do Rio Grande do Sul estava Rio Grande. A escolha,
implementada pelo Ministério das Cidades, foi essencial para que muitos rio-
grandinos pudessem registrar o seu imovel. Conforme entrevista, o secretario Gilmar
Avila informou que, no municipio, foram beneficiadas mais de 3000 (trés mil)
familias, sendo estas representantes de, aproximadamente, 11% das 28 (vinte e
oito) mil familias contempladas pelo programa em todo o Pais. Tal politica de
regularizacdo fundiaria € essencial para que se possam regularizar areas e
empoderar aqueles que n&o tém acesso ao judiciario para adquirir a propriedade de
seus imoveis.

O processo de regularizacéo fundiaria no Rio Grande foi, na verdade, gerido
por uma equipe denominada Grupo de Trabalho Institucional (GTI), coordenada pela
Secretaria de Habitacdo e Regularizagdo Fundiaria (SMHARF) e composta pelas
Secretarias de Meio Ambiente, de Infraestrutura, de Coordenacédo e Planejamento,
Procuradoria Geral do Municipio, Cartério de Registro de Iméveis e Centro de
Direitos Econdmicos e Sociais (CDES). O Grupo de Trabalho Institucional (GTI) foi
essencial para atender aos interesses das comunidades, sem desconsiderar as
questdes técnicas que envolvem o registro dos imoéveis.*

O cadastramento dos moradores foi iniciado em junho de 2012, contudo, por
encontrar-se incompleto, a Secretaria de Habitagao esta realizando, ainda neste ano
de 2017, sua finalizacdo. Esse acréscimo de informacdes vem sendo feito a fim de
auxiliar no processo de regularizagao fundiaria das areas. Assim sendo, esta politica
publica habitacional certamente logrou efetivar a fungcao social almejada, eis que foi,
através dela, que se tornou possivel consolidar, de forma mais equanime,

democratica, e, com menos desigualdade, o direito a cidade.

2.1 Estudo de caso: Residencial Jungao

O Residencial Jungao surgiu a partir de um terreno em bairro de mesmo
nome, bairro, este, situado em area bem localizada em zona adjacente ao centro da

cidade, também proximo a Universidade Federal de Rio Grande, e a - futura -

33Informag()es prestadas em entrevista com o Secretario Municipal de Habitagdo e Regularizagao
Fundiaria — Gilmar Avila.
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Estacdo Rodoviaria da cidade. Esse terreno, onde esta sendo construido o
empreendimento, foi doado pela Uni&o*, salienta-se que tal localizagdo® consolida
servigos publicos, infraestrutura e transportes, o que € muito importante quando se
trata de moradia digna, e n&o de risco.

O Residencial Jungdo (ou Empreendimento Jungdo, como denominado em
alguns documentos) € formado por cooperativas habitacionais através do programa
Minha Casa Minha Vida (FDS Entidades)® em parceria com a Prefeitura Municipal,
por meio da SMHREF, a qual cumpre representar o poder municipal como facilitadora
e mediadora da implementacio das politicas publicas relacionadas a habitacdo e ao
desenvolvimento urbano.

Objetiva-se, aqui, 0 acesso a moradia a 1.297 (mil, duzentas e noventa e sete)
familias, sendo estas de baixa renda e, segundo o secretario de habitagdo, que tém
suas origens procedentes de moradia de aluguel, coabitagédo e areas de risco. Sendo
assim, essencial o cuidado no método e na qualidade do trabalho social para com os
beneficiarios do projeto antes de entrarem nas unidades e apds, tendo em vista os
empreendimentos ja entregues em outros municipios e estados com este formato e
que hoje sofrem um total desequilibrio nas relagdes coletivas dos condominios e em
sua sustentabilidade tanto patrimonial quanto em relacbées humanas.

O projeto, iniciado em 28.08.2014, possui vinculo com cinco cooperativas
selecionadas para a construcdo destas unidades, sdo elas: COOPERNOVA -
Cooperativa de Producdo, Trabalho e Habitacdo Ltda; UNIPERFFIL - Cooperativa
Perffil de Trabalhadores Ltda; COOTRAHAB — Cooperativa de Trabalho Habitacéo e
Consumo Construindo Cidadania, COOPERLAR - Cooperativa de Trabalho e
Habitacdo Nosso Lar Ltda e COOPARROIO - Cooperativa Habitacional e de
Producgao Agro-Industrial Arroio da Manteiga Ltda.

O Empreendimento Residencial Juncéo teve recurso liberado para a Fase 02
e inicio de obras autorizado em 2016, sendo que, até o inicio de 2018, aconteceu a

entrega oficial dos contratos das cooperativas pelos representantes da Caixa

*0 Governo Federal, através da superintendéncia do patriménio da unido no R, repassou o terreno
Esara a execugao da obra de 1127 apartamentos e 170 casas.
Conforme mapa a seguir publicado pela WRI Cidades Assessoria.

**De acordo com o secretario de Municipio de Habitacdo e Regularizacdo Fundiaria, Gilmar Avila, no
Rio Grande, existem conjuntos habitacionais que foram feitos com recursos do Minha Casa Minha
Vida e do Minha Casa Minha Vida Entidades. Ele explica que as duas modalidades se diferenciam,
porque, no Minha Casa Minha Vida, os recursos sdo do FAR, e como proponente tem-se a Prefeitura
Municipal, que realiza o chamamento publico a sele¢cdo das construtoras. Ja no Entidades (como o
caso do Residencial Jung&o), os proponentes sdo as associagcbes e cooperativas credenciadas junto
ao Ministério das Cidades.
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Econdbmica Federal, com a presenga das familias, entidades e instituicbes
envolvidas na construgcdo de 1.120 (mil, cento e vinte) apartamentos do Programa
Minha Casa Minha Vida Entidades no Bairro Juncao.

No total, serdo investidos mais de 90 (noventa) milhdes de reais no
complexo que compreendera 70 (setenta) blocos de apartamentos, ruas, avenidas,
rede de esgoto e de agua, além de um loteamento de casas. O empreendimento faz
parte da modalidade Entidades do Programa Minha Casa Minha Vida e é destinado
as familias de baixa renda. Serao, no total, 1.276 (mil, duzentas e setenta e seis)
unidades habitacionais instaladas com toda a infraestrutura publica, tais como,
pracas, areas de lazer, saldes de festas, quadras poliesportivas e proximas a
servigcos publicos importantes, como a nova UPA (Unidade de Saude), a nova
estagao rodoviaria, o terminal de integragao do transporte coletivo e escolas.

A primeira etapa foi a elaboragdo do projeto, quando concluida e aprovada
em todos os 6rgaos necessarios, inclusive na Caixa Econémica Federal, se iniciou a
segunda fase - que contava com a assinatura do contrato (ocorrida em maio de
2016) para o imediato inicio das obras. Na parte inicial deste projeto, foram
investidos cerca de R$ 100 (cem) milhdes de reais, sendo R$ 12 (doze) milhdes
deste total em recursos do Executivo Municipal, que foram direcionados ao
planejamento urbano, ou seja, a toda parte externa do empreendimento, abrangendo
desde o esgoto até a pavimentacgao, entre outros.

A referida obra contratada é fragmentada em etapas. A previsdo, para
execucao da obra, é de 24 a 36 meses. Cada condominio sera composto por blocos
de apartamentos com quatro pavimentos, cada um com uma unidade habitacional
constituida por ambiente integrado de sala e cozinha, dois dormitérios e banheiro e
uma sacada com area de servigo e churrasqueira. Nas areas de uso comum, havera
estacionamento, salées de festas, salas comerciais, areas de lazer e esporte.

O secretario de habitacdo, Gilmar Avila, salientou a importancia deste
projeto para o Municipio e como modelo de politica de habitagao social, desde a sua
concepgao com a garantia da localizagdo em uma area dotada de infraestrutura,
equipamentos comunitarios e servigos, até o comprometimento do Poder Publico
com a execucado das obras de infraestrutura viaria, iluminacdo publica, redes de
distribuicao de agua e esgoto.

Segue-se priorizando a participagdo popular e o dialogo com as familias
integrantes deste empreendimento; estas participam de inumeras assembleias e
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reunides, em que debatem assuntos de seu interesse e, ainda, organizam saidas de
campo para que possam visitar as constru¢des, fazendo a verificagdo do local e o
andamento da obra, assim como suas etapas de execugao.

A experiéncia de participagao dos futuros moradores em todas as fases do
empreendimento, desde a elaboracdo do projeto até essa fase de implantagdo da
obra, tem por objetivo a preparagdo destes para a convivéncia e gestdo dos
condominios apos a entrega do referido residencial. As visitas programadas seguem
um cronograma ja definido em reunides.

Séo realizadas, ainda, oficinas do Projeto Social do empreendimento a partir
do diagnodstico das familias cadastradas para aprendizagem propostas em cursos e
oficinas que buscam atender as demandas da educacédo, cidadania, geragao de
emprego e renda. Importante salientar que, na verificagdo do diagnéstico, foi
constatada uma predominéncia de baixa escolaridade de mulheres responsaveis
pela familia e grande numero de desempregados e trabalhadores informais.

A Prefeitura Municipal do Rio Grande, em parceria com entidades
organizadoras, atuou na execugado de diversas atividades do Trabalho Técnico
Social, através de seus 6rgaos e secretarias afins, com os temas propostos na area
da educacgao, saude, questdes de género, cidadania, meio ambiente, saneamento,
direito a cidade e seguranca.

Outra questdo importante, verificada neste programa social, € que
encontramos nele uma macica participacdo dos futuros moradores em todas as
etapas do projeto, que realizam assembleias a fim de tomar decisbes, as quais
garantem a legitimidade dos trabalhos desenvolvidos pelas equipes técnicas de
engenharia e social. Notoério, também, que, nas assembleias, € reiterada a
importancia da participagao das familias em todas as etapas do projeto, desde a
fase de planejamento até a fase atual, que coincide com a execugao da obra, a fim

de que sejam elaboradas regras de convivéncia entre os futuros moradores.

Consideragoes Finais

O processo espacial e social de segregacdo urbana possui implicagdes
diretas com o problema da moradia, sendo de urgéncia necessidade a
implementagao de politicas publicas que atendam a demandas como esta. A busca

pela efetivagdo do direito a moradia, direito este ndo somente de cunho social, mas
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tambem fundamental, vem, paulatinamente, crescendo na seara juridica e social —
em decorréncia, talvez, do grande déficit habitacional, bem como a dificuldade ao
acesso a uma moradia digna a grande parte da populagédo, especialmente, as que
vivem em situacao de pobreza, e, na maioria das vezes, em regides periféricas sem
infraestrutura adequada.

Verificou-se, na pesquisa fomentada, que, historicamente, até a década de
90, os principais programas habitacionais e sociais implementados, na tentativa de
solucionar a questao da moradia digna, nao tiveram relevancia ou surtiram os efeitos
esperados a fim de que se minimizasse o referido problema social.

Os governos de Lula e, em seguida, de Dilma, buscaram consolidar a
atuacao conjunta de projetos em nivel municipal, estadual e federal. Entre as
politicas publicas direcionadas a moradia, o Programa Minha Casa Minha Vida é - e
por um tempo sera um marco, eis que se consolidou como o0 maior programa de
referéncia no setor habitacional do Pais. O programa simboliza uma grande
aproximacgao dos interesses pleiteados por movimentos sociais com o poder publico,
possuindo reconhecimento internacional, sendo tratado como uma referéncia no que
tange a conquistas sociais de grande relevancia. O municipio do Rio Grande € um
exemplo dessa grande conquista social estudada, aqui, se instrumentalizou, in loco,
aplicagdes das mencionadas politicas publicas.

Inegavel a grande importancia de projetos como este para o Municipio,
projetos que podem ser considerados como parte de um "Novo Modelo" politico de
habitacdo social, pois, em todas as suas etapas, foram priorizados os interesses das
populagdes envolvidas, desde a sua concepgdo com a garantia da localizagdo em
uma area dotada de infraestrutura, equipamentos comunitarios e servicos até o
comprometimento do Poder Publico com a execucdo das obras de infraestrutura
viaria, iluminacgéao publica, redes de distribuicdo de agua e esgoto.

E, mais, como foram politicas publicas direcionadas as populacdes de baixa
renda e, considerando, o curto lapso temporal em que foram implementadas, bem
como o numero elevado de familias contempladas, segundo os dados apresentados
e discutidos neste trabalho, sdo, certamente, referéncias a serem seguidas por
outros municipios que também tenham como proposta principal a inclusdo, o acesso

a moradia digna e a efetivacao da justica social que tanto se espera no Pais.
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ACOLHIMENTO INSTITUCIONAL E FAMILIAS ACOLHEDORAS: EFETIVIDADE
DAS POLITICAS PUBLICAS NO MUNICIiPIO DE RIO GRANDE/RS

Fabiane Brum Soares Zimmermann Becker®’

Introducgao

O presente trabalho é fruto de pesquisa bibliografica e documental e tem
como intuito compreender duas das medidas protetivas (acolhimento institucional e
acolhimento familiar) previstas no Estatuto da Crianga e do Adolescente, bem como
verificar a efetividade destas no ambito do Municipio do Rio Grande/RS.

Para tanto, menciona-se a construgado histérico-cultural que demonstra o
momento histérico em que as criangcas e adolescentes deixaram de ser
considerados “objetos” e passaram a ser considerados “sujeitos de direitos” no
ordenamento juridico brasileiro e, ainda, revela as hipdteses em que € permitida a
retirada da criangca ou adolescente do seio da familia de origem e seu
encaminhamento para Familia Acolhedora ou Acolhimento Institucional por
determinado periodo, até que possa retornar ao lar originario ou ser encaminhado
para familia substituta através da adogao.

O método de abordagem utilizado foi o dedutivo e, como método de
procedimento, o monografico, utilizando-se pesquisa bibliografica e documental,
baseada em informacgdes existentes no site do Conselho Nacional de Justica — CNJ -

e acordaos do egrégio Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul.

1. Ordenamento juridico protetivo dos direitos das Criangas e dos Adolescentes

A Constituicao Federal e a Convencao das Nacdes Unidas de Direitos da
Crianca foram os documentos que elencaram os principios que embasaram o Direito

da Criancga e do Adolescente.
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No mesmo sentido, o Estatuto da Crianca e do Adolescente, Lei n° 8.069/90,
traz os principios, metaprincipios e principios derivados que asseguram os direitos
das criangas e adolescentes no ordenamento juridico brasileiro.

Fonseca (2012) relembra que a “pré-histéria” do direito escapa quase
inteiramente ao nosso conhecimento, mas, no momento em que 0s povos entraram
na historia, ja havia o poder parental e/ou maternal sobre os filhos. Esse poder sobre
os filhos era quase absoluto, ndo havendo qualquer valoragao a vida ou a liberdade.

No direito romano, o pai de familia (pater familias) era a autoridade maxima
no cla familiar, com um poder quase ilimitado sobre a crianga (patria potestas); poder
que se constituia pelo nascimento de pais unidos em matriménio legitimo (justae
nuptiae) ou por ato juridico: adogao (adoptio), ad-rogacao (adrogatio) e legitimacao.

Com o tempo, apenas os filhos de familias militares tiveram algum
reconhecimento, como o direito de dispor dos bens adquiridos pela atividade dos
pais na guerra. Foi com o cristianismo, pela defesa dos fracos, que as criangas
comegaram a ser consideradas diante do poder extremo do pater familias.

A historia da crianca, desde a Idade Média, foi registrada no inicio dos anos
60, no conhecido estudo de Philippe Ariés, anotando-se que “a descoberta da
infancia comecou no século Xlll, e sua evolugdo pode ser acompanhada na historia
da arte e na iconografia dos séculos XV e XVI”.

Ainda, Fonseca (2012), na idade moderna, tal territério era um “campo
quase virgem” e grande parte dos primeiros trabalhos a respeito da infancia “eram
de carater profundamente institucional, que descrevia o surgimento dos sistemas
escolares, as leis sobre o trabalho infantil, as agéncias especializadas em
delinquentes juvenis, os servicos de bem-estar infantil e assim por diante.” Como
quer que seja, somente na idade moderna, a crianga comecga a ser percebida de
uma forma diversa do adulto.

Ha quem sustente, entretanto, que o interesse ou a indiferenca com relagao
a crianga nao sao a caracteristica desse ou daquele periodo da historia, pois “as
duas atitudes coexistem no seio de uma mesma sociedade, uma prevalecendo
sobre a outra em determinado momento por motivos culturais e sociais que nem
sempre é facil distinguir”.

As manifestagbes legislativas, no plano internacional, em prol dos direitos
das criangas e adolescentes, surgiram com a Convencado para a Repressdo do

Trafico de Mulheres e Criangas, concluida em Genebra, a 30 de setembro de 1921,
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cujo Protocolo de Emenda, no Brasil, foi promulgado pelo Decreto n°® 37.176/55, bem
como com a Declaracdo de Genebra, de 26 de margo de 1924, que foi a primeira
mencao a direito das criangas como tais.

A Declaragao Universal dos Direitos Humanos, da ONU, em 1948, salientou os
cuidados especiais as criangas e a maternidade, depois seguida da Declaragéo
Universal dos Direitos da Crianga, da Organizagdo das Nagbdes Unidas (ONU —
UNICEF), em 20 de novembro de 1959. A Convencdo Americana sobre Direitos
Humanos — Pacto de San José, da Costa Rica, em 22 de novembro de 1969, reafirmou
os Direitos da Crianga, especialmente, no Art. 19% o que foi, posteriormente,
confirmado no Protocolo de San Salvador, em 17 de novembro de 1998.

Com as regras de Beijing, em 29 de novembro de 1985, as quais versavam
sobre o tratamento a jovens infratores, 30 (trinta) anos depois da Declaragéo
Universal, adveio a Convencéao Internacional sobre os Direitos das Criancas, datada
de 20 de novembro de 1989, sendo considerado o primeiro instrumento internacional
que fixou um enquadramento juridico completo a protecao dos direitos das criangas,
representando “o minimo que toda a sociedade deve garantir as suas criangas,
reconhecendo em um unico documento as normas que 0s paises signatarios devem
adotar e incorporar as suas leis”.

A Convencgao sobre os Direitos da Crianca, da ONU, é a convencido de
Direitos humanos que possui maior numero de ratificagdes e é sobre suas bases que
foram assentados os atuais direitos de criancas e adolescentes, tendo sido ratificada
pelo Brasil, em 24 de setembro de 1990 (Decreto n° 99.710/90). Tem essa normativa a
“peculiaridade de ser toda ela formada por clausulas pétreas”, ou seja, que devem ser
respeitadas em todas as situagdes, sendo uma das diferengas com a Declaracéo.

Em 1990, em Nova lorque, deu-se o Encontro Mundial de Cupula pela
Crianga, na sede das Nagdes Unidas, quando 71 (setenta e um) lideres mundiais se
comprometeram a melhorar a saude de criangas e maes, combater a desnutricdo, o
analfabetismo e erradicar as doengas que vém matando milhdes de criangas a cada
ano.

Para tanto, firmaram a Declaracdo Mundial sobre a Sobrevivéncia, a
Protecdo e o Desenvolvimento da Crianga nos anos 90. Em 25 de maio de 2000,

foram adotados, por Resolugdo da ONU, dois Protocolos Facultativos, que visam

*®¥Toda crianga tem direito as medidas de protegdo que a sua condigdo de menor requer por parte da
sua familia, da sociedade e do Estado.
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fortalecer o rol de medidas protetivas no que tange as violagdes: protocolo sobre a
Venda de Criangas, Prostituigdo e Pornografia Infantis e o Protocolo Facultativo
sobre o Envolvimento de Criangas em Conflitos Armados. (FONSECA, 2012).

Os direitos da infancia foram um elo indissociavel para a vida em
comunidade, fundando-se no amparo e na protecdo da dignidade da pessoa
humana, embora sabido que criangas e adolescentes trilham um caminho mais
espinhoso na comparagao com outros sujeitos.

Neste contexto, podemos resumir a situagao histérica de criangas e
adolescentes da seguinte maneira: 1) antiguidade, nenhum direito ou
reconhecimento. Em Roma, havia o poder quase ilimitado do pater familias; 2) na
Idade Média, uma suavizagdo do poder quase absoluto do pai, sendo que, no seu
fim e no Renascimento, aparece uma nova ideia de crianga, que se reflete na
“distingdo progressiva entre o mundo da crianga e o mundo dos adultos”; 3) nos
séculos XVI, XVII, XVIIl, comega a despontar o “sentimento de infancia”, a
consciéncia das particularidades da crianga em relagdo aos adultos; 4) no século
XIX, a crianca trabalha e é explorada pela Revolugao Industrial, o que faz surgir uma
consciéncia das especificidades da crianca e da necessidade de reconhecer-lhes
direitos; e 5) no século XX, surge a proclamacédo dos direitos da crianga, que se
torna “o centro privilegiado de atencdo de inumeras teorias e investigagdes
cientificas”. (FONSECA, 2012).

Analisando a evolugdo da legislacdo no Brasil, Antonio Cézar Lima da
Fonseca sustenta que, quanto mais se retroage na histéria, maiores sdo as chances
de observarmos a falta de protecgéo juridica a crianga, com registros de abandono,
morte, espancamento e violéncia fisica e sexual. (FONSECA, 2012).

A evolugado dos direitos de criangas e adolescentes, no Brasil, partiu do
denominado “direito do menor”, expressdo que reduzia a importancia da crianga
como ser humano para o direito da criangca e do adolescente.

Inicialmente, imperava a doutrina do Direito Penal do Menor, tendo por base
os Codigos Penais de 1830 e 1890, em que havia um misto correcional e
assistencial, encaminhados “sob concepc¢bes de altruismo ou caridade”, no qual
unicamente o juiz analisava a atuagéo do jovem no plano penal. No ano de 1926,
determinou-se a elaboragdo de uma legislagédo sobre menores, o0 que ocorreu com o
surgimento do “Cédigo Mello Mattos”, considerado o primeiro Codigo de Menores da

América Latina. O Cddigo em comento representou a abertura significativa do
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tratamento a crianga para a época, preocupado em que fosse considerado o estado
fisico, moral e mental da crianga, e, ainda, a situacado social, moral e econémica do
Pais. Com a revogagao do Cdédigo Mello Mattos, surgiu o “Cédigo de Menores”, Lei
n°® 6.697/79, escorando a chamada doutrina da situagao irregular, que “inaugura
nova fase do direito menorista no Brasil”.

Nos anos 80, vieram os movimentos sociais de defesa dos direitos da
crianca e do adolescente, fundados nos Pactos e Convencgdes Internacionais
anteriormente mencionados, consagrando-se a Doutrina da Protecdo Integral,
fundada em trés pilares, quais sejam: reconhecimento da peculiar condicdo da
crianga e jovem como pessoa em desenvolvimento titular de protegdo especial,
criangas e jovens tém direito a convivéncia familiar e as Nagdes subscritoras obrigam-
se a assegurar os direitos insculpidos na Conveng¢ao com absoluta prioridade.

Com a Constituicdo Federal de 1988, o Art. 227 e os seus paragrafos
implantaram o que ja estava mais ou menos delineado no panorama internacional
para a defesa de criangas e adolescentes, bem como para seu tratamento como
pessoas e sujeitos de direitos civis (FONSECA, 2012).

Na Constituicido Federal, mais especificamente no art. 227, encontram-se 0s
direitos e garantias que a familia, sociedade e Estado, devem promover a
populacao infantil, mas é no Estatuto que se encontra o rol detalhado do que
implica elevar criancas e adolescentes a condicdo de sujeitos de direitos.
(DORNELES; GRAZIANO SOBRINO, 2011, p. 254).

O Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA), regulamentando o Art. 227,
da Constituicao Federal de 1988, mudou a 6tica com que devem ser vistas criancas
e adolescentes, as quais eram vistas como “objetos” na Doutrina da Situagao
Irregular, sdo, hoje, reconhecidas como “sujeitos de direitos civis” (FONSECA, 2012).

Diante da protegdo constitucional assegurada as criangas e aos
adolescentes, imperiosa analise de 02 (duas) medidas protetivas existentes no
Estatuto da Crianga e do Adolescente, acolhimento institucional e acolhimento
familiar, as quais podem ser aplicadas, caso seja necessario o afastamento do

menor de idade do seio da familia natural ou extensa.

2. Medidas protetivas: Acolhimento Institucional e Familia Acolhedora

O Art. 227, caput, da Constituicdo Federal é regulamentado pelos arts. 19 a
52 — D do Estatuto da Crianga e do Adolescente, elencados no Capitulo ll, do Titulo
II, do ECA.
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Toda crianca e todo adolescente possui direito a convivéncia familiar e
comunitaria, ou seja, tem direito a ter e conviver com uma familia.
O autor Fonseca (2012) enfatiza que:

A Lei dispde sobre a convivéncia familiar como um direito fundamental stricto
sensu, como o direito a vida e a saude, uma vez que o Capitulo trata ndo s6 da
familia natural ou familia ampliada, mas de outros institutos (guarda, tutela e
adocao) que sao considerados “fundamentais” para os direitos de criancas e
adolescentes. (FONSECA, 2012, p. 65).

Assegura-se a crianga a convivéncia familiar e comunitaria, que é “a
expressdo maxima de implementagao da Doutrina Juridica da Protecao Integral’.

O direito a convivéncia familiar, mais do que um direito “é uma necessidade”
e integra os chamados direitos humanos de alcance heterogéneo, que nao
pertencem a todos os seres, muito embora alguns deles possam ser reconhecidos,
também, a outros grupos humanos, que séo os verdadeiros direitos das criangas.

Com o advento da Constituicdo Federal da Republica Federativa do Brasil de 1988,
ocorreu a ruptura da concepgao que via a crianga e o adolescente apenas como
objetos de direitos e consagrou a teoria da protecao integral, na qual os infantes
sa0 sujeitos de direitos. (CUSTODIO; VIEIRA, 2011, p. 79).

A sistematica da convivéncia familiar foi intensificada, ampliada e
aperfeicoada com o advento da Lei n°® 12.010, datada de 03 de agosto de 2009,
incumbindo-se ao poder publico e as entidades ndo governamentais o dever de
envidar todos os esforgos para que a crianga ou adolescente seja mantido em sua
familia natural, desta sendo afastada apenas depois da absoluta e comprovada
impossibilidade de convivéncia familiar. E, mesmo por ocasido de medidas que sao
impostas as criangcas e aos adolescentes, ressalta o direito a convivéncia familiar,
pois o Estatuto da Crianca e do Adolescente alberga o principio da prevaléncia da
familia, ou seja, pela preferéncia daquelas medidas protetivas que os mantenham ou
os reintegrem na sua familia natural.

Sabe-se que convivéncia deriva de conviver, significando viver junto em
companhia de alguém ou de algum grupo; € uma agéo de viver com outrem. Ao
regulamentar esse principio constitucional, elencado no Art. 227 da Constituicao
Federal, a Lei Estatutaria, especialmente, no Art. 19, busca ressaltar a importancia da
vida em familia como ambiente natural para o desenvolvimento daqueles que ainda
nao atingiram a vida adulta, tendo em vista que a crianga e o adolescente somente
poderao desenvolver-se plenamente no seio de uma familia e que nenhuma outra

instituicdo, por melhor que seja, pode substituir a familia na criagdo do ser humano.
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Fonseca (2012) destaca que a Lei n® 12.010/09 encerra o cerne da convivéncia
familiar e da protecgédo integral, pois determina a “preferencialidade” da permanéncia da
crianga e do adolescente com sua familia, bem como a provisoriedade de sua
colocagao em programas de acolhimento institucional ou familiar.

A norma legal determina que o Estado envide esforgos para a inclusdo social
das criangas e adolescentes na familia natural e para as familias de criangas e
adolescentes que se encontram em programas de acolhimento familiar ou
institucional, sempre que identificadas, devem, necessariamente, ser incluidas em
programas oficiais de orientagcdo, apoio e promogéao social.

O Art. 19 e seus paragrafos trazem a Lei estatutaria os “acolhimentos
familiar e institucional”’, que sdo medidas protetivas, previstas no Art. 101, incisos VII
e VIl do Estatuto da Crianga e do Adolescente, a cargo do Juiz da Infancia e da
Juventude, sendo desenvolvido por meio de programas criados por entidades
publicas ou privadas.

As entidades voltadas ao acolhimento institucional e familiar atuam nos casos em
que a crianga ou o adolescente esta afastada da familia natural, seja em virtude do
falecimento ou desaparecimento dos pais, seja em decorréncia de abusos ou
violagdes a seus direitos no ambiente familiar (BARROS, 2016, p. 169)

No acolhimento familiar, a crianga ou adolescente é entregue mediante
guarda para uma pessoa ou casal cadastrado e autorizado previamente pelo
Programa. O acolhimento visa a colocagao da crianga ou adolescente no seio de
uma familia acolhedora, de modo que nao se perca o norte da solidariedade familiar
e se possa, 0 mais breve possivel, recompor os lagos afetivos. E provisério, de
forma que a crianga e o adolescente possam retornar ou reconstituir a familia natural
ou seguir para o acolhimento institucional.

O acolhimento familiar € preferencial, pois prevalece sobre o acolhimento
institucional.

Nas palavras de Anténio Cézar Lima da Fonseca (2012):

Mesmo com a amplitude, modernidade e avango do conceito de familia, os artigos
19 e os paragrafos do ECA revelam-se de importancia fundamental, pois amparam
a maioria das decisdes em matéria de convivéncia e de poder familiar. E a norma
basica de protegao, pois se refere ao direito da crianga e do adolescente a vida
comunitaria e junto a familia, sendo esta quem lhes deve criacdo, educacéao e
protecao, assegurando-lhes também a protecao integral. (FONSECA, 2012, p. 69).

O Estatuto da Crianga e do Adolescente revela como um aspecto do direito a
liberdade da crianca e do adolescente a participacdo na vida familiar e comunitaria

sem discriminagdo quanto aos filhos. As entidades que desenvolvem programas de
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acolhimento, por sua vez, também devem diligenciar no sentido do restabelecimento e
da preservagao dos vinculos familiares. Ha ordem de restabelecimento em caso de
rompimento e de preservagdo em caso de estremecimento dos vinculos familiares. Os
vinculos familiares séo aqueles elos de parentesco, de solidariedade, fraternidade e
amor, que ligam entre si os membros de uma mesma familia.

Fonseca (2012) ensina que a colocagdo de criangas e adolescentes em
familia substituta dar-se-a de 03 (trés) modos: pela guarda, tutela ou adogao. Todavia,
encontrados em situagao de risco, a qual se caracteriza quando a crianga ou
adolescente esta com seus direitos fundamentais violados ou ameacados de lesao e
estas condutas podem ocorrer por acdo ou omissao da sociedade ou do Estado, por
falta, omissdo ou abuso dos pais ou responsavel e em razdo da propria conduta da
crianca e do adolescente, nos termos do Art. 98 e seus incisos, do Estatuto da Crianga
e do Adolescente, podem os protegidos seguirem aos programas de acolhimento
familiar ou de acolhimento institucional, que, na forma disciplinada no Estatuto da
Crianca e do Adolescente, pela Lei n°. 12.010/09, vieram para substituir os “abrigos” e
a “colocacgao familiar’, sempre de forma temporaria e excepcional.

Os referidos acolhimentos devem ser prévios e utilizados como forma de
transicdo a reintegracédo familiar ou a insercdo em familia substituta, nos termos do
Art. 19, § 1°%, cumulado com o Art. 101, § 1°*°, do Estatuto da Crianga e do
Adolescente, havendo prioridade no acolhimento familiar diante do acolhimento
institucional, conforme dispde o Art. 34, § 1°, do Estatuto da Crianca e do Adolescente®’.

A medida de colocagdo em acolhimento institucional elencada no artigo 101, inciso
VIl do Estatuto da Crianga e do Adolescente deve ser vista como a “Ultima
alternativa”, desde que seja pelo prazo maximo de dois anos, com a situagéo da

*®Art. 19. E direito da crianga e do adolescente ser criado e educado no seio de sua familia e,
excepcionalmente, em familia substituta, assegurada a convivéncia familiar e comunitaria, em
ambiente que garanta seu desenvolvimento integral. § 1° Toda crianga ou adolescente que estiver
inserido em programa de acolhimento familiar ou institucional terd sua situacdo reavaliada, no
maximo, a cada 3 (trés) meses, devendo a autoridade judiciaria competente, com base em relatério
elaborado por equipe interprofissional ou multidisciplinar, decidir de forma fundamentada pela
possibilidade de reintegracdo familiar ou pela colocagdo em familia substituta, em quaisquer das
modalidades previstas no Art. 28 desta Lei.

“°Art. 101. Verificada qualquer das hipoteses previstas no Art. 98, a autoridade competente podera
determinar, dentre outras, as seguintes medidas: (...) § 1° O acolhimento institucional e o acolhimento
familiar sdo medidas provisérias e excepcionais, utilizaveis como forma de transicdo para
reintegracdo familiar ou, ndo sendo esta possivel, para colocagdo em familia substituta, nao
implicando privagao de liberdade.

“Art. 34. O poder publico estimulara, por meio de assisténcia juridica, incentivos fiscais e subsidios, o
acolhimento, sob a forma de guarda, de crianga ou adolescente afastado do convivio familiar. § 1°A
inclusdo da crianga ou adolescente em programas de acolhimento familiar terd preferéncia a seu
acolhimento institucional, observado, em qualquer caso, o carater temporario e excepcional da
medida, nos termos desta Lei.
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crianca ou adolescente revista e reavaliada de seis em seis meses e, se maior for o
prazo, quando comprovada necessidade e que se atenda ao seu superior interesse.
(FONSECA, 2012, p. 103).

Com o advento da Lei n® 13.509, de 22 de novembro de 2017, sobrevieram
significativas mudangas no que tange as disposi¢gbes previstas no Estatuto da
Crianca e do Adolescente, especialmente, em relacdo ao prazo de acolhimento
institucional que tinha, como regra, prazo maximo o periodo de 02 (dois) anos, salvo
decisdo fundamentada, demonstrando a necessidade e ou observancia ao superior
interesse da crianca e do adolescente acolhido.

A Lei altera o Art. 19, em seu paragrafo 2°, ao definir que:

a permanéncia da criangca e do adolescente em programa de acolhimento
institucional ndo se prolongara por mais de 18 (dezoito meses), salvo comprovada
necessidade que atenda ao seu superior interesse, devidamente fundamentada
pela autoridade judiciaria (Lei n® 13.509/2017).

Percebe-se uma redugédo no prazo para a vigéncia da medida protetiva de
acolhimento institucional, provavelmente, com o intuito de definir, 0 mais breve
possivel, a situagao juridica do protegido, ou seja, possibilitar o retorno ao lar de
origem, sem maiores delongas, exigindo dos dispositivos envolvidos um atendimento
efetivo a familia, com a possibilidade de reintegracdo familiar e, desse modo,
assegurar o direito a convivéncia familiar de forma concreta e efetiva ou possibilitar o
encaminhamento da crianca ou adolescente acolhido para colocacdo em familia
substituta para fins de adocdo e, da mesma forma, ofertar ao acolhido
institucionalmente o convivio familiar, neste caso, ndo na sua familia de origem, a
qual ndo se reestruturou para recebé-lo de volta; isento de nova situagao de risco. E,
sim, permitir a crianga e ao adolescente a construgdo de novos vinculos afetivos e
juridicos por meio do instituto da adogao.

A garantia da convivéncia familiar se perfaz através de dois principios basilares: o
da protegao integral e o da prioridade absoluta. (...) Nos procedimentos da infancia
e da juventude, a preferéncia € sempre pela mantenca do menor junto aos
genitores bioldgicos. Na impossibilidade, existe a colocagdo em acolhimento
familiar ou institucional. (ISHIDA, 2016, p. 74).

A necessidade e obrigatoriedade de reavaliagdo do caso concreto do
protegido acolhido permaneceu com as novas disposi¢coes da Lei n°. 13.509/2017,
porém houve redugdo no prazo, o qual era de 06 (seis) meses, no maximo, e foi
reduzido para 03 (trés) meses, no maximo, devendo a autoridade judiciaria

competente, com base em relatorio elaborado por equipe interprofissional ou
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multidisciplinar, decidir, de forma fundamentada, pela possibilidade de reintegragao
familiar ou pela olocagado em familia substituta.

O Art. 19, §1°, do Estatuto da Crianga e do Adolescente, que traz essa
reducao, quando proposto foi vetado pelo Presidente da Republica, mas o
Congresso Nacional derrubou o veto.

Neste ponto, importante registrar que, para os fins da mencionada
reavaliagao, existem os Provimentos n°® 32 e 36 do Conselho Nacional de Justica —
CNJ, que disciplinam a reavaliagdo dos protegidos que se encontram acolhidos,
trazendo a obrigatoriedade da realizacdo das denominadas “Audiéncias
Concentradas”, as quais devem ocorrer, segundo os Provimentos, em cada
semestre, preferencialmente, nos meses de abril e outubro.

Nos termos dos Provimentos n® 32 e 36 do CNJ, as referidas audiéncias
devem ocorrer, sempre que possivel, nas dependéncias das entidades de
acolhimento, com a presenga dos atores do sistema de garantia dos direitos da
crianca e do adolescente para fins de deliberacdo conjunta, diante do carater
excepcional e provisério da medida protetiva, com a subsequente confecgao de atas
individualizadas para juntada posterior em cada um dos processos dos acolhidos.

Para o éxito das audiéncias concentradas, em observancia ao Provimento n°
32 do Conselho Nacional de Justica — CNJ, sdo intimados o Ministério Publico,
Defensoria Publica, o escrivao(a) da Vara da Infancia e da Juventude, os pais ou
parentes do acolhido que com ele mantenham vinculos de afinidade e afetividade.

Igualmente, s&o intimados, também, para fins de envolvimento unico e
tomada de medidas efetivas que visem abreviar o periodo de institucionalizacao, a
equipe interdisciplinar atuante perante a Vara da Infancia e da Juventude, o
Conselho Tutelar, a entidade de acolhimento e sua equipe interdisciplinar, a
Secretaria Municipal de Assisténcia Social, a Secretaria Municipal de Saude, a
Secretaria Municipal de Educacéo, a Secretaria Municipal de Trabalho/Emprego e a
Secretaria Municipal de Habitacdo para que possa ser, efetivamente, discutido o
caso e procedidos os encaminhamentos necessarios para a Rede de Protecédo da
Infancia e Juventude, com o intuito de atender ao carater provisorio e excepcional do
acolhimento institucional ou familiar e possibilitar, de forma exigua, o retorno da
crianca ou adolescente ao lar de origem ou possibilitar aos protegidos o
encaminhamento regular para fins de adogao.

No municipio do Rio Grande/RS, as audiéncias concentradas sao realizadas
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em conformidade com as determinagcdes contidas nos Provimentos n°® 32 e 36 do
Conselho Nacional de Justica, intimando-se para a solenidade todos os dispositivos
e 6rgaos envolvidos na seara da Infancia e Juventude.

Ao final das audiéncias, pelo magistrado responsavel pela Vara da Infancia e
da Juventude, é preenchido questionario junto ao site do Conselho Nacional de
Justica — CNJ, mencionando as estratégias que foram adotadas e informando o
tempo do acolhimento institucional. Os referidos dados possibilitam que seja
acompanhado o trabalho realizado pelo Juiz de 1° grau na condugdao da medida
protetiva, com o intuito de definir, 0 mais breve possivel, a situagdo juridica do
acolhido.

O questionario é preenchido de forma semestral, em atendimento aos
Provimentos, e conta com os seguintes questionamentos ao magistrado com
jurisdicdo na Infancia e Juventude:

Questionario eletrénico das audiéncias concentradas

Parte superior do formulario

SITUACAO ANTES DAS AUDIENCIAS

Entidade de Acolhimento:

Semestre/Ano:

Total real de acolhidos no inicio da realizagao das audiéncias:
SITUACAO DEPOIS DAS AUDIENCIAS

Data da primeira audiéncia:

Data da ultima audiéncia:

Local onde as audiéncias se realizaram:

Total de acolhidos por decisdo e processo que tramita em comarca diversa da
comarca da entidade:

Total de audiéncias realizadas:

Total de reintegrados a familia natural (pai e/ou mae):

Total de reintegrados a familia extensa:

Total de reintegrados a familia substituta:

SITUACAO DOS ACOLHIDOS REMANESCENTES APOS AS AUDIENCIAS

Total real de acolhidos remanescentes apés o término das audiéncias:

Total de acolhidos remanescentes com genitores falecidos ou desconhecidos:

Total de acolhidos remanescentes com consentimento ou a pedido dos genitores
para colocacao em familia substituta:

Total de acolhidos remanescentes ha mais de 2 (dois) anos ininterruptamente:

Total de acolhidos remanescentes ha mais de 6 (seis) meses sem acdo de
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destituicdo do poder familiar ajuizada:

Total de acolhidos remanescentes ha mais de 6 (seis) meses com agédo de
destituicdo do poder familiar em andamento:

Total de acolhidos remanescentes ha mais de 6 (seis) meses com agédo de
destituicdo do poder familiar com sentencga transitada em julgado:

Total de infantes que atualmente se encontram evadidos da entidade embora ainda

constem como acolhidos aguardando retorno (CNJ, S/D).

Analisando os questionamentos acima, percebe-se que, em virtude da nova
redacao trazida pela Lei n° 13. 509/2017, havera necessidade de alteragdo em
relacdo ao topico “total de acolhidos remanescentes ha mais de 2 (dois) anos
ininterruptamente”, passando a constar acolhidos remanescentes ha mais de 18
(dezoito) meses, ou seja, 01 (um) ano e 06 (seis) meses e, provavelmente, havera
alteracao a fim de adequar o questionario ao novo prazo de reavaliagao “a cada 03
(trés) meses, no maximo”.

Acerca do acolhimento institucional, colaciono entendimento do egrégio
Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul:

REEXAME NECESSARIO. ECA. ACAO CIVIL PUBLICA. CONSTRUGAO DE
ENTIDADE DE ACOLHIMENTO INSTITUCIONAL PARA CRIANCAS E
ADOLESCENTES NO MUNICIPIO DE TERRA DE AREIA. DEVER DO PODER
PUBLICO DE ASSEGURAR, COM ABSOLUTA PRIORIDADE, OS DIREITOS DE
CRIANCAS E ADOLESCENTES, A LUZ DADOUTRINA DA PROTEGAO
INTEGRAL. MUNICIPALIZAGAO DA POLITICADE ATENDIMENTO DOS
DIREITOS DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE. 1. De acordo com o art. 227 da
Constituicdao Federal, é dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar
a crianga e ao adolescente, com absoluta prioridade, o direito a vida, a saude,
a alimentacdo, a educagdo, ao lazer, a profissionalizagcdo, a cultura, a
dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria,
alem de coloca-los a salvo de toda forma de negligéncia, discriminagao,
exploragdo, violéncia, crueldade e opressdo. Nesse sentido, o ECA preconiza
que a politica de atendimento dos direitos da crianca e do adolescente far-se-
a através de um conjunto articulado de acées governamentais e nao-
governamentais das trés esferas de governo, sendo que a municipalizagao do
atendimento é a primeira das diretrizes da politica de atendimento (art. 88, inc.
I). Portanto, é induvidoso que compete aos Municipios fornecer subsidios
para prestar o devido atendimento as criangas e adolescentes do Municipio
que estejam expostas a situagdo de risco. 2. Dentre as medidas protetivas
passiveis de aplicacdo quando verificada qualquer das hipéteses previstas no
art. 98 do ECA, esta a de acolhimento institucional (art. 101, inc. VII), impondo-
se que a municipalidade disponha de entidade para tanto, inclusive para que a
finalidade do acolhimento, prevista no § 1° do art. 101 do ECA, seja plenamente
atendida, a luz da doutrina da protecao integral da criangca e do adolescente.
SENTENCA CONFIRMADA EM REEXAME NECESSARIO. UNANIME. (Reexame
Necessario N° 70058263187, Oitava Camara Civel, Tribunal de Justica do RS,
Relator: Luiz Felipe Brasil Santos, Julgado em 08/05/2014). (grifo nosso).
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APELACAO CIVEL. ECA. ACAO DE DESTITUICAO DO PODER FAMILIAR.
SITUACAO DE RISCO VERIFICADA. PREVALENCIA DO INTERESSE DO
MENOR. ENCAMINHAMENTO PARA ACOLHIMENTO POR FAMILIA SUBSTITUTA
COM VISTAS A ADOCAO. SENTENCA CONFIRMADA. Em cotejo com o
principio da prevaléncia da familia natural, nao ha olvidar principio maior que
norteia o direito posto em lica, qual seja, o do bem-estar dos menores.
Situacao de fato em que a crianga foi acolhida institucionalmente logo apés o
nascimento, porquanto verificada situagdo de risco decorrente da conduta
negligente dos apelantes, que, assim como a familia extensa, apresentam
extenso histérico de intervencoes dos o6rgaos de protecao auxiliares do
Juizado da Infancia e da Juventude que resultaram inexitosas, culminando
inclusive na aplicacdo de medidas extremas de acolhimento institucional e
destituicao do poder familiar. Conjunto probatério que autoriza a manutengao
do filho comum dos apelantes sob a tutela do Estado com vistas a adocgao.
APELO DESPROVIDO. (Apelagao Civel N° 70076362508, Sétima Camara Civel,
Tribunal de Justica do RS, Relator: Sandra Brisolara Medeiros, Julgado em
28/02/2018). (grifo nosso).

Demonstrada a pertinéncia das medidas protetivas as criangas e aos
adolescentes que vivenciam situagcao de risco e, por tal motivo, restaram afastadas
do lar de origem, necessaria a analise das medidas protetivas aplicaveis no

Municipio do Rio Grande.

3. Politicas Publicas no Municipio do Rio Grande/RS

No Rio Grande, municipio brasileiro localizado no litoral sul do Estado do Rio
Grande do Sul, o acolhimento institucional € uma medida protetiva muito bem
desenvolvida, a medida em que esta politica publica foi efetivamente abragada pelo
ente municipal, havendo, portanto, sua concretude, ndo se limitando a ser uma
politica publica ineficaz.

O Municipio do Rio Grande conta com 05 (cinco) instituicdes de acolhimento,
sendo 03 (trés) particulares que recebem verba publica e 02 (duas) sao publicas, ou
seja, custeadas, integralmente, pelo Municipio, além de 01 (uma) Casa de
Passagem, que é uma instituicdo publica.

Atualmente, existem 71 (setenta e um) acolhidos** no Municipio e alguns
estdo aptos para fins de adogédo, ou seja, estdo inseridos no Cadastro Nacional de
Adocéao, aguardando pretendente habilitado a adogao, desejando perfil compativel
com o perfil do acolhido.

In casu, enquanto os acolhidos ndo encontram pretendente disponivel para

fins de adogdo, permanecem acolhidos institucionalmente.

*’Dados extraidos no dia 13 de margo de 2018 do Cadastro Nacional de Criancas e Adolescentes
Acolhidos — CNCA vinculado ao Conselho Nacional de Justica.
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Existe um fluxo estabelecido na Comarca do Rio Grande/RS para o regular
prosseguimento da medida protetiva de acolhimento institucional. O fluxo foi
desenvolvido a partir de Termo Operacional elaborado pelo Ministério Publico
Especializado na area.

Tal fluxo tem sido considerado uma “boa pratica” a ser seguida por outros
municipios, a fim de agilizar e possibilitar o regular prosseguimento da medida
protetiva e garantir, com prioridade, o retorno da crianga ou adolescente ao lar
originario ou ofertar-lhe uma familia substituta, assegurando o direito a convivéncia
familiar.

O fluxo mencionado encontra-se delineado da seguinte forma:

Fluxo do Acolhimento Institucional no Rio Grande

Fonte: elaborado pelo autor a partir de um fluxo estabelecido na Comarca do Rio Grande/RS para o
regular prosseguimento da medida protetiva de acolhimento institucional. O fluxo foi desenvolvido a
partir de Termo Operacional elaborado pelo Ministério Publico Especializado na area.

As Audiéncias Concentradas na Comarca do Rio Grande, como
anteriormente mencionado, séo realizadas em conformidade com os Provimentos n°
32 e 36 do Conselho Nacional de Justica — CNJ no interior das instituicbes de
acolhimento e contam com a participagao das diversas Secretarias Municipais, como
a Secretaria de Cidadania e Assisténcia Social, Secretaria da Educacgao, Secretaria
da Saude, Secretaria da Habitagdo, entre outros dispositivos com elevado
envolvimento na Rede de Protecao da Crianga e do Adolescente, como o Conselho
Tutelar, Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social (CREAS), Nucleo

de Apoio a Saude da Familia (NASF), Centro de Referéncia de Assisténcia Social
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(CRAS), equipe técnica da instituicdo acolhedora, entre outros envolvidos.

Nesse ponto, ainda, pertinente mencionar que, recentemente,
especificamente, no dia 06 de outubro de 2017, foi langado, no Municipio do Rio
Grande, o Programa Familia Acolhedora, através da Lei Municipal n°® 8.051/2016,
regulamentada pelo Decreto Municipal n® 14.676/2017.

Tal Programa tem preferéncia em relagcdo ao acolhimento institucional,
porém, devido a sua inexisténcia no Municipio, as criangas e adolescentes, em
situacao de risco, eram encaminhadas diretamente para o acolhimento institucional.

Ocorre que, devido a mobilizagdo conjunta dos setores atuantes na area da
Infancia e da Juventude, houve movimentacido do Municipio do Rio Grande para
trazer mais esta politica publica que é bastante efetiva em outros municipios e tem
revelado éxito, especialmente, no de Cascavel/PR e de Santo Angelo/RS.

No Estado do Rio Grande do Sul, o Programa Familia Acolhedora ja se
encontra presente nas Comarcas de Flores da Cunha, Herval, Passo Fundo, Pedro
Osorio e Cerrito, Carazinho, Uruguaiana, Santo Angelo, Pelotas e, agora, em Rio
Grande.

O Programa Familia Acolhedora organiza o acolhimento em residéncias de
familias cadastradas, de criancas e adolescentes afastados do convivio familiar, por
medida protetiva, em fungdo do abandono, ou cujas familias e responsaveis
encontrem-se temporariamente impossibilitadas de cumprir sua fungao de cuidado e
protecao, até que seja viabilizado o retorno ao convivio com a familia de origem, ou,
na sua impossibilidade, encaminhamento para adogao.

Trata-se de uma medida protetiva aplicavel pelo juiz de forma excepcional e
provisoria diante da impossibilidade de manutencao na familia natural e extensa. O
acolhimento familiar consiste na atribuicio da confianca de criangca ou do
adolescente a uma pessoa singular ou a uma familia, habilitadas para o efeito, e
visa a integracao da crianga ou do jovem em meio familiar, a prestagao de cuidados
adequados as suas necessidades e bem-estar e a educagao necessaria ao seu
desenvolvimento integral. (ISHIDA, 2016, p. 76)

No contexto atual, no municipio do Rio Grande, algumas familias ja se
cadastraram na Secretaria Municipal de Cidadania e na Assisténcia Social e estao
aguardando a realizagao do Curso de Capacitacao.

Por ser uma politica publica, a Secretaria Municipal de Cidadania e
Assisténcia Social é responsavel pela execugdo e coordenagdo do Programa
Familia Acolhedora e, ainda, conta com o acompanhamento do Poder Judiciario e
fiscalizagao do Ministério Publico.
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Em relacdo ao Programa Familia Acolhedora, colaciono entendimento do
egrégio Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul:

DESTITUICAO DO PODER FAMILIAR. INAPTIDAO DOS GENITORES PARA O
DESEMPENHO DA FUNCAO PARENTAL. SITUACAO DE RISCO. 1. Se os
genitores ndao possuem condigbes pessoais para cuidar da filha, sdo usudrios
de substancias psicoativas e a genitora cumpre pena privativa da
liberdade, jamais tendo o casal exercido de forma adequada a maternidade e a
paternidade, e se a filha foi mantida em constante situagcdo de risco, entao
torna-se imperiosa a destituicao do poder familiar, a fim de que a crianga, que
se encontra inserida em familia acolhedora, possa continuar a desfrutar de
uma vida mais saudavel e equilibrada. 2. Provada a completa negligéncia com
que foi tratada a filha pelos genitores e o estado de abandono a que foi relegada,
configurada esta a situagdo grave de risco, constituindo conduta ilicita que é
atingida na orbita civil pela sangdo de destituicdo do poder familiar. 3. Evidenciada
impossibilidade de inserir a infante em outro ambiente, dentro da familia extensa,
mostra-se cabivel mesmo a destituicdo do poder familiar. Recursos desprovidos.
(Apelagéo Civel N° 70073923674, Oitava Cdmara Civel, Tribunal de Justica do RS,
Relator: Sérgio Fernando de Vasconcellos Chaves, Julgado em 20/07/2017). (grifo
Nosso).

Nesse contexto, percebe-se que as politicas publicas em relacdo ao
acolhimento, seja institucional, seja familiar, de criangas e adolescentes no municipio
do Rio Grande esta buscando o efetivo atendimento aos principios previstos na
Carta Magna e na norma estatutaria e esta enfrentando um ciclo de construcéao,

implementagao e adequacao para a sua concreta aplicabilidade.

Consideragoes Finais

O artigo em comento teve como finalidade elaborar um breve apanhado
histérico acerca do surgimento das normas estatutarias e evidenciar o marco
histérico em que a crianga e o adolescente deixaram de ser considerados objetos e
passaram a ser sujeitos portadores de direitos.

Além de mencionar o contexto historico, o presente trabalho buscou discutir
duas medidas protetivas previstas no Estatuto da Crianca e do Adolescente
(acolhimento familiar e institucional) e, ainda, demonstrar o avango e a efetividade
das politicas publicas municipais existentes no municipio do Rio Grande/RS.

No caso concreto, ao realizarmos um paralelo em relagdo aos demais
municipios existentes no Brasil, constata-se que a medida protetiva de acolhimento
institucional ainda € a mais usual, e o acolhimento familiar ndo esta em posigcao de
preferencialidade em relagdo ao acolhimento institucional, o que contraria as
disposicdes estatutarias.

No Estado do Rio Grande do Sul, através do Poder Executivo Municipal,
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percebe-se que estdo ocorrendo avangos significativos na implementagdo e na
execucdo da medida protetiva de acolhimento familiar, e o municipio do Rio
Grande/RS é uma das cidades pioneiras na inauguragao desta politica publica tao
essencial na efetividade dos direitos da crianga e do adolescente, especialmente, na
garantia do direito a convivéncia familiar.

Desse modo, concluimos que, ao conhecer os processos histéricos que
norteiam o surgimento dos direitos das criangas e dos adolescentes e as politicas
publicas aplicaveis como operadores do Direito e/ou pesquisadores e como
cidadaos, permitira a correta compreensao das problematicas que permeiam a seara
da Infancia e da Juventude e, certamente, contribuira para impedir a violacdo de

direitos fundamentais.
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A EFICACIA DAS POLITICAS PUBLICAS NOS PROGRAMAS HABITACIONAIS
EM CASO DE INADIMPLENCIA E A EXECUCAO EXTRAJUDICIAL

Elisete Pires Duarte*®

Julia Oselame Graf*

Introducgao

O estudo das politicas publicas nesse artigo tem o escopo de enfatizar a
necessidade dos projetos habitacionais para o desenvolvimento de uma sociedade
com dignidade até o final de seu processo, que é o pagamento ao agente financeiro
e a importancia do olhar estatal para que se torne possivel, realmente, o exercicio
da moradia e que os projetos ndo sirvam, apenas, para circular capital.

A autora Celina Souza observou que esse processo em torno da criacéo da
politica publica seria como uma tradugdo dos propositos dos governos em
programas e agdes, que poderao produzir resultados no mundo real. (SOUZA, 2006,
p.26).

A partir disso, o presente estudo visa mostrar que ha a necessidade de o
governo acompanhar os projetos de politicas publicas na area de habitagdo e nao
tdo somente até a entrega da moradia.

Dessa forma, sugere-se, entdo, uma alteracdo da forma de execugado dos
mutuarios, possibilitando a mediacdo e a conciliacdo em caso de inadimpléncia,
excluindo a faculdade leonina de execugdo extrajudicial prevista na Lei do

financiamento imobiliario - Lei n°® 9.514/97.

1. Politica Social: histérico e conceitos
A demanda da sociedade por melhores condicbes de vida desde o século

XVII, na Revolugdo Social, trouxe a tona estudos e constatagbes sobre a

“Aluna Especial do curso de Mestrado em Direito e Justica Social da Universidade Federal do Rio
Grande. Conselheira de Habitagdo de Interesse Social da Prefeitura Municipal de Rio Grande.
Conselheira de Defesa do Consumidor da Prefeitura Municipal de Rio Grande. Advogada.
*Graduanda do curso de Direito da Universidade Federal do Rio Grande. Bolsista do projeto de
pesquisa e extensdo CIDIJUS (Cidadania, Direitos e Justica).
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necessidade de uma posigdo do Estado frente as desigualdades sociais, e, paralelo
a isso, surgiu a chamada lei dos pobres, qual seja, a atuagdo e o retorno financeiro
do governo a sociedade frente aos problemas sociais insurgidos.

A partir dai, poder-se-ia dizer que o Estado em agédo estaria surgindo,

conforme conceito de Souza:

Apesar de optar por abordagens diferentes, as definicdes de politicas publicas assumem,
em geral, uma viséo holistica do tema, uma perspectiva de que o todo € mais importante do
que a soma das partes e que individuos, instituigcbes, interagbes, ideologia e interesses
contam, mesmo que existam diferengas sobre a importancia relativa destes fatores.
(SOUZA, 2006, p. 25).

Para Marshall, a lei pode ser entendida como um item num amplo programa
de planejamento econdmico, cujo objetivo geral ndo era criar uma mudanga
essencial (MARSHALL, 1967, p. 71).

Ja no século XIX, com a reforma da referida lei, foi definido, entédo, o inicio
de uma nova era assisténcia. Como percebe Selma Shons:

Enfim, esse periodo mostra-nos ainda como um mecanismo de Assisténcia esteve
presente no retardamento do processo como um todo, processo esse que,
logicamente, a partir da economia de mercado, estava por se afirmar. Por outro
lado, mostra-nos também como a lei da Assisténcia aos pobres de 1601 -
basicamente uma Assisténcia de vizinhos e 'paroquial' (work houses) e a
mendicancia & passivel, de punicio - é retomada na Nova Lei dos Pobres de 1834,
embora ja sob o prisma de uma Assisténcia Publica, limitando-se aos que
abdicaram de quaisquer outros direitos. A Assisténcia desse periodo que tem o
estigma de ser para aqueles que desistiram de lutar, ou seja, € uma Assisténcia
para doentes, velhos e/ou para preguicosos. (SCHONS, 1999, p. 74).

Ainda, no século seguinte, surgiu o Plano Beveridge que, durante a Segunda
Guerra Mundial (1942), trouxe um conceito de seguridade social para além do que ja
existia, qual seja, aquele composto pela saude, previdéncia e assisténcia, além de
outros aspectos relacionados ao trabalho e ao emprego.

Imperioso se mostra ressaltar a criacdo da Legido Brasileira de Assisténcia
(LBA), em 1942, cujas acgdes correspondiam a assisténcia por meio de repasse de
verbas publicas, conforme destaca Mestrener (1992):

[...] é criada também em 1942, a primeira grande instituicdo de Assisténcia Social, a
Legido Brasileira de Assisténcia, com origem na mobilizacdo do trabalho civil,
feminino e de elite, em apoio ao esfor¢go nacional representado pela entrada do
Brasil na Il Guerra Mundial. Voltada a aglutinar as organizagbes assistenciais, ira
integrar a iniciativa privada, a do Estado intervencionista de Vargas, assegurando
estatutariamente a presidéncia, as primeiras damas da Republica. (MESTRENER
1992, p.32).

Segundo Belinovski, a LBA assegurava, estatutariamente, sua presidéncia

as primeiras damas da Republica, imprimindo, dessa forma, a marca do primeiro-
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damismo junto a assisténcia social e estende sua ag&o as familias da grande massa
nao previdenciaria, atendendo na ocorréncia de calamidades com ac¢des pontuais,
urgentes e fragmentadas, sem um carater continuado de politica social, destinando-
se a populagao desprovida de contribuigdes de previdéncia social. (BELINOVSKI,
2013, p. 15).

A partir da discussao neoliberal vivenciada entre os séculos XVIIlI e XIX em
alguns lugares do mundo, e, particularmente, no século XX, no Brasil, os direitos
sociais passaram a ganhar um carater deveras importante, refletindo, entdo, na
economia do governo, na destinagdo dos gastos com os direitos citados.

Do ponto de vista da organizagdo popular, Belinovski aduz que o periodo
entre 45 e 64 foi marcado pela existéncia de duas tendéncias: o aprofundamento
das conquistas sociais em relacdo a populagdo de baixa renda e o controle da
mobilizagdo e organizagdo que comega a surgir, paulatinamente, nas comunidades.
(BELINOVSKI, 2013, p. 16).

Ainda, a autora observa que, durante o periodo de 1964 (golpe militar) a
1988 (Constituicdo democratica), o pais se desenvolveu economicamente, com
expansdo da produg¢ao, modernizagédo e entrada do capital estrangeiro, além de as
politicas sociais apresentarem um carater assistencialista e clientelista. Conforme
afirma Vianna apud Belinovski:

[...] no pds-64, a intervencéo social do Estado ganhou dimensdes e caracteristicas
bastante nitidas, definindo um perfil especifico de politica social, regido por
principios ‘simples’ e coerentes com o padrao excludente e conservador de
desenvolvimento econémico. (VIANNA, 1990, p.8).

O século XIX trouxe a tona a revolta e o poder dos movimentos sociais
frente a censura imposta pelo regime militar. Periodo que o pais vivenciou greves e
o movimento Diretas Ja contra a ditadura militar, reivindicando o Estado Democratico
de Direito.

A partir disso, pode-se observar o impacto do movimento social na reforma
politica, marcada pela ideia enraizada de consolidar o Estado Social, com direito a
todos, pautado na equidade de condi¢cbes de acesso ao minimo existencial, visando
salvaguardar a dignidade da pessoa humana.

A Assembleia Nacional Constituinte, baseada nos ideais reforcados nesses
momentos, tratou de viabilizar o Estado no sentido de agir para a sociedade,
garantindo meios para a eficacia de direitos civis, politicos e sociais.

Nesse sentido, resta importante ressaltar a observagéo acerca do papel do
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governo a partir de Souza (2006):

[...] O campo do conhecimento que busca, ao mesmo tempo, colocar o governo em
acao e/ou analisar essa agao (variavel independente) e, quando necessario, propor
mudangas no rumo ou curso dessas acgoes (variavel dependente). A formulacéo de
politicas publicas constitui-se no estagio em que os governos democraticos
traduzem seus propositos e plataformas eleitorais em programas e agdes que
produzirdo resultados ou mudangas no mundo real. (SOUZA, 2006, p. 26).

Ainda, sobre a retomada historica marcada por avancos e retrocessos

assistenciais, mas, principalmente, das reivindicagcdes populares e discussdes sobre

o tema, destaca Melo (1999):

[...] a reflexdo sobre o Estado brasileiro, tratado de forma generalista como uma
entidade monolitica, dara lugar, paulatinamente, a uma produgdo mais
empiricamente referida e que se recusa a tematizar o Estado de forma globalizante
- ou mais acertadamente o papel do Estado-, e que discute uma politica ou areas
de politica. (MELO, 1999, p. 61).

Com a promulgagcdo da Constituicdo Federal de 1988, passamos a ter a

assisténcia social como direito fundamental, Para Sim&es (2010):

Segundo a Lei, a assisténcia tem por finalidade assegurar a prestacdo das
necessidades basicas, com base nas quais as politicas publicas, com a
participacao da comunidade, definem os minimos sociais, de natureza mais ampla.
Para reduzir os niveis de pobreza, prevé diversas estratégias: criacdo de
programas de geragao de trabalho e renda; protegdo a maternidade, as criangas e
aos adolescentes; apoio a gestantes; pessoas com deficiéncia ou pessoas idosas,
desde que carentes por meio de acgbes continuadas de assisténcia social.
(SIMOES, 2010, p. 295).

Conforme Sousa et al, a assisténcia social deixou de ser apenas uma agao de

imposi¢ao entre classes e passou, entdo, a ter carater de politica publica de direito,

cuja responsabilidade € do Estado, inserindo-se no tripé das politicas setoriais,

visando ao enfrentamento da pobreza e a protecao social. (SOUSA, 2013, p.05).

Ainda sobre o assunto, Silva (2012, p. 186) aduz que a Assisténcia Social

pode ser conceituada como um conjunto de agdes destinadas a combater as causas

da pobreza e os fatores de marginalizagao e conclui promovendo a integragao social

dos setores favorecidos, cuja competéncia € comum da Unido, dos Estados, do

Distrito Federal e dos Municipios, conforme Art. 23, inciso X, da Constituicdo, além

dos Arts. 203 e 204, sendo, portanto, direito de todos e dever do Estado.
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Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios:

X - combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizagdo, promovendo a
integracao social dos setores desfavorecidos;

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

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



Il - 0 amparo as criangas e adolescentes carentes;

Il - a promocgéao da integracdo ao mercado de trabalho;

IV - a habilitagdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a
promog¢ao de sua integragdo a vida comunitaria;

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

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

| - descentralizacdo politico-administrativa, cabendo a coordenagédo e as normas
gerais a esfera federal e a coordenacgao e a execucao dos respectivos programas
as esferas estadual e municipal, bem como a entidades beneficentes e de
assisténcia social;

Il - participacdo da populagdo, por meio de organizagdes representativas, na
formulacao das politicas e no controle das acbées em todos os niveis.

Paragrafo unico. E facultado aos Estados e ao Distrito Federal vincular a programa
de apoio a inclusdo e promog¢ao social até cinco décimos por cento de sua receita
tributaria liquida, vedada a aplicagdo desses recursos no pagamento de:

| - despesas com pessoal e encargos sociais;

Il - servigo da divida;

Il - qualquer outra despesa corrente ndo vinculada diretamente aos investimentos
ou agdes apoiadas. (CONSTITUICAO FEDERAL,1988, S/P).

Constata-se, portanto, que a atuagao efetiva do Estado em relagéo as
politicas publicas serve para salvaguardar a dignidade da pessoa humana.

Em relacdo ao assunto apresentado, resta, portanto, a necessaria analise
sobre o direito a moradia e a maneira que a execugao extrajudicial dos contratos
Minha Casa Minha Vida (MCMV) vao de encontro a politica publica habitacional,
uma vez que 0 governo se nao se compromete mais com a sequencia da politica

publica apds a entrega do bem.

2. Execucgao Extrajudicial (Lei n°® 9.514/97): a funcao social da propriedade

A necessidade de politicas publicas habitacionais surge a partir das
desigualdades econdbmicas enfrentadas a partir da ascensao do capitalismo, sendo,
portanto, de suma importancia a atuagcdo do Estado para dar dignidade ao direito
fundamental a moradia.

O Brasil vem, nas ultimas duas décadas, num crescente em projetos
habitacionais. A partir disso, resta importante destacar que o direito social a moradia
nao estava presente no texto original da Constituicdo, sendo incluido pela Emenda
Constitucional n° 26, de 14 de fevereiro de 2000, que passou a dar o seguinte texto

ao Art. 6°: Sdo direitos sociais a educacgao, a saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a

91



seguranga, a previdéncia social, a prote¢cao a maternidade e a infancia, a assisténcia
aos desamparados, na forma desta Constituigéo.

Até os anos 80, era oportunizado a populagao adquirir sua moradia com
subsidio do governo através de utilizagdo do FGTS como um todo e do préprio
mutuario sem um controle do adimplemento.

Porém, nas ultimas duas décadas, novos formatos de financiamentos foram
criados e, mais precisamente nos ultimos sete anos, o governo incentivou a
aquisicao da casa propria através do programa Minha Casa Minha Vida (MCMV).

O referido programa surgiu durante a crise econémica mundial que iniciou
nos Estados Unidos em 2008, uma vez que o governo decidiu adotar medidas de
expansao de crédito e apoio aos setores, entre eles, o imobiliario, dessa forma, o
langamento do programa Minha Casa Minha Vida entrou com o propdsito de
expandir o mercado habitacional.

Conforme Carvalho e Stephan, na primeira fase do Programa, que
corresponde aos anos de 2009 e 2010, foram contratadas 1.005 milhdes de
moradias. Ja na segunda fase, que comecou em 2011, foram contratadas 2.385
milhdes de unidades. Os dados referentes ao programa, em julho de 2013, eram da
ordem de 3.012.848 unidades contratadas e, até julho de 2014, o Governo Federal
havia entregue 1,7 milhdo de moradias, beneficiando 6,4 milhdes de pessoas,
totalizando um investimento de R$361,6 bilhdes, dos quais 60% voltaram-se para a
menor faixa de renda, o que indica o direcionamento do programa a populacédo de
menor poder aquisitivo. (CARVALHO; STEPHAN, 2016, p. 286).

O Programa MCMV devolveu a populagdo a capacidade de aquisicdo da
casa propria que ha muito se tinha perdido, tendo os financiamentos garantias
contratuais. A partir disso, Piccinini e Constantinou (2016) destacam os objetivos do
programa:

Dentre os objetivos do PMCMV estdao promover a moradia digna, acessivel e
integrada as politicas de desenvolvimento urbano, priorizando a populagdo em
condigbes de acessar o mercado formal (Faixas 2 e 3) e que apenas necessita de
cuidados em relagdo aos riscos envolvidos nas operagbes do financiamento
imobiliario. (PICCININI; CONSTANTINOU, 2016, p. 15).

Todavia, a Lei n® 9.514/97 prevé a Execucao Extrajudicial para satisfagcao de
créditos garantidos por alienacéo fiduciaria em garantia sobre bem imovel.
E com isso, comumente, embora a uma minoria, mas que nao pode ser

desprezada do amparo e ter a sua hipossuficiéncia reconhecida, a aquisicdo da casa
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prépria se tornou algo inatingivel e num espago de tempo pequeno.

Havendo o inadimplemento da obrigagdo garantida por alienacgéo fiduciaria
em garantia, a propriedade do imovel se consolida no patriménio do credor, nos
termos do Art. 26 da Lei n® 9.514/97.

A Caixa Econbmica Federal, como agente operador e principal agente
financeiro dos recursos do FGTS, é subordinada ao Ministério da Fazenda, e os
programas habitacionais ao Ministério das Cidades, sendo o final da cadeia dos
projetos habitacionais, tendo cunho financeiro em suas decisodes.

O que acontece, de fato, € que o mutuario, ao deixar de pagar trés
prestacdes, recebe uma notificagdo do cartoério de registro de imdveis para
regularizar a situagdo em 15 dias.

Dessa forma, nao o fazendo a propriedade volta para o patriménio do credor.
Nesse ponto, toda a funcéo social da propriedade e dos programas habitacionais
para essa minoria se esvazia diante da forma que é executada. Nao se discute que
os contratos devem ser adimplidos para que os programas habitacionais se
mantenham, mas sim a forma de cobranga leonina codificada pela Lei n® 9.514/97.

Em suma, o procedimento da execugdo extrajudicial € rechagado pela
maioria da jurisprudéncia e dos juristas modernos, por ndo observar os principios
albergados pelos Arts. 5°. e incisos XXII. XXIII. XXXI. XXXV. XXXVII. LIH. LIV. LV, E
6°, da Constituicao Federal.

Na revista juridica CONSULEX n°25, ano Il, volume | (p. 19), Costa aduz
sobre o indigitado procedimento de execugao patrimonial extrajudicial:

O Decreto-Lei n° 70, de 21,11.66, que autorizou o funcionamento de associacdes
de poupanga e empréstimo e instituiu a 'cédula hipotecaria', prevé em seus artigos
31 a 35 um procedimento extrajudicial de auténtica forgada contra o devedor
hipotecario, que resulta na expropriagado de seus bens, em praga publica, mediante
arrematagao, no caso de vencida e n&do paga a divida hipotecaria. Essa mesma
regra se aplica ao SFH, nos termos do art. 36 do mesmo Decreto-Lei. A meu ver,
trata-se de um procedimento inconstitucional, por ndo garantir ao devedor o devido
processo legal, nos termos do que prescreve o art. 5°, LIV, da Constituicdo Federal,
in verbis: 'Ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens, sem o devido
processo legal, bem ja como da ampla defesa, esta assegurada no artigo 5°, LV,
que estabelece que aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e, aos
acusados em geral, sdo assegurados o contraditério e ampla defesa, com os meios
e recursos a ele inerentes'. Ora, o Decreto-Lei em referéncia, em seu art. 20, prevé
apenas a notificagdo do devedor para no prazo de 20 dias purgar a mora, nao
tendo, portanto, oportunidade de se defender, tendo de se submeter a expropriagao
de seu bem, se nao puder quitar a obrigacdo, o que fere qualquer consciéncia
juridica. Tal procedimento de venda extrajudicial, portanto, a meu ver, é, a toda
evidéncia, incompativel com tais principios da Carta Magna, exsurgindo dai a sua
inconstitucionalidade.
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Tal procedimento se caracteriza um meio de autotutela do credor sem
observar o equilibrio das partes quando existem técnicas de solu¢cdo de conflitos
através da mediacado e da conciliagdo previstas no novo Cdédigo de Processo Civil,
em seu Art. 334, que envida esforcos para prestigiar a resolugao integral de

conflitos, proporcionando a sociedade a pacificacao efetiva.

2.1. Principio constitucional de direito a moradia

A moradia se relaciona aos principios constitucionais previstos no Art. 1°, da
CF/88, notadamente: da dignidade da pessoa humana (inciso Ill) e dos valores
sociais do trabalho e da livre iniciativa (inciso IV), assim como dos objetivos
fundamentais arrolados; no Art. 3°: construgdo de uma sociedade livre, justa e
solidaria (inciso 1), erradicacdo da pobreza e marginalizagdo e redugdo das
desigualdades sociais e regionais (inciso Ill), e no principio da prevaléncia dos
direitos humanos nas relagdes internacionais, conforme dispde o Art. 4°, inciso Il.

Dessa forma, aduz Silva:

[...] o direito social a moradia significa tanto um direito a prestacao juridica, por meio
da qual as politicas publicas sao formatadas, quanto um direito a prestacao
material, consistente na entrega de um bem, e em ambos os casos o direito deve
ser tratado como objeto de politicas publicas, obrigacdo constitucional essa que ja
vem positiva no artigo 23, inciso 1X, da Constituicdo, pelo qual € da competéncia
comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios promover
programas de constru¢do de moradias e a melhorias das condi¢des habitacionais e
do saneamento basico. (SILVA, 2012, p. 174).

A realizacdo dos direitos fundamentais sociais constitui a base para a
afirmacdo plena do principio da dignidade da pessoa humana, além das
necessidades basicas tratadas aqui, como a moradia.

Na busca por acesso a moradia, as estratégias utilizadas pelos movimentos
sao diversas e vao desde dialogos com secretarias de habitagcdo a construgao de
habitagcdes populares, linhas de crédito e regularizagéo fundiaria a ocupagdes.

Ademais, sdo principios da Politica Nacional de Habitagao:

I. Direito a moradia enquanto um direito humano, individual e coletivo, previsto na
Declaracao Universal dos Direitos Humanos e na Constitui¢cdo Brasileira de 1988;

Il. Moradia digna como direito e vetor de inclusédo social, garantindo padrao minimo
de habitabilidade, infraestrutura, saneamento ambiental, mobilidade, transporte
coletivo, equipamentos, servigos urbanos e sociais;

lll. Compatibilidade e integracédo das politicas habitacionais de todas as instancias
federativas, bem como das demais politicas setoriais de desenvolvimento urbano,
ambientais e de inclusao social;

IV. Fungao social da propriedade urbana, buscando implementar instrumentos da
reforma urbana, a fim de possibilitar melhor ordenamento e maior controle do uso
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do solo, de forma a combater a retencdo especulativa e garantir acesso a terra
urbanizada;

V. Questao habitacional como uma politica de Estado, uma vez que o poder publico
€ agente indispensavel na regulagao urbana e no mercado imobiliario, na provisao
da moradia e na regularizacao de assentamentos precarios, devendo ser ainda,
uma politica pactuada com a sociedade e que extrapole um sé governo;

VI. Gestdo democratica com participagao dos diferentes segmentos da sociedade,
possibilitando controle social e transparéncia nas decisdes e procedimentos.

Além disso, sio diretrizes indicadas pela Secretaria Nacional de Habitacdo:

I. Prioridade para planos, programas e projetos habitacionais para a populagédo de
menor renda, articulados no dmbito dos diversos niveis federativos;

Il. Utilizagdo prioritaria de incentivo ao aproveitamento de areas dotadas de
infraestrutura ndo utilizadas ou subutilizadas, inseridas na malha urbana;

Ill. Utilizagao prioritaria de terrenos de propriedade do Poder Publico para a
implantacao de projetos habitacionais de interesse social;

IV. Sustentabilidade econbmica, financeira e social dos programas e projetos
implementados;

V. Incentivo a implementagéo dos diversos institutos juridicos que regulamentam o
acesso a moradia, previstos no Estatuto das Cidades e outros;

VI. Incentivo a pesquisa e incorporagcdo de desenvolvimento tecnolégico e de
formas alternativas de producao habitacional,;

VIl. Adogdo de mecanismos de acompanhamento e avaliacdo e de indicadores de
impacto social das politicas, planos e programas;

VIIl. Adocdo de mecanismos de quotas para idosos, deficientes e familias chefiadas
por mulheres;

IX. Desenvolvimento institucional para que a atuagado local tenha cada vez mais
institucionalidade, com a criagdo de 6rgao préprio ou com internalizagdo em algum
orgao ja estruturado e relacionado com a problematica da habitagcéo, e que possa
contar com os meios administrativos, técnicos e financeiros necessarios.

Observa-se, portanto, uma nitida violagcdo aos preceitos fundamentais
quando o assunto é a execucgao extrajudicial supracitada, uma vez que acaba
prejudicando a eficacia do programa habitacional discutido aqui, qual seja, o
programa Minha Casa Minha Vida, conforme aduz Cartaxo Junior (2005):

[...] trata-se de um procedimento que nega todo o processo de evolugao do Direito, do
desenvolvimento de seus institutos, da construgdo das garantias do cidadao, nega,
portanto, todo processo civilizatério da humanidade e volta aos primordios de sua
histdria, quando o Estado ndo possuia forga suficiente para evitar que os particulares
exercessem suas razoes através de seus proprios meios. (CARTAXO JUNIOR, 2005).

Dessa forma, em busca do acesso a moradia e efetivacdo para além do
Programa Minha Casa Minha Vida, uma alternativa que deve ser explorada é a
utilizacdo compulséria de vazios urbanos, a exemplo do que ocorreu no Municipio de
Rio Grande/RS, através da Lei n° 8.031/16, que dispbe sobre a utilizacao
compulséria de imoveis urbanos, afinal, esses vazios correspondem a 104 hectares
de areas desocupadas em areas estratégicas da cidade, visando diminuir o déficit da
habitagcdo em Rio Grande.
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Consideragoes Finais

Nas duas ultimas décadas, no Brasil, se provou que ha possibilidades de se
criar politicas publicas de habitagdo digna e geradora de bem-estar as populacdes
urbanas.

O presente estudo buscou mostrar o topo da piramide dos programas
habitacionais, uma vez que uma minoria inadimplente n&o deve ser ignorada pelas
politicas publicas e se vé privada da moradia adquirida pelos programas do governo
em razdo da forma em que € realizada a cobranga da divida por execugao
extrajudicial, deixando de oportunizar uma conciliagdo ou mediacdo de forma
equilibrada ante a hipossuficiéncia do mutuario perante o agente financeiro.

Assim, é importante analisar as condi¢gdes apresentadas em cada caso nas
politicas publicas de habitacdo quando do inadimplemento, erradicando a autotutela
do agente financeiro, afastando a execugao extrajudicial da Lei n°® 9.514/97 a partir

da instauragéo de juntas de conciliagdo e mediacéo.
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A CONSTRUGAO DIALETICA DAS POLITICAS PUBLICAS INCLUSIVAS DA
MULHER NO MERCADO DE TRABALHO E O PAPEL DO ESTADO COMO
MOTOR NA ESTRUTURAGCAO DESSAS DISPUTAS SOCIAIS

Claudia Socoowski de Anello e Silva*

Introducgao

A insercado da mulher, nas fabricas, ocorreu, na ultima década do século XIX,
no Brasil, durante o processo de modernizacdo. A presenca feminina era de 70%
nos setores de algodao e tecelagem, sendo a maioria de imigrantes e jovens com
remuneragcao equivalente a 65% do valor recebido por homens adultos e
compreendia tarefas repetitivas e pouca qualificacdo, sendo as mulheres
consideradas frageis e indefesas. Algumas legislagdes, no plano internacional, ja
tratavam de algumas medidas protetivas a mulher .

Entre 1920 e 1940 (pdés Primeira Guerra), houve uma reducéo da presenca
feminina nas industrias, devido as mudancgas no processo de industrializagcdo como
também as ag¢des dos grupos contra o trabalho e as primeiras legislagdes protetoras.

Sem descartar as normas de direitos humanos que as precederam no plano
internacional, no Brasil, € possivel citar como as primeiras leis que regulam o
trabalho da mulher, o Decreto 21.417-A/1932, do Governo Getulio Vargas,
concedendo a mulher dois descansos diarios de meia hora cada um para fins de
amamentacéao dos filhos, durante os primeiros seis meses de vida. Ja a Constituicao
de 1934 proibiu a discriminagdo da mulher quanto a salarios, vedou o trabalho em
locais insalubres, garantiu o repouso antes e depois do parto, sem prejuizo do salario
e do emprego, assegurando instituicao de previdéncia a favor da maternidade.

A Constituicdo de 1937 garantiu assisténcia médica e higiénica a gestante,

antes e depois do parto, sem prejuizo do emprego e do salario e, em 1943, foi

*Mestra em Sociologia pela Universidade Federal de Pelotas e Mestra em Direito pela Universidade
Federal do Rio Grande. Especialista em Direito Constitucional do Trabalho e Previdenciario e em
Direito Processual. Advogada na area trabalhista.
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editada a Lei 5.453/1943, inaugurando um capitulo dedicado a protegéo do trabalho
da mulher.

A década de 1960 caracterizou-se pelo crescimento da empregabilidade
feminina diversificada, sob a influéncia de movimentos feministas e das novas
tecnologias de controle de natalidade.

Nos anos 1970, houve a intensificagdo da participagado do trabalho feminino
na industria, principalmente nas téxteis e de alimentos. Nas décadas de 1980 e
1990, as mulheres passaram a ser maioria entre os trabalhadores em setores em
crescimento, como a prestacao de servicos e comércio, em especial, no setor
bancario, o que permitiu a participacdo nas mobilizacdbes do chamado novo
sindicalismo, entretanto ainda sofriam a discriminacdo e suas demandas eram
menosprezadas. (MATOS; BORELLI, 2012).

Ao longo do século XX, houve um aumento da participagdo da mulher no
mundo do trabalho, com ocupagdo em diversos setores, segundo Matos e Borelli
(2012), seguida da afirmacao constitucional de eliminagdo da discriminagdo e da
busca pela igualdade no mercado de trabalho.

A despeito destas medidas no plano constitucional, a participacdo da mulher,
no mercado de trabalho, continua a ocorrer em ocupacdes de menor remuneragao,
precarias e vulneraveis, de forma desigual, como a segregacédo ocupacional e a
disparidade salarial.

Este foi, e continua sendo, um paradigma a ser quebrado, necessitando de
forte atuacdo ndo s6 da sociedade, dos movimentos sociais, mas do Estado na
incorporagao da perspectiva de género por politicas publicas. Ao se privilegiar a
igualdade substantiva, a ingeréncia do Estado é imprescindivel, pois ndo € possivel
perseguir a “igualdade sem o protagonismo estatal de medidas sociais que
reponham perdas moralmente injustificadas.” (PEREIRA, 2009, p.99).

Este artigo pretende, justamente, trabalhar a confluéncia de dois programas
governamentais (bolsa-familia e PAC) que incorporam a questdo de género e se
voltam para a afirmagéo de mulheres no mercado de trabalho.

Inicialmente, busca-se situar a realidade vivenciada pelas mulheres. Apds,
traz-se a discusséo a respeito de trabalho, género, reconhecimento, cujos conceitos
e discussdes devem ser incorporados as politicas publicas e aos programas
governamentais. A seguir, algumas reflexbes a respeito da elaboracédo de politicas

publicas a partir de confluéncia de programas.
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1. Situando o Tema: breves apontamentos do vivido pelas mulheres no mundo

do trabalho e suas lutas*

A mulher, embora de suma importancia para a sociedade, no contexto
internacional, até pouco tempo, ocupava posicdo de maior grau de inferioridade.
Ainda que a forga de trabalho tenha sofrido disseminagdo no mundo globalizado, a
base social de ideologias de empreendimentismo, paternalismo e privatismo,
também, foi aumentada concomitantemente, e essas novas estruturas do mercado
de trabalho, resultantes do aumento da base, facilitaram a exploracdo da forga de
trabalho das mulheres com ocupag¢des em tempo parcial. Ainda presente o trabalho
feminino mal pago em substituicdo ao masculino, como o retorno dos sistemas de
trabalhos domésticos e familiar e da subcontratacdo. (HARVEY, 1993).

Segundo Stolz (2015):

[...] como trabalhadoras de segunda classe, as mulheres serviam ao capital como
mao de obra mais barata, como cidadads de segunda classe, as mulheres das
classes abastadas serviam aos capitalistas como objeto de troca e acordos
comerciais, vivendo reclusas ao ambito privado do dominio patriarcal. Em definitivo,
como mulheres, independentemente da classe social a que pertenciam, foram
invisibilizadas. Como bem afirmou a sociéloga e feminista brasileira Heleieth lara
Bongiovani Saffioti em sua obra classica “A Mulher na Sociedade de Classes: Mito
e Realidade”. (STOLZ, 2015, p.60).

Portanto, sem fugir a regra, no Brasil, ndo foi e ndo € diferente, recebendo
tratamento de igualdade, seja no plano constitucional, assim como no plano
infraconstitucional, a mulher sofria, e ainda sofre, varias restricbes quanto a
aquisicao e a disponibilidade de direitos.

Em sua realidade vivida, com a necessidade de contribuir para o sustento da
familia, a mulher passou a disputar novos espagos na sociedade, incluidos nos
postos de trabalho com os homens e, segundo Souto Maior (2008), especificamente,
no mercado de trabalho, a Revolugao Industrial foi um marco para o trabalho
feminino, pois, até entdo, as atividades desempenhadas pelas mulheres eram
consideradas de menor relevo.

Partindo da ideia de que o trabalho é um fator de modelagem das relacoes,
Cardoso (2010) afirma que o padrédo fordista de produgdo permitiu, apenas, o

desenvolvimento profissional masculino nos paises centrais. A partir dos anos de

0 presente tépico é parte da dissertacido de mestrado da autora e sua correspondente publicagcéo
intitulada “2.3. Breves apontamentos do vivido pelas mulheres no mundo do trabalho e suas lutas “na
obra “Desconstruindo Amélias”. um estudo da feminizagdo de postos de trabalho com base no
discurso de igualdade e justi¢a social.
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1950, por ficarem fora do mercado de trabalho, as mulheres passaram a ficar mais
tempo na escola, superando os homens, tanto em tempo de permanéncia quanto de
desempenho escolar. No entanto, apos o término dos estudos, seu caminho, nesta
época, era a inatividade laboral.

No Brasil, na década de 1960, embora as mulheres ja constituissem a
metade da populacdo, apenas 18% delas eram economicamente ativas e, na
década de 1970, este numero passou para 21%, sendo que cerca de,
respectivamente, 78% e 64% nado estudavam e ndo trabalhavam nos mesmos
periodos, diferenciando a realidade da mulher brasileira em relagdo as mulheres de
paises centrais (CARDOSO, 2010).

No entanto, ao longo do tempo, houve uma queda na inércia estrutural das
mulheres, chegando a atingir o percentual de 30% em 2000. Infelizmente, embora
atingindo patamares mais altos como economicamente ativas (cerca de 61%), as
mulheres foram atingidas em cheio pelo fenébmeno da emergéncia do desemprego
na década de 90, demonstrando uma linha de avangos e retrocessos.

De qualquer sorte, mesmo ocupando postos de trabalho ao lado dos
homens, por conta da suposta “debilidade fisica”, a mulher sempre foi considerada
trabalhador de segunda categoria, estabelecendo diretrizes na ideia de protecao a
mulher por ser fragil e de inferioridade fisica em relagdo ao homem, sendo que,
somente a partir da Declaragao Universal dos Direitos Humanos, assinada em 1948,
€ que a protecado a mulher recebe os contornos da n&o discriminagao.

Sob o ponto de vista constitucional, a Constituicdo de 1988 consagrou como
objetivo fundamental da Republica a promog¢ao do bem de todos, sem preconceitos
de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagao (Art.3°,
inciso IV da Constituicao).

Assim, como um documento juspolitico, o texto constitucional de 1988 foi um
marco significativo na historia acerca de mecanismos vedatérios as discriminagdes,
em especial, a mulher trabalhadora, inaugurando dispositivos especificos como o
Art. 5° caput e inciso |, que preveem que todos sao iguais perante a lei e homens e
mulheres sdo iguais em direitos e obrigagdes, incluindo, ainda, disposi¢des
especificas no campo do trabalho. (Art. 7°, inciso XXX).

Para que se pudesse dar efetividade aos dispositivos constitucionais, além
de normas infraconstitucionais, a administragdo publica firmou, em 2003, com a OIT,

a Agenda Nacional do Trabalho Decente.
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Como resultado deste compromisso, no ano de 2010, foi editado o Plano
Nacional de Emprego e Trabalho Decente, cujo objetivo é o fortalecimento do Estado
para combater os problemas estruturais da sociedade e do mercado de trabalho,
dentre os quais esta a desigualdade de género.

E meta prioritaria 1 deste Plano a geracdo de mais e melhores empregos,
com igualdade de oportunidade e tratamento, prevendo o aumento da participagao
das mulheres no mercado de trabalho e a diminuicdo das desigualdades na
remuneracgao entre homens e mulheres.

Para o ano de 2011, a meta era um aumento de 5% nas taxas de
participacao e de ocupacao das mulheres no mercado de trabalho e a diminuigao de
5% nas desigualdades de rendimentos entre homens e mulheres.

Assim, a historia da inser¢cao das mulheres, no mercado do trabalho, vai
sendo costurada num cenario de dificuldades, preconceitos, desafios, diferencas
salariais, menores chances de capacitagdo profissional, entre tantos outros
embaracos.

Na superacdo de tais obstaculos, buscando um tratamento igual, as
mulheres enfrentam, no dia a dia, a necessidade de provar que sido tao capazes
quanto os homens na realizacdo de atividades, com a mesma eficiéncia ou, quem
sabe, até maior, sem esquecer que ainda tem de enfrentar jornadas duplas ou
triplas, sendo preciso, apdés o trabalho, ter tempo para tarefas domésticas que
envolvem o cuidar da casa, do marido, filhos, entre outras coisas, tudo numa
espécie de conciliacdo de multiplas atividades, cuja finalidade € provar, a todo
instante, que sao competentes.

Segundo pesquisa divulgada recentemente intitulada “Retrato das
Desigualdades de Género e Raga", com base em séries historicas, de 1995 a 2015,
da Pnad (Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios), do IBGE, a hierarquia, no
mercado de trabalho, continua estanque, em que o topo é ocupado pelos homens
brancos e, na base, pelas mulheres negras.

A taxa de participagao, que representa a parcela da populagdo em idade
ativa (16 a 59 anos)?, estd a demonstrar que as barreiras para as mulheres
entrarem no mercado de trabalho ainda se mostram presentes, apesar dos avangos
obtidos em relacdo as décadas passadas. Nos ultimos vinte anos, a taxa de
participagdo feminina pouco oscilou, algo em torno dos 54-55%, nao tendo jamais

“Parte da populagao que esta trabalhando ou a procura de trabalho.
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chegado a 60%, o que significa que quase metade das brasileiras em idade ativa
esta fora do mercado de trabalho. De outro lado, se analisada a situacdo dos
homens, o percentual de participagdo chegou a 85%, tenho alcangado menos de
78% no ultimo ano da série (2015).

No que concern e as ocupagdes femininas, o emprego domeéstico,
juntamente com o servigo publico e com o emprego com carteira de trabalho
assinada, cresceu mais fortemente nos ultimos vinte anos (respondia por 24% das
ocupadas em 1995 e por 36% em 2015).

N&o se pode deixar de mencionar que o exercicio de atividade remunerada
pela mulher ndo afeta suas responsabilidades assumidas com as atividades
domésticas, apesar da redugcdo da quantidade de horas dedicadas a elas. As
mulheres ocupadas continuam sendo as responsaveis pelo trabalho doméstico nao
remunerado, o que leva a chamada “dupla jornada”.

Como efeito de tal responsabilidade, segundo o mesmo estudo do IPEA, a

jornada total de trabalho média semanal*®

das mulheres (53,6 horas semanais)
superava, em 2015, em 7,5 horas a dos homens (46,1 horas semanais),
corroborando a ideia de que ainda existem muitos paradigmas a serem quebrados

para que a mulher possa ser inserida no mercado de trabalho como uma igual.

2. O Estado em Acgdao: o protagonismo necessario

A sociedade confere ao Estado poderes para a promogao e para a garantia
dos direitos fundamentais. Segundo Pereira (2009), a ingeréncia do Estado, na
realidade social, é tdo antiga que, mesmo nos regimes liberais ortodoxos mais
avessos a intervengao, esta ocorreu, de forma politica, para o atendimento de
demandas, tanto do trabalho como do capital.

Transformacbdes econdmicas, sociais e politicas relacionadas ao avanco
industrial criaram condi¢cdes objetivas para comprometer o Estado a intervir nos
problemas resultantes das desigualdades sociais, pois ndo € possivel deixar que o
mercado e as instituicbes tradicionais controlem estas questbes resultantes das
contradigdes estruturantes do sistema capitalista.

Trata-se do enfrentamento da questéo social, como bem definida por Castel

“8para o calculo de tal jornada, considera-se a soma do tempo dedicado ao trabalho remunerado com
o tempo dedicado ao trabalho doméstico ndo remunerado (afazeres domésticos), considerando que
tanto mulheres quanto homens produzem bens e/ou servigos necessarios para toda a sociedade.
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(1998), dotando o Estado de agdes positivas que o impelem a exercer seu papel de
regulador social, cumprindo com suas obrigac¢des através de politicas publicas.
Nesta esteira, no que se refere a questdo da mulher no mundo do trabalho,
diante de um contexto de desigualdade, indeclinavel é a participagdo do Estado
como regulador e indutor de superagdo destas diferengas. As ag¢des afirmativas
podem ser implantadas por mecanismos como do estabelecimento de cotas, de
preferéncias, de sistema de bonus, de incentivos fiscais, entre outros, os quais serao

abordados nos topicos que seguem.

3. Trabalho, Género e Reconhecimento: ingredientes essenciais pautando a
elaboragao de politicas afirmativas para a insergao da mulher no mercado de
trabalho

Antes de adentrar no assunto das politicas publicas, convém trazer o
conceito de trabalho, numa perspectiva social, para que se entenda a importancia da
categoria trabalho na sociedade. Segundo Antunes (2000), o trabalho é elemento
ontologicamente essencial e fundamental a existéncia humana. Para Marx (2013), o
trabalho € um processo entre homem e natureza, em que o homem, por meio do seu
proprio trabalho, produz a si mesmo, isto €, o homem se torna resultado de sua
propria atividade produtiva.

No que se refere a definicdo de género desenvolvida pelas tedricas do
feminismo contemporaneo, esta é permeada por disputas tanto no campo politico
quanto no campo tedrico, sendo elaborada com a finalidade de compreender e
responder, a partir de critérios cientificos, a situagdo de desigualdade entre os sexos
e a forma como esta situacao opera na realidade e gera interferéncias no conjunto
das relagcdes sociais. Para efeito deste trabalho, prestigia-se a formulacdo de Scott
(1995).

Dois sédo os significados de género para Scott (1995). O primeiro é que
género virou o sinbnimo de mulheres, parecendo integrar-se a terminologia cientifica
das ciéncias sociais, dissociando-se da politica feminista. Nesse sentido, o termo
género nao abrange desigualdade ou o poder e ndo designa, sequer, a parte lesada.

Em outro significado, o "género é um elemento constitutivo das relacdes
sociais baseado nas diferengas percebidas entre os sexos [...] € uma forma primaria

de dar significado as relagdes de poder" (SCOTT, 1995, p.86). Nesse conceito, é
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possivel pressupor a existéncia de todo um sistema de relagcbes, ndo determinado
diretamente pelo sexo, nem determinante da sexualidade.

Os estudos atuais de Ciéncias Sociais sobre género, ligados a divisdo do
trabalho na perspectiva da diferenciagcdo, nao mais se fundamentam no critério
bioldgico utilizado pela teoria do vinculo social (proxima da concepgao de Durkheim),
que atribui um sentido de complementariedade as relagdes. Fundamentam-se numa
teoria formulada a partir das relagdes sociais, estruturadas numa concepgao de que
a divisao sexual do trabalho € uma construgao dialética inserida no processo social e
histérico, podendo, portanto, ser desconstruida e reconstruida.

Na teoria de Durkheim (1999), a divisdo do trabalho sexual tinha como
finalidade a atribuicdo de fungbes complementares e harménicas de conciliacdo de
papeis entre homens e mulheres para a conservagiao da coesao social. Para as
analises pautadas na categoria analitica de género, o estudo funda-se na diviséo
sexual do trabalho, a partir das relacdes de poder estabelecidas entre os sexos, em
que a segmentagcdo nao se da pela conservagdo da coesdo social, mas na
perspectiva do conflito, de relagcbes de dominagdo e de subordinagcido. Portanto, a
construgcéo de Durkheim (1999), impregnada do biologicismo, ndo consegue fazer a
apreensao das relagbes de desigualdade e torna, como aspecto fundante do social,
a delimitacédo de espacos sociais masculinos e femininos.

Por outro lado, os estudos de género realizados, a partir da divisdo sexual
do trabalho, conseguem dar enfoque nas relagdes de dominagdo e opressao
existentes entre os sexos fora do contexto das diferengas bioldgicas, isso porque a
demarcacao sexual de espacos nao foi construida a partir de caracteristicas
corporais, e sim numa constru¢ao social e histérica fundada na relacdo antagbnica
do masculino sobre o feminino.

Para efeito deste trabalho, considerando o sentido dado pela teoria das

relagdes sociais e, ainda, o conceito de género de Scott (1999), é possivel definir que:

A divisdo sexual do trabalho é a forma de divisédo do trabalho social decorrente das
relacbes sociais entre os sexos; mais do que isso, € um fator prioritario para a
sobrevivéncia da relagédo social entre os sexos. Essa forma € modulada histérica e
socialmente. Tem como caracteristicas a designagéo prioritaria dos homens a
esfera produtiva e das mulheres a esfera reprodutiva e, simultaneamente, a
apropriacao pelos homens das fungées com maior valor social adicionado (politicos,
religiosos, militares etc.). (KERGOAT & HIRATA, 2007, p.599)

Considerando as definicdes de trabalho e género, deve-se aportar a este

artigo o conceito de mercado de trabalho - um espago social no qual se estabelecem
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relacdes de compra e venda da for¢a de trabalho (MARX, 2013), cujas relagbes sao
assimétricas, nao apenas sob o ponto de vista estritamente econémico nas relagdes
entre compradores e vendedores da forga de trabalho, como também na distribuicéo
dos trabalhadores na estrutura produtiva através de mecanismos mais ou menos
competitivos. E neste espaco social que se pretende analisar a participagdo feminina,
levando em consideragdo os pressupostos, segundo Antunes (2000), de que a
participacdo da mulher, no mercado de trabalho, esta inversamente relacionada com a
contraprestacao salarial quando comparadas aos homens, sendo a

[...] divisdo sexual do trabalho, operada pelo capital dentro do espaco fabril,
geralmente as atividades de concepgao ou aquelas baseadas em capital intensivo
sao preenchidas pelo trabalho masculino, enquanto aquelas dotadas de menor
qualificagdo, mais elementares e muitas vezes fundadas em trabalho intensivo, sao
destinadas as mulheres trabalhadoras (e, muito frequentemente também aos
trabalhadores/as imigrantes e negros/as). (ANTUNES, 1999, p. 106).

Ainda sob esta perspectiva da participagao feminina no mercado de trabalho
e sua integracéo, Fraser (2006) traz o dilema da redistribuigdo-reconhecimento que
envolve as discussdes atuais:

Em muitos casos, as lutas por reconhecimento estdo dissociadas das lutas por
redistribuicdo. Dentro de movimentos sociais como o feminismo, por exemplo,
tendéncias ativistas que encaram a redistribuicio como um remédio para a
dominagdo masculina estdo cada vez mais dissociadas das tendéncias que olham
para o reconhecimento da diferenga de género. E o mesmo parece ser verdade na
esfera intelectual. Na academia, para continuar com o feminismo, académica(o)s
que entendem género como uma relagéo social mantém uma dificil coexisténcia
com aquela(e)s que o constroem como uma identidade ou um cédigo cultural. Essa
situacao exemplifica um fenbmeno mais amplo: a difundida separacdo entre a
politica cultural e a politica social, a politica da diferenca e a politica da igualdade.
(FRASER, 2002, p.102).

A partir de tais reflexdes, Scott (2002) afirma que pessoas sujeitas a injustica
cultural e a injustica econémica, como € o caso das mulheres no mercado de trabalho,
necessitam de reconhecimento e redistribuicdo. Enquanto a justica econdmica pode
ser corrigida a partir de reestruturagao politico-econémica (redistribuicdo de renda,
reorganizagao da divisdo do trabalho, entre outras), o remédio para a injusti¢a cultural
se configura em alguma espécie de mudanga cultural ou simbdlica, envolvendo a
revalorizacdo das identidades desrespeitadas de grupos sociais, revalorizagao
positiva da diversidade cultural, podendo, ainda, envolver uma abrangente
transformacédo dos padroes sociais de representacao, interpretacdo e comunicacao,
de forma a transformar o sentido do eu de todas as pessoas.

Para solugéo do dilema redistribuicao-reconhecimento, Fraser (2002, 2007)
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propde um modelo que tem como categoria central a ideia de paridade de
participagdo e enquadramento. Sobre estes, afirma a autora (2007) que a justica
necessita de arranjos sociais que permitam a interacdo de todos os membros da
sociedade, uns com 0s outros como parceiros e, para que isso ocorra, duas sao as
condigdes: a distribuicdo de recursos materiais deve ocorrer de forma que assegure
voz e independéncia dos participantes, que a autora (2006) denomina de condig&o
objetiva da paridade participativa, excluindo arranjos sociais que institucionalizam a
privacdo, grandes disparidades de riqueza, renda e tempo livre que acabam por
negar oportunidades de interacdo. Ja a segunda requer que os padrdes
institucionalizados de valoragdo cultural expressem igual respeito a todos os
participantes e assegurem oportunidade de igual estima social que Fraser (2006) vai
denominar de condicdo subjetiva, que exclui normas institucionalizadas de valores
gue negam a algumas pessoas a condigdo de parceiros integrais na interagao, seja
no excesso da atribuicdo da diferenca, seja na falha em reconhecer o que lhe é
distintivo.

Segundo Fraser (2006), a paridade participativa esta calcada na presenca
das duas condi¢des: objetiva e intersubjetiva, em que:

A condicado objetiva focaliza preocupagdes tradicionalmente associadas com a
teoria da justica distributiva, especialmente preocupacdes relacionadas a estrutura
econbmica da sociedade e as diferenciacbes de classes economicamente
definidas. A condigao intersubjetiva focaliza preocupagdes recentemente abordadas
pela filosofia do reconhecimento, especialmente preocupacbes relacionadas a
ordem de status da sociedade e as hierarquias de status culturalmente definidas.
(FRASER, 2007, p.120).

Afastando-se da nogédo de autorrealizagdo proposta por Honneth (2009), a
chave da guinada de Fraser (2003, 2006, 2007) esta, justamente, na ideia de
paridade de participagdo, a representagdo. Este seria o padrdo normativo que
deveria reger tanto as lutas sociais como as analises de tais conflitos. Esta terceira
perspectiva ira complementar o instrumental de Fraser, que permitira contemplar a
dimensao estruturante do enquadramento da justica em sociedades globais. Trata-
se de uma terceira dimensao da justica, a politica que “diz respeito a natureza da
jurisdicdo do Estado e das regras de decisédo pelas quais ele estrutura as disputas
sociais”. (FRASER, 2009, p. 19). Nesse modelo, ndo basta esclarecer o que é e
quem sao os destinatarios da justica. Segundo Fraser (2009), a dimensao politica,

além de estabelecer regras de decisdo, também estipula os procedimentos de
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apresentacdo e resolugdo das disputas nas dimensbes econOmica e cultural,
revelando ndo apenas “quem pode fazer reivindicagdes por redistribuicdo e
reconhecimento, mas também como tais reivindicacbes devem ser introduzidas no
debate e julgadas.” (FRASER, 2009, p. 19).

Em reforgo aos conceitos sociais e discussdes até aqui trabalhados, agrega-
se ao respeito da participagdo da mulher no mercado, na perspectiva juridica, o
direito ao trabalho digno, fundado em um patamar civilizatério minimo*, norteado
pelo principio basilar da dignidade humana, de onde decorrem outros principios
como o da nao discriminagao, da justica social e da igualdade (DELGADO, 2009),
sacramentados no plano nacional na Constituicdo da Republica de 1988 e no plano
internacional no catalogo dos Direitos Humanos previstos em tratados
internacionais, os quais vém ao encontro do reforgo da implementagao de direitos no
Brasil. (PIOVESAN, 2010).

Determinou o legislador constituinte que, para a construgdo de uma
sociedade livre, justa e solidaria, entre outros, reduzir as desigualdades sociais e
promover o bem de todos, sem preconceito de sexo, € um objetivo fundamental do
Estado brasileiro. (PIOVESAN, 2010). Trata-se de uma reaproximagao entre direito e
ética, baseada no pensamento kantiano de moralidade, dignidade, direito cosmopolita
e paz perpétua, no sentido de que as pessoas devem existir como um fim em si
mesmo e nunca como um meio que possa ser usada para este ou aquele proposito.

Com base na diversidade de concepgdes ideoldgicas, o texto constitucional
€ uma fonte que deve inspirar e nortear a criacdo e execucao de politicas publicas
no sentido de redugdo das desigualdades entre homem e mulher em varios

aspectos, em especial, no campo do trabalho, objeto deste estudo.

4. A Elaboragado de Politicas Publicas sobre Trabalho e Género no Brasil:

confluéncia de programas como processo de afirmagao

As reivindicagdes dos movimentos feministas e de mulheres tém sido
reconhecidas pelo governo federal através da valorizacdo de uma agenda de cunho
social, que favoreceu a criagao da Secretaria de Politica para Mulheres — SPM no
ano de 2003.

Criada com status de Ministério, a SPM tem, como principal objetivo, a

**Termo utilizado por Mauricio Godinho Delgado.
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incorporagao da perspectiva de género nas politicas publicas, reconhecendo as
desigualdades entre homens e mulheres. Em 2004, a SPM realizou a | Conferéncia
de Politicas Publicas para as Mulheres, contando com a participagdo de varias
organizagbes sociais, dentre elas, o movimento de mulheres e feministas. Do
debate, resultou a formulagdo do | Plano Nacional de Politicas para as Mulheres
(PNPM), o qual definiu as diretrizes gerais da Politica Nacional para as Mulheres.

Em 2007, foi realizada a Il Conferéncia Nacional de Politicas para as
Mulheres, a partir de avaliagdes e decisdes por manutengdes e ampliagcdes | PNPM,
obteve-se como resultado o Il PNPM, langado em margo de 2008.

Com apoio da OIT (Organizagao Internacional do Trabalho) e do UNIFEM
(Fundo de Desenvolvimento das Nagdes Unidas para a Mulher), a SPM langou o
Programa Pro-Equidade de Género que se encontra inserido no capitulo 1 do PNPM
sobre Autonomia econdmica e igualdade no mundo do trabalho com inclusdo social.
Referido programa tem por objetivo a adogado de novas concepgdes de gestdo de
pessoas e na cultura organizacional das empresas publicas e privadas em que sera
concedido o Selo Pro-Equidade de Género as organizagbes que aderirem ao
programa e desenvolverem um plano de acdo para a promogédo da igualdade de
género durante doze meses e executarem, no minimo, 70% das a¢des planejadas.

Neste capitulo, o Plano de acado contempla a reserva de pelo menos 30%
das vagas em todas as frentes de trabalho do PAC para mulheres atendidas pela
acao de Qualificagcéo e Insergéo Profissional de Familias Beneficiarias do Programa
Bolsa Familia. Varias sdo as frentes de trabalho do PAC, dentre elas, de
infraestrutura social e urbana, logistica e energética.

Tomando como exemplo, no campo de infraestrutura energética, segundo
Uema (2010), foram destinados ao setor do petroleo e gas em torno de 35% do total
dos investimentos do PAC. No entanto, ndo € possivel prever, quantitativa ou
qualitativamente, de que forma as mulheres estariam incluidas nos novos postos de
trabalho e nos processos de qualificacao profissional para assegurarem o exercicio
do trabalho em condi¢bes de igualdade em relagao aos homens.

Portanto, a criacdo de comités e/ou grupos de trabalho de género, assim
como a incorporagao de indicadores, objetivos e agdes que promovam a igualdade
de género nas organizagoes, se convertem em mecanismos de institucionalizagao
das politicas de igualdade de oportunidade de género.

No que se refere a igualdade nos quadros de chefia, Uema (2010) propde
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que acgdes afirmativas possam servir de estratégia desde que implementadas em
conjunto com programas de capacitacdo de mulheres e formagédo de liderangas
femininas. Acrescenta a inclusdo de trabalhos de sensibilizacdo, contando com a
participacdo de homens e mulheres, e o cuidado em relagdo ao uso da linguagem
nao sexista e ndo discriminatdéria para a construgdo de uma nova cultura
organizacional nas empresas. O Programa Pro-Equidade de Género esta na quinta
edicdo e sua adesdo € voluntaria. A iniciativa tem o apoio da ONU Mulheres, da
Organizacéao Internacional do Trabalho e da Secretaria de Politicas de Promocéao da
Igualdade Racial (SEPPIR/PR).

Dentro do Ministério das Minas e Energias (MME), foi criado o Comité
Permanente para as Questdes de Género em 2004 - que tem por objetivo planejar,
desenvolver e monitorar politicas sobre as questbes de género no ambito de
empresas ligadas ao setor eletro-energético e mineral do MME. Dentro do plano de
agdes, foram realizados diagnodsticos com recorte de género para a definicdo de
indicadores e formas de acompanhamento, promoc¢ao de eventos culturais sobre a
tematica da igualdade de oportunidades de género, entre outras.

Uema (2010) adiciona a iniciativa para a promoc¢édo da nomeagao de
mulheres a cargos de chefia e promogdes de capacitagdo e acgdes de
empoderamento das mulheres que ja ocupam cargos de chefia, assim como o
estabelecimento nos critérios de admissao de vagas oferecidas para inclusdo do
enfoque género.

A implementagéo de programas de igualdade de género em articulagdo com
as medidas de infraestrutura energética traz uma possibilidade concreta para criagéo
de mecanismos que assegurem a equidade de género e sua sustentabilidade no
interior das organizagdes que participam do PAC.

Em conjunto com estes programas especificos relacionados ao género, o
governo firmou, em 2003, com a OIT, a Agenda Nacional do Trabalho Decente.
Como resultado deste compromisso, no ano de 2010, foi editado o Plano Nacional
de Emprego e Trabalho Decente, cujo objetivo é o fortalecimento do Estado para
combater os problemas estruturais da sociedade e do mercado de trabalho, dentre
0s quais esta a desigualdade de género. Para 2011, a meta era de aumento de 5%
nas taxas de participacao e de ocupacao das mulheres no mercado de trabalho e de
diminuigéo de 5% nas desigualdades de rendimentos entre homens e mulheres.
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Consideragoes Finais

O presente trabalho buscou situar o tema e trazer uma reflexdo de
mecanismos afirmativos em relacdo a inser¢céo e a prote¢gdo a mulher no mercado
de trabalho. O Estado, juntamente com os movimentos feministas e com
organizagdes da sociedade civil, no plano hipotético, tem empreendido esfor¢os na
elaboragcdo de politicas publicas, no entanto as estatisticas contabilizam um
epifendbmeno que é o da feminizagdo da pobreza ou da pauperizagao das mulheres,
fendmeno nao abordado neste estudo, mas que nao se pode deixar de mencionar.

A confluéncia de politicas publicas, como é o caso do Bolsa-familia e o PAC,
podem servir de instrumento de inser¢cado da mulher no mundo do trabalho, a partir
do estabelecimento de cotas, como, também, atuar na redugao da pauperizagcéo das
mulheres.

Todavia, ndo se pode esquecer que a integragdo das mulheres no mercado
de trabalho, além da facilitacdo de acesso, deve observar os desvios relativos as
diferengas salariais em relacdo aos homens, as diferengas de tratamento, ao direito

a uma carreira, enfim, aos direitos de igualdade.
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A CRIAGAO DAS BASES PARA UMA PREVIPENCIA PRIVADA NO BRASIL: UMA
POLITICA PUBLICA AS AVESSAS

Juliana Toralles dos Santos Braga®

Introducgao

Os direitos sociais passaram a expressar o amadurecimento de novas
exigéncias, de novos valores, e, a partir dai, surgiu a necessidade da sua protegao
através de texto constitucional. Esse foi o caminho apontado pela Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil em 1988.

Contudo, a ideologia neoliberal tem afetado referidos direitos nas ultimas
décadas, especialmente, a partir da década de 90, na América Latina.
Especificamente, no Brasil, o neoliberalismo tem predominado no momento da
aprovacgao da legislagao ordinaria regulamentadora dos beneficios previdenciarios, o
que deu azo a varias reformas estruturais do sistema de Previdéncia Social,
inclusive, com status de emenda constitucional, as quais, em verdade, sao
contrarias a um sistema amplo de protegao social e ampliam o campo de atuagao
dos investidores internacionais - que tém papel ativo no capital financeiro.

Nesse sentido, o presente trabalho se divide em duas partes: na primeira,
sera exposto de que forma o movimento neoliberal influenciou a onda reformista que
atingiu os sistemas previdenciarios latino-americanos nas ultimas décadas. Além do
mais, analisar as caracteristicas do referido movimento através das licdes de seus
principais representantes — Friedrich August Von Hayek, Milton Friedman e Ludwig
Von Mises — e identificar os fatores preponderantes que conspiraram para isso; e, na
segunda, sera abordada a questao da financeirizagao da previdéncia complementar
e de como vém sendo criadas as bases para a previdéncia privada no pais nas

ultimas décadas.

*® Doutoranda em Direito pela Universidade de Santa Cruz do Sul, Mestre em Direito pela
Universidade Federal do Rio Grande e advogada. Integrante do Grupo de Estudos em Direitos
Humanos de Criangas, Adolescentes e Jovens e do Grupo de Pesquisa Politicas Publicas de Inclusao
Social do PPGD/UNISC e do Projeto de pesquisa-acao CIDIJUS - Cidadania, Direitos e Justica da
Universidade Federal do Rio Grande (FURG). E-mail: jutsb@hotmail.com
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Para tanto, sera utilizado o método indutivo, bem como sera abordada
pesquisa bibliografica e documental. Os instrumentos e fontes escolhidos para a
coleta de dados foram legislagdo, doutrina, periddicos e sitios da Internet. Para a
pesquisa bibliografica, a proposta de selegdo das leituras foi seletiva, critica ou

reflexiva e analitica.
1. A Previdéncia Social como Alvo do Neoliberalismo

Os sistemas de previdéncia e assisténcia social ganharam evidéncia apés a
Grande Depressao de 1929, quando a massa de trabalhadores se encontrou
socialmente desamparada em um momento de grave crise. Em 1926, John Keynes
ja sinalizava uma crise do liberalismo classico no panfleto “O fim do ‘laissez-faire”:

Atualmente n&o existe um partido no mundo que me pareca estar querendo atingir
0s objetivos certos, pelos métodos certos. A pobreza material fornece estimulos a
mudanga precisamente em situagbées em que existe muito pouca margem para
experiéncias. A prosperidade material remove tais estimulos justamente quando
seria seguro tentar realiza-los. A Europa carece dos meios, e a América da vontade
de fazer um movimento. Precisamos de um novo conjunto de convicgbes que
saltem naturalmente de um exame ingénuo de nossos sentimentos interiores em
relacdo aos fatos exteriores. (KEYNES, 1983. p.9).

A crise do sistema econdmico liberal produziu significativas mudangas na
ideologia e na pratica prevalecente do laissez-faire, abrindo espagos para uma
efetiva intervencdo do Estado na economia e na sociedade. Ja no plano econémico,
o intervencionismo ganhava for¢a através da ideia de seguranga da existéncia, a
qual postula a instauracéo e a organizacao de sistemas de seguridade publica como
direito do cidadao e obrigagao do Estado. (POTYARA, 1997, p. 61).

Dessa forma, o capitalismo passou a ceder espaco as chamadas politicas
keynesianas, em um momento historico, no qual os movimentos de esquerda
(socialismo/comunismo) e de direita (fascismo/nazismo) possuiam bastante forga. E,
nesse sentido, os direitos sociais foram legalmente reconhecidos e as politicas sociais
se expandiram no limite entre a conquista de direitos e a reestruturacdo do capital, o
que significa reconhecer que “os direitos sociais sao capitalistas e sua ampliacao nao
assegura a emancipagao humana, mas podem contribuir para criar as condi¢cdes
materiais para melhoria das condi¢des de vida.” (BOSCHETTI, 2010, p. 68).

Durante o Welfare State, foi promovida uma economia social e moral através
das atividades de um Estado intervencionista, que se transformou, na realidade,
num campo de forga que internalizou relacdes de classe, ao passo que sindicatos e
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partidos politicos de esquerda tiveram uma influéncia bastante concreta em seu
aparato. Entretanto, o desemprego e a inflagdo se ampliavam em toda parte,
desencadeando uma fase global de estagflacdo que duraria até parte dos anos
1970, com a crise da acumulagao do capital.

Esse panorama apontou para “a emergéncia de uma alternativa socialista ao
compromisso social entre capital e trabalho que fundamentara com tanto sucesso a
acumulagao do capital no pés-guerra” e, na ocasiao, para as forgas populares e para
os partidos comunistas e socialistas se expandiam na Europa e, até mesmo, nos
Estados Unidos, o que representava uma verdadeira ameaga politica as elites
econdmicas e as classes dirigentes em toda parte, tanto em paises capitalistas
avancgados como em muitos paises em desenvolvimento. (HARVEY, 2008, p. 20-23).

Na obra “A mundializagdo do capital’, o economista Francois Chesnais realiza
uma analise da economia politica do capitalismo e descreve a “mundializagdo do
capital” como uma fase que se iniciou no decorrer da década de 1980, na qual “o
capitalismo parece ter triunfado e parece dominar todo o planeta, mas os dirigentes
politicos, industriais e financeiros dos paises do G7 cuidam de se apresentarem como
portadores de uma missao historica de progresso social.” (CHESNAIS, 1996, p. 14).

Nesse sentido, Chesnais destaca, quanto ao capitalismo do século XX, que:

[...] a acumulagdo de capital se da pelas novas formas de centralizagdo de
gigantescos capitais financeiros (os fundos mutuos e fundos de pensdo), cuja
fungao é frutificar principalmente no interior da esfera financeira. Seu veiculo sdo os
titulos (securities) e sua obsessdo, a rentabilidade aliada a “liquidez”’, da qual
Keynes denunciara o carater “anti-social”, isto &, antiético ao investimento de longo
prazo. Ndo é mais um Henry Ford ou um Carnegie, e sim o administrador
praticamente andnimo (e que faz questao de permanecer anénimo) de um fundo de
pensdo com ativos financeiros de varias dezenas de bilhdes de ddlares, quem
personifica o “novo capitalismo” de fins do século XX. (CHESNAIS, 1996, p. 14).

O processo de mundializagcdo do capitalismo afetou, diretamente, as
politicas publicas de seguridade social, as quais estdo atreladas a um contexto
histérico e social.

A mundializagao do capitalismo, por sua vez, deu-se, simultaneamente, com
0 advento do neoliberalismo.

Ferraro (2004) releva que é sintomatico o fato de o neoliberalismo ter
surgido, precisamente, no momento em que o liberalismo classico “especialmente
em sua versao laissez-fairista, ja era dado por morto e sepultado”, uma vez que “o
fim do laissez-faire, de Keynes, de 1926, ha apenas trés anos da Grande Crise,

repercutira como atestado de 6bito do liberalismo.” (2004, p. 101).
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Boaventura de Sousa Santos (2002) discorre sobre o consenso neoliberal na
globalizagao:

A globalizacao, longe de ser consensual, €, como veremos, um vasto e intenso
campo de conflitos entre grupos sociais, Estados e interesses hegemaonicos, por um
lado, e grupos sociais, Estados e interesses subalternos, por outro; e mesmo no
interior do campo hegemoénico ha divisbes mais ou menos significativas. No
entanto, por sobre todas as suas divisdes internas, o campo hegemonico actua na
base de um consenso entre os mais influentes membros. E esse consenso que nio
s6 confere a globalizacao as suas caracteristicas dominantes, como também
legitima estas ultimas como as Unicas possiveis ou as Unicas adequadas. (...) Este
consenso é conhecido por “consenso neoliberal” ou “Consenso de Washington” por
ter sido em Washington, em meado da década de oitenta, que ele foi subscrito pelo
Estados Centrais do sistema mundial, abrangendo o futuro da economia mundial,
as politicas de desenvolvimento e especificamente o papel do Estado na economia.
(SANTOS in SANTOS, 2002, p. 27).

Assim foi proposta a doutrina neoliberal®’, na primeira metade do século XX,
voltada a adaptagdo dos principios do liberalismo classico as exigéncias de um
Estado regulador e assistencialista.

O neoliberalismo &, em primeiro lugar, uma teoria das praticas politico-
econbmicas que propde que o bem-estar humano pode ser melhor promovido
liberando-se as liberdades e capacidades empreendedoras individuais no ambito de
uma estrutura institucional caracterizada por soélidos direitos a propriedade privada, a
livres mercados e a livre comércio. O papel do Estado é criar e preservar uma
estrutura institucional apropriada a essas praticas; o Estado tem de garantir, por
exemplo, a qualidade e a integridade do dinheiro. (HARVEY, 2008, p. 11).

Este movimento, que passou a ser hegemodnico a partir de 1970 (HOBSBAWM,
1995), chegando vinte anos mais tarde nos paises denominados “terceiro mundistas”,
ou “em desenvolvimento”, preconizou, como maior bandeira, o encolhimento do
Estado no que respeita a sua participacdo nas politicas sociais. Ele representa, em
resumo rapido, “uma reagao contra as novas concepgdes e propostas que abriram
caminho para o planejamento econdmico, o Keynesianismo e as politicas de bem-
estar social, e, por outro lado, a afirmacao explicita do retorno as idéias que
nortearam a grande expansdao industrial do século XIX. (FERRARO, 1997).

A teoria neoliberal obteve respeitabilidade académica, aliada a todo o apoio
politico recebido na época, atribuiu carater hegemoénico a ela. Em 1974, Friedrich
August von Hayek — um dos principais expoentes do neoliberalismo — recebeu o

Prémio de Ciéncias Econdmicas em Memoria de Alfred Nobel, sob o fundamento de

*'Ngo ha consenso quanto a génese do movimento. Para alguns autores, como Ferraro (2004), o
neoliberalismo se constituiu como movimento organizado no Coléquio Walter Lippmann, em Paris, em
agosto de 1938, e ascendeu a condigcao de pensamento Unico e dominante a partir da crise do Welfare
State na década de 1970. Outros, como Anderson (1995), entendem que 0 movimento nasceu em 1947,
em uma reunido para a qual Hayek convocou aqueles que compartilhavam sua orientagao ideolégica
— entre eles Milton Friedman, Ludwig Von Mises, Lionel Robbins, Walter Eupken, Walter Lipman,
Michael Polanyi, Salvador de Madariaga — , ocorrida na pequena estagdo de Mont Pélerin, na Suiga.
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que sua pesquisa teria ultrapassado a pura ciéncia econbémica, com trabalhos
significativos no campo da pura teoria econémica, os quais teriam ampliado horizontes
“para incluir amplos aspectos nos fendmenos sociais e institucionais.” (THE PRIZE IN
ECONOMICS, 1974). Dois anos apos, em 1976, o mesmo prémio foi concedido a
Milton Friedman — outro grande nome do neoliberalismo —, "por suas realizagdes nos
campos de analise de consumo, histéria monetaria e teoria e por sua demonstragao
da complexidade da politica de estabilizagdo." (THE SVERIGES RIKSBANK PRIZE IN
ECONOMIC SCIENCES IN MEMORY OF ALFRED NOBEL, 1976).

No que tange ao Brasil e aos paises latino-americanos, a década de 90
acabou sendo simbdlica, pois foi 0 auge do modelo neoliberal hegemdnico imposto
pelo FMI e pelo Banco Mundial, com reflexos significativos nos direitos sociais
previdenciarios.

A partir de 1970 se expandiu na América Latina o que se convencionou chamar de
padrao neoliberal de desenvolvimento. Ele se iniciou com experiéncias localizadas
no Chile, Argentina e Uruguai, ganhou impulso nos anos 1980 e atingiu o seu auge
nos 1990, tornando-se predominante na regido com o estabelecimento do
Consenso de Washington. (MARTINS, 2011, p. 313).

Durante esse periodo, o Chile, ordenado pelos ideais e pelo incentivo do
Banco Mundial e do FMI, se desfez de suas empresas estatais e privatizou seu
sistema previdenciario. O governo chileno estipulou que os trabalhadores deveriam
depositar 10% de seus rendimentos mensais em contas individuais de poupanca
administradas por fundos privados.

Da mesma forma, o Peru criou um modelo paralelo que oportunizou aos
segurados escolherem entre permanecer no sistema antigo e publico - nao
reformado — ou mudar para o novo sistema — no estilo chileno —, sendo que, no
entanto, entre os anos 1995 e 1996, a contribuicdo dos empregadores ao sistema
publico foi extinta, a medida em que as contribuicdes dos trabalhadores filiados ao
sistema publico tornaram-se ligeiramente maiores que as dos filiados ao sistema
privado, induzindo mais de 76% dos segurados a aderirem ao sistema privado.
(CRUZ-SACO apud MESA-LAGO; MULLER, 2003).

O México, entre outros paises latino-americanos, também implementou uma
grande reforma no sistema de previdéncia social do México, e, em 1999,
praticamente, 100% dos segurados estavam no sistema novo. (MADRID apud
MESA-LAGO; MULLER, 2003).

David Harvey, na obra “O Neoliberalismo: Histéria e Implicacbes”, constata
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que a tradigdo imperial norte-americana vinha se forjando e em larga medida se

definia contra as tradi¢des imperiais da Gra-Bretanha, da Franga, da Holanda e de

outras poténcias europeias. Enquanto, no final do século XIX, acalentaram a ideia de

conquista colonial; no século XX, os Estados Unidos desenvolveram “um sistema mais

aberto de colonialismo sem col6nias”. (HARVEY, 2008, p. 35). E completa:

Avidos por crédito, os paises em desenvolvimento foram estimulados a se endividar
pesadamente, com taxas vantajosas para os banqueiros de Nova York. Mas, como
0os empréstimos eram em dodlares norte-americanos, todo aumento modesto, para
nao falar dos acentuados, nas taxas de juro nos Estados Unidos podia faciimente
levar paises vulneraveis a inadimpléncia, expondo os bancos de investimento de
Nova York a sérias perdas.

[...]JO FMI e o Banco Mundial se tornaram a partir de entao centros de propagacao e
implantagao do fundamentalismo do livre mercado e da ortodoxia neoliberal. Em
troca de reescalonamento da divida, os paises endividados tiveram de implementar
reformas institucionais como cortes nos gastos sociais, leis do mercado de trabalho
mais flexiveis e privatizacao (HARVEY, 2008, pp. 36-37).

Os neoliberais ndo poupavam criticas a previdéncia publica. Mises, por

exemplo, se posicionou quanto as demandas sociais, aos sistemas de previdéncia

social e as leis protetivas:

Esses problemas ndo sdo de carater praxeologico e ndo cabe a economia dizer
qual é a melhor solugdo possivel. Pertencem mais ao ambito da patologia e da
psicologia. Referem-se ao fato biolégico de que o medo da penudria e das
consequéncias degradantes de viver da caridade alheia é fator importante na
preservacgao do equilibrio fisiolégico do homem. Estimulam o homem a se manter
em boa forma fisica, a evitar doengas e acidentes, e a recuperar-se 0 mais rapido
possivel de qualquer ferimento sofrido. A experiéncia do sistema de previdéncia
social, especialmente a do mais antigo e mais completo sistema, o alemao, mostrou
claramente os efeitos indesejaveis que resultam da eliminagcdo desses incentivos.
Nenhuma comunidade civilizada teve a insensibilidade de permitir que os seus
incapacitados morressem sem qualquer tipo de ajuda. Mas a substituicdo da
caridade voluntaria por um direito de subsisténcia ou de sustento nao parece
compativel com a natureza humana, tal como ela é. Sdo consideragbes de
conveniéncia pratica, e ndo preconceitos metafisicos, que tornam desaconselhavel
estabelecer um direito legal de subsisténcia (MISES, 2010a, p. 948).

Ja para Friedman (1988), o publico n&do funciona, ao contrario do sistema

privado — o qual entende eficaz e seguro. O economista defende que “cada pessoa

poderia ser solicitada a pagar sua prépria anuidade; deveria ser permitido aos

individuos comprar uma anuidade de firmas privadas”, e, assim, obriga-la “a comprar

uma anuidade fica justificado nao pelo seu proprio bem, mas pelo bem de todos”
(FRIEDMAN, 1988, p. 95).
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fosse obrigada a comprar as anuidades deve sua viabilidade, na época em que o
programa foi estabelecido, a Grande Depressao. Anualmente, de 1931 a 1940, mais
de um sétimo da forca de trabalho estava desempregada. E o desemprego era



proporcionalmente maior entre os mais velhos. Mas tratou-se de experiéncia sem
precedentes e que nao se repetiu desde entdo. O problema nio surgiu porque as
pessoas eram imprevidentes e ndo foram capazes de garantir a prépria velhice.
Tratou-se de uma consequéncia, como ja vimos, da incapacidade do governo. O
programa € uma cura, se € que pode ser assim considerado, para uma moléstia
muito diferente - e da qual nao tinhamos tido nenhuma experiéncia. (FRIEDMAN,
1988, p. 98).

Portanto, ndo é necessario grande esforgco para averiguar a simpatia do
movimento neoliberal pela previdéncia privada.

No Brasil, ndo foi diferente.

Costa (2015) leciona que:

Se é verdade que a Constituicdo Federal de 1988, fruto de uma efervescéncia
politico-cultural apdés os longos vinte anos de ditadura militar, caminhou na
construcdo de um Estado Democratico de Direito, com indiscutivel avango no
campo dos direitos sociais, também € verdade que, tdo logo promulgada, houve um
contra-movimento buscando o desfazimento destes direitos. (COSTA, 2015).

Em 16/12/1998, através da promulgagdo da Emenda Constitucional n°. 20,
de 16 de dezembro de1998 — a chamada “Reforma da Previdéncia Social” —, foram
operadas as maiores alteragdes nos beneficios previdenciarios.

A reforma chilena foi utilizada como paradigma para a brasileira — e de
diversas outras, como exposto anteriormente. Sob o argumento de “reequilibrar” a
receita e a despesa previdenciaria, o Presidente da Republica, Fernando Henrique
Cardoso, buscou, pouco a pouco, implementar mudangas que afrontavam as
previsdes da CRFB no que tange aos direitos sociais previdenciarios.

Costa (2015) ressalta:

A mensagem de Friedman ndo nos é estranha, sendo este o argumento utilizado
pelo governo brasileiro quando da Reforma da Previdéncia, chegando, inclusive, a
forcar Emenda Constitucional nesse sentido, privatizando, de forma indireta, o
sistema previdenciario oficial. A concepg¢ao esposada por Friedman é forcosamente
individualista, nao existindo nenhum elo de solidariedade entre os cidadaos.

A concepcao adotada pelo governo FHC baseou-se nas propostas
defendidas pelo Banco Mundial e pelo FMI.

Posteriormente, em 26 de novembro de 1999, Lei n° 9.876 instituiu o fator
previdenciario, além de um aumento consideravel no Periodo Basico de Calculo
(PBC). Referido fator trouxe indiscutivel prejuizo aos segurados, pois nada mais é
que um fator redutor do valor da aposentadoria por tempo de contribuicdo, que visa
diminuir as despesas com a concessao desse beneficio aos segurados com idades

abaixo da considerada “ideal” para a aposentacgao.
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Apos, foram instituidas novas mudangas através da Medida Proviséria n°
676, convertida na Lei 13.183/15, publicada em 04/11/2015, que alterou as Leis n°.
8.212/91 e 8.213/91; bem como uma nova “Reforma da Previdéncia” faz parte da
agenda de reformas apresentada pelo atual Presidente da Republica, Michel Temer,
e proposta, através da PEC n°. 287, de 05 de dezembro de 2016, a qual esta em
tramitacdo no Congresso Nacional.

Assim, cumpre dedicar especial atencdo a financeirizagdo da previdéncia
complementar e a criagao de bases para a previdéncia privada no Brasil, uma vez
que congruente com a reforma que o Executivo busca atualmente, bem como com
as demais reformas ja realizadas. Este tema vem ao encontro dos ideais neoliberais
supracitados, os quais atingiram e ainda atingem o sistema de Previdéncia Social do

Brasil — e dos demais paises da América Latina.

2. A financeirizagao e a ampliacao das bases da previdéncia privada no Brasil

Os fundos de pensao, enquanto integrantes dos investidores internacionais,
tém papel ativo no capital financeiro, o qual € soberano no imperante modelo
neoliberal, conforme estudado.

Chesnais (2002) afirma que os chamados ‘“investidores institucionais”,
formados pelos fundos de pensao, fundos coletivos de aplicacdo, sociedades de
seguros e bancos que administram sociedades de investimento, “fizeram da
centralizagdo dos lucros nao reinvestidos das empresas e das rendas néo
consumidas das familias, especialmente os planos de previdéncia privados e a
poupanga salarial, o trampolim de uma acumulacéo financeira de grande dimensao”.
(CHESNAIS in CHESNAIS, 2005, p. 36).

O caso chileno, supracitado, demonstra essa logica. Galvez (2017), cientista
politico investigador da Fundacion Sol, analisa na coluna “El ‘corralito legal’. ;Quién
gana cuando las AFP se hacen ricas?”, de junho de 2017:

A rigueza e o consequente poder que este sistema gera foram definidos pelo
historiador britanico Robin Blackburn como capitalismo cinzento: uma estratégia de
acumulagéo baseada em fluxos financeiros globais, que inclui estratégias de
investimento relacionadas a beneficios como a pensao de velhice , onde os
trabalhadores tém uma relagao de propriedade muito ténue com o dinheiro que lhes
pertence e onde os fundos geralmente s&o administrados por empresas cujas
estruturas sociais sdo muitas vezes opacas, complexas para compreender e
analisar. (GALVEZ, 2017, tradugao da autora).

Quanto ao Brasil, em que pese se trate de sistemas de contribuicdo
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diferentes, sendo o chileno um sistema de capitalizagdo — a contribuigdo é feita pelo
préprio segurado para um determinado fundo — , e o brasileiro um sistema de
reparticdo — no qual as contribuicbes sociais sao vertidas a um fundo unico através
do qual sdo pagos os beneficios a quaisquer segurados que preencham os
requisitos legais para tanto. O Chile é o exemplo ideal, ja que este estudo busca
trazer componentes acerca da financeirizacdo da previdéncia complementar, do
crescimento do seu patriménio e de seus segurados, além da forma que o governo
brasileiro tem participado e incentivado essa guinada.

No Chile, a privatizagdo da previdéncia acabou por gerar lucros exorbitantes
para as AFPSs, as quais dominam o mercado ha décadas, na medida em que
investem cerca de US $ 31 bilhdes em dez bancos dos grupos Luksic, Matte, Yarur,
Saieh ou multinacionais®, para os quais consideravel parte da populagéo chilena,
endividada em razdo dos baixos beneficios percebidos e do alto custo de vida,
solicitam crédito e pagam taxas de juros anuais que podem exceder 20%, 30% e até
40%. (GALVEZ, 2017).

O Banco Mundial, no documento “Averting the Old Age Crisis: Policies to
Protect the Old and Promote Growth”, publicado, em 1994, defendeu o sistema de trés
pilares: o primeiro seria o publico, financiado por impostos, com o objetivo limitado de
aliviar a pobreza na velhice e de co-assegurar alguns riscos; o segundo seria o
obrigatério, totalmente financiado e administrado por entidades privadas, custeado
pelas contribuigcbes sobre os salarios, podendo se apresentar em duas modalidades —
planos de poupancga pessoal e planos ocupacionais —, sendo que “seria disponibilizado
um financiamento total para a formagéo de capital e desenvolvimento dos mercados
financeiros e estimulando o crescimento, por esse meio facilitaria o financiamento do
pilar publico”. E o terceiro pilar seria constituido por planos de poupanca voluntaria,
profissional ou pessoal e proporcionaria protecdo adicional para pessoas que
quisessem mais renda e maior seguranga na velhice — tal como os planos de
previdéncia complementar (BANCO MUNDIAL, 1994, p. 17-19, livre tradugédo da
autora). Este documento influenciou reformas nos sistemas previdenciarios de
diversos paises latino-americanos, conforme estudado anteriormente.

A instituicdo defendeu o sistema de trés pilares até o ano 2005, quando

recuou através da publicacéo do texto “Old Age Income Support in the 21st Century’,

®2Quadro demonstrativo dos investimentos em bancos em pesos chilenos e ddlares na Figura 3 em
Anexos.
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e passou a sustentar uma proposta que engloba cinco niveis de prote¢do, quais
sejam: (a) o pilar “zero”, ou ndo contributivo; (b) contributivo em razdo dos ingressos,
na forma de beneficio fixo, de beneficio definido proporcional ou progressivamente
relacionado a renda, ou de beneficio definido na forma de um sistema de distribuicdo
com contribuigdo definida; (c) obrigatorio e baseado na criagao de contas individuais,
que teria uma contribuicdo definida no que diz respeito a forma como os niveis de
lucro sdo acumulados, sendo a gestdao de ativos e investimentos acumulados e
baseados no mercado; (d) consistente em acordos voluntarios flexiveis financiados
pelo empregador, com contribuicdo definida ou beneficio definido, com o objetivo de
permitir e encorajar individuos e empresas a investirem para obter, se quiserem,
beneficios mais generosos ou para uma aposentadoria mais rapida, e (e)
consistente em transferéncias adicionais em espécie ou monetarias inter ou
intrageracionais, que inclui seguro saude, por exemplo. (BANCO MUNDIAL, 2004, p.
103-109).

Nota-se que, independentemente do sistema defendido, o Banco Mundial
incentiva a previdéncia complementar.

No Brasil, o patriménio dos fundos de pensdo vem crescendo,
significativamente, desde os anos 1980, em que pese esses hdo sejam nuMerosos,
restringindo-se a categorias de trabalhadores ligados a autarquias.

Ja os sistemas abertos de previdéncia complementar — destinados aos
demais trabalhadores — cresceram, consideravelmente, nesse periodo, alcangando
uma proporc¢ao significativa do PIB brasileiro a medida em que, até meados dos
anos 1990, seus investimentos representavam menos de 0,5% do PIB e, em 2006,
essa proporgéo alcangou 4,4%.% (LEITE in MARQUES; FERREIRA, 2010, p. 203).
Além da questao patrimonial, verifica-se um aumento do numero de participantes
dos EAPCs — que, no entanto, nao reflete 0 numero de beneficiarios:

A relevancia desse segmento da previdéncia complementar também se evidencia
na expansao do seu numero de participantes, pois, se em 2002 eram cerca de 6,6
milhdes de participantes, em 2006 essa cifra tingiu 11,6 milhdes. Entretanto, diante
de sua evolugao recente, a magnitude observada nao se reflete no numero de
beneficiarios, que passou de 220 mil em 2002 para 262 mil em 2006, constituindo
uma grande poupang¢a a ser aplicada na economia brasileira, seja no sistema
financeiro, seja no financiamento de investimentos do setor produtivo. (LEITE in
MARQUES; FERREIRA, 2010, p. 207)

*Grafico da evolucao dos investimentos das EAPC como propor¢éao do PIB de 1993 a 2006 na Figura
4, em Anexos.
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Isso se deu em razdo do tratamento privilegiado dado ao sistema de
previdéncia complementar, que sera demonstrado a seguir.

E importante conceituar a previdéncia complementar, a qual, como o nome
indica, possui o objetivo de complementar o beneficio previdenciario dos segurados
que contribuem para tanto. Assim, ndo deve representar uma substituicdo do sistema
publico, nem visa prover a subsisténcia do beneficiario, mas, apenas suplementar a

sua renda. Esse regime, portanto, é facultativo. (MARTINS, 2010, p. 461).

De acordo com informacéo do site da Previdéncia Social®*:
No Brasil, o Regime de Previdéncia Complementar — RPC, também conhecido
como previdéncia privada, surgiu para assegurar ao trabalhador o recebimento de
um recurso adicional, sendo assim um mecanismo que permite ao trabalhador,
facultativamente, acumular reservas para que no futuro, possa desfrutar de uma
complementagdo na sua aposentadoria proporcionando uma qualidade de vida
melhor. Além disso, esse beneficio podera possibilitar cobertura em casos de morte
ou invalidez.

A CF/88 prevé:

Art. 202. O regime de previdéncia privada, de carater complementar e organizado
de forma autbnoma em relacdo ao regime geral de previdéncia social, sera
facultativo, baseado na constituicdo de reservas que garantam o beneficio
contratado, e regulado por lei complementar. (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n° 20, de 1998) (Vide Emenda Constitucional n° 20, de 1998).

§ 1° A lei complementar de que trata este artigo assegurara ao participante de
planos de beneficios de entidades de previdéncia privada o pleno acesso as
informacgdes relativas a gestdo de seus respectivos planos. (Redagdo dada pela
Emenda Constitucional n° 20, de 1998).

§ 2° As contribuicbes do empregador, os beneficios e as condigbes contratuais
previstas nos estatutos, regulamentos e planos de beneficios das entidades de
previdéncia privada ndo integram o contrato de trabalho dos participantes, assim
como, a excegao dos beneficios concedidos, ndo integram a remuneragdo dos
participantes, nos termos da lei. (Redagédo dada pela Emenda Constitucional n° 20,
de 1998).

§ 3° E vedado o aporte de recursos a entidade de previdéncia privada pela Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, suas autarquias, fundacbes, empresas
publicas, sociedades de economia mista e outras entidades publicas, salvo na
qualidade de patrocinador, situagdo na qual, em hipotese alguma, sua contribuicdo
normal podera exceder a do segurado. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 20,
de 1998) (Vide Emenda Constitucional n°® 20, de 1998).

§ 4° Lei complementar disciplinara a relagdo entre a Unido, Estados, Distrito
Federal ou Municipios, inclusive suas autarquias, fundacdes, sociedades de
economia mista e empresas controladas direta ou indiretamente, enquanto
patrocinadoras de entidades fechadas de previdéncia privada, e suas respectivas
entidades fechadas de previdéncia privada. (Incluido pela Emenda Constitucional n°
20, de 1998).

§ 5° A lei complementar de que trata o paragrafo anterior aplicar-se-a, no que
couber, as empresas privadas permissionarias ou concessionarias de prestacédo de

> Disponivel em: <http.//www.previdencia.gov.br/a-previdencia/previdencia-complementar/o-que-

previdncia-complementar/> Acesso: 10 set. de 2017.
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servigos publicos, quando patrocinadoras de entidades fechadas de previdéncia
privada. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 20, de 1998).

§ 6° A lei complementar a que se refere o § 4° deste artigo estabelecera os
requisitos para a designacdo dos membros das diretorias das entidades fechadas
de previdéncia privada e disciplinara a insercdo dos participantes nos colegiados e
instancias de decisao em que seus interesses sejam objeto de discussdo e
deliberacao. (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 20, de 1998) (BRASIL, 1988).

A EC n° 20/98 - citada anteriormente —, que instituiu uma primeira e
profunda reforma no sistema previdenciario, apds a vigéncia da CF/88, deu nova
redacdo ao Art. 202 da CF/88, dedicando o dispositivo integralmente a previdéncia
complementar e determinando a sua regulamentacgéo através de lei complementar.
Assim, as leis complementares n°. 108 e 109, ambas de 29 de maio de 2001,
regulamentaram os planos de previdéncia complementar fechados e abertos.

Em 1997, o entdo Presidente da Republica Fernando Henrique Cardoso, ao
propor a reforma realizada posteriormente através da emenda constitucional
supracitada, declarou, no Livro Branco da Previdéncia Social — citado no primeiro
capitulo deste estudo —, que o governo estimularia a criacdo de regimes de
aposentadorias complementares patrocinados pelas empresas - os chamados
fundos de penséao - que poderiam ter contribuicbes do empregado e do empregador,
estimulando os trabalhadores a constituir programas de poupanga para fins de
complementagcdo da renda na época da aposentadoria. (LIVRO BRANCO DA
PREVIDENCIA SOCIAL, 1997, p. 45).

A EC n° 40/03, por sua vez, deu nova redagao ao Art. 192, da CF/88, e
suprimiu a referéncia sobre previdéncia complementar do Titulo da Ordem
Econdmica, remetendo-o ao Titulo VIII, da Ordem Social.

A relagao juridica na Previdéncia Privada Complementar é: (a) de trato sucessivo,
em razéo de que perdura no tempo, nao se esgotando numa unica prestagao; (b)
onerosa: ha necessidade de contribuigdo para o segurado fazer jus ao beneficio; (c)
sinalagmatica, pois compreende direitos e obrigagbes em relacdo aos envolvidos;
(d) aleatdria, pois nha incerteza quanto as prestagdes. (MARTINS, 2010, p. 462).

Dessa forma, a previdéncia complementar, dentro do sistema financeiro,
funciona como ferramenta para obtencado de capital, de lucro, e, “para isso as
empresas estdo dispostas a qualquer atitude minuciosamente estudada pelos
investidores para aferir mais lucros”. (ESTEVES; BARBOSA in BERWANGER;
SERAU JUNIOR; FOLMANN, 2016, p. 118).

A previdéncia complementar pode ser desenvolvida por entidades fechadas
(EFPC), os fundos de pensao, conforme o Art. 31 e seguintes da LC n°. 109/01, ou
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por entidades abertas (EAPC) e por algumas seguradoras, conforme os Arts. 36 da
mesma lei:

Art. 31 As entidades fechadas sdo aquelas acessiveis, na forma regulamentada
pelo 6rgao regulador e fiscalizador, exclusivamente:

| - aos empregados de uma empresa ou grupo de empresas e aos servidores da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, entes denominados
patrocinadores; e

Il - aos associados ou membros de pessoas juridicas de carater profissional,
classista ou setorial, denominadas instituidores.

Art. 36 As entidades abertas sdo constituidas unicamente sob a forma de
sociedades andnimas e tém por objetivo instituir e operar planos de beneficios de
carater previdenciario concedidos em forma de renda continuada ou pagamento
unico, acessiveis a quaisquer pessoas fisicas.

Paragrafo unico. As sociedades seguradoras autorizadas a operar exclusivamente
no ramo vida poderao ser autorizadas a operar os planos de beneficios a que se
refere o caput, a elas se aplicando as disposi¢cdes desta Lei Complementar.
(BRASIL, 2001).

As EFPCs, ou fundos de penséao sao regulados e fiscalizados pelo Ministério
da Previdéncia Social, através do Conselho Nacional de Previdéncia Complementar
(CNPC), conforme Decreto n°. 7.123/2010. Assim, tém como objeto a administragéo
e a execucgao de planos de beneficios de natureza previdenciaria, possuindo fungao
social nos termos da regulamentacdo legal. Entretanto, apesar “da énfase
constitucional na atividade-fim (prover beneficios de natureza previdenciaria),
frequentemente prevalece, na sua regulamentagédo, o carater financeiro de sua
atividade-meio (investimento das reservas técnicas garantidoras dos planos de
beneficios previdenciarios)”. (LEITE in MARQUES; FERREIRA, 2010, p. 212).

Marcel Guedes Leite identifica trés fases com notaveis caracteristicas na
histéria da regulamentagcdo dos fundos de pensdo. A primeira, de 1977 a 1994,
quando a Resolucdo do Conselho Monetario Nacional n°. 460, de 23 de janeiro de
1978 — a primeira norma a regulamentar os investimentos das EFPC no Brasil —,
regulamentou as aplicagdes das reservas técnicas dos fundos de pensdo, nos
termos do previsto na Lei n°. 6.435, de 15 de julho de 1977, fixando valores minimos
e maximos para aplicagdo em titulos publicos federais, acdes de empresas e
imoveis; referida legislagdo é editada para fomentar o mercado financeiro, no
‘momento em que o governo de entdo tinha como objetivo o desenvolvimento e o
fortalecimento do mercado de capitais, 0 que exigia a formagdo de substancial
poupanga interna de longo prazo que pudesse ser alocada nesse mercado”. A
segunda, de 1994 a 2003, que se inicia com a Resolucdo do Conselho Monetario
Nacional n°. 2.109, de 23 de setembro de 1994, a qual abandonou a fixacdo de
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limites minimos de aplicacdo dos recursos previdenciarios — o que foi,
posteriormente, confirmado pela LC n°. 109/2001 —, que ndo permitiam a otimizacao
da relagao risco/retorno e passou a definir apenas limites quantitativos maximos; e,
essa nova regulacado quantitativa imposta pelos formuladores da politica econémica
tinha como referéncia a necessidade de financiar a divida publica nacional a partir
de 1994”. E a terceira, a partir de 2003, que se iniciou, anteriormente, com a EC n°.
20/1998, que direcionou a previdéncia complementar ao titulo da Ordem Social da
CF/88, conforme supracitado, se seguiu pela elaboragdo das leis complementares
108 e 109 de 2001, e se completou com a EC n°. 40, de 29 de maio de 2003, a qual
inseriu aquela, completamente, no campo social. (LEITE in MARQUES; FERREIRA,
2010, p. 213-214).

Ja as EAPCs sao consideradas atividades comerciais, de natureza
essencialmente financeira, reguladas e fiscalizadas pelo Ministério da Fazenda, por
meio do Conselho Nacional de Seguros Privados (CNSP), o qual é vinculado ao
Banco Central.

Os planos de beneficios instituidos por entidades abertas poderao ser:
individuais, quando acessiveis a quaisquer pessoas fisicas; ou coletivos, quando
tenham por objetivo garantir beneficios previdenciarios a pessoas fisicas vinculadas,
direta ou indiretamente, a uma pessoa juridica contratante.

Na composi¢gdo do patrimonio das EAPC observa-se grande concentragao das
atividades em poucas empresas, sendo a maior delas — Bradesco Vida e
Previdéncia — responsavel por mais de 40% do total, e as trés maiores — além do
Bradesco, o Itau Vida e Previdéncia S.A. e Brasilprev Previdéncia Privada —, por
70% do mercado, em 2007. Desde que a regulamentagédo permitiu que os bancos
atuassem simultaneamente em todos os segmentos da intermediacao financeira, o
que no Brasil foi chamado de “banco multiplo”, a atividade de previdéncia privada
aberta ficou restrita aos bancos. (LEITE in MARQUES; FERREIRA, 2010, p. 204).

Atualmente, séo oferecidas quatro modalidades de previdéncia privada pelas
entidades abertas: plano gerador de beneficios livres (PGBL); plano vida gerador de
beneficios livres (VGBL), fundo de aposentadoria programada individual (FAPI) e
plano tradicional de garantia minima, sendo os dois primeiros financeiramente mais
atraentes para os administradores das EAPCs.

Conforme dados do ano 2016, os aportes a planos abertos de carater
previdenciario (que incluem os PGBLs e os VGBLs) somaram R$ 26,07 bilhdes no
terceiro trimestre de 2016, apresentando uma evolucao de 24,02% frente ao mesmo

periodo do ano anterior, quando as contribuicdes somaram R$ 21,02 bilhdes, de
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acordo com dados do balango da FenaPrevi, entidade que representa 67 (sessenta
e sete) seguradoras e entidades abertas de previdéncia complementar no Pais. N&o
€ a toa que, na analise por modalidade de plano, o VGBL recebeu contribuicoes de
R$ 23,94 bilhdes em setembro de 2016, e o PGBL registrou R$ 1,92 bilhées no
mesmo periodo, enquanto as demais modalidades registraram R$ 212,71 milhdes.
(FENAPREVI, 2016).

A instituicdo de fundos de pensdo obedece a regras de adaptagcdo do mercado de
trabalho ao mercado globalizado e financeirizado. Sendo a aplicagdo do ativo dos
fundos de pensao brasileiros voltados para o mercado de agbes, e mais, podendo ser
investidos em acdes da propria empresa participante do plano, resulta em
necessidade de elevacéo de lucros da empresa obedecendo a ciranda financeira (...).
(ESTEVES; BARBOSA in BERWANGER; SERAU JUNIOR; FOLMANN, 2016, p. 118).

Tanto as EAPC quanto as EFPC acabaram se adaptando aos interesses do
capital financeiro em diversos momentos, provas disso sao os fatos de os fundos
abertos terem se transformado em meros ativos financeiros, e os fechados terem se
orientado para o financiamento do setor publico a partir de meados de 1990.
(MARQUES in MARQUES, FERREIRA, 2010, p. 11).

O acompanhamento da constru¢cao da histéria da previdéncia do trabalhador do
setor privado da economia mostra, por exemplo, que durante certo periodo os
recursos acumulados serviram de fonte de financiamento para obras de
infraestrutura realizadas pelo governo brasileiro. Esse periodo inicia-se com o
governo Getulio Vargas e vai até o final da ditadura militar. J& no final do século XX
e no inicio do século XXI, sera o capital portador de juros que se interessara por
essas instituicdes. Diferentemente da utilizagéo anterior, quando o governo néo se
preocupou sequer em garantir os depdsitos efetuados, esse capital tem interesse
em diminuir a agdo da previdéncia publica para que se amplie 0 segmento passivel
de ser “cliente” dos fundos de pensao. (BATICH in MARQUES; FERREIRA, 2010,
p. 2010, p. 246).

A bem da verdade, o Estado brasileiro ndo teria condi¢cbes financeiras de
arcar com os custos de uma privatizagcao do sistema de previdéncia, assim como
ocorreu no Chile na década de 1970, com apoio financeiro internacional na ocasiao.

Contudo, como se pode notar, ao longo dos anos, os governantes brasileiros
vém criando as bases para a previdéncia privada se instalar, seja enfraquecendo o
sistema publico pouco a pouco, através das diversas reformas operadas na Previdéncia
Social, seja através de incentivo aos planos de previdéncia complementar.

Nesse sentido, o Informe da Previdéncia Complementar do ano 2015,
formulado pela Secretaria de Politicas de Previdéncia Complementar (SPPC),
vinculada ao Ministério do Trabalho e da Previdéncia Social, contém sugestbes para

“melhoria do sistema previdenciario do Brasil”:
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Dentre as sugestdes propostas para a melhoria do sistema previdenciario do Brasil,
como um todo, estao:

a. Introdugdo de idade minima de acesso para que os beneficios sejam
preservados para a finalidade previdenciaria;

b. Aumento da cobertura do regime de previdéncia complementar, dos niveis de
contribuicdo e dos ativos;

c. Aumento da participagdo dos empregados no regime de previdéncia
complementar por meio da adesao automatica ou inscricao simplificada;

d. Aumento da idade de aposentadoria dos regimes publicos. (SECRETARIA DE
POLITICAS DA PREVIDENCIA COMPLEMENTAR, 2015, p. 67).

O neoliberalismo trouxe consigo ideias de administragdo empresarial com
reducdo de custos completamente ajustadas com a necessidade de maximizagao
dos lucros da empresa que ingressou no sistema financeirizado, especialmente,
através da instituicdo dos fundos de pensdo. Esses fazem seus investimentos no
mercado acionario — em papéis de renda fixa ou variavel e/ou titulos publicos- o
qual, por sua vez, funciona conforme o valor das empresas, que serao tao valiosas
quanto mais lucros gerarem, dai a citada ciranda financeira. (ESTEVES; BARBOSA
in BERWANGER; SERAU JUNIOR; FOLMANN, 2016, p. 120).

No Brasil, para exemplificar, no ano 1997, o segundo maior acionista da
companhia Vale do Rio Doce era a Litel Participagdes, com 20,46% com capital com
direito a voto. Essa empresa era formada pela Previ (Caixa de Previdéncia dos
Empregados do Banco do Brasil), Petros (Fundagdo Petrobras de Seguridade
Social), Funcef (Fundacdo dos Economiarios Federais) e Fundagdo Cesp, dos
empregados da Eletropaulo, Cesp e Companhia Paulista de Forga e Luz. Na ocasiao
o capital ordinario da Vale do Rio Doce ficou assim dividido: Valepar (Consércio
Brasil, incluindo as ag¢des compradas pela Litel): 41,73%; Tesouro: 35,19%; fundos
de penséo: 15%; BNDESpar e FDS (Fundo de Desenvolvimento Social), 5%; fundos
estrangeiros: 2% e publico: 1,08%. (LOBATO; PAULINO NETO, 1997). Atualmente,
em 2017, o acionista controlador da empresa € a Valepar, da qual s&do sécios o
BNDESPar, a Bradespar, a Mitsui e os fundos Petros (Petrobras), Funcef (Caixa) e
Previ (Bancos do Brasil), reunidos em uma empresa chamada Litel (GOULART, 2017).

Dumeénil e Lévy acrescentam:

O neoliberalismo corresponde também a determinada configuragéo de poder, com
seus proprios compromissos. Esses compromissos s&o principalmente
estabelecidos com a fragdo superior dos executivos e com as classes médias
possuidoras de haveres financeiros, direta ou indiretamente por meio dos fundos de
pensao ou de aplicacao financeira. Essas classes médias podem ser assalariadas
ou donas de pequenas empresas, mas o fundamento do compromisso com a fragcéo
rica das classes dominantes é o seu estatuto de detentor de titulo financeiros.
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(DUMENIL; LEVY in CHESNAIS, 2005, p. 88).

O neoliberalismo vem se impondo desde a promulgagdo da CF/88, e o
Brasil, cada vez mais, se afasta dos objetivos desta, da erradicacéo da pobreza, da
marginalizagdo e da reducdo das desigualdades sociais e regionais. Pelo contrario,
em termos de direitos sociais previdenciarios, o Pais tem tomado o caminho inverso,
especialmente, levando-se em conta o presente estudo diante do aumento gradual
das bases da previdéncia privada.

De fato, podemos dizer que:

Na analise da financeirizagdo, vé-se que ha uma grande “coincidéncia” entre o
inicio desta outra fase capitalista e a ascensdo do desemprego no mundo. Essa
coincidéncia € confirmada quando se averiguam, nos documentos oficiais do BM e
do FMI, a orientacdo de retirar do Estado suas funcbes, antes consideradas
essenciais. (ESTEVES; BARBOSA /In BERWANGER; SERAU JUNIOR; FOLMANN,
2016, p. 120).

Assim, se mostra necessario:

[...] construir um novo padrdo de desenvolvimento que rompa com a
superexploracao do trabalho, que distribua a renda e o acesso aos instrumentos de
gestdo publica e privada; que priorize o crescimento econdmico e o compatibilize
com o equilibrio ecolégico; que se articule com o mercado internacional, mas
considere o mercado interno e a integragao regional prioridades. A emergéncia de
um forte consenso popular antineoliberal propicia essa alternativa.” (MARTINS,
2011, p. 341).

No entanto, independentemente do partido politico que tenha figurado no
poder, a visdo dos direitos sociais previdenciarios, sob a 6tima meramente fiscal,
ainda é hegemodnica no Brasil, conforme se denota nas recentes modificagdes
legislativas referentes ao RGPS, na atual proposta de reforma da Previdéncia Social
e nos seus fundamentos defendidos pelo Executivo, e, até mesmo, na ampliacédo
das bases da previdéncia privada, consequentemente, aumentando o poder dos
investidores internacionais, os quais tém papel ativo no capital financeiro, repita-se:

soberano no imperante modelo neoliberal.

Consideragoes Finais

Se os riscos sociais sdo o nucleo das politicas de seguranga social, a
politica previdenciaria deve estar associada aos problemas de seguranga contra os
riscos econdmicos e a velhice. Assim, a principal razdo de pensarmos em reformas
deve ser, sobretudo, a capacidade de prover a seguranga que desejamos nos

momentos de risco econdmico e na velhice.
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Os sistemas previdenciarios precisam ser estaveis, previsiveis e confiaveis
por um longo periodo, no entanto, o que se tem visto, levando-se em conta as
experiéncias descritas no presente trabalho, € exatamente o contrario, sendo que as
futuras geragdes serao vulneraveis se toda, ou grande parte, de sua seguranga, na
velhice, for atrelada as anuidades privadas.

Todas as consideragdes tecidas, no presente artigo, levam as seguintes
conclusdes: primeiro, de que a privatizagao previdenciaria — ou o caminho para ela —,
na América Latina, foi langada por evidente influéncia do pensamento neoconservador
das institui¢des financeiras internacionais (IFls), do FMI e do Banco Mundial, como um
meio de corrigir males econdmicos; e, segundo, o processo da reforma previdenciaria
nos paises latino-americanos diz respeito, principalmente, a poupanga e aos supostos
déficits, mas muito pouco a seguranga na velhice e em momentos de risco econémico.

A situacdo de paises da América Latina, nas ultimas décadas, demonstra
que ha um aumento crescente do desemprego — e do subemprego —, e que 0s
salarios diminuem de forma acelerada, ao passo que ha o reconhecimento unanime
de que houve, nesses anos, um retrocesso social dramatico.

Simultaneamente, verifica-se uma drastica reducdo dos servigos sociais
publicos e dos subsidios ao consumo popular, contribuindo para deteriorar as
condigdes de vida da maioria absoluta da populagao.

Assim, é altamente improvavel que um regime previdenciario privado venha
a ser um sistema capaz de oferecer seguranga efetiva nesses momentos, e o caso

chileno € um exemplo disso.
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RELAGOES DE GENERO E POLITICAS PUBLICAS

Amanda Netto Brum®®

Bruna Moraes da Costa Weis®®
Introducgao

A sociedade contemporénea sofreu e vem sofrendo profundas
transformacdes, contudo a opressido e a precarizagao vivenciada e experimentada
pelo género feminino sdo uma das realidades que mais fortemente se mantém no
contexto societario hodierno. Dessa forma, a violagdo a dignidade da pessoa
humana, ainda, € uma realidade nas vidas dos grupos sociais inseridos em situagao
de vulnerabilidade social, como as mulheres.

Nesse cenario, a partir da estruturacdo do movimento feminista,
fundamentalmente a partir da DECADA de 1960, a construgdo de género passa a ser
objeto de muitas problematizacdes em diferentes espagos de produgao de poder. A
heterossexualidade passa, entdo, a ser questionada e problematizada. Dessa forma,
o paradigma do sujeito de direito masculino, branco, heterossexual, cristdo comega
a ser interrogado, além do europeu.

Dessa maneira, a partir do questionamento das estruturas naturalizantes
marcadoras das relagdes sociais vivenciadas na sociedade contemporanea, as
feministas, por meio da estruturagdo do movimento feminista, apontam em direcéo a
oposigao da opressao de género através da emancipagao feminina.

Contudo, muito embora as feministas tenham suscitado questionamentos
acerca da subjugacdo de género imposta pela dominagdo masculina, nos dias
atuais, ainda, demonstra-se necessario ampliar o campo de estudo frente as
questdes de género, pois a violéncia simbdlica e fisica, ainda, sdo uma constante na

vivéncia de muitas mulheres em virtude das categorias de género.
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Assim, o presente estudo tera como foco analisar duas importancias: a primeira
se trata das relagbes de género, particularmente, a partir da construgéo das relagdes
de género como marcadores sociais; a outra sobre a maneira como as politicas
publicas tém (re)conhecido a experiéncia da (re)constru¢cao do género feminino.

Nesse sentido, Piovesan (2003), ao enfatizar a relevancia do direcionamento
de politicas no combate as desigualdades de género, enfatiza, também, a
importancia da analise do presente estudo, pois, segundo a autora, demonstra-se
fundamental que o Estado promova politicas publicas direcionadas a busca de
igualdade dos géneros, ja que n&do pode esse omitir-se de seu dever de promover e
prover a igualdade entre os géneros.

Para tanto, em um primeiro momento, sera realizado um breve estudo
acerca da concepg¢ao de género, especificadamente, embasada na construgao
feminista pds-estruturalista, fundamentada na teorizagdo foucaultiana bem como
nas concepgdes preconizadas por Judith Butler, assim, sera evidenciada a
ressignificagao da conceituagcado de género.

Partindo dessa analise, em um segundo momento, analisar-se-a a
necessidade do direcionamento de politicas publicas, na sociedade patria, a
populagcdo vulneravel, especificadamente ao género feminino, e, finalmente,
demonstrar-se-a que as politicas publicas direcionadas a essas questdes sao alvo
de constantes questionamentos em virtude da precarizagdo e desigualdade
vivenciados e experimentados pelo género feminino.

Essa pesquisa teve, portanto, como objetivo demonstrar o direito de
reconhecimento do género feminino e, particularmente, a necessidade de
direcionamento de politicas publicas a esse grupo vulneravel, em razado das
barreiras da opressao e do preconceito, ainda vivenciados pelo género feminino.
Para elaboracdo do presente artigo, realizou-se uma pesquisa bibliografica baseada

na analise de doutrinas e em artigos cientificos.

1. Politicas Publicas Entre Corpos e Género

“A gente ndo nasce mulher, torna-se mulher”.

Simone de Beauvoir

Na sociedade patria, o campo da relagdo de género tem sido, nas ultimas
décadas, objeto de diferentes problematizagbes cientificas e politicas. Contudo,

muito embora 0os movimentos sociais insurgentes, nos ultimos séculos, terem tido
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como foco a constituicdo de relagdes cidadas e igualitarias, as politicas publicas
direcionadas a essa tematica sido, ainda, alvo de contestacido e de crescentes
embates tedrico-politicos. (NARDI, 2013).

Cabe pontuar que a histéria do feminismo como tal é antiga, como bem
exemplificado pelo movimento sufragista nos Estados Unidos. Posteriormente, na
década de 30 no Brasil, entretanto, a referéncia as ultimas décadas ocorre, pois,
somente nos ultimos 25 anos, foi observada uma insurreicdo maciga e global das
mulheres contra sua opressao (CASTELLS, 2010).

Nesse cenario, em que se propoe a partir do feminismo a pensar politica por
meio da discussdo de género, o debate publico dessas questdes se mostra
primordial para romper com o0 estigma com que essa tematica é tratada. Ademais,
demonstra-se fundamental compreender o contexto em que as problematiza¢des de
género passaram a ser suscitadas na sociedade contemporanea.

Para tanto, ha de se entender que o proprio conceito da terminologia género
esta diretamente relacionado ao processo historico de dominacédo da subjetividade
do individuo e, consequentemente, da manutengao do poder na qual a humanidade
vem se estruturando. Assim, a subjugagdo das mulheres ocasionada pela
dominacido masculina € uma das estruturas sobre as quais, ainda, se assentam as
sociedades modernas. (CASTELLS, 2010).

Nesse caminhar, Bourdieu (2002) enfatiza que a concepg¢dao da ordem
masculina, por dispensar justificativa, demonstra-se inevitavel, e,
consequentemente, a “ordem social funciona como uma imensa maquina simbdlica
que tende a ratificar a divisdo dos estatutos sociais atribuidos aos homens e as
mulheres”. (BOURDIEU, 2002, p. 27).

Constituinte do movimento social que se opde a ordem masculina e a
subjugacao feminina, o conceito de género esta, assim, ligado, diretamente, a
histéria do préprio movimento feminista e, logo, para que se compreenda a definigao
da expressao género, faz-se necessario entender que a definicdo desse vocabulo é
constituinte desse movimento, pois ele “esta implicado linguistica e politicamente
nas lutas do feminismo”. (LOURO, 2003 p.14).

Dessa forma, por meio da proposta poés-estruturalista, preconizada,
particularmente por Michel Foucault e Judith Butler, a concepcgéo de género perpassa
o entendimento de simples categoria analitica para ser compreendido como uma

relacdo de poder e passa a “englobar todas as formas de construgéo social, cultural e
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linguistica implicadas com os processos que diferenciam mulheres de homens,
incluindo aqueles processos que produzem seus corpos, distinguindo-os separando-
0s como corpos dotados de sexo, género e sexualidade”. (MEYER, 2003, p. 15).

A partir, entdo, da ressignificagdo da terminologia de género, pelo movimento
social feminista pds-estruturalista, surgem diversas problematizagdes possiveis da
concepgao de género, bem como importantes implicagbes de seu uso como
ferramenta teorica e politica.

Evidencia-se, portanto, que o rompimento da dicotomia homem-mulher se
torna fundamental para se possa (des)construir a concepgdo de género e, desse
modo, (re)situar o carater permanente da oposi¢cdo binaria e, assim, por meio da
pluralizacdo de género, ultrapassar as barreiras que silenciaram as mulheres ao
longo da histéria da humanidade.

Sendo assim, no contexto societario hodierno patrio, em que a opressao
direcionada ao género feminino demonstra-se intensa, a abordagem da concepgéo
de género, de forma desconstituida, se constitui, efetivamente, como uma esfera
fundamental na promocdo da cidadania das mulheres, j4 que ha que se
compreender “que temos direito a ser iguais sempre que a diferenga nos interioriza;
temos direito a ser diferentes sempre que a igualdade nos descaracteriza”.
(SANTOS, 2006, p.46).

2. Relagoes de Género: o feminino e a vulnerabilidade das politicas publicas

aplicadas as minorias

“Néao criticariamos ninguém por afirmar a diferenca entre o
homem e a mulher. Condenariamos, porém, o fazer desta
diferencga, diferenca”. Quéré, France.

Como se sabe, o Brasil € um pais de extensdo continental, o que possibilita a
ma fiscalizagdo na aplicacao de seus programas, um exemplo disso sdo as politicas
publicas de Assisténcia Social, as quais ainda se encontram em um periodo de
imperfeicdo acerca da sua aplicagdao e implementacado. Essa politica de Assisténcia
social visa a garantia de direitos as minorias, familias, coletivos que estejam inseridos
em situacao de vulnerabilidade social. (DETONI, GOULART, 2013, p.118).

Na atualidade, torna-se cada vez mais importante pensar nos individuos de

acordo com suas particularidades, tais como, as relagdes de género e a nao
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desigualdade, a fim de construir e constituir melhores sujeitos. Como entende Flavia
Piovesan acerca das desigualdades, ainda tdo existentes na sociedade atual:

[..] ndo basta a proibicdo da discriminacdo. No entender da Convencao, a
eliminagdo da discriminagao ndo € suficiente para assegurar a igualdade entre os
géneros. Prevé, assim, a possibilidade da adog¢ao das medidas afirmativas — “a¢des
afirmativas” — como importantes medidas a serem adoradas pelo Estado para
acelerar o processo de obtencdo da igualdade. (PIOVESAN, 2003, p. 209).

Essas relagdes, pautadas nas particularidades do individuo e no seu género,
acabam por organizar a forma de trabalho e a estrutura social, marcam, também, a
divisdo sexual do trabalho e o fendmeno conhecido como feminilizagdo da pobreza,
em que se afirma, segundo pesquisas, que o género feminino, além de ser o mais
explorado e manipulado profissionalmente, €, também, o mais pobre. (DETONI,
GOULART, 2013, p.119).

Essas sao questdes importantes de se analisar, pois interferem, diretamente,
na estrutura social e suas modificagdes de acordo com as épocas. Como exemplo
de Politica Nacional de Assisténcia Social, podemos citar o Programa Bolsa Familia,
através desse programa, também foi possivel constatar as necessidades dentro de
um lar, a divisdo dos sexos, géneros, corpos, ragas, etnias e os demais niveis da
desigualdade. (DETONI, GOULART, 2013, p.120).

Sob a perspectiva da diminuicao das desigualdades de género, o maior acerto do
Programa reside em transferir a renda preferencialmente as mulheres, visto que
séo elas que reproduzem a vida. (O Programa Bolsa Familia e o Enfrentamento das
Desigualdades de Género, MDS, 2006, p.2).

No entanto, pode-se entender que essas politicas, por definirem o género
puramente em um ambito binario, delimitam, também, as possibilidades de se
pensar em masculinidade e feminilidade.

Assim, podemos pensar nos termos do que a filésofa feminista Judith Butler (2003)
chama de “performatividade”, ou seja, que o género (e as sexualidades) nao
provém naturalmente do sujeito sexuado, mas é mantido enquanto ato — ou seja,
sdo as feminilidades e masculinidades que mantém um corpo enquanto masculino
ou feminino, e ndo o contrario. [...] Assim, a repeticdo dessas identidades
gendradas se tornam vitais para uma definicdo do que é a “natureza masculina —
feminina.” (DETONI, GOULART, 2013, p.122).

Dessa forma, traz-se o género feminino, dentro de um ambito familiar, como
o reprodutor da vida, o gerenciador da vida e dos cuidados com os filhos. No

entanto, as condigdes socioecondmicas dessas mulheres®’ sdo baixissimas, ao

*’Partindo do sentido etimolégico, mulher vem do latim “mulier” que, por sua vez, significa: “Ser
humano do sexo feminino. Aquela que atingiu a puberdade. Esposa. Ser humano do sexo feminino
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ponto de se constatar, tanto na sua baixa escolaridade quando ao que diz respeito
ao trabalho. O trabalho dessa mulher, algumas vezes, n&o é reconhecido e &,
também, de remuneragao desigual ao mesmo trabalho realizado pelos seus colegas
homens. (DETONI, GOULART, 2013, p.122).

Desde os primoérdios da Revolugao Industrial, mulheres trabalhavam fora de casa
para assegurar o sustento dos filhos e tiveram cotidianos angustiados pelos
problemas de casa levados para o emprego. A situagdo nova com a
profissionalizagcdo das mulheres é que o seu cotidiano ndo se resume ao agora,
mas € um projeto. Profissionalizar-se é adquirir outra identidade, outro modo de
sociabilidade. Além do exercicio de uma profissdo e além do significado de sua
remuneracdo. O trabalho fora de casa é, para as mulheres de classe média, um
projeto individualizador. (LUZ, FUCHINA, p. 08).

Tal situagdo faz-nos pensar a visibilidade, ou invisibilidade do homem dentro
do seio familiar, em que este nao é tido como foco das praticas tradicionais
consideradas pela familia. Ou seja, este homem ¢ visualizado como o agressivo, o
violento e o agressor da mae e dos filhos, o protagonista das situa¢des de violéncia, o
sujeito ativo; em compensacgao, a mulher, sujeito passivo nessa relagao, € vista como
a fragil, a batalhadora, a agredida pelo marido e a mae protetora dos filhos. Situacéo
essa que nao deixa de ser verdade em muitas das familias brasileiras, principalmente,
as mais pobres e miseraveis. Aqui, a situacao de vulnerabilidade e subordinagao da
mulher se torna ato de maior evidéncia. (DETONI, GOULART, 2013, p.123).

Dessa forma, as mulheres sao sobrecarregadas, pois nao lhes cabem
apenas gerir os filhos, mas também o papel de guardadora da saude do lar, da
reproducdo, da educacdo, higiene e da economia doméstica, o que da a essa
mulher aspectos paternalistas dentro dos esteredtipos de género. (DETONI,
GOULART, 2013, p.125).

Na atualidade, com os estudos sobre o género, as populacdes LGBT e
trabalhadoras do sexo, esse panorama de violéncia esta sendo alterado:

O que nao implica um nao investimento das responsabilidades individuais como o
reconhecimento das identidades gendradas e violéncias de género, o que permite
reconhecer que a dindmica social perpassa ndo so as relagdes entre homens e
mulheres, mas entre mulheres e mulheres, entre homens e homens, que sao
diferenciadas e contingentes a partir dos distintos contextos que acontecem.
(DETONI, GOULART, 2013, p.127).

Essa situagdo atual faz com que essas Politicas de Assisténcia se

mantenham em constante transformacao, para que, a partir disso, se possa pensar

considerado com suas especificidades. Amasia. Concubina.” (LAROUSSE. Dicionario da Lingua
Portuguesa. Sdo Paulo-SP/Brasil: Ed. Atica 2001, p. 679.)
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no género de forma mais ampla, visto que a constituicdo de uma identidade de
género nao pode ser compreendida de forma fixa e acabada, ja que se entende ser
socialmente constituida. (LOURO, 2003).

3. O (Pre)Conceito E A Desigualdade, Quanto Ao Género Feminino, No Brasil

Inicialmente, é importante salientar, aqui, que, muito embora, para alguns
pensadores, segundo denota Boudieu (2002), as diferengas biolégicas sejam a
explicacédo para a relagédo social de dominagéao vivenciada pelo género feminino; as
diferencas entre homens e mulheres sao apenas diferengas fisico-bioldgicas, o que
nao caracterizam motivos para um tratamento desigual entre ambos os sexos, muito
menos uma natural desvantagem sobre o sexo feminino.

A partir de 1930, o Brasil viu um real crescimento de conquistas femininas.
Uma das principais conquistas foi o direito ao voto, adquirida no governo de Getulio
Vargas, com a edi¢do do Decreto 21.076, de 24 de fevereiro de 1932, finalmente
garantindo o direito ao voto as mulheres e esclarecendo que: “é eleitor o cidadao
maior de 21 anos, sem distincdo de sexo, alistado na forma deste Cddigo”.
(AZEVEDO, 2001, p.63).

Nesse sentido, aponta Montenegro:

Se no dia 24 de fevereiro de 1932 as mulheres conquistaram o direito ao voto, na
luta por esse direito deve ser registrado o nome de Celina Guimaraes Viana como a
primeira mulher eleitora no Brasil, na cidade de Mossoré, Rio Grande do Norte, no
dia 5 de abril de 1928, a participacdo das mulheres nas eleicbes daquele Estado foi
regulamentada pela Lei Estadual n® 660. Das referéncias as pioneiras que lutaram
pelo direito de voto ndo pode ser omitido o nome de Alice Tibirica, que defendeu
vigorosamente esse direito durante um Congresso realizado em 1931 pela
Federacao Brasileira pelo Congresso Feminino, por motivos ignorados, houve uma
limitagdo no aproveitamento dessa conquista, no sentido de que as mulheres
passassem a ocupar um maior espago politico e avangassem na conquista de
novas reinvindicagbes especificas, realmente, a organizativa da mesma, sem o
respaldo de uma mobilizagao social.

Ja nas elei¢cdes de 1933 para a Assembleia Constituinte, foram eleitos 214
deputados e uma mulher, a médica paulista Carlota Pereira de Queiroz, o que foi um
avanco politico e social para a época citada.®

Ainda no governo de Getulio Vargas, foram consolidadas as leis do trabalho,
juntamente com um conjunto de normas atribuidas a todos os trabalhadores, as quais
garantiram uma maior protecdo ao trabalho feminino. (TOSCANO, GOLDENBERG,

% Mulher & Democracia: Disponivel em: <http.//www.mulheredemocracia.org.br/
perfis_carlota_queiroz.htm> Acessado dia: 12/06/2014.
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1992, p.28). Nesse periodo, apos todas as batalhas pelos direitos das mulheres e a
expansao dos movimentos feministas pelo mundo, houve o crescimento da participacao
feminina e o0 maior respeito ao espagco da mulher em todas as areas da sociedade,
conferindo-lhe direitos sociais, politicos e econbmicos, assim como os direitos
referentes a todos os homens (sendo mulher ou homem, propriamente dito)

No Brasil setentista (70’), conforme mencionado acima, varias discussdes e
pesquisas foram relacionadas a mulher e aos movimentos feministas, priorizando a
questado da igualdade entre os géneros, e o estudo sobre o comportamento dessa
nova mulher nascida no século XIX. Esses estudos contemplavam, também, o
homem e a masculinidade, visto que esse homem do século XIX, gradativamente,
perdia seu antigo papel central dentro da familia e da sociedade. Os alicerces
masculinos de sociedade, que, anteriormente, eram exclusivamente patriarcais,
agora, comegavam a atingir um misto, em que nem o homem, nem a mulher
ocupavam o papel central na sociedade e na familia, mas sim ambos como
igualmente importantes. (STREY, PIASON, 2011, p.151-152).

Como mencionado, o ano de 1975 ficou marcado como o Ano da Mulher, e é
assim reconhecido mundialmente. Nesse ano, no Brasil, mais especificamente no
Rio de Janeiro, eclodiu a Semana de Pesquisas sobre o Papel e Comportamento da
Mulher Brasileira. Nesse evento, durante uma semana, mulheres discutiram,
exaustivamente, os principais problemas enfrentados pelas brasileiras, e provaveis
mudangas desse panorama social, politico e juridico. As questdes consideradas
prioritarias exigiam:

[...] mudancgas no Cadigo Civil, com o objetivo de eliminar as discrimina¢des contra
a mulher no capitulo referente a familia, como a chefia da sociedade conjugal, o
patrio poder e a administracdo do patriménio familiar; luta pela implantacdo de
creches e centros de atendimento a crianga, para facilitar a integragdo da mae de
familia no mercado de trabalho; mudancgas na legislagao trabalhista, que era repleta
de restricdes a mulher trabalhadora, tais como o artigo que impedia o trabalho
noturno a mulher e outro que pressupunha a autorizagdo do marido para que a
mulher pudesse trabalhar fora do lar. (TOSCANO, GOLDENBERG, 1992, p.35).

Algumas dessas exigéncias ja foram acolhidas em 1977, com o advento da
Lei do Divércio, a qual ndo sé colocou fim ao casamento, como também propiciou
aos ex-conjuges formar uma nova familia. Essa nova lei equiparou a natureza dos
filhos, providos ou ndo do casamento, para fins hereditarios no direito de familia, e
advertiu que ambos os cdnjuges sao igualmente responsaveis pelos filhos. Além

disso, substituiu o regime de bens, que antes era de comunhao universal, para o de
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comunhdo parcial de bens, assim como também deu a mulher a opgao de néo abrir
mao do proprio sobrenome para adotar o do marido. (MIRANDA, 2010, p.10).

Os anos de 1976 a 1985 foram caracterizados como a Década Internacional
da Mulher e, no Brasil, em 1° de fevereiro de 1984, tivemos a ratificacdo da
Convencgao sobre a Eliminagdo de todas as Formas de Discriminagdo Contra a
Mulher. (MIRANDA, 2010, p.11).

A unido desses eventos, mencionados no paragrafo acima, estimularam o
Brasil a fazer uma avaliagédo interna em varios aspectos. Em 1982, as mulheres
passaram a representar um pouco mais da metade dos estudantes brasileiros,
resultando na conclusdo de que estavam tendo melhores ou iguais oportunidades
educacionais que os homens. No entanto, isso ndo queria dizer muita coisa, visto que
as diferengas persistiam nas trajetérias profissionais. (RODRIGUES, 2003, p.03-04).

As mulheres ja tinham forca na sociedade. Algumas, mesmo casadas, eram
totalmente independentes do marido e, mesmo em numero inferior aos homens, ja
ocupavam cargos de destaque na sociedade, na educagao e no governo. As revistas
femininas da época passaram a nao mais falar apenas dos afazeres do lar, decoragao,
beleza, corte e costura, como também viram a necessidade de matérias relacionadas
aos mais variados temas, desde a sexualidade até a politica, para, assim, agradar o
maior numero de leitoras. (TOSCANO, GOLDENBERG, 1992, p.32-33).

Ainda no ano de 1985, surgiu a Delegacia de Atendimento Especializado a
Mulher - DEAM, como fruto das mudangas sociais e politicas, assim como também do
desenvolvimento do movimento de mulheres do qual faz entrar em foco a violéncia
contra a mulher, o que, por sua vez, constituiu uma das principais areas tematicas dos
estudos feministas desse periodo. Surgidas, primeiramente, no Estado de Sao Paulo,
e, posteriormente, implantadas em todos os estados brasileiros, as delegacias da
mulher, que visaram combater, mediante interveng¢des sociais, psicolégicas e juridicas,
a violéncia contra as mulheres e a impunidade. (SANTOS, IZUMINO, 2005).

Nas campanhas politicas, a questdo da mulher estava sempre presente,
fazendo com que, em 1983, fosse criado, em Sao Paulo, o Conselho Estadual da
Condicao Feminina e, em 1985, o Conselho Nacional dos Direitos da Mulher e, em
1987, no Rio de Janeiro, o Conselho Estadual dos Direitos da Mulher do Rio de
Janeiro (CEDIM/RJ). Todos esses movimentos de mulheres reivindicavam formular e
estimular politicas publicas para a valorizagdo e para a promocao feminina.
(TOSCANO, GOLDENBERG, 1992, p.46).
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Em 1985, as mulheres ja representavam quase metade dos eleitores
brasileiros, mas ainda tinham baixa representatividade em todas as instancias do
poder politico. Nas elei¢des desse mesmo ano, as feministas conseguiram eleger 26
deputadas federais constituintes, de diferentes partidos e de diferentes regides.
(TOSCANO, GOLDENBERG, 1992, p.444).

ApOs quase 2 anos de trabalho constituinte das feministas junto aos
congressistas, foi criada, em 1988, a nova Constituicdo, a Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil — CF/88, também chamada de Constituicdo Cidada, que
garantiu igualdade de direitos e obrigagdes entre homens e mulheres perante a lei.
(TOSCANO, GOLDENBERG, 1992, p.45).

Vastamente elogiada e contemporanea em varios assuntos, foi a Constituicao
mais avancada para os modelos da época e é, até os dias atuais, a Constituigao
vigente em todo territorio Brasileiro. (TOSCANO, GOLDENBERG, 1992, p.46).

Ha de se registrar, ainda, que, no ano de 2002, foi criado o Decreto-Lei n°
4.176, o qual retificou o Cddigo Civil de 1916 e criou o novo Cddigo Civil brasileiro
de 2002. Com a criagao do novo Cddigo, o principio da igualdade entre homens e
mulheres, advindo da Constituicdo Federal de 1988, pdde ser realmente aplicado,
pois, com o novo Cddigo Civil, varios dispositivos discriminatorios do antigo Codigo
Civil, de 1916, foram eliminados, tudo isso para proporcionar uma maior igualdade
material e substancial entre os géneros. (RODRIGUES, 2003, p.110-111).

Em 2006, apds alguns protestos de ordem nacional, entrou em vigor, em
todo territorio brasileiro, a Lei n°® 11.340, mais conhecida como Lei Maria da Penha,
importante documento legal que aumentou o rigor das punigdes aqueles que
agridem mulheres no meio doméstico ou familiar. (MORAES, SUESTE,
RODRIGUES, SILVA, 2010).

E, como quebra dos vestigios paradigmaticos da sociedade brasileira
machista e preconceituosa com relagao a mulher, ora chamada de “o sexo fragil’, em
2010, foi eleita a primeira mulher presidente do Brasil, Dilma Rousseff, a 362
presidente do Brasil, € a 112 mulher a ocupar o cargo de presidente na América Latina.

Rousseff, também, foi a primeira mulher a abrir o Debate Geral da 662
Assembleia-Geral da ONU em 2011, realizada em Nova lorque. Esse foi um fato

inédito na historia da comunidade internacional *°.

*BRASIL. PLANALTO: Disponivel em: <http://blog.planalto.gov.br/ao-vivo-abertura-do-debate-geral-
da-66%C2%AA-assembleia-geral-da-onu/> Acessado dia: 13/06/2014.
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Consideragoes Finais

O presente artigo, primeiramente, buscou uma (re)construgdo da terminologia
género feminino, no entanto, torna-se importante observar que, ainda, vivemos em
uma sociedade primordialmente de estruturas patriarcais, em que a terminologia e a
elevacao do feminino so foi enfatizado, sobretudo, com as lutas/conquistas feministas
do século passado — Século XX. Nessa constru¢ao estrutural de géneros, segundo
MEYER (2003), é relevante destacar que englobam todas as formas de construgao
social, cultural e linguistica, principalmente implicadas com as lutas feministas e
processos que diferenciam mulheres de homens.

No entanto, mesmo frente aos avangos sociais, juridicos e politicos, o
contexto social em que vivemos ainda é caracterizado pela desvalorizagdo feminina,
tendo, no feminino, unicamente, o papel da mae, esposa, a dona de casa e a
administradora dos afazeres domésticos. Ha, portanto, uma invisibilizagdo do feminino
nas esferas publicas. O género feminino foi e é (re)conduzido ao espago privado.

No Brasil, um Pais em desenvolvimento e de extensbes continentais,
politicas publicas estdo sendo aplicadas, ainda com algumas falhas na fiscalizagao,
as de assisténcia buscam amparar familias necessitadas, sobretudo, valorizando o
papel feminino da mae dentro dos lares, muitas vezes, desolados e carentes de pai,
insinuando que, de certa forma, esse pai € violento ou abandonou o seio familiar.

Essas sao questdes importantes de se analisar, pois interferem, diretamente,
na estrutura social e na divisdo e valorizacdo do trabalho, bem como em suas
modificagdes de acordo com a historia.

Com a divisdo sexual do trabalho, reconhecemos o fenbmeno conhecido
como feminilizagdo da pobreza, em que é afirmado que o género feminino, além de
ser 0 mais explorado e manipulado profissionalmente, é também o mais pobre.

Frente a tudo isso, conclui-se que ainda ha uma grande desigualdade entre
homens e mulheres em todas as esferas da vida em sociedade, embora o género
feminino tenha galgado fortes conquistas, ainda € inferiorizado. Esse cenario vem
mudando ao longo das décadas com grandes conquistas de lutas femininas, mas,
mesmo com vitdrias, o que persiste € a desigualdade entre os sexos em suas
condi¢des e oportunidades.

Assim, ao finalizar este trabalho, pretende-se ter colaborado para a
compreensdo da necessidade de um direcionamento as politicas publicas que
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resguardem, particularmente, o género feminino para que se possam ultrapassar as
barreiras da opressao e do preconceito vivenciado pelas mulheres, pois ndo se pode
tolerar, em um Estado que se pretende democratico, tamanha violagao a dignidade

da pessoa humana.
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PESSOAS COM DEFICIENCIA: HISTORIA E EVOLUGAO NO ESTADO
MODERNO E AS PRINCIPAIS POLITICAS PUBLICAS BRASILEIRAS

Luciana Adélia Sottili®

Marcia Leite Borges®’

Introducgao

Desde os tempos mais remotos da historia da humanidade, tém-se noticias
da incompreensdo dos participes da sociedade com relagdo as pessoas que
nasciam com deficiéncias.

As criancas que nasciam com deformidades aparentes eram mortas,
consideradas criaturas demoniacas, relegadas a reclusdo e escondidas como
simbolo de vergonha ou “castigo de Deus”.

A humanidade muito evoluiu ao longo dos séculos, e, hoje, organismos
nacionais e internacionais, politicos e sociais se unem para defender o direito de
inclusdo das pessoas com deficiéncia na sociedade, como participantes
responsaveis por sua vida.

Para auxiliar no desenvolvimento desta pesquisa, foi adotado o método
indutivo, tendo por base a pesquisa bibliografica, baseando o referencial tedrico no
aporte de obras nacionais e estrangeiras de areas tematicas diversas como historia,
direito, sociologia e politicas publicas.

Dessa forma, a presente pesquisa busca analisar a evolugcédo do tratamento
dado as pessoas com deficiéncia e eficacia das principais politicas publicas voltadas
para a inclusdo da pessoa com deficiéncia.

A pesquisa sera dividida em trés partes: na primeira parte, sera analisado o

tratamento dispensado as pessoas com deficiéncia na antiguidade e a formagéo do

®Mestranda em Direito e Justica Social PPGD/FURG. Integrante do Grupo de Pesquisas Cidadania,
Direitos e Justica Social — CIDIJUS e do Grupo Transdisciplinar de Pesquisa Juridica para a
Sustentabilidade — GTJUS.

*"Mestre em Ciéncia Politica pela Universidade Federal de Pelotas, Doutoranda em Ciéncia Politica
na Universidade Federal Fluminense e em Sociologia na Universidade de Coimbra-PT, integrante do
Grupo de Pesquisas Cidadania, Direitos e Justi¢ga Social — CIDIJUS.
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estigma social que veio acompanhar as pessoas com deficiéncia em todas as
épocas. Na segunda parte, sera analisada a evolugdo do tratamento dado as
pessoas com deficiéncia no decorrer da histéria, em especial, a historia recente com
a consagracgao do Estatuto da Pessoa com Deficiéncia. E, entdo, na terceira parte,
serdo analisadas duas das politicas publicas brasileiras que buscam a inclusao da

pessoa com deficiéncia em seu meio social e a eficacia de sua aplicagéo.

1. Andlise histérica do tratamento dado pela sociedade as pessoas com

deficiéncia e o estigma social

Existem muitos exemplos que demonstram a existéncia de pessoas com
deficiéncia nas mais variadas épocas da historia da humanidade.

Muitas das causas de incapacidade® tém se mantido ao longo dos tempos
e, ainda, estdo presentes na contemporaneidade, tais como “amputagdes em
diversos niveis e membros, artrites, cegueira e limitagbes da visdo, surdez e
reducdes graves na audigdo, epilepsia, doengas mentais em seus diversos graus,
esclerose multipla, sindromes incapacitantes diversas, [...] dentre outras.
(SILVA,1987, s/p)".

Assim, é possivel afirmar que as pessoas com deficiéncia sempre fizeram
parte da realidade das sociedades e “sédo tdo antigas quanto a prépria humanidade”.
(MARTINS, 1987, p. 21). Mesmo diante dessa realidade, a historia esta repleta de
praticas cruéis contra as pessoas com deficiéncia. (BARNES; MERCER, 2010).

Essas praticas originaram um estigma negativo acerca da deficiéncia,
levando a sociedade a colocar a margem os individuos que demonstrassem alguma
incapacidade.

Considerando esses pontos, sera analisado, neste capitulo, o tratamento
dado as pessoas com deficiéncia na antiguidade e a conceituagdo sobre o estigma

social que as envolve diretamente.

1.1 O tratamento dado as pessoas com deficiéncia na antiguidade

Nas civilizagdes antigas, a crianga s era considerada viva e detentora de

certos direitos caso fosse aceita pelo patriarca da familia. Segundo Coulanges

%20 termo incapacidade ou incapacitante sera utilizado, diferenciadamente do termo deficiéncia que
no presente trabalho sera apresentado como opresséao social.
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(2008), o pai possuia o direito de reconhecer a crianga em seu nascimento ou de
rejeita-la; este direito Ihe era concedido pela lei e advém de uma época em que a
familia tinha seu sacerdote e juiz na figura paterna.

Nesse periodo da histéria, todos os demais componentes do nucleo familiar
deviam obediéncia ao patriarca da familia, era ele o guia e provedor e suas decisdes
eram acatadas integralmente. Portanto, uma crianga que n&o era levantada e
exposta pelo pai, ou seja, ndo era reconhecida, era enjeitada ou morta.

Os casos para o enjeitamento de criangas eram os mais diversos, seja por
terem nascido meninas (muito frequente na antiga Grécia), em miséria social, seja
com ma formagdo, dentre outros. Assim, “enjeitavam ou afogavam as criangas
malformadas (nisso ndo havia raiva, e sim razao)”. (VEYNE, 2009, p. 21).

Outras demonstragbes do tratamento dado as pessoas com deficiéncia
estdo presentes nas antigas civilizagbes grega e romana em uma época em que se
pregava o culto ao corpo, relacionando a for¢a de seus cidaddos ao poder do
Estado.

Esta correlacéo, entre a aparéncia fisica de um cidadao e o poder do Estado
ao qual ele pertencia, legitimava leis motivadoras de infanticidio quando as criangas
nasciam com alguma incapacidade aparente. (GARLAND, 1995 apud BARNES,
MERCER, 2010).

Em Esparta, Cidade-Estado da Grécia, voltada para o militarismo e para a
formacao de soldados, quando do nascimento de uma crianca, esta era levada
perante os ancidos para avaliacdo de sua capacidade fisica, pois esta era vista
como condigdo para o exercicio da cidadania. (WINZER, 1997). Os bebés com
incapacidades aparentes eram jogados ao mar, em precipicios ou largados em
lugares longinquos a sua propria sorte, sendo este tratamento também dado as
pessoas que adquiriam alguma incapacidade ao longo da vida. (SILVA, 1987).

Ainda segundo Silva (1987), mesmo com parcas referéncias sobre a antiga
Atenas, é possivel localizar, em algumas citagdes e textos juridicos, que, de forma
similar a conduta espartana, as criangas que nasciam com alguma incapacidade nao
tinham sua vitalidade reconhecida. Contudo, ndo era obrigatério o infanticidio,
embora fosse pratica corrente.

A Lei das XllI Tabuas consubstancia as leis que regiam a época romana
arcaica. Encontramos, na Tabua IV, a lei que trata do poder paterno e que

determinava o infanticidio do filho que nascesse com alguma incapacidade aparente;
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nela, constava que “o pai imediatamente matara o filho monstruoso e contrario a
forma do género humano, que Ihe tenha nascido ha pouco”, (SILVA, 1987, p. 92), em
outras palavras, eram submetidas ao infanticidio.

Analisada, brevemente, a evolugcdo histérica do tratamento dado ao
deficiente desde a antiguidade e sua evolugéo, passa-se a analisar a formacgao do

estigma social em relagdo a pessoa com deficiéncia.

2. A Mudancga de Percepc¢ao do Estado em Relagao as Pessoas com Deficiéncia

Durante muito tempo, as pessoas com deficiéncia foram estigmatizadas. E
sabido que a definicdo de estigma traz consigo uma carga negativa e preconceituosa
em relagao as pessoas associadas a este termo.

Na sociedade moderna, a ideia de estigma seria proveniente de uma
construgdo social que remete as caracteristicas ou aos atributos de uma
determinada pessoa, e, em razao disso, é excluida do convivio. (OLIVER, 1999).

Neste sentido, “as pessoas com deficiéncia foram historicamente submetidas
as construcdes modernas que as definiram como menos pessoas — porque viventes
em corpos patolégicos, disfuncionais e anormais” (FONTES, 2016, p. 186), néo
possuindo, essas, qualquer tipo de tutela do Estado, ndo sendo reconhecidas como
sujeitos de direito, tampouco de cidadania.

De acordo com Barnes e Mercer (2010), mesmo nos periodos em que os
principios religiosos se constituiam como centrais na sociedade, as pessoas com
deficiéncia eram tratadas de maneira diferente. O judaismo, por exemplo:

[...] considerava muitas deficiéncias e doengas como um sinal de transgressao,
impureza e impiedade que fornecia justificativa para separar os individuos do resto
da sociedade. No entanto, o judaismo também proibiu o infanticidio de criangas
recém-nascidas com deficiéncia e enfatizou a importancia de prover a ‘caridade’
para os ‘doentes’ e os menos favorecidos. Essa ambivaléncia foi replicada nas
reagdes da igreja crista primitiva. (BARNES e MERCER, 2010, p. 15).

Estes autores também referem que, na idade média, a relacdo entre as
pessoas com deficiéncia e a manifestacdo das trevas e do demoniaco retornou com
forca e, novamente, as criangas com deficiéncia tornaram-se um vergonhoso
estigma, tanto para a familia quanto para os olhos da sociedade.

A existéncia de uma incapacidade se tornou justificativa para o isolamento,
ostracismo e, até mesmo, perseguicdo. (HAFFTER, 1968 apud BARNES e

MERCER, 2010). Além disso, no periodo abrangido pela inquisicao, as pessoas com
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deficiéncia mental “foram executadas, seja porque eram percebidas como sendo
filnas de bruxas, ou porque seu proprio comportamento parecia estranho ou
ameacador”. (HAFFTER, 1968 apud BARNES e MERCER, 2010).

Com o despertar do Renascimento (século XIV ao XVI), assiste-se a uma
forte evolugdo nos campos da medicina e do ensino, que, associados ao processo
de colonizagéo, encetam um novo discurso influenciado pelo pensamento liberal de
negacao as atividades inquisitorias de caga as bruxas e aos deménios. (BARNES E
MERCER, 2010).

O surgimento de movimentos neste periodo, como o humanismo - o qual
contrariava a visao teocéntrica, colocando o ser humano como centro de todas as
coisas-, contribuiu na dissolugao “das ancestrais concepg¢des teoldgicas da doenga e
da deficiéncia. Este movimento permitiu um maior enfoque no corpo humano,
exaustivamente observado e representado na arte de pintores e escultores
renascentistas, como Miguel Angelo e Leonardo Da Vinci”. (FONTES, 2016, p. 26).

Por conseguinte, um novo pensamento baseado na ciéncia fez com que
emergissem diferentes visdes sobre a deficiéncia, como a do médico italiano
Gironimo Cardano, que, no século XVI, “ndo sé criticou a cagca as bruxas, mas
propds algumas das primeiras medidas, que se tem conhecimento, para a educagao
especial’. (WINZER, 1997, p. 26). A deficiéncia comegou a ser tratada como um
caso meédico de cunho biolégico, e ndo mais como possessdes Ou casos
demoniacos.

Saltando para um periodo mais proximo da histéria, em 1949, a ONU
anunciou um novo conceito de saude, integrando o conceito de um completo bem-
estar fisico, mental e social. Segundo Brauner e Furlan, o novo paradigma
desencadeou um efeito cascata em nivel mundial e varias nagdes passaram a rever
seus conceitos sobre saude e respeito a vida, considerando as questdes sociais e
ambientais.

Esta postura da ONU pode ser considerada um marco, pois a revisao do
conceito de saude, ndao mais identificado apenas pela auséncia de doencas,
possibilitou que novos estudos fossem construidos a partir do novo paradigma.

Para Martins, a primeira insurgéncia ativa das pessoas com deficiéncia
ocorreu, nos Estados Unidos, entre as décadas 60 e 70, com o surgimento do
primeiro “centro para a vida independente” (CVI), em 1972, por Ed Roberts, e

“propiciou a descoberta de potencialidades das pessoas com deficiéncia muito grave
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e a invencido de recursos capacitadores para pessoas equivocadamente
consideradas incapacitadas”. (SASSAKI, 2001, p. 04).

Em 1988, foi fundado o primeiro CVI no Brasil, o CVI-Rio, localizado no Rio
de Janeiro, com o objetivo “de empoderar as pessoas com deficiéncia, acreditando
que todos tém capacidade para gerir a prépria vida, assumir responsabilidades,
tomar decisbes e realizar seus desejos, mesmo que tenham uma deficiéncia
severa”. (CVI-Rio, 2016, s/p).

Atualmente, no pais, existem mais de vinte CVls, e é necessario enfatizar
que estes centros n&o visam ao assistencialismo, mas a inclusdo da pessoa com
deficiéncia.

As mobilizagdes que surgiram, a partir da criacdo do primeiro CVI,
possibilitaram a superacdo da percepgao da deficiéncia como tragédia pessoal,
representada pelo modelo médico da deficiéncia, e criaram novos marcos no
entendimento sobre saude e sobre deficiéncia, como a elaboracado da Classificagao
Internacional de Funcionalidade, Incapacidade e Saude (CIF) elaborada pela
Organizacdo Mundial da Saude (OMS) em 2001, a Convencéao Internacional sobre
os Direitos das Pessoas com Deficiéncia da Organizagdo das Nagdes Unidas
ocorrida em 2007, cujo protocolo facultativo foi ratificado pelo Brasil, através do
Decreto 186, da CF, em 2008, e que influenciou, decisivamente, na construcdo da
Lei n® 13.146/2015, conhecida como “Estatuto da pessoa com deficiéncia”. Cada um

desses marcos, sera analisado, individualmente, a seguir.

2.1. A classificacao internacional de funcionalidade, incapacidade e saude

A CIF é baseada na revisdo e no aprimoramento da Classificagcao
Internacional de Deficiéncias, Incapacidades e Desvantagens (ICIDH) publicada com
carater experimental em 1980.

E um modelo de classificacdo estruturada para ser utilizada,
concomitantemente, com a Classificacdo Internacional de Doengas e Problemas
Relacionados a Saude (CID-10%), como observa a OMS na introdugdo da CIF OMS,
2004, p. 7, fornecendo, assim, um modelo etnolégico das reais condicdes de saude
do individuo (COSTA, 2014).

®3por estar em sua décima vers3o.
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Segundo relato de Farias e Buchalla (2005):

O modelo da CIF substitui o enfoque negativo da deficiéncia e da incapacidade por
uma perspectiva positiva, considerando as atividades que um individuo que
apresenta alteracdes de fungcido e/ou da estrutura do corpo pode desempenhar,
assim como sua participagcdo social. A funcionalidade e a incapacidade dos
individuos sao determinadas pelo contexto ambiental onde as pessoas vivem. A CIF
representa uma mudancga de paradigma para se pensar e trabalhar a deficiéncia e a
incapacidade, constituindo um instrumento importante para avaliagdo das
condi¢cbes de vida e para a promogao de politicas de inclusdo social. (FARIAS e
BUCHALLA, 2005).

Como argumenta Costa (2014, p. 36), “o conceito de incapacidade e de
deficiéncia sofreu uma significativa alteragao no ultimo decénio, notadamente a partir
de 2001 quando OMS emitiu a [...] CIF”.

A CIF é classificada em duas partes:

a) Fungdes e estrutura do corpo, atividades e participagédo - sao as
funcdes fisioldgicas dos sistemas organicos, inclusive, as fungdes psicolégicas;
estruturas do corpo séo partes anatébmicas do corpo como érgdos, membros e seus
componentes; atividade € a execugao de uma ac¢ao ou tarefa por um individuo; e
participacao € envolvimento de um individuo numa situacao da vida real.

b) Fatores ambientais e pessoais - se referem ao ambiente social, fisico e
atitudinal em que as pessoas vivem e guiam sua vida.

A CIF parte da analise de que dois individuos com a mesma doencga podem
apresentar funcionalidades em diferentes niveis, bem como dois individuos com a
mesma funcionalidade podem nao possuir a mesma doencga, baseando-se no que o
individuo pode ou nao fazer em sua vida diaria e opera com a abordagem
biopsicossocial para aferir os diferentes niveis de funcionalidade que possam se
apresentar no caso concreto (CIF-CJ, 2011). Ou seja, na concepgao biopsicossocial,
houve a jungdo da “perspectiva bioldgica, individual e social, encontramos a
incapacidade focada em outras bases. Ela € um problema criado socialmente”.
(COSTA, 2014, p. 41).

Na verdade, essa concepcdo €& uma tentativa de unir, como
complementares, dois modelos que antes eram vistos como opostos. O modelo
meédico continua presente na sociedade e vé a incapacidade como um problema
individual e o modelo social em que esta questdo é tratada como opressao social.
(COSTA, 2014).

A CIF conduziu um novo paradigma para refletir a deficiéncia e a
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incapacidade ndao como resultado de uma situagdo de saude ou doenga, mas
igualmente relacionadas ao meio ambiente fisico e social, diferencas entre culturas e
atitudes em relagcdo a deficiéncia e disponibilidade e ao acesso de servigos e
legislagao.

Apresentando, assim, um olhar renovado acerca do conceito sobre saude e
deficiéncia, dando margem ao surgimento de um novo paradigma de avaliagdo e
identificacado entre deficiéncia e funcionalidade em 2007, elaborado pela Convengao
Internacional sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia, o qual sera analisado

no proximo topico.

2.2. AConvencgao de Nova lorque

A Convencao Internacional sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia
da Organizagdo das Nacgdes Unidas (ONU) e seu Protocolo Facultativo foram
assinados na cidade de Nova lorque, em 30 de margo de 2007. Essa Convencao foi
ratificada pelo Brasil por meio do Decreto Legislativo n® 186, de 9 de julho de 2008,
e, posteriormente, promulgada pelo Decreto n°® 6.949, de 25 de agosto de 2009,
obtendo equivaléncia a emenda constitucional, por forca do § 3°, do Art. 5° da
CF/88.

O texto firmado durante a Convencdo e seu protocolo facultativo
consolidaram o disposto na CIF em relacdo aos direitos das pessoas com
deficiéncia, trazendo maiores progressos no sentido de obrigar os Estados Partes
signatarios a executarem uma série de politicas que visem a garantia dos direitos da
pessoa com deficiéncia.

Dentre os motivos elencados para a elaboragdo dispostos no texto da
Convencao de Nova lorque, foram relembrados os principios de dignidade e
igualdade de direitos e a Declaragéo Universal dos Direitos Humanos:

a) Relembrando os principios consagrados na Carta das Nagbdes Unidas, que
reconhecem a dignidade e o valor inerentes e os direitos iguais e inalienaveis de
todos os membros da familia humana como o fundamento da liberdade, da justica e
da paz no mundo,

b) Reconhecendo que as Nagdes Unidas, na Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos e nos Pactos Internacionais sobre Direitos Humanos, proclamaram e
concordaram que toda pessoa faz jus a todos os direitos e liberdades ali
estabelecidos, sem distingao de qualquer espécie,

c) Reafirmando a universalidade, a indivisibilidade, a interdependéncia e a inter-
relacdo de todos os direitos humanos e liberdades fundamentais, bem como a
necessidade de garantir que todas as pessoas com deficiéncia os exergam
plenamente, sem discriminacéo, [...]
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e) Reconhecendo que a deficiéncia é um conceito em evolugdo e que a deficiéncia
resulta da interacdo entre pessoas com deficiéncia e as barreiras devidas as
atitudes e ao ambiente que impedem a plena e efetiva participacdo dessas pessoas
na sociedade em igualdade de oportunidades com as demais pessoas, [...]

v) Reconhecendo a importdncia da acessibilidade aos meios fisico, social,
econdmico e cultural, a saude, a educacgao e a informagdo e comunicagio, para
possibilitar as pessoas com deficiéncia o pleno gozo de todos os direitos humanos
e liberdades fundamentais,

w) Conscientes de que a pessoa tem deveres para com outras pessoas e para com
a comunidade a que pertence e que, portanto, tem a responsabilidade de esforgar-
se para a promogcdo e a observancia dos direitos reconhecidos na Carta
Internacional dos Direitos Humanos. (CONVENCAO INTERNACIONAL SOBRE OS
DIREITOS DAS PESSOAS COM DEFICIENCIA DA ORGANIZACAO DAS
NACOES UNIDAS, 2007, s/p).

A Convencgao declara que a participagao plena e efetiva de um individuo na
sociedade pode ser prejudicada quando sua deficiéncia opera com as mais variadas
barreiras, tocando ao Estado o fomento de medidas que auxiliem o cidadao a
superar essas barreiras, possibilitando acesso a dispositivos e tecnologias
assistivas, viabilidade de locomogao em areas urbanas e rurais, acesso ao trabalho
digno, vida independente, habilitacdo e recuperagdo baseados em avaliagao
multidisciplinar, padréo de vida e proteg¢ao social adequados, dentre outros.

Segundo a Convengao, a pessoa com deficiéncia tem direito ao exercicio e a
participacao ativa das funcdes inerentes a vida em sociedade, competindo ao Poder
Publico a execugéao de leis que favoregam esta condicao, estabelecendo programas
de conscientizagdo a todos sobre a importancia da inclusdo, proporcionando os
meios aos quais o deficiente prescinde para sua integragdo, de modo a minimizar as
barreiras que possui. Esses meios incluem o atendimento de equipe multidisciplinar
na residéncia do individuo caso nao Ihe seja possivel o deslocamento.

Conforme a Convengéo, uma pessoa deficiente ndo € um ser a margem da
sociedade, mas uma pessoa que deve ser clarificada acerca da importancia de sua
participacado e interagdo na sociedade e deve atuar para que sejam atendidas e
respeitadas as metas e diretrizes convencionadas.

Todavia, passados quase dez anos da ratificacdo desta Convencéo, pouco
se concretizou em relacdo as metas propostas. Pode-se assumir que um dos
ganhos foi a elaboragédo e a aprovagao da Lei n® 13.146/2015, conhecida como
Estatuto da pessoa com deficiéncia, efetivando o compromisso na criacdo de leis
que viabilizem a efetivacdo do disposto na Convencdo, que sera abordada no

proximo item.
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2.3 O Estatuto da pessoa com deficiéncia

A Lei n°® 13.146, de 06 de julho de 2015, estabelece o Estatuto da pessoa
com deficiéncia. O teor do Estatuto é baseado nas orientacbes da Convencéao
Internacional da ONU para promocéao dos direitos das pessoas com deficiéncia e de
deveres do Estado na concretizacido destes direitos.

A Lei indica que:

Art. 2° Considera-se pessoa com deficiéncia aquela que tem impedimento de longo
prazo de natureza fisica, mental, intelectual ou sensorial, 0 qual, em interagdo com
uma ou mais barreiras, pode obstruir sua participacio plena e efetiva na sociedade
em igualdade de condi¢gdes com as demais pessoas. (Lei n° 13.146/2015).

Determina ainda que:

[..]J§ 1° A avaliacdo da deficiéncia, quando necessaria, sera biopsicossocial,
realizada por equipe multiprofissional e interdisciplinar e considerara:

| - os impedimentos nas funcdes e nas estruturas do corpo;

Il - os fatores socioambientais, psicolégicos e pessoais;

Il - a limitagdo no desempenho de atividades; e

IV - a restricao de participacao. (Lei n°® 13.146/2015).

O texto, também, traz questdes sobre o direito a habilitacdo, reabilitacdo e
trabalho, declarando que:

Art. 14. O processo de habilitacdo e de reabilitacdo € um direito da pessoa com
deficiéncia.

Paragrafo unico. O processo de habilitacdo e de reabilitagdo tem por objetivo o
desenvolvimento de potencialidades, talentos, habilidades e aptiddes fisicas,
cognitivas, sensoriais, psicossociais, atitudinais, profissionais e artisticas que
contribuam para a conquista da autonomia da pessoa com deficiéncia e de sua
participacao social em igualdade de condigbes e oportunidades com as demais
pessoas.

Art. 15. O processo mencionado no art. 14 desta Lei baseia-se em avaliagédo
multidisciplinar das necessidades, habilidades e potencialidades de cada pessoa,
observadas as seguintes diretrizes:

| - diagndstico e intervencéo precoces;

Il - adocéo de medidas para compensar perda ou limitagao funcional,

buscando o desenvolvimento de aptiddes;

Il - atuagdo permanente, integrada e articulada de politicas publicas que
possibilitem a plena participagao social da pessoa com deficiéncia;

IV - oferta de rede de servigos articulados, com atuacéao intersetorial, nos diferentes
niveis de complexidade, para atender as necessidades especificas da pessoa com
deficiéncia;

V - prestacao de servigos préximo ao domicilio da pessoa com deficiéncia, inclusive
na zona rural, respeitadas a organizacéo das Redes de Atencdo a Saude (RAS) nos
territorios locais e as normas do Sistema Unico de Saude (SUS).

Art. 16. Nos programas e servigos de habilitacdo e de reabilitacido para a pessoa
com deficiéncia, sdo garantidos:

| - organizagdo, servicos, métodos, técnicas e recursos para atender as
caracteristicas de cada pessoa com deficiéncia;

Il - acessibilidade em todos os ambientes e servicos;
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Il - tecnologia assistiva, tecnologia de reabilitagcdo, materiais e equipamentos
adequados e apoio técnico profissional, de acordo com as especificidades de cada
pessoa com deficiéncia;

IV - capacitacdo continuada de todos os profissionais que participem dos
programas e servigos (Lei n°® 13.146/2015).

Conforme disposto na Lei, cabe ao Executivo a execucdo de politicas
publicas que favoregcam a pessoa com deficiéncia e garantam a ela o exercicio de
seus direitos e sua integragdo com a sociedade, independente do meio em que vive,
se urbano ou rural.

Ainda, o Estatuto da pessoa com deficiéncia estabelece a necessidade de se
executar politicas publicas voltadas ao trabalho, possibilitando a estas pessoas sua
inclusdo e permanéncia no mercado de trabalho:

Art. 35. E finalidade primordial das politicas publicas de trabalho e emprego
promover e garantir condicdes de acesso e de permanéncia da pessoa com
deficiéncia no campo de trabalho.

Paragrafo unico. Os programas de estimulo ao empreendedorismo e ao trabalho
autdbnomo, incluidos o cooperativismo e o0 associativismo, devem prever a
participacao da pessoa com deficiéncia e a disponibilizacdo de linhas de crédito,
quando necessarias. (Lei n® 13.146/2015).

Assim, a pessoa com deficiéncia tem direito ao trabalho e a inclusdao em
politicas publicas que favorecam sua integragao social, cabendo ao Poder Publico a
execucao e a efetivagao destas garantias.

Apds a analise acerca da mudanca de percepcao do Estado em relacédo as
Pessoas com deficiéncia, passa-se a aferir as principais politicas publicas brasileiras

voltadas as pessoas com deficiéncia, que visam promover sua inclusao na sociedade.

3. A Atuacao das Principais Politicas Publicas Brasileiras Voltadas as Pessoas

com Deficiéncia

Antes de adentrar no tema sobre as principais politicas publicas brasileiras
voltadas as pessoas com deficiéncia, faz-se necessario buscar compreender o que
sao politicas publicas.

Dessa forma, neste topico, sera abordado, primeiramente, o conceito de
politicas publicas e, em seu seguimento, as principais existentes no Brasil, a LOAS e

a politica de inclusado no trabalho.

3.1 O que sao politicas publicas

As politicas publicas nao apresentam uma conceituagao, sendo moldadas de
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acordo tanto com sua utilizagdo empirica quanto teérica. Porém:

[...] apesar de optar por abordagens diferentes, as definicbes de politicas publicas
assumem, em geral, uma viséo holistica do tema, uma perspectiva de que o todo &
mais importante de que a soma das partes e que individuos, instituicbes,
interacdes, ideologia e interesses contam, mesmo que existam diferengas sobre a
importancia relativa desses fatores. (SOUZA, 2012, p. 69).

A partir de um apanhado de conceituagdes, chegou-se a definicdo de que
politica publica é “o campo do conhecimento que busca, ao mesmo tempo, “colocar
0 governo em agao” e/ou analisar essa agao [...] e, quando necessario, propor
mudangas no rumo ou curso dessas agoes. (SOUZA, 2006, p. 26)”".

Até a década de 1970, conforme Lanna Jr. (2010), as pessoas com
deficiéncia, no Brasil, ndo possuiam espacgo na participagdo das decisdes de sua
propria vida, dependendo, muitas vezes, de caridade e de compaixao alheia, e as
agdes governamentais se resumiam a programas assistencialistas.

Paralelamente as poucas, ou quase inexistentes iniciativas do Estado, no
final desta década, ocorreram diversas mobilizagdes organizadas por pessoas com
deficiéncia que culminaram com a criacdo do “movimento politico das pessoas com
deficiéncia”, tornando-os agentes politicos ativos e protagonistas de suas lutas e
demandas. Esse movimento tinha como objetivo reivindicar e lutar pelos direitos deste
grupo, por igualdade de oportunidade, e ocupar espago na arena publica, assumindo
papel de agente politico no momento de enfraquecimento do regime militar.

Segundo Lanna Jr. (2010), o movimento composto por pessoas com
deficiéncia, nas Uultimas duas décadas, buscou “refinar conceitos e mudar
paradigmas, criando uma base soélida para a constru¢édo de uma nova perspectiva
sobre a deficiéncia”. (LANA JR., 2010, p. 16).

Um dos principais avangos na busca de regulamentar a inclusdo e a garantia
de direitos das pessoas com deficiéncia foi a edigdo do Decreto n° 3.298, de 20 de
dezembro de 1999, que regulamenta a Lei n® 7.853, de 24 de outubro de 1989 e dispde
sobre a Politica Nacional para a Integracdo da Pessoa Portadora de Deficiéncia,
consolidando as normas de prote¢ao que, em seu Art. 2°, atribui ao poder publico:

[...]assegurar a pessoa portadora de deficiéncia o pleno exercicio de seus direitos
basicos, inclusive dos direitos a educacao, a saude, ao trabalho, ao desporto, ao
turismo, ao lazer, a previdéncia social, a assisténcia social, ao transporte, a
edificacdo publica, a habitacio, a cultura, ao amparo a infancia e a maternidade, e
de outros que, decorrentes da Constituicdo e das leis, propiciem seu bem-estar
pessoal, social e econdmico. (BRASIL, 1999, s/p).
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Segundo Araujo (2013), no Brasil, as politicas publicas sdo ainda desconexas
e ndo estado diretamente ligadas as reais demandas das pessoas com deficiéncia, n&o
trabalhando para solucionar ou amenizar as dificuldades diarias desta parte da
populagdo. E, mesmo tendo a legislagao sobre o tema considerada a mais avangada
do continente americano, as pessoas com deficiéncia ainda vivem uma realidade de
dificuldades, discriminacao e desrespeito em virtude de a sociedade, na maioria das

vezes, nao respeitar as suas necessidades e os seus direitos.

3.2 As principais politicas publicas as pessoas com deficiéncia

Dentre as politicas publicas criadas para atender a inclusdo das pessoas
com deficiéncia, podem ser citadas duas politicas principais que atuam em situagdes
diferentes da vida da pessoa incapacitada, favorecendo sua inclusao na sociedade.
A primeira politica apresentada € o LOAS, administrado pelo INSS (Instituto Nacional
de Seguridade Social) como politica de assisténcia social. A segunda politica é a que
se destina a inclusdo no mercado de trabalho, que tem por objetivo que o jovem, ou
adulto, com deficiéncia possa trabalhar e promover seu sustento, tornando-se
produtivo no meio social em que vive.

Ambas as politicas, acima citadas, serdo analisadas a segquir,
individualmente, considerando suas caracteristicas, objetivos, casos de aplicagao (e

de que forma sao aplicadas) e sua eficacia, caso ja tenha sido constatada.

3.2.1 Lei Organica da Assisténcia Social

A Lei Organica da Assisténcia Social, conhecida popularmente por LOAS,
Lei 8.7142, datada de 07/12/1993, entrou em vigor na data de sua publicagédo e
dispbe sobre a organizagao e o funcionamento da Assisténcia Social.

No capitulo IV da referida lei, consta o Beneficio de Prestacdo Continuada, ou
seja, “a garantia de 1 (um) salario minimo mensal a pessoa com deficiéncia e ao idoso
com 65 (sessenta e cinco) anos ou mais e que comprovem n&o possuir meios de prover
a propria manutengdo e nem de té-la provida por sua familia.*”” (BRASIL, 1993, s/p).

Entende-se pelo requisito de “ndo possibilidade de prover as necessidades
basicas de sobrevivéncia” quando seu nucleo familiar tiver uma renda de menos um

quarto (1/4) do salario minimo per capita.

® Entende-se por familia “a unidade mononuclear, vivendo sob o mesmo teto, cuja economia é
mantida pela contribuicdo de seus integrantes.” (BRASIL, 1993, s/p).
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Este beneficio ndo tem carater contributivo, ndo se constituindo em um
beneficio concedido em carater previdenciario; o favorecido ndo tem o status de
aposentado - o que impossibilita a transferéncia do BPC-, ndo origina pensado aos
dependentes em caso de falecimento do beneficiario e este, também, ndo faz jus ao
pagamento do 13° salario - abono salarial anual. (RADDATZ, 2014, s/p).

A regulamentacéo do BPC ocorreu, em setembro de 2007, com a entrada
em vigor do Decreto n° 6.214, tratado na Lei n® 8.742/93, quando foram inseridos os
parametros para a concessao da prestagao continuada as pessoas com deficiéncia:

Art. 16. A concessdo do beneficio a pessoa com deficiéncia ficara sujeita a
avaliagdo da deficiéncia e do grau de incapacidade, com base nos principios da
Classificagao Internacional de Funcionalidades, Incapacidade e Saude - CIF,
estabelecida pela Resolu¢do da Organizagcao Mundial da Saude no 54.21, aprovada
pela 542 Assembleia Mundial da Saude, em 22 de maio de 2001.
§ 1° A avaliacdo da deficiéncia e do grau de incapacidade sera composta de
avaliacdo médica e social

§ 2° A avaliagdo médica da deficiéncia e do grau de incapacidade considerara as
deficiéncias nas fungdes e nas estruturas do corpo, e a avaliagao social considerara
os fatores ambientais, sociais e pessoais, e ambas considerardo a limitacdo do
desempenho de atividades e a restricdo da participagdo social, segundo suas
especificidades.

§ 3° As avaliagdes de que trata o § 1° serdo realizadas, respectivamente, pela
pericia médica e pelo servigo social do (INSS BRASIL, 2007, s/p).

Assim, em 2011, foi dada uma nova redacao ao § 2°, do Art. 20, da LOAS, a
partir da Lei 12.435/2011, que alterou a Lei n° 8.742/1993. Para efeito de concessao
do beneficio, o conceito de pessoa com deficiéncia passou a ser “aquela que tem
impedimentos de longo prazo de natureza fisica, intelectual ou sensorial, os quais,
em interacao com diversas barreiras, podem obstruir sua participagao plena e efetiva
na sociedade com as demais pessoas”. (BRASIL, 2011, s/p).

Todavia, os impedimentos a longo prazo ainda foram caracterizados como
“aqueles que incapacitam a pessoa com deficiéncia para a vida independente e para
o trabalho pelo prazo minimo de 2 (dois) anos”, (BRASIL, 2011, s/p), ou seja,
também vinculados a incapacidade de atividade laboral.

Através do Decreto 7.617/2011, foi incluido o § 5% , no Art. 16, da Lei
8.742/1993, elencando os objetivos da avaliagdo da deficiéncia e seu grau:

| - comprovar a existéncia de impedimentos de longo prazo de natureza fisica,
mental, intelectual ou sensorial; e

Il - aferir o grau de restricdo para a participagao plena e efetiva da pessoa com
deficiéncia na sociedade, decorrente da interagdo dos impedimentos a que se
refere o inciso | com barreiras diversas. (BRASIL, 2011, s/p).

161



Nesse sentido, pode-se dizer que se inicia a inclusdo, ao menos no corpo da
lei, do modelo biopsicossocial da deficiéncia, que passa a ser vista como a soma de
experiéncias do corpo (fisica, mental, intelectual ou sensorial), atrelada as diversas
formas de restricbes existentes e reproduzidas pela sociedade que impedem o
individuo de se integrar de forma plena.

Todavia, a eficacia da avaliagdo para concessao do Beneficio de Prestacao
Continuada é objeto de criticas, como demonstrado em pesquisa estatistica
realizada na agéncia de Assis Chateaubriand no Parana, pelas autoras Bim e
Murofose, em 2014, a partir dos pedidos de BPC daquela autarquia.

A analise dos dados coletados demonstrou que a concessdo dos BPCs, no
geral, fundamentada no biologicismo, predominado nas avalia¢gdes a percepg¢ao do
modelo médico, determina o “prazo de validade da deficiéncia” do requerente de
forma geral:

[...] focaliza a avaliacdo e tratamento nos sinais e sintomas, valorizando
sobremaneira a entidade estrutural patolégica. Deste modo, associa-se a
unicausalidade, conferindo uma dimensao estritamente bioldégica ao ser humano,
descontextualizando-o de sua posicdo biografica, familiar e social. (BIM;
MUROFOSE, 2014, p. 348).

A pesquisa ainda demonstrou que, apos o0 abarcamento da avaliagao
baseado na CIF, o numero de pessoas com deficiéncia que teve seu pedido de
beneficios negado foi maior que o0 numero de solicitacbes anteriores a
implementacgao deste tipo de avaliacao.

As pesquisadoras que desenvolveram o estudo acreditam que parte dos
indeferimentos se deve a disposicdo legislativa contida no Decreto Federal
6.214/2007, art. 4°, § 3°, em que “considera-se impedimento de longo prazo aquele
que produza efeitos pelo prazo minimo de dois anos”. Tal disposigao restringe,
sobremaneira, o acesso ao BPC, além de definir prazo ndo especificado pela
Convencao Internacional sobre os Direitos da Pessoa com Deficiéncia (Decreto
6.949/2009) ratificada pelo Brasil.

Trata-se de uma questao interpretativa, pois o termo “longo prazo” ndo se
define ao tempo para constituicdo dos impedimentos, mas sim como quais as divisas
que caracterizam as diferentes incapacidades, contribuindo ao seu reconhecimento.

Porém, nao foi este o entendimento do INSS, tendo em vista que a autarquia
determinou que, para concessdo do BPC, deveriam ser consideradas, apenas, as

deficiéncias que incapacitam o individuo pelo prazo de dois anos, ou seja, ndo levam
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em conta as barreiras externas e a percep¢ao da opressido social envolvida na
questao da deficiéncia. Como se |é:

[...] tal perspectiva nao foi adotada pelo INSS quando da modificagao feita na forma
de avaliacdo médico-pericial e social. Por meio de um Ato Institucional, editado em
24 de maio de 2011, através da Portaria conjunta MDS/ INSS n. 01 e
regulamentado internamente pelo Memorando Circular Conjunto
Dirsat/Dirben/Dirat/INSS n. 03, a normativa definiu, entdo, que, para fins de
concessao do BPC, se consideraria pessoa com deficiéncia aquela com
impedimentos que, associados as diversas barreiras, incapacitam o individuo para
a vida independente e para o trabalho pelo prazo minimo de dois anos. (BIM;
MUROFOSE, 2014, p. 358).

Dessa forma, mesmo que o instrumental de avaliagdo social indique que o
individuo faz jus ao BPC, o requerente tera seu pedido negado caso, na analise
meédica pericial, o perito entender que a incapacidade durara um periodo inferior a
02 (dois) anos.

De acordo com a regulamentacdo do atual instrumental de avaliagdo, entretanto,
seria o conteudo das informacgdes constantes tanto na avaliagcdo médica quanto na
avaliagdo social, ou seja, uma analise conjunta, o que deveria definir a deciséo pelo
deferimento ou indeferimento do beneficio. E isto nao foi, também, o que indicaram
os resultados obtidos no presente estudo em relacdo aos 204 requerimentos
analisados, correspondentes ao periodo posterior a implantacdo da Portaria
Conjunta MDS/INSS n. 01, de 24 de maio de 2011, quais sejam: 49,02% dos
beneficios requeridos indeferidos por se constatar deficiéncia temporaria, que,
somados ao numero de indeferimentos por ndo haver incapacidade para a vida
independente e para o trabalho (6,86%), resultam em um total de indeferimentos
por nao constatacao de incapacidade, no montante de 55,88%. (grifo nosso)
(BIM; MUROFOSE, 2014, p. 358).

Por conseguinte, mesmo a normativa definindo a necessidade de uma
avaliacao biopsicossocial, que deve ser realizada por equipe multidisciplinar, o que
se constata, no caso concreto, € que, mesmo quando ha esta avaliacédo, o peso da
avaliacdo médica se sobrepde a avaliagao social.

A utilizacado do instrumental de avaliagdo, conforme tem-se verificado:

[...] ndo tem contribuido para o alcance da plena finalidade almejada pela CF/88; ao
contrario, tal regulamentagdo favoreceu ainda mais a forma seletiva, restritiva e
arbitraria de averiguagao, excluindo muitos deficientes e pobres do acesso ao
beneficio. Conclui-se assim que o modelo de avaliacdo vigente nado pode ser
considerado um canal para ampliar direitos, pois os itens que compdem o
instrumental de avaliagao social e médico-pericial estdo postos de forma fechada e
predeterminada, com avaliadores seguindo um roteiro bastante rigido e
extremamente burocratico, que tenta, por meio da suposta objetividade e
neutralidade possivel, construir elementos para negar a exigéncia de um direito
também pela via judicial. (BIM; MUROFOSE, 2014, p. 356-357).

Portanto, verifica-se que a eficacia do BPC é limitada, pois o instrumental de

avaliagao se tornou, assim, ndo instrumento de acesso ao direito do individuo, mas
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um aparato que restringe ainda mais este acesso.

Analisada a Lei Organica da Assisténcia Social e seus quesitos para
concessao de beneficio a pessoa com deficiéncia, passa-se a explorar a politica de
inclusdo da pessoa com deficiéncia ao mercado de trabalho.

3.3 Inclusdao no mercado de trabalho

O Brasil tem realizado varios avancos, principalmente, no ordenamento
juridico, em relagdo a inclusao social da pessoa com deficiéncia, bem como ao
mercado de trabalho. (SILVA; PRAIS; SILVEIRA, 2015).

Temos como exemplo a Lei n® 8.213/91, conhecida como Lei das Cotas, que
defende o emprego da pessoa incapacitada, obrigando as empresas com mais de 100
funcionarios® a reservarem um percentual de vagas as pessoas com deficiéncia.

Todavia, o mercado de trabalho esta longe de ser inclusivo, mesmo que
existam vagas, estas ndo sédo preenchidas. O ndo cumprimento dessa lei pelos
empregadores € justificada pela falta de mao de obra qualificada. (SILVA; PRAIS;
SILVEIRA, 2015).

Sobre a falta de qualificagao profissional, € importante frisar que a educacgéao
inclusiva esta diretamente ligada a inclusao laboral, ou seja:

[...] a educagao inclusiva permite, desde a infancia, o convivio entre as pessoas
com deficiéncia e as demais. Isto restringe o preconceito e a discriminagédo e
favorece a inclusdo. A educacdo inclusiva também estimula a pessoa com
deficiéncia a lidar com outros individuos, aprimorando a relagcdo que ela
estabelecera com a sociedade. No entanto, existem poucos educadores capazes
de lidar com as particularidades dessas pessoas, 0 que prejudica a formagao e,
consequentemente, a inclusao laboral. (SILVA; PRAIS; SILVEIRA, 2015, p.2552).

O Estatuto da Pessoa com Deficiéncia apresenta, em seu rol de artigos, as
disposi¢des gerais do direito ao trabalho, contendo, desde a obrigatoriedade das
empresas de direito publico e privado de garantir um ambiente acessivel as pessoas
com deficiéncia até o direito a igualdade de oportunidade, e proibe qualquer tipo de
discriminagao no ambiente de trabalho.

Este Estatuto aborda, em seu Art. 35, que “é finalidade primordial das
politicas publicas de trabalho e emprego promover e garantir condicbes de acesso e
de permanéncia da pessoa com deficiéncia no campo de trabalho. (SENADO
FEDERAL, 2015, p. 24).

O Brasil, no ambito das politicas publicas, mesmo antes do Estatuto da

65“Proporg:ées que variam de acordo com o numero de empregados: de 100 a 200, a reserva legal é
de 2%; de 201 a 500, de 3%; de 501 a 1.000, de 4%, e acima de 1.001, de 5%.” (OLIVEIRA, S/D).
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Pessoa com Deficiéncia ser publicado, ja havia sido instalado o Plano Nacional dos
Direitos da Pessoa com Deficiéncia - Viver sem Limite, criado em 2011, pelo Decreto
7.612/2011, que tenciona implementar “os apoios necessarios ao pleno e efetivo
exercicio da capacidade legal por todas as pessoas com deficiéncia.” (SEDPD, S/D).

Este plano é executado pelo Governo Federal, em parceria com o
Ministérios do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), Ministério da
Educacao (MEC), o Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), em conjunto com a
Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica (SDH/PR) (MDSCEF,
SNAS, DBA, 2013).

O “viver bem” apresenta, como um de seus pontos estratégicos, o ensino
profissionalizante, utilizando-se do Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico
e Emprego (PRONATEC), através da bolsa-formagao para ministrar os cursos
técnicos de nivel médio, além da formacdo inicial e continuada (Cursos de
qualificagao profissional). (SEDPcD, S/D).

A realizacao destes cursos ficou ao encargo das instituicbes da Rede Federal
de Educacao Profissional e Tecnoldgica (Institutos Federais, Escolas técnicas que
tenham vinculo com as universidades), servigos nacionais de aprendizagem (Servigo
Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai), Servigo Nacional de Aprendizagem
Comercial — Senac, servico Nacional de aprendizagem do Transporte - SENAT e
Servigo Nacional de Aprendizagem Rural — SENAR) (SDH/PR e SNPD, 2013, p.22).

Outro ponto estratégico do “Viver sem Limite” € o Programa Beneficio de
Prestacdo Continuada Trabalho, destinado as pessoas da faixa etaria 16 - 45 anos
que buscam qualificagdo, sua inclusdo ao mercado de trabalho e que estejam
cadastradas no Beneficio de Prestacdo Continuada (SDH/PR e SNPD, 2013), cujas
regras para a sua concessao foram apresentadas no tépico anterior.

No momento em que a pessoa com deficiéncia € contratada por uma
empresa, o BPC é suspenso, mas um grande avango € a possibilidade de retorno do
beneficio caso o beneficiario perca o emprego (SDH/PR e SNPD, 2013:38), isso
possibilitou uma maior tranquilidade as pessoas com deficiéncia, pois, anteriormente,
retornar ao beneficio apdés a perda do emprego era um processo muito burocratico,
havendo, ainda, a possibilidade de ter o pedido negado pelo INSS.

Ao que parece, o Estado transferiu a sua responsabilidade em grande parte
a sociedade civil e as empresas, de modo que os custos monetarios fiquem a cargo

destas.
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Traz-se aqui, novamente, o exemplo da Lei de Cotas, que estipula uma
reserva de vagas as pessoas com deficiéncia. No entanto, o Estado participa apenas
na area fiscalizatoria, sem auxiliar ou subsidiar as adaptagdes necessarias a
inclusdo das pessoas com deficiéncia ao ambiente de trabalho.

A elaboragao das politicas, por si s6, ndo conseguem dar a dimensdo do
quanto essas agdes realmente impactam a vida das pessoas com deficiéncia; a
avaliagao de como elas estdo sendo implementadas € de suma importancia para a
analise da forma que vem ocorrendo (e se esta ocorrendo) uma mudanga na visao
da sociedade, encarando como reinvindicacdo de direitos e ndo de caridade ou

compaixao.

Consideragoes Finais

A abordagem inicial da presente pesquisa buscou verificar as ocorréncias
acerca das pessoas com deficiéncia nas priscas eras da humanidade. Conforme
ensinamento de Coulanges, Veyne e Silva, as criangas que nasciam com alguma
deformidade, ou ndo eram consideradas saudaveis, eram submetidas ao infanticidio.
A Lei Romana (Xl Tabuas), inclusive, recomendava que fossem mortas as criancas
“‘monstruosas”, demonstrando o estigma que as pessoas com deficiéncia sofreram
nas mais variadas épocas por apresentarem fisicamente um padrdo diferente da
normalidade. Este estigma foi modificando-se a medida que a humanidade se
encaminhava para uma evolugao dos seus conceitos sociais e morais.

No prosseguimento, observou-se a evolugéo do tratamento dado a pessoa
com deficiéncia pelo Estado, perpassando o infanticidio, administrado em uma
época em que se considerava o culto ao corpo e a valorizagdo da sobrevivéncia do
mais forte, a demonizagao - pensando ser a pessoa com deficiéncia fruto de uma
relagdo demoniaca -, a exclusao social proveniente de uma preconcepg¢ao de que
possuir um familiar com deficiéncia era vergonhoso e deveria ser ocultado a todo
custo e, mais recentemente, o advento de um novo paradigma sobre a deficiéncia e
a incapacidade, gerando, entdo, um movimento de luta pela inclusdo social das
pessoas com deficiéncia.

Na sequéncia, foi analisado o que sao politicas publicas de inclusao e duas
consideradas como as principais voltadas a inclusdo da pessoa com deficiéncia.

A politica promovida pelo LOAS e vinculada ao INSS busca atender a
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pessoa com deficiéncia que ndo possua condicdes de manter seu sustento e que,
por algum motivo, ndo pode contar com o apoio de sua familia, a fim de garantir sua
sobrevivéncia.

Nesse caso, a pessoa com deficiéncia deve ingressar com um pedido junto
da autarquia para analise de sua solicitacdo, em que serdo aferidos os critérios para
concessao do beneficio que ndo possui carater contributivo, ndo gerando, assim,
aposentadoria ou pensao aos seus dependentes.

Todavia, conforme mencionado por Bim e Murofose, a analise administrativa
possui mecanismos engessados que dificultam, sobremaneira, o acesso da pessoa
com deficiéncia ao beneficio que tem direito.

A segunda politica analisada foi a de inclusdo no mercado de trabalho, a
qual se verifica que antecede o Estatuto da pessoa com deficiéncia e tem relagao
direta com a politica de inclusdo educacional. Verifica-se, ainda, a criagdo da Lei das
Cotas, que busca obrigar as empresas publicas e privadas, com determinado
numero de profissionais em seu quadro, a contratar pessoas com deficiéncia,
oportunizando, de tal forma, para que possam atuar como agentes de mudanca de
sua realidade social.

No entanto, o Estado apenas criou uma obrigagdo as empresas e
sociedades, atuando, apenas, na fiscalizacdo da contratacdo, e ndo se importando,
assim, com a efetivagdo de uma politica que auxilie, verdadeiramente, as empresas
a se adaptarem ao funcionario que nela atuara, ou nas adaptagdes necessarias a
que o funcionario com deficiéncia necessitara realizar por sua prépria conta para
candidatar-se a uma vaga de trabalho.

Conclui-se, a partir da pesquisa realizada, que as politicas publicas aqui
analisadas ainda carecem de melhores mecanismos de efetivacao, a fim da incluséao
social das pessoas com deficiéncia, visto que tais politicas atuam na fiscalizacao,
mas nao incentivam, de forma mais contundente, as mudancgas necessarias para a
desconstrugao do estigma preexistente, exibindo falhas em sua construgcédo, uma vez

que demandam maiores esforcos do ente publico para sua efetivacgao.
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O “NOVO REGIME FISCAL” E A VIOLAGAO DA PROGRESSIVIDADE E DA
PROIBICAO DE RETROCESSO EM MATERIA DE DIREITO A SAUDE

Hector Cury Soares®

Claudio Ruiz Engelke®
Introducgao

O Projeto de Emenda a Constituicao (PEC), que tramitou sob o numero 55
no Senado, e o numero 241 na Camara dos Deputados, foi aprovado, no Senado, no
dia 13 de dezembro de 2016, em segundo turno. Foi instituido o chamado “Novo
Regime Fiscal”, inserindo os Arts. 106, 107, 108, 109, 110, 111, 112, 113 e 114 ao
Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias (ADCT) da Constituicdo da
Republica (Emenda a Constituigdo n°® 95).

Todo o projeto foi tomado de grande polémica, pois a referida PEC, sob a
égide da necessidade de promover uma mudanga nos rumos das contas publicas
brasileiras, prop6s a limitagdo ao aumento da despesa primaria.®®

O reflexo dessa limitagdo € a impossibilidade de aumento real — acima da
inflacdo — no ambito das contas publicas por 20 exercicios financeiros.® Isso
significa o congelamento de salarios de servidores e a consequente perda de poder
aquisitivo ao longo de 20 anos. Ademais, e aqui reside a polémica esposada nesta

pesquisa, a Emenda a Constituicdo (EC) estabelece limites aos gastos no campo da

®*Mestre em Direito pela Universidade do Vale do Rio dos Sinos (2010). Doutor em Direito pela
Universidade Federal do Rio Grande do Sul (2014). Professor Adjunto de Direitos Humanos da
Faculdade de Direito da Universidade Federal do Rio Grande. E-mail: hectorcury@furg.br.

%" Mestrando em Direito e Justica Social na Universidade Federal do Rio Grande. E-
mail:claudioengelke@msn.com.

68Segundo o glossario do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestédo, despesas primarias “sdo
aquelas que pressionam o resultado primario, alterando o endividamento liquido do Governo (setor
publico nao financeiro) no exercicio financeiro correspondente.” BRASIL. Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestao. Glossario: Despesa Primaria. Disponivel em
<http.//www.orcamentofederal.gov.br/glossario-1/despesa-primaria> Acesso: 14.12.16.

%%Art. 106. Fica instituido o Novo Regime Fiscal no &mbito dos Orgcamentos Fiscal e da Seguridade
Social da Unido, que vigorara por vinte exercicios financeiros, nos termos dos arts. 102 a 109 deste
Ato das Disposi¢bes Constitucionais Transitorias.” BRASIL. Diario Oficial da Unido. Emenda a
Constituicao n° 95/2016. Disponivel em <http.//pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?
data=16/12/2016&jornal=1&pagina=2&totalArquivos=368> Acesso: 16.12.16.
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saude, conforme o art. 110 do ADCT:

Art. 110. Na vigéncia do Novo Regime Fiscal, as aplicagbes minimas em acgdes e
servicos publicos de saude e em manutencdo e desenvolvimento do ensino
equivalerao: | - no exercicio de 2017, as aplicagdes minimas calculadas nos termos do
inciso | do § 2° do art. 198 e do caput do art. 212, da Constituicdo Federal; e Il - nos
exercicios posteriores, aos valores calculados para as aplicagbes minimas do exercicio
imediatamente anterior, corrigidos na forma estabelecida pelo inciso Il do § 1° do
art. 102 deste Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias. (BRASIL, 2016).

A justificativa do Poder Executivo é a deterioragao no resultado primario das
contas publicas nos ultimos anos, gerando um déficit de cerca de R$ 170 bilhdes, se
considerado, apenas, o ano de 2016. (BRASIL,2016). Nesse sentido, a raiz do
problema fiscal brasileiro estaria no crescimento acelerado da despesa primaria. No
ambito politico, o significado da EC 95/2016 € a retomada do ideario neoliberal para
as politicas publicas brasileiras, naquilo que outrora foi caracterizado como “crise do
Estado”. (SOARES, 2010, S/P)".

Todavia, a presente pesquisa visa apresentar que, do ponto de vista
dogmatico-juridico, a limitagdo dos gastos em saude, estabelecido pelo Art. 110,
inciso Il da ADCT, viola a clausula de progressividade dos direitos sociais, presente
no art. 2°, item 1, do Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais
e na Constituicado da Republica.

Para comprovar a hipotese de pesquisa, adota-se uma abordagem
metodoldgica descritiva, investigando os principais conceitos e delineamentos
adotados pelo tema na doutrina patria e estrangeira, coletando-os mediante
pesquisa documental e revisao bibliografica.

Dessa maneira, o trabalho estrutura-se abordando, em primeiro lugar, a relacao
entre os custos dos direitos fundamentais dentro do Or¢amento Publico; em segundo
lugar, a constitucionalidade da clausula de progressividade e seu reconhecimento
pelo Estado brasileiro; por fim, os possiveis impactos da EC 95/2016 na saude,

como obstaculo da violacao a progressividade dos direitos fundamentais sociais.

7“0 discurso moderno do neoliberalismo é assentado sob a privatizagdo, o confisco de direitos
trabalhistas, a eliminagdo de estabilidade de funcionarios publicos, o ajuste fiscal para equilibrar as
receitas e as despesas, a privatizagdo de servigos publicos e a dolarizagdo da economia. A crise do
Estado tem, por conseguinte, uma crise no modo de intervengéo estatal, bem como, uma crise no
modo de administrar a coisa publica, baseada em modo de administrar o aparelho do Estado. O
Estado fica imével, na perspectiva neoliberal, ao invés de ser uma possibilidade ao desenvolvimento
social e econémico, tornou-se um obstaculo.” (SOARES, Hector Cury). O direito ao fornecimento
gratuito de medicamentos e politicas publicas: tensbes entre o Poder Executivo e o Poder Judiciario.
Revista Ambito Juridico. n. 76, maio de 2010. Disponivel em: <http://www.ambito-
juridico.com.br/site/index.php/www.inverbis.com.br?n_link=revista artigos leitura&artigo id=7748&rev
ista_caderno=4>. Acesso em 14.12.16;
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http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php/www.inverbis.com.br?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=7748&revista_caderno=4
http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php/www.inverbis.com.br?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=7748&revista_caderno=4

1. Aimportancia da teoria dos custos dos Direitos

O congelamento das despesas primarias que afetardo diretamente a
educacgao e a saude no Brasil corrobora uma tese ha muito defendida no ambito da
Teoria Geral dos Direitos Fundamentais (SOARES, 2000, p. 35)"": & preciso dispor
de recursos no Orgcamento Publico para efetivar direitos fundamentais. Essa
necessidade acentua-se no caso dos direitos sociais prestacionais, pois implicam
prestacbes positivas do Estado que geram servigos e produtos disponiveis
gratuitamente aos cidadaos.

Na seara doutrinaria, a obra “The Cost of Rights: why liberty depends on
taxes”, de Holmes e Sunstein, surgiu como um marco para a Teoria dos Direitos
Fundamentais, ao demonstrar que todos os direitos s&o positivos, no sentido de
que todos eles, independentemente de serem direitos de liberdade ou direitos
econdmicos, sociais e culturais, geram custos ao Estado. (HOLMES e SUNSTEIN,
2000). Os autores expdem as fragilidades dessa dicotomia ao dizer que quase
todo o direito tem um dever correlato e os deveres somente sdo cumpridos
quando ha a possibilidade de o Poder Publico fazé-los serem cumpridos, havendo,
para tanto, a necessidade do desembolso de recursos do Estado. (HOLMES e
SUNSTEIN, 2000).

A tese de Holmes e Sunstein (2000) esta correta se considerarmos que as
liberdades publicas demandam prestagdes positivas que assegurem O Seu exercicio.
Se examinarmos, no Brasil, a totalidade de recursos que séo destinados ao Poder
Judiciario, as policias e ao custeio das eleicbes periddicas, perceberemos o quao
significativo é o custo dos direitos de liberdade, tanto quanto os direitos econémicos,
sociais e culturais. (JUNIOR, 2009, p.59). Portanto, para se efetivar quaisquer

direitos fundamentais, sdo necessarios investimentos por parte do Estado.

"No campo do direito prestacional a saude, ha pesquisa que apresenta os fundamentos doutrinarios
e jurisprudenciais da adog¢ado dos custos como elemento da Teoria Geral dos Direitos Fundamentais:
SOARES, Hector Cury. Nao levando os custos dos direitos a sério: o direito prestacional a saude pelo
Supremo Tribunal Federal. Revista de Direito Sanitario. v. 16, n. 2, p. 29-51, jul./out. 2015. No
mesmo sentido: HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. The Cost of Rights: why liberty depends
on taxes. New York: Norton, 2000. p. 35. NABAIS, José Casalta. A face oculta dos direitos
fundamentais: os deveres e os custos dos Direitos. In: NABAIS, José Casalta. Por uma liberdade
com responsabilidade: estudo sobre os direitos e deveres fundamentais. Coimbra: Coimbra,
2007. p. 179. NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Contributo para a
compreensao constitucional do estado fiscal contemporaneo. Lisboa: Aimedina, 1998. TORRES,
Ricardo Lobo. Tratado de direito tributario e financeiro (O Or¢gamento na Constituicdo). Vol. 5,
Rio de Janeiro: Renovar, 2000. p. 17-18;
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Além dos autores estadunidenses, o Professor da Universidade de Coimbra
José Casalta Nabais desenvolve, em sua tese de doutoramento e em estudos
posteriores, aquilo que convencionou chamar de “face oculta dos direitos
fundamentais”, quais sejam os deveres fundamentais. Como dever fundamental
principal surge o pagamento de impostos, responsavel pelo sustento das politicas
estatais. Em outras palavras, os cidadaos sao os responsaveis pela sustentacdo em
termos de finangas publicas do Estado, para que esse ultimo possa efetivar direitos
fundamentais. Além de Nabais, Robert Alexy (2000), Rodolfo Arango (2012), Ricardo
Lobo Torres (2000), e outros’ concordam com a importancia de se levar em conta o
custo dos direitos fundamentais como um dos elementos para a sua concretizagao.

Sob o ponto de vista dogmatico, a Constituicdo da Republica garante a fonte
de financiamento das despesas publicas no seu Titulo VI, Capitulo |, que trata do
Sistema Tributario Nacional (BRASIL, 1988)", reforcando a tese da importancia de
se assegurar uma fonte de financiamento aos direitos fundamentais.

Se, por um lado, os direitos geram custos, por outro, o Estado deve
assegurar que 0s recursos sejam suficientes para a promogédo de uma condicao
digna aos individuos. Nesse sentido, independentemente da geragcéo/dimenséo, os
direitos fundamentais gozam de igual forga face ao orgamento, principalmente se

considerarmos a desigualdade ndo s presente na realidade brasileira, mas

72Amplamente: FABRE, Cécile. Social Rights under the Constitution. Government and decent
life. Oxford: Oxford, 2004. GALDINO, Flavio. Introdug¢do a teoria dos custos dos direitos: direitos
nao nascem em arvores. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. AMARAL, Gustavo. Direito, escassez
& escolha. Rio de Janeiro: Renovar, 2001. JUNIOR, Alceu Mauricio. A revisdo judicial das
escolhas orgcamentarias: a interveng¢do judicial em politicas publicas. Belo Horizonte: Férum,
2009. MENDONGCA, Eduardo Bastos Furtado. A Constitucionalizagdao das Finangas Publicas no
Brasil: devido processo orcamentdrio e democracia. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. SHULTZ,
Jim. Promises to Keep: using public budgets as a tool to advance economic, social and cultural
rights. México: Ford Fundation and FUNDAR - Center for Analisys and Research, 2002. Disponivel
em < http://www.internationalbudget.org/themes/ESC/FullReport.pdf> Acesso: 02.02.14;

"®Ha outras formas de ingressos de recursos que representam uma faixa de menor expressdo. “Art.
173: Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploragao direta de atividade econdmica
pelo Estado s6 sera permitida quando necessaria aos imperativos da seguran¢a nacional ou a
relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.” (grifo nosso) BRASIL. Constituicao da
Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso: 02.12.13. E importante nos
lembrarmos da licdo de Washington Albino de Souza “Uma das mais discutidas formas de ‘intervengao’
€ a realizada pelo Estado, na condigdo de ‘empresario’. Sua importancia revela-se, especialmente, no
caminho seguido pelo Neoliberalismo. Para que se preservassem os principios liberais de ‘nao intervir’
e, a0 mesmo tempo, ser praticada a atividade econémica, o Estado passou a utilizar-se do expediente
de criar empresas e defini-las, por lei (Decs.- Lei n°s. 200/900), como pessoas de direito privado, ou
impor-lhes, pelo texto constitucional, o regime proéprio destas, inclusive quanto as obrigacbes
trabalhistas e tributérias, conforme vimos (Art. 173, § § 1° e 2°, da CF/88). Por este expediente, o
Estado atua diretamente na execugdo da politica econdmica em circunstancias determinadas e
mantendo, enquanto Estado, a sua posicao absentista liberal.” SOUZA, Washington Peluso Albino de.
Primeiras Linhas de Direito Econémico. Sdo Paulo: LTr, 1999. p. 353;
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comum a todos os Estados latino-americanos™.

Dessa forma, o Estado conta com um orgcamento para atender ao controle
dos gastos publicos, reafirmando a propria condicdo de Estado Democratico de
Direito (art. 1°). (TORRES, 2000, p. 19).

No orcamento, sdo discriminadas as receitas e as despesas publicas, que
devem prezar pelo equilibrio dos gastos, de maneira a permitir a efetivagdo dos
direitos prestacionais sociais. Em outras palavras, a disponibilizagdo orgamentaria
gera servicos aos usuarios da educacéo e do Sistema Unico de Saude (SUS).”

Na Constituigdo da Republica, o plano plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
orgcamentarias (LDO) e a Lei Orgamentaria anual (LOA) sdo os meios utilizados pelo
Estado para planejar a sua acao; é na LOA, entretanto, que ha a aplicagao concreta

de recursos na efetivagdo de direitos. No art. 165, § 8° e no art. 167°°, ha a

"“Nas palavras de Rodolfo Arango, “[0] aumento do abismo entre os ricos e pobres, entre os incluidos
e os excluidos, entre os poucos participantes do desenvolvimento capitalista e os muitos
abandonados a sua sorte pelo retrocesso do Estado Social de Direito, implica o aumento da
criminalidade e da destrui¢do do tecido social.” (tradugcdo nossa) ARANGO, Rodolfo Los derechos
sociales en iberoamérica: estado de la cuestion y perspectiva de futuro. Cuadernos eletrénicos de
Derechos Humanos y Democracia. n.c 5, fev;2010;Disponivel em <
http://www.portalfio.org/inicio/archivos/cuadernos_electronicos/numero_5/1_%20L0s%20derechos%2
Osociales%20en%20lberoam%C3%A9rica.pdf> Acesso: 08.12.13. p. 4.

"®Sobre a gratuidade dos servicos de saude: Art. 43, da LOS. BRASIL. Lei Orgéanica da Saude
s(IS_OS). Disponivel em <http.//www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8080.htm> Acesso: 03.12.13.

“Art. 165, § 8° - A lei orcamentéria anual ndo contera dispositivo estranho a previsado da receita e a
fixagcdo da despesa, ndao se incluindo na proibicdo a autorizagdo para abertura de créditos
suplementares e contratagao de operagdes de crédito, ainda que por antecipagao de receita, nos
termos da lei. assuncao de obrigacbes diretas que excedam os créditos orgcamentéarios ou adicionais;
Il - a realizacdo de operagbes de créditos que excedam o montante das despesas de capital,
ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa,
aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta; IV - a vinculagdo de receita de impostos a
orgao, fundo ou despesa, ressalvadas a repartigdo do produto da arrecadagao dos impostos a que se
referem os arts. 158 e 159, a destinagdo de recursos para as agbes e servigos publicos de saude,
para manutengdo e desenvolvimento do ensino e para realizagdo de atividades da administragao
tributaria, como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXII, e a prestacéo de
garantias as operagdes de crédito por antecipacéo de receita, previstas no Art. 165, § 8°, bem como o
disposto no § 4° deste artigo; V - a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia
autorizacéo legislativa e sem indicacdo dos recursos correspondentes; VI - a transposicdo, o
remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria de programacgao para outra ou de
um orgao para outro, sem prévia autorizacao legislativa; VIl - a concesséo ou utilizagdo de créditos
ilimitados; VIII - a utilizagdo, sem autorizagao legislativa especifica, de recursos dos orgamentos fiscal
e da seguridade social para suprir necessidade ou cobrir déficit de empresas, fundagdes e fundos,
inclusive dos mencionados no Art. 165, § 5% IX - a instituicdo de fundos de qualquer natureza, sem
prévia autorizagdo legislativa. X - a transferéncia voluntaria de recursos e a concessdo de
empréstimos, inclusive por antecipagao de receita, pelos Governos Federal e Estaduais e suas
instituicdes financeiras, para pagamento de despesas com pessoal ativo, inativo e pensionista, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Xl - a utilizagdo dos recursos provenientes das
contribuigcdes sociais de que trata o Art. 195, |, a, e Il, para a realizagdo de despesas distintas do
pagamento de beneficios do regime geral de previdéncia social de que trata o Art. 201. § 1° - Nenhum
investimento cuja execucado ultrapasse um exercicio financeiro podera ser iniciado sem prévia
inclusdo no plano plurianual, ou sem lei que autorize a inclusdo, sob pena de crime de
responsabilidade.§ 2° - Os créditos especiais e extraordinarios terdo vigéncia no exercicio financeiro
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disposicédo de que os recursos que o Estado prevé arrecadar para as despesas que
estara autorizado a realizar devem constar no orgamento anual. Assim, o orgamento
assegura o confronto entre os recursos possiveis e as despesas necessarias.

A aplicagcdo de recursos tem como consequéncia a escolha de areas,
programas e projetos que sejam considerados prioritarios na efetivagdo do direito
prestacional a saude; a escolha politica adotada € corporificada com a LOA. No caso
da saude, a Constituicao assegura uma estrutura financeira minima a efetivagao do
seu direito, além da estrutura para a operacionalizagao das prestagdes: o SUS.

Nao ha recursos disponiveis para todas as necessidades em termos de
saude publica, por isso séo feitas escolhas politicas na alocacdo desses recursos —
e que nao devem ser arbitrariamente escolhidas, mas, a partir de parametros, que
as justifiguem constitucionalmente. A definicdo, por exemplo, dos medicamentos que
serao disponibilizados, ou de tratamentos que seréo providos pelo SUS, passa pela
previsdo de recursos destinados a essas prestagdes.

E com base nas previsdes orcamentarias em relacdo as despesas e as
receitas que o Estado pode corporificar o direito prestacional a saude por meio de
politicas publicas de saude. Salientamos a ligdo de Sunstein e Holmes “A legal right
exists, in reality, only when and if it has budgetary costs.””’E preciso reforgar a
importancia do custo do direito a saude como um elemento essencial para sua
efetivagdo, sem marginalizar os parametros minimos estabelecidos na Constituicao.

Isto posto, é possivel concluir que: a) todos os direitos fundamentais geram
custos; b) o direito prestacional a saude gera custos ao Estado; c) para financiar os
servicos e infraestrutura publica em saude, o Estado dispde de um Orgamento no
qual sdo alocadas demandas consideradas prioritarias. Na proxima sec¢ao, passa-se
a examinar os desdobramentos, em termos de prestagcdes, com o congelamento de

recursos voltados ao direito a saude.

em que forem autorizados, salvo se o ato de autorizagéo for promulgado nos ultimos quatro meses
daquele exercicio, caso em que, reabertos nos limites de seus saldos, serdo incorporados ao
orcamento do exercicio financeiro subseqiiente. § 3° - A abertura de crédito extraordinario somente
sera admitida para atender a despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra,
comogdo interna ou calamidade publica, observado o disposto no Art. 62. § 4.° E permitida a
vinculagdo de receitas proprias geradas pelos impostos a que se referem os arts. 155 e 156, e dos
recursos de que tratam os arts. 157, 158 e 159, |, a e b, e Il, para a prestacdo de garantia ou
contragarantia a Unido e para pagamento de débitos para com esta.” BRASIL. Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em
<http.//www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso: 02.12.13.

"“Um direito legal existe, na realidade, apenas quando e se tiver custos orcamentéarios”. SUNSTEIN,
Cass; HOLMES, Stephen, op. cit., p. 19.
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2. AEscassez de Recursos para a Saude com a EC n° 95/2016

O “Orgcamento da Saude”, segundo a Constituicdo da Republica, prevé
recursos minimos que devem ser aplicados a gastos de saude, direcionados a cada
ente federativo, como ocorre no Art. 198, § 2° e 3° que sdo os chamados gastos
constitucionais obrigatorios. A previsdo dos recursos minimos é fruto da Emenda
Constitucional n.° 29/2000, e a regulamentagéo dos percentuais minimos ocorreu em
2012, por meio da Lei Complementar n.° 141/20127®. No caso da Unido, a Lei
Complementar garante o escalonamento, entre os anos de 2016 e 2020, da
aplicagao de um percentual de receita corrente liquida, alcangando, ao final, os 15%,
do Art. 198, §2°, | da Constituicdo da Republica, conforme o Art. 2°, da EC 86/2016:

Art. 2° O disposto noinciso | do § 2° do art. 198 da Constituicdo Federal sera
cumprido progressivamente, garantidos, no minimo: | - 13,2% (treze inteiros e dois
décimos por cento) da receita corrente liquida no primeiro exercicio financeiro
subsequente ao da promulgacéo desta Emenda Constitucional; Il - 13,7% (treze
inteiros e sete décimos por cento) da receita corrente liquida no segundo exercicio
financeiro subsequente ao da promulgagdo desta Emenda Constitucional; Il -
14,1% (quatorze inteiros e um décimo por cento) da receita corrente liquida no
terceiro exercicio financeiro subsequente ao da promulgacdo desta Emenda
Constitucional; IV - 14,5% (quatorze inteiros e cinco décimos por cento) da receita
corrente liquida no quarto exercicio financeiro subsequente ao da promulgacao
desta Emenda Constitucional; V - 15% (quinze por cento) da receita corrente liquida
no quinto exercicio financeiro subsequente ao da promulgagdo desta Emenda
Constitucional. (BRASIL, 2015).

Atualmente, para reajustar os valores, a Unido deve destinar as agdes e aos
servicos na area da saude (direito prestacional a saude) o montante aplicado em um
ano, com acréscimo anual correspondente & variagéo do PIB no mesmo periodo.”

Entretanto, com o regime adotado pela Emenda a Constituigdo n° 95/2016,
0s gastos constitucionais obrigatérios em saude sao mantidos, sendo a sua
recomposicdo feita levando em consideracdo o indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA), conforme o art. 110, Il do ADCT. Mantém-se os gastos
constitucionais  obrigatérios, alterando o0 indexador. Questiona-se: ha
sustentabilidade (financeira) de um modelo de acesso universal nestes moldes? A

resposta esta em verificar se tal mudanga potencializa a escassez de meios

8 BRASIL. Lei Complementar n.° 141/2012. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/Lcp141.htm>. Acesso em: 10.01.14.

" MARTINS, Marcelo Guerra. As vinculagbes das Receitas Publicas no Orgamento. A
desvinculagao das receitas da unidao (DRU). As Contribuicdes e a Referebilidade. In: CONTI,
José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury. Orgamentos Publicos e Direito Financeiro. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2011. p. 830.
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econdmico-financeiros no ambito da saude.®

Em primeiro lugar, o modelo adotado pela EC desconsidera dados
epidemiologicos ou demograficos do Brasil. No campo do direito prestacional a
saude, é preciso considerar que ha determinantes multidimensionais e complexos
que demandam politicas publicas cada vez mais elaboradas e que envolvem
diferentes setores, como, por exemplo:

[...] um estudo sobre as doencgas respiratdrias agudas em menores de 5 anos,

publicado recentemente, revelou que o risco da mortalidade por pneumonia na

regido do Butanta, em Sao Paulo, foi significativamente maior entre 1991 e 1997

nas criangas com piores condigdes socioecondmicas, incluindo-se as condi¢des de

moradia.?’

Em segundo lugar, o “Novo Regime Fiscal” € dubio, pois ndo deixa explicito,
no caso da saude, se ha a revogacdo do escalonamento previsto pela EC n.°
86/2015 e qual sera o percentual minimo a ser aplicado a partir de 2017. Nao fica
evidenciado se sera aplicado o percentual de 13,2% ou 15%, conforme a EC n°
86/2015.

Em terceiro lugar, a mudanga da corre¢do da variagdo do Produto Interno
Bruto (PIB) para a variacdo do IPCA resultara no encolhimento do “Orgamento da
Saude” durante a vigéncia da EC n° 95/2016. Para se ter ideia, um estudo recente®
demonstrou que, se, entre 2003 e 2015, fosse aplicada a regra da EC n°® 96/2016,
haveria uma perda de 42,1% no orgamento. Assim:

[...] enquanto a regra da EC 29 protegia o orgamento federal do SUS por meio da
corregao pela variagao nominal do PIB, a regra proposta na PEC 241 incorpora
apenas a correcdo pela inflagdo, desconsiderando a incorporacdo das taxas de
crescimento da economia ao gasto com saude e reduzindo a participagdo do gasto
com satide no PIB.%

Ainda, se examinada a vinculacdo ao PIB ou IPCA ao longo de 20 anos,

®Ha um quadro de impossibilidades para a efetivagao do direito prestacional a saude que deve ser
considerado. Conforme Joao Loureiro existe trés limites faticos: “a) meios econémico-financeiros; b)
escassez de 6rgaos; c) tecnologias disponiveis”. O primeiro, objeto deste representa a limitagéo
orcamentaria do Estado e as escolhas politico-legislativas na realizacdo do direito a saude. O
segundo esta ligado ao tema dos transplantes, a partir da escassez de 6rgaos. O terceiro trata das
possibilidades técnicas que entendemos estritamente ligadas ao orgamento estatal. LOUREIRO, Joao
Carlos. Adeus ao Estado Social? Coimbra: Coimbra, 2010. p. 59-60.

81FERRAZ, Octavio Luiz Motta; VIEIRA, Fabiola Sulpino. Direito a Saude, Recursos Escassos e
Equidade: os riscos da interpretagao judicial dominante. DADOS — Revista de Ciéncias Sociais.
Vol. 52, n.° 1, 2009.p. 225.

®’BENEVIDES, Rodrigo Pucci de Sa e; VIEIRA, Fabiola Sulpino. Os Impactos do Novo Regime
Fiscal para o Financiamento do Sistema Unico de Saude e para a Efetivagio do Direito a Satde
no Brasil. Nota Técnica n° 28/2016. Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA). Disponivel em
< http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/nota_tecnica/160920_nt 28 disoc.pdf> Acesso
em 17.12.16.

83Idem, p. 9.
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considerando uma média de crescimento de PIB na casa de 2% ao ano, estima-se
uma perda na saude de cerca de 654 bilhdes de reais acumulada no periodo.®
Quanto melhor o desempenho da economia brasileira nos proximos 20 anos,
maiores serdo as perdas no Orgcamento da Saude em virtude da mudanga do
indexador. O unico cenario em que o IPCA preponderaria em relagdo ao PIB é no
caso de ndo haver crescimento econdmico durante os 20 anos, com a aplicagao de
15% das receitas correntes liquidas ao ano, ou seja, algo improvavel.

Em quarto lugar, o Instituto Brasileiro de Estatistica e Geografia (IBGE)
apresentou estudo de projecao da populagéo brasileira, que demonstrou a possibilidade
de crescimento positivo até 2042, com cerca de 228 milhdes de habitantes. Levando em
consideragao o periodo de vigéncia da EC n° 95/2016, em 2036, a populagao sera de
cerca de 226 milhdes de habitantes®. Com o crescimento populacional e a adogéo de
novos parametros para a variagdo do gasto em saude, estima-se que o gasto per
capita, em 2036, sera de R$ 411. Em sentido oposto, se mantido o regime da EC n°
86/2015 e o crescimento do PIB em 0,0%, o gasto per capita, em 2036, seria de R$
460, podendo ser maior em caso de crescimento do PIB®.

Em quinto lugar, e em conformidade com o argumento anterior, 0 Novo
Regime Fiscal implica desobrigagdo por parte dos governos a investir em saude
publica em caso de crescimento econémico. Ainda que a economia brasileira “saia
do vermelho”, ndo ha nenhuma vinculagao do nivel de investimento em saude ao
crescimento do PIB. Encaminha-se, rapidamente, para o aprofundamento das
iniquidades no acesso a saude no Brasil.

Nesse cenario, o Administrador Publico obriga-se a realizar escolhas
tragicas na efetivagao do direito prestacional a saude, ou seja, decisbes em que a
alocacéao de recursos, em um determinado programa, representa a n&o alocagao em
outro programa governamental de saude.®’Nas palavras de Calabresi e Bobbitt, “the
progression from attempt to desperate attempt to avoid tragedy that forms the

sequence of decision in the tragic choices”. ® S&o essas escolhas que,

84Ibidem, p. 12

®|nstituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE. Proje¢dao da populagdao do Brasil e das
Unidades da Federagao. Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br/apps/populacao/projecao/>. Acesso
em: 20.12.2016.

SGBENEVIDES, Rodrigo Pucci de Sa e; VIEIRA, Fabiola Sulpino, op. cit.

8 CALABRESI, Guido; BOBBITT, Philip. Tragic Choices: the conflicts society in the allocation of
tragically scarce resources. New York: Norton & Company, 2000. p. 19.

88ep progresséo de tentativa para tentativa desesperada de evitar uma tragédia forma a sequéncia da
decisado nas escolhas tragicas” (traducdo nossa). Ibidem, p. 21.

179



necessariamente, deixardo desamparada parte da populacdo na efetivacdo do
direito prestacional a saude.

Conclui-se que: a) a EC n° 95/2016 altera a forma de indexacédo e
financiamento do direito a saude; b) que o novo indexador compromete a ampliagcéo
e a manutencdo dos servicos no ambito da saude publica, gerando, ao longo do
periodo de vigéncia, uma diminuicdo do gasto publico per capita no Brasil; c) a
escassez de recursos levara as escolhas tragicas e ao aprofundamento das
desigualdades no acesso a saude no Brasil. Na se¢cao seguinte, passa-se a analisar

a progressividade do direito social a saude.

3. A Progressividade — Proibicdo de Retrocesso — dos Direitos Sociais

Nesta secédo, pretende-se demonstrar que, se consideradas verdadeiras as
premissas das sec¢oes 2 e 3 da presente pesquisa, o art. 110, |l do ADCT carece de
constitucionalidade por violar a progressividade do direito prestacional a saude. Para
tanto, a seguir, ressalta-se a presenga da progressividade na Constituicdo da
Republica e a sua violagao pela EC n°® 95/2016.

O Brasil é signatario do Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais (PIDESC) ®, que passou ao ordenamento juridico patrio por meio do Decreto
n° 591 de 06 de julho de 1992. O PIDESC, datado de 1966, é fruto dos desdobramentos
dos principios da Carta das Nagbes Unidas e decorrente, segundo o texto do
preambulo, da necessidade de assegurar a dignidade inerente a pessoa humana.

Ao ser internalizado, o PIDESC adquire efeito de norma constitucional,
estabelecendo uma série de deveres ao Estado brasileiro na esfera dos direitos
fundamentais sociais. Sobre o tema, ha a importante contribuicdo do Prof. Antonio
Augusto Cancgado Trindade:

O disposto no artigo 5°, paragrafo 2° da Constituicao brasileira de 1988 se insere na
nova tendéncia de Constituicbes latino-americanas recentes de conceder um
tratamento especial ou diferenciado também no plano do direito interno aos direitos
e garantias individuais internacionalmente consagrados. A especificidade e o
carater especial dos tratados de protecdo internacional dos direitos humanos
encontram-se, com efeito, reconhecidos e sancionados pela Constituicdo brasileira
de 1988: se para os tratados internacionais em geral, se tem exigido a
intermediagao pelo Poder Legislativo de ato com forga de lei de modo a outorgar a
suas disposi¢cdes vigéncia ou obrigatoriedade no plano do ordenamento juridico
interno, distintamente no caso dos tratados de protecao internacional dos direitos
humanos em que o Brasil é Parte os direitos fundamentais neles garantidos

®BRASIL. Decreto n° 591/1992. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-
1994/d0591.htm>. Acesso em: 04.01.17.
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passam, consoante os artigos 5(2) e 5(1) da Constituicdo brasileira de 1988, a
integrar o elenco dos direitos constitucionalmente consagrados e direta e
imediatamente exigiveis no plano do ordenamento juridico interno.*

No mesmo sentido, a dogmatica brasileira e a doutrina ndo descartam a
possibilidade da existéncia de direitos fundamentais que nao estado incluidos no

catalogo constitucional®

, mas que, ainda assim, podem ser considerados de forma
implicita ®, como é o caso do art. 2°, item 1 do PIDESC. Além disso, a
progressividade dos direitos sociais e a proibicao de retrocesso sao corolarios do
Estado Democratico de Direito (Art. 1° da Constituicdo da Republica), inerentes a
ideia da forca normativa da Constituicdo e do conteudo minimo dos direitos
fundamentais sociais.*®

Segundo Art. 2° item 1 do PIDESC, os Estados signatarios assumem o
dever de adotar medidas para implementar, progressivamente, os direitos
reconhecidos no pacto:

Cada Estado Parte do presente Pacto compromete-se a adotar medidas, tanto por
esforco proprio como pela assisténcia e cooperacao internacionais, principalmente
nos planos econémico e técnico, até o maximo de seus recursos disponiveis, que
visem a assegurar, progressivamente, por todos os meios apropriados, o pleno
exercicio dos direitos reconhecidos no presente Pacto, incluindo, em particular, a
adogao de medidas legislativas.*

““TRINDADE, Antdnio Augusto Cancado. Tratado De Direito Internacional Dos Direitos Humanos.
Porto Alegre: Sérgio Fabris, 1997. p. 498. Embora n&o se trate de tema tomado de univocidade, a
perspectiva que se pauta a pesquisa tem sustentacdo na doutrina patria a qual, por questdes
epistemoldgicas, € adotada. No mesmo sentido aqui esposado: TRINDADE, Anténio Augusto
Cancado. A Protecdo Internacional Dos Direitos Humanos: Fundamentos Juridicos e
Instrumentos Basicos. Sao Paulo: Saraiva, 1991. p. 631. Ademais, no mesmo sentido: PIOVESAN,
Flavia. Direitos Humanos e Direito Constitucional Internacional. Sdo Paulo: Saraiva, 2013.
SARLET, Ingo. A Eficacia Dos Direitos Fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010.
*'VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos. Os Direitos Fundamentais na Constituicdo Portuguesa de
1976. Coimbra: Aimedina, 2012. p. 75.

*Uma vez que “[...] as normas, portanto, resultam da interpretagdo. E o ordenamento, no seu valor
histérico-concreto, € um conjunto de interpretagdes, isto €, conjunto de normas. O conjunto das
disposigbes (textos, enunciados) é apenas ordenamento em poténcia, um conjunto de possibilidades
de interpretagdo, um conjunto de normas potenciais. O significado (isto €, a norma) é o resultado da
tarefa interpretativa. Vale dizer: o significado da norma é produzido pelo intérprete” (grifos do autor).
GRAU, Eros Roberto. Ensaio sobre a interpretagao/aplicagao do Direito. Sao Paulo: Malheiros,
2006. p. 85. No mesmo sentido: AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios: da definigdo a
aplicagado dos principios juridicos. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p. 33-34. GUASTINI, Riccardo.
Interpretare e Argomentare. Milano: Giuffre, 2011. p. 8-9. HESSE, Konrad. Elementos de Direito
Constitucional da Republica Federal da Alemanha (Grundziige des Verfassungsrechts der
Bundesrepublik Deutschland). Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1998. p. 43-44.

®SARLET, Ingo Wolfgang. La prohibicion de retroceso en derechos sociales fundamentales en Brasil:
algunas notas sobre el desafio de la supervivencia de los derechos sociales en un contexto de crisis.
In: COURTIS, Christian. Ni un paso atras: la prohibicion de regresividad en materia de derechos
sociales. Buenos Aires: Del Puerto, 2006. p. 345-346.

*Idem.
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Esse artigo é interpretado como uma clausula de progressividade ou
proibicdo de retrocesso dos direitos constantes no PIDESC, dentre eles, o direito a
saude (art. 12), de forma a assegurar a sua realizagao progressiva. Entende-se que
tal regime aplica-se ao direito a saude no Brasil, obrigando o Estado a n&o adotar
medidas e politicas ou mesmo mudangas no ambito legislativo que possam,
eventualmente, piorar a situacdo dos individuos.*> E o mesmo entendimento do
Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais das Nagdes Unidas, em suas
proprias palavras:

Moreover, any deliberately retrogressive measures in that regard would require the
most careful consideration and would need to be fully justified by reference to the
totality of the rights provided for in the Covenant and in the context of the full use of
the maximum available resources.*

Na doutrina¥, a ideia que permeia os principios € perfeitamente resumida
por Gerardo Pisarello, ao dizer que a proibigdo de regresso significa que o direito
prestacional a saude, quando regulado pelo Poder Executivo — que estabelece as
prestacdes por meio de politicas publicas —, introduz um nucleo essencial, intangivel
de necessidades basicas que o legislador ndo deve modificar em um sentido
regressivo.” Isso representa, de uma maneira geral, uma situagdo menos favoravel
ao titular do direito.

Nesse sentido, Christian Courtis aponta dois caminhos possiveis a aplicagao
da progressividade (proibicdo do retrocesso): 1) ligado aos resultados de uma
politica publica (regressividade de resultados)®, caso em que os resultados das
politicas publicas ficam abaixo da expectativa inicial, apontando retrocesso em
relacdo ao cenario inicial; 2) ligado ao chamado retrocesso normativo em relagao a

extensao dos direitos concedidos por uma norma.

®PISARELLO, Gerardo. Los derechos sociales y sus garantias. Madrid: Trotta, 2007. p. 62.

% «Além disso, quaisquer medidas deliberadamente regressivas, nesse aspecto, exigiriam a
consideragdo mais cuidadosa e precisam ser plenamente justificadas por referéncia a totalidade dos
direitos previstos no Pacto e no contexto da plena utilizagdo dos recursos disponiveis maximos.”
(Traducédo nossa). Comentario ao Art. 2° do PIDESC. United Nations. Committee on Economic, Social
and Cultural Rights. General Comment n.° 3. Item n.° 9. Disponivel em
<http://www1.umn.edu/humanrts/gencomm/epcomm3.htm> Acesso: 27.02.14

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicao. Coimbra:
Almedina, 2004. p. 475. Amplamente, SARLET, Ingo. A Eficacia Dos Direitos Fundamentais. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2010. ARANGO, Rodolfo. EI Concepto de Derechos Sociales
Fundamentales. Bogota: Legis, 2012.

%p|SARELLO, Gerardo, op. cit., p. 63.

® COURTIS, Christian. La Prohibicion De Regresividad En Materia De Derechos Sociales:
Apuntes Introductorios. Buenos Aires: Del Puerto, 2006. p. 3-4.
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Na perspectiva normativa, ndo ha um exame fatico, mas uma comparagao
com a norma que substitui e uma avaliacdo de se esta suprime, limita ou restringe

direitos ou beneficios concedidos anteriormente’®

. Ambos os sentidos propostos por
Courtis sdo abarcados pelo PIDESC. Em relagao a regressividade dos resultados de
politicas publicas, € possivel estabelecer indicadores que apontem indices de
satisfacdo, por exemplo, em relagéo aos servigos de saude'".

O exame que se pretende fazer aqui € em relagao ao retrocesso normativo
que o art. 110, Il, do ADCT, impde ao direito prestacional a saude. Por certo, a
progressividade n&o impede que sejam revistas politicas publicas relacionadas a

192 O resultado é

saude, porém nao autoriza um “cheque em branco” ao legislador
que toda a modificagdo na Constituicdo da Republica devera redundar numa maior
protecdo ao direito a saude.'” Trata-se de um dever que impde a obrigagdo concreta
da realizacdo do maximo de esforcos e recursos, inclusive financeiros, para a
satisfacdo de um contetido minimo do direito fundamental.'™

Com base nos Arts. 196, e seguintes, da Constituicdo da Republica, e nas
Emendas a Constituicdo n°s 86/2015 e 95/2016, procura-se evidenciar se a
alteracdo normativa, no campo do financiamento da saude, viola a clausula de

progressividade (e retrocesso) do direito prestacional a saude.

'COURTIS, Christian, op. cit., p. 4.

"“"bidem, p. 5.

'pISARELLO, Gerardo, op. cit., 2007, p. 66.

%dem.

'"“|dem. QUEIROZ, Cristina. O Principio Da Nao Reversibilidade Dos Direitos Fundamentais
Sociais: principios dogmaticos e pratica jurisprudencial. Coimbra: Coimbra, 2006. p. 72-73.
Sobre a aplicagdo jurisprudencial da progressividade e da regressividade recomendam-se as
seguintes leituras: SUNSTEIN, Cass R. Direitos Sociais e Econdmicos? Ligdes da Africa do Sul.
In: SARLET, Ingo Wolfgang. Jurisdicdo e Direitos fundamentais. Vol. I, tomo I, Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2006. p. 12. AFRICA DO SUL. Corte Constitucional da Africa do Sul. The
Government Of The Republic Of South Africa And Others. Irene Grootboom and others. Case
CCT 11/00. Disponivel em <http.//www.saflii.org/za/cases/ZACC/2000/19media.pdf> Acesso:
12.12.13. COLOMBIA. Corte Constitucional. T-571/95. Disponivel em <
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1995/T-571-95.htm> Acesso: 10.10.14. COLOMBIA.
Corte Constitucional. T-236/98. Disponivel < http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1998/t-
236-98.htm> Acesso: 10.10.14. COLOMBIA. Corte Constitucional. SU-225/98. Disponivel em
<http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1998/su225-98.htm> Acesso: 10.10.14. BRASIL.
Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n.° 1.068.731/RS. Rel. Min. Herman Benjamin. D.J.
08.03.12. BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n.° 1.041.197/MS. Rel. Min.
Humberto Marins. DJ 16.09.09. BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n.°
1.409.527/RJ. Rel. Min. Humberto Marins. DJ 18.10.13. BRASIL. Superior Tribunal de Justica.
Agravo Regimental no Recurso Especial n.° 1.136.549/RS. Rel. Min. Humberto Marins. DJ
21.06.10. BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n.° 811.608/RS. Rel. Min. Luiz
Fux. DJ 04.06.07. BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental na Suspensado de
Liminar e de Sentenga n.° 1.744/SC. Rel. Min. Felix Fischer. DJ 26.08.13.
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Tabela 1:

Forma de financiamento da saude publica no Brasil anterior a EC n° 95/2016.

Conteudo essencial

Forma normativa de financiamento

(1) Acesso a todos ao
Sistema Unico de Saude.

(1) A Unido garante o escalonamento, entre os anos de 2016 até
2020, da aplicagao de um percentual de receita corrente liquida,

(2) A prestagcdo dos | alcangando, ao final, os 15% do art. 198, §2°, | da Constituicdo da
servicos €& dever do | Republica, conforme o art. 2° da EC 86/2016 e distribuidos da
Estado. seguinte maneira:

(3) O Estado deve definir | (1.1) 13,2% da receita corrente liquida em 2016;

politicas publicas para | (1.2) 13,7% da receita corrente liquida em 2017;

sua efetivagao.

(4) A saude deve ser
interpretada na sua
integralidade.

(5) O acesso aos servigos
€ universal e acesso
igualitario.

(1.3) 14,1% da receita corrente liquida em 2018;
(1.4) 14,5% da receita corrente liquida em 2019;
(1.5) 15% da receita corrente liquida em 2020.

(2) A previsdo orcamentaria de despesas, na area da saude, ndo
deve ser inferior ao valor empenhado no exercicio financeiro anterior
e deve receber um aumento, no minimo, de acordo com a variagao
do PIB em relagdo a Unido (art. 5° da Lei Complementar n°
141/2012).

Fonte: o autor.

Na tabela 1, que ilustra o regime anterior a EC n° 95/2016, o dever de
progressividade normativo € cumprido ao garantir um investimento continuo e

ascendente'®

no campo do financiamento da saude. Além disso, assegura que, no
caso de crescimento econdmico, exista a vinculacdo dos Poderes Executivos e

Legislativos para o incremento do orgamento da saude. No entanto, o “Novo Regime

Fiscal” apresenta uma nova férmula normativa para o financiamento da saude.

Tabela 2

Forma de financiamento da saude publica no Brasil com base na EC n° 95/2016.

Conteudo essencial

Forma normativa de financiamento

(1) Acesso a todos ao Sistema Unico de
Saude.

(2) A prestacdo dos servigcos é dever do
Estado.

(3) O Estado deve definir
publicas para sua efetivacao.
(4) A saude deve ser interpretada na sua
integralidade.

(5) O acesso aos servigos € universal e
acesso igualitario.

politicas

(1) Os gastos constitucionais obrigatérios em saude
sdo mantidos, contudo a sua recomposicao sera feita
levando em consideracdo o indice Nacional de Precos
ao Consumidor Amplo (IPCA), conforme o art. 110, Il
da ADCT.

(2) O Novo Regime Fiscal é dubio, pois ndo deixa
claro, no caso da saude, se ha a revogagédo do
escalonamento previsto pela EC n.° 86/2015 e qual
sera o percentual minimo a ser aplicado a partir de
2017. Nao fica evidenciado se sera aplicado o
percentual de 13,2% ou 15%.

(3) O Novo Regime Fiscal tem um periodo de vigéncia
de 20 exercicios financeiros.

Fonte: o autor.

'®SOARES, Hector Cury. A Justiciabilidade Do Direito Prestacional A Saude E Os Critérios Para
O Controle Jurisdicional A luz da Constituicido Federal de 1988. Tese de doutorado, UFRGS,

2014. p. 125-126.;
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Considerada a Tabela 2, é perceptivel, com base nos dados trabalhados na
secao 3, que a alteracdo normativa na forma de financiamento a saude publica, no
Brasil, estabelece uma situagdo mais prejudicial aos usuarios do servico. Além de
ser obtusa em relagdo a EC n°® 86/2015 e de desvincular o Legislador e o Executivo
do crescimento econémico do Brasil, desconsidera os dados demograficos que
apontam um decréscimo do valor per capita investido em saude.

A existéncia de uma crise econémica, no Brasil, ndo deve justificar qualquer
atentado a Constituicdo '®; o contexto de crise € um espago para reforcar a
importancia dos direitos sociais na constru¢do de um Estado sem desigualdades. As
palavras do Prof. Jodo Loureiro reforcam o argumento: “E, mesmo argumentando-se
que estd em causa a ‘salvacdo de uma vida humana’, adverte-se que ‘o principio
econdmico se sobrepde a tudo’ e que importa atrair capitais estrangeiros.” %

Nesse sentido, conclui-se que: a) o Brasil incorporou a sua Constituicdo a
clausula de progressividade (e proibicdo de retrocesso) no campo dos direitos
fundamentais sociais; b) o art. 110, Il, do ADCT, estabelece, normativamente, uma
forma de financiamento a saude que implica violagcédo a clausula de progressividade

carecendo, portanto, de constitucionalidade.

Consideragoes Finais

E pauta recorrente dos Poderes Executivo e Legislativo a resisténcia a
efetivagao dos direitos fundamentais sociais previstos na Constituicdo da Republica.
Desde a Assembleia Constituinte (1987-1988), declaragbes como a do entdo
Presidente da Republica José Sarney, em 25 de novembro de 1987, ao jornal “O

Globo”: “Constituicdo tornara Pais ingovernavel
assegurar os direitos sociais no pais. Sarney referia-se aos graves problemas
sociais do Brasil e de como a imposicédo de uma agenda de direitos prestacionais
traria dificuldade a se governar.

Quando Fernando Collor de Mello (1990-1992) assumiu a Presidéncia da
Republica do Brasil, encontrou este submerso na chamada hiperinflagdo e, com
apoio do Fundo Monetario Internacional (FMI), deu inicio a uma série de tentativas

fracassadas de controle econdmico do Pais, muitas vezes, de forma ortodoxa e

'"SARLET, Ingo Wolfgang. Os Direitos Sociais a Prestagdes em Tempos de Crise. Espaco
Juridico Journal of Law. v.15, n. 2, p. 271-284, jul./dez. 2014. p. 278-279.

%] OUREIRO, Joso Carlos, op. cit., p. 11.

'%sarney: Constituigdo tornara Pais ingovernavel. O Globo. Rio de Janeiro, p. 6, 25 nov. 1987.
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violenta. Por consequéncia, houve a necessidade de ajuste fiscal, na tentativa de
reduzir drasticamente o gasto publico, confrontando-se o programa constitucional ao
programa neoliberal.’® Ainda na década de 90, o governo Fernando Henrique
Cardoso, pautado pela agenda neoliberal, propés 18 Emendas a Constituicdo que
representaram retrocesso em termos de direitos fundamentais sociais.'®

No governo ilegitimo de Michel Temer (2016), foi langado, como base para o
seu governo, um documento chamado Uma Ponte para o Futuro'', que, em suma,
retomava o ideario neoliberal e estabelecia um severo ajuste fiscal ao Brasil.
Efetivamente, representou a desregulamentacdo de direitos fundamentais sociais
previstos na Constituicdo da Republica.

A relacao do dito a guisa de consideragdes finais, com o tema esposado na
pesquisa, € bem simples: existe uma “ponte” entre a politica institucional e a
Constituicdo da Republica. E, para que a politica institucional neoliberal possa
prosperar, é preciso penalizar os direitos fundamentais sociais. E exatamente dentro
dessa perspectiva que surge o “Novo Regime Fiscal” (Emenda a Constituicdo n°
95/2016).

Entretanto, pode-se perceber, ao longo do texto, que, para além de diatribes
politicas que visam desconstruir o Estado Democratico de Direito, ha, também,
questdes dogmatico-juridicas que séo atravessadas pela EC n° 95/2016. Uma delas
€ o art. 110, Il do ADCT, pois, ao ser estabelecido um novo indexador para os gastos
publicos em saude, o IPCA, os Poderes Executivo e Legislativo criam uma situagao
normativa mais prejudicial aos destinatarios do direito prestacional a saude.

Como visto, os dados demograficos e as estimativas econbémicas apontam a
um retrocesso em termos de efetivagdo do direito prestacional a saude, com a
perspectiva de crescimento populacional e com o encolhimento do gasto per capita

com a saude publica. Esse retrocesso representa violagdo a clausula de

'%Bresser-Pereira faz a distingdo entre ultraliberalismo e neoliberalismo, intentando distinguir o
praticado pelos Governos Tatcher e Reagan ao praticado no Brasil. Para o autor, nos paises do norte,
houve uma experiéncia ultraliberal que, de fato, quer reduzir o Estado ao minimo, quanto nos paises
do sul ter-se-ia um neoliberalismo com fortes tragcos populistas. O ultraliberalismo é profundamente
pessimista e individualista, com relagdo a cooperacéo social e agao coletiva. Idem, p.275-276. Em
contrapartida: SADER, Emir. A Nova Toupeira: Os Caminhos Da Esquerda Latino-americana. Sao
Paulo: Boitempo, 2009. p. 62.

"9 COUTO, Claudio Gongalves Couto; ARANTES, Rogério Bastos. Constituigio, Governo e
Democracia no Brasil. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais. Vol. 21, n° 61, 2006. p. 51.
""PARTIDO DO MOVIMENTO DEMOCRATICO BRASILEIRO (PMDB). Uma Ponte Para O Futuro.
Disponivel em: <hittp://pmdb.org.br/wp-content/uploads/2015/10/RELEASE-TEMER_A4-28.10.15-
Online.pdf>. Acesso em: 12.01.17.
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progressividade do direito prestacional a saude, conforme Art. 2, item 1 e Art. 12 do
PIDESC. Deve ser considerada, para tanto, a incorporagdo as normas
constitucionais de forma implicita ou a ratificagdo de um tratado que verse acerca de
matéria de direitos humanos, respectivamente, Art. 5°, § 1° e 2°, da Constituicao da
Republica.

Além disso, da analise dos dispositivos constitucionais anteriores a EC n°
95/2016, e posteriores, é criada uma forma de financiamento mais prejudicial e
incapaz de atender, normativa e faticamente, ao regime juridico estabelecido nos
Arts. 196, e seguintes da Constituicdo da Republica.

Portanto, conclui-se que a Constituicdo da Republica e o Estado Social
brasileiro ndo devem ficar sujeitos as mudancas politicas. O exercicio do Poder
Constituinte Derivado Reformador ndo torna a Constituicdo e os direitos
fundamentais sociais livremente alteraveis. E, nesse sentido, o Art. 110, Il do ADCT,
viola a progressividade e a proibigdo de retrocesso no campo do direito prestacional
a saude, como decorréncia viola, também, os Arts. 196 e 198 da Constituicdo da

Republica.
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A JUSTICA SOCIAL NAS ACOES QUE PEDEM UMA PRESTAGCAO REFERENTE
A SAUDE PERANTE O PODER JUDICIARIO NUMA VISAO DE NANCY FRASER

Rodrigo Flores'"?

Introducgao

A Constituicdo de 1988 representou uma quebra de paradigma com o
abandono do modelo de seguro social, na forma de um contrato, cuja permanéncia
do beneficiario, no sistema de protegao, dependia do pagamento de mensalidades
para a adocdo de um modelo de saude universal, no qual, para sua inclusido, basta a
condicao de ser cidadao.

Contudo, vigora, atualmente, grande desilusdo em relagéo a democracia e a
eficacia dos direitos. Com efeito, a necessidade de condicbes econdbmicas e a
existéncia de um poder oculto dentro do democratico faz com que cresca a
desconfianca na eficacia das politicas publicas, sobretudo, as mais complexas,
como a que envolve o direito a saude.

Neste panorama, Nancy Fraser defende a ideia de que, na era da
globalizagdo, €& necessaria uma visdo bifocal da justica, que envolve,
necessariamente, o reconhecimento e a distribuicdo. A falta de um destes requisitos
resultara num enquadramento desajustado da ideia de justica social.

Portanto, o artigo analisara a posicdo adotada pelo Poder Judiciario

brasileiro na visdo de Nancy Fraser.

1. Historia do Direito a Saude Publica no Brasil

As primeiras agdes de saude publica implementadas pelo governo, em
nosso territério, foram executadas, ainda, no periodo do Brasil-colénia, com a vinda
da familia real ao Brasil em 1808. A vinda da familia real resultou na chegada de
meédicos € no aumento da preocupacdo com as condi¢gdes de vida da populagao
local, possibilitando o inicio de um projeto de institucionalizagdo do setor da saude e

"2Mestre em Direito e Justica Social pela FADIR/FURG. Procurador Juridico do Municipio de Pelotas, RS.
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a regulamentagao da pratica médica profissional. Ainda em 1808, foi inaugurada a
primeira faculdade de medicina no Brasil: a Escola Médico-Cirurgica, localizada em
Salvador, na Bahia, com vistas a institucionalizacdo de programas de ensino e a
normalizacdo da medicina em conformidade com os moldes europeus. A
regulamentacdo do ensino e da pratica médica resultou em um maior controle das
praticas populares.

Na Primeira Republica, o movimento sanitarista entendeu a situagao da
saude como uma questao social e politica que era o maior obstaculo a integragao do
Brasil e ao mundo civilizado. Como resultado, ocorreu a expansao da autoridade
estatal sobre o territorio, a0 mesmo tempo em que se criavam os fundamentos para
a formagao da burocracia da saude publica. A agitagao politica e social, na época,
ainda pressionava por agdes mais efetivas do Estado na atencédo a saude. Entao,
em 1923, Eloy Chaves propds uma lei que regulamentava a formacao de Caixas de
Aposentadorias e Pensbes (CAPs) para algumas categorias profissionais, como as
ferroviarias e as maritimas.

As CAPs, limitadas as empresas de maior porte, constituiram uma espécie
de seguro social. O Estado era ausente no financiamento e na administragdo destas
instituicoes, limitando-se ao reconhecimento legal da organizagdo, o que ja vinha
ocorrendo de maneira informal desde 1910. Os beneficios das CAPs eram socorros
médicos, fornecimento de medicamentos, aposentadorias e pensdes ao trabalhador
e a familia.

E preciso anotar as duas caracteristicas deste periodo: a assisténcia a
saude era vinculada ao seguro social fornecido pelas empresas, sendo apenas um
dos servicos de seguridade prestados dentre aposentadorias e pensdes. Além disso,
o periodo foi marcado pela limitagcdo ao alcance dos beneficios, eis que abrangia
uma pequena parcela da populacdo, pois eram restritos aos funcionarios das
empresas e dependentes.

No governo Getulio Vargas, foi implementada uma série de reformas na
legislagdo do trabalho que integraram uma politica de prote¢do ao trabalhador,
formulando um projeto de Estado, através de uma base deciséria na estrutura
estatal centralizada e atendendo aos seus interesses econbmicos. Nessa fase,
foram criados os Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAPs), que ampliaram o
papel das CAPs, constituindo o primeiro esboco da seguridade social no Brasil. Os

IAPs passaram a incluir, em um mesmo instituto, toda uma categoria profissional,
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nao mais, apenas, empresariais, criando, assim, o Instituto dos Maritimos (IAPM),
dos Comerciarios (IAPC), dos Industriais (IAPI) e outros, contando com a
participacdo do Estado na sua administragéo, controle e financiamento.

Apods a Segunda Guerra Mundial, os paises da Europa constituiram o Estado
do Bem-Estar Social, com o objetivo de reerguer as economias destruidas e
construir estados fortes e compromissados com a democracia e justiga social, como
forma de combater a expansdao comunista e manter as economias europeias no
padrao competitivo internacional.

O regime militar, a partir de 1964, e a nova organiza¢do do Estado trouxeram
mudangas para o sistema sanitario brasileiro, dentre elas, a énfase na assisténcia
meédica, o crescimento progressivo do setor privado e maior abrangéncia de parcelas
sociais no sistema previdenciario.

Nesse sentido, a primeira acéo significativa no sistema previdenciario
brasileiro ocorreu em 1966, com a unificacdo dos IAPs e a constituicdo do Instituto
Nacional da Previdéncia Social (INPS). No inicio da década de 1970, a politica do
INPS levou a inclusdo de novas categorias profissionais ao sistema de trabalhadores
rurais, empregadas domésticas e autbnomos. Com a inclusdo de novas categorias,
aumentava a procura por servigos e os gastos no setor de saude. Com o propésito
de atender a demanda, foram contratados servigcos privados, permitindo a formacéao
do que ficou conhecido como “Complexo Médico-Empresarial”.

O INPS manteve a estrutura de funcionamento anteriormente proposta pelos
IAPs e ofereceu servicos apenas aqueles que comprovavam o vinculo com a
instituicdo, de modo que “as pessoas levavam suas carteiras de trabalho ou carné de
contribuicdo previdenciaria quando procuravam os hospitais ou qualquer outro tipo de
assisténcia, a fim de comprovar sua inclusao no sistema” (BAPTISTA, 2007, p. 41).

No ano de 1986, o Ministério da Saude convocou a VIl Conferéncia
Nacional de Saude, constituindo um marco histérico da politica de saude brasileira,
eis que, pela primeira vez, contava-se com a participacdo da comunidade e dos
técnicos na discussdao de uma politica setorial. O relatério da VIII Conferéncia
Nacional de Saude chegou as seguintes conclusdes:

Saude como Direito, em seu sentido mais abrangente, € a resultante das
condi¢cbes de alimentacdo, habitagdo, educacédo, renda, meio ambiente, trabalho,
transporte, emprego, lazer, liberdade, acesso e posse da terra e acesso a servigos

de saude. E, assim, antes de tudo, o resultado das formas de organizacdo social da
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producdo, as quais podem gerar grandes desigualdades nos niveis de vida. De
acordo com a Conferéncia Nacional de Saude:

Direito a saude significa a garantia, pelo Estado, de condi¢cbes dignas de vida e de
acesso universal e igualitario as agdes e servigos de promogdo protecdo e
recuperacao de saude, em todos os seus niveis, a todos os habitantes do territério
nacional, levando ao desenvolvimento pleno do ser humano em sua individualidade
(CONFERENCIA NACIONAL DE SAUDE, 2007, p. 49).

Este relatério, com todas as afirmagdes nele contidas, serviu como
instrumento de pressado politica no contexto da Nova Republica, bem como de
referéncia em discussdo da Assembleia Nacional Constituinte, sendo reconhecido
como um documento de expressao social.

Por sua vez, a Constituicado de 1988 consagrou a saude como:

Direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e

econdmicas que visem a reducdo do risco de doenga e de outros agravos e ao

acesso universal e igualitario as agcdes e servigos para sua promog¢ao, protecao e

recuperacdo’ .

Assim, verifica-se como a sociedade evoluiu, considerando que, no principio,
nenhuma assisténcia era prestada ao individuo; numa fase intermediaria, limitava-se
a protecado dos beneficiarios das caixas de assisténcia, mantidas pelas empresas e
governo e, finalmente, passou a assegurar um regime efetivamente publico a todas
as pessoas, independentemente de contribuicdo, sem distincdo de idade, raca ou
classe social. Portanto, hoje basta ser cidadao brasileiro e a filiagdo € automatica,

dentro das possibilidades do sistema.

2. Um Estado de Desconfianga Geral na Eficacia do Sistema

Como vimos anteriormente, o direito a saude foi reconhecido como direito
universal, transpondo o modelo anterior, baseado no modelo de seguro social que
dependia da contribuicdo do beneficiario. Posteriormente, o0 modelo de assisténcia a
saude migrou a um modelo estatal, que assegura o acesso universal a saude,
garantido por politicas publicas, nos termos da Carta Magna: “direito a saude é
direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e
econdmicas”.

Ocorre que, neste aspecto, conforme ja nos ensinou Bobbio, o grande

problema do nosso tempo com relagdo aos direitos do homem n&o se trata de

113CF, Art. 196, caput: “A saude é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas
sociais e econdmicas que visem a reducéo do risco de doenga e de outros agravos € ao acesso
universal e igualitario as agdes e servi¢os para sua promogao, protecao e recuperagao’.
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fundamenta-los, e sim de protegé-los. A questdo nao é filosofica, mas juridica, num
sentido mais amplo, politico, isto €, 0 modo mais seguro para garanti-los, para
impedir que, apesar das solenes declaragdes, eles sejam continuamente violados
(BOBBIO, 2004, p. 25-28). Dificuldade que se refere as condigdes de realizagdo dos
direitos do homem.

Com efeito, nem tudo o que é desejavel e merecedor de ser perseguido é
realizavel. Para a realizagdo dos direitos do homem, sao frequentemente necessarias
condigbes objetivas que nao dependem da boa vontade dos que proclamam, nem das
boas disposigdes dos que possuem os meios para protegé-los. Sabe-se do gigantesco
problema diante do qual estdo, hoje, os paises em desenvolvimento de se
encontrarem em condi¢des econOmicas que, apesar dos programas ideais, nao
permitem desenvolver a protegdo da maioria dos direitos sociais.

A efetivacdo de uma maior protegcédo aos direitos do homem esta ligada ao
desenvolvimento global da civilizagdo humana. E um problema que ndo pode ser
isolado, sob pena, ndo digo de néo resolvé-lo, mas de nem sequer compreendé-lo
em sua real dimenséo. Quem o isola ja perdeu. (BOBBIO, 2004, p. 43-44).

Além da ineficacia das politicas publicas em razao da falta de condigdes que,
por si s, sdo ineficazes, ndo se deve deixar de notar a presenga incobmoda de um
poder invisivel que corrompe a democracia. Com efeito, a eliminacdo do “poder
invisivel” € uma promessa ndo cumprida pela democracia. Diferente da relagao
democracia-oligarquia, que € muito bem documentada pela literatura, o poder invisivel
€ muito pouco explorado, sobretudo, porque escapa das técnicas de pesquisa
tradicionais empregadas por sociologos, entrevistas, levantamentos de opinido etc.
Para usar o exemplo de Bobbio, na Italia, o poder invisivel é visibilissimo. Méafia,
camorra, lojas magbnicas andmalas, servigos secretos incontrolados e acobertadores
dos subversivos que deveriam combater (BOBBIO, 2011, p. 43).

Contudo, conforme observa o autor, a democracia nasceu com a perspectiva
de eliminar para sempre as sociedades humanas do poder invisivel e dar vida a um
governo, cujas agdes deveriam ser desenvolvidas publicamente. O modelo da
democracia moderna foi o dos antigos, de modo particular, a da cidade de Atenas,
nos felizes momentos em que o povo se reunia e tomava, livremente, a luz do sol,
sua propria decisdo, apos ter ouvido os oradores que ilustravam os diversos pontos
de vista. A razao da superioridade da democracia, diante dos estados absolutos que

tinham revalorizado os arcana imperii, € a convicgdo de que o governo democratico
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poderia, finalmente, dar vida a transparéncia do poder, o poder sem mascara, ao
contrario dos estados absolutos que preferem tomar as grandes decisbes em
gabinetes fechados, longe dos olhares indiscretos do publico (BOBBIO, 2011, p. 43).

O rendimento do sistema democratico fez surgir o debate da
‘ingovernabilidade’ da democracia. O estado liberal primeiro e o seu alargamento no
Estado democratico, depois, contribuiram para emancipar a sociedade civil do
sistema politico. Tal processo transformou a sociedade civil, tornando-a, cada vez
mais, uma inesgotavel fonte de demandas dirigidas ao governo, ficando este para
bem desenvolver sua fungéo, obrigado a dar respostas cada vez mais adequadas.
Mas como pode um governo responder se as demandas sdo sempre mais
numerosas, cada vez mais urgentes e mais onerosas? Nenhum sistema politico, por
mais eficiente que seja, consegue responder adequadamente. Resulta a
‘sobrecarga’ e a necessidade de o sistema politico fazer drasticas opgdes. Mas uma
opcgao exclui a outra. E as opg¢des nao satisfatorias resultam em descontentamento.
No sistema autocratico, por exemplo, as demandas sao mais dificeis, dispoem de
maior facilidade para respostas. Na democracia, ao contrario, as demandas sao
faceis, mas dificeis de atender (BOBBIO, 2011, p. 48-49).

Como resultado, de acordo com Alan Wolfe, a brisa de otimismo, que foi o
discurso dos partidarios da democracia liberal do pds-guerra, mudou para um
otimismo desesperado sobre se a democracia liberal possui algum futuro.
Atualmente, ndo € incomum escutar de observadores politicos dizerem que “nao
seria algo ruim se a expectativa dos cidaddos dos estados democraticos fosse um
pouco reduzida”, embora este argumento, por muito tempo, fosse considerado muito
a direita para ser levado a sério (WOLFE, 1977, p. 322).

3. Justica Social na Era Globalizada: redistribuicao, reconhecimento e

participagao

Para Nancy Fraser, estamos, hoje, a beira de uma importante transicéo
social e estas circunstancias exigem que tomemos uma posicado relativa a essa
transicdo. Verifica-se esta transicao na passagem do modelo capitalista de Henry
Ford, fundamentada na producdo em massa, sindicatos fortes, salario previsto em
lei, para uma fase poés-fordista do capitalismo, baseada na producéo visando nichos
do mercado, declinio da sindicalizagdo e aumento da participagao das mulheres no
mercado de trabalho. Outra mudanga atual é a transicdo de uma sociedade
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industrial, baseada na tecnologia da manufatura da 22 Revolugdo Industrial, a
“sociedade de conhecimento” baseada na tecnologia da informacao da 3% Revolugao
Industrial.

O que nos interessa, aqui, discutir € o efeito desta nova proeminéncia da
cultura sobre a politica — e em consequéncia, as perspectivas da justica social.
Nesse sentido, Nancy Fraser sugere que a politizacdo generalizada da cultura seja
outro traco da globalizagao, especialmente, nas lutas pela identidade e diferenga, ou
conforme vamos designar adiante, nas lutas por reconhecimento que eclodiram nos
ultimos anos.

De fato, atualmente, a reivindicacdo pelo reconhecimento é a forga
impulsionadora de muitos conflitos sociais, desde batalhas pelo multiculturalismo a
lutas sobre as relagbes sociais de sexo e a sexualidade; desde campanhas pela
soberania nacional a autonomia subnacional; desde a jihad fundamentalista aos
renovados movimentos internacionais pelos direitos humanos. E certo que estas
lutas sdo heterogéneas desde aquelas realmente emancipatorias e legitimas até as
que sao absolutamente condenaveis.

Portanto, a globalizagdo esta gerando uma nova agenda de reivindicagao
politica. Sendo assim, o centro de gravidade foi transferido da redistribuicdo para o
conhecimento. Como deveremos caracterizar esta transicdo? Quais sao as suas
implicagdes a justica social?

Para Fraser, as perspectivas sdo ambivalentes. Por um lado, a tendéncia ao
reconhecimento alarga a contestagédo politica e representa um novo entendimento
de justica social. Deixou de ser restrita ao eixo da classe e abarca outros eixos de
subordinagcao, como diferenga sexual, raca, etnia, religido e nacionalidade. Por outro
lado, ndo esta evidente que a luta pelo reconhecimento ajuda na redistribuicao
igualitaria. Antes pelo contrario: no contexto de um neoliberalismo em ascenséo,
pode contribuir para deslocar a redistribuicdo. Se for assim, os recentes ganhos do
entendimento de justica distributiva podem sofrer uma perda tragica.

Ao invés de chegar ao um paradigma amplo e rico, abarcando redistribuicdo
e reconhecimento, trocaremos um paradigma truncado por outro: um economicismo
truncado por um culturalismo igualmente truncado. O resultado seria um exemplo
classico de desenvolvimento combinado e desigual: as recentes conquistas
notaveis, no eixo do reconhecimento, corresponderiam a um progresso paralisado,

senao mesmo as francas perdas no eixo da distribuigao.
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4. Precisamos de uma Concepc¢ao Bidimensional da Justica Social e assim

Contrariar a “Substituicao”

A autora afirma que os conflitos identitarios alcangaram status paradigmatico
exatamente no momento em que o agressivo capitalismo globalizante conduzido
pelos Estados Unidos exacerba, radicalmente, as desigualdades econédmicas. Como
resultado, a viragem para o reconhecimento encaixou-se no neoliberalismo
econdmico que deseja, acima de tudo, reprimir a memoria do igualitarismo socialista.
Nesse contexto, a luta pelo reconhecimento mais contribui para marginalizar,
substituir e eclipsar a redistribuicdo. Nancy Fraser chama isso de “problema de
substituicao”.

Nesse sentido, este processo representa uma ameaga a nossa capacidade
de conceituar justiga social num mundo globalizado. Para evitar truncar a visao de
emancipacgao, necessitamos revisar o conceito de justica.

Assim, Nancy Fraser propde que se olhe para a justica de modo bifocal,
usando suas lentes simultaneamente. Vista por uma lente, a justica € uma questao
de distribuigdo justa; vista por outra, € uma questdo de reconhecimento reciproco.
Cada lente foca em um aspecto importante da justica social, mas nenhuma, por si
s0, basta. A compreensao plena so se torna possivel quando se sobrepéem as duas
lentes. Quando tal acontece, a justica surge como um conceito que liga duas
dimensdes do ordenamento social — a dimensédo da distribuicdo e a dimensido do
reconhecimento.

Do posto de vista distributivo, a injustica surge na forma de desigualdades
semelhantes as das classes, baseadas na estrutura econémica da sociedade. O
essencial da injustica € a ma distribuicdo, em sentido lato, englobando n&o s6 a
desigualdade de rendimentos, mas também a exploragdo, a privacdo e a
marginalizagdo ou a exclusdo do mercado de trabalho. Como solugéo, esta a
redistribuicdo abrangendo a transferéncia de rendimentos, a reorganizagdo da
divisdo do trabalho, a transformacado da estrutura da posse da propriedade e a
democratizacdo dos processos através dos quais se tomam decisdes relativas ao
investimento.

Ja do ponto de vista do reconhecimento, a injustica surge na forma de
subordinacdo de status, presente nas hierarquias institucionalizadas de valor

cultural, englobando dominagao cultural, o ndo — reconhecimento e o desrespeito.
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O remédio €, portanto, o reconhecimento, de forma a abranger ndo sé
revalorizar as identidades desrespeitadas e os produtos culturais de grupos
discriminados, mas também os esforcos de reconhecimento e valorizacdo da
diversidade.

Em resumo, do ponto de vista distributivo, a justica requer uma politica de
redistribuicdo. Do ponto de vista do reconhecimento, em contraponto, a justica requer
uma politica de reconhecimento. A ameacga da substituicdo surge quando estas
perspectivas sdo consideradas incompativeis. Contudo, quando se sobrepdem ambas
perspectivas, o risco da substituicdo pode ser neutralizado. A justica surge como uma
categoria bidimensional que abrange ambos os tipos de reivindicagao.

Sabe-se, entretanto, que nao ¢é simples combinar redistribuicado e
reconhecimento. Precisamos de um unico principio normativo que inclua as
reivindicagdes justificadas, quer de redistribuicdo, quer de reconhecimento, redugéo
de uma a outra. Fraser, entdo, propde o principio da paridade da participagao,
segundo o qual a justiga requer arranjos sociais que permitam a todos os membros
da sociedade interagir como pares.

Portanto, o problema da substituicdo e enquadramento desajustado s&o
extremamente graves. Todos eles ameagam a justica social no contexto de
globalizagdo. A medida em que a énfase no reconhecimento esta a levar & substituiao
da redistribuicdo, pode haver desigualdade econdémica. Enquanto a viragem cultural
reificar as identidades coletivas, corremos o risco de sancionar violagdes aos direitos
humanos. S6 através da convergéncia do reconhecimento e redistribuicdo sera
possivel cumprir os requisitos de justica para todos (FRASER, 2016).

Portanto, verificamos que, embora o reconhecimento seja um avango, de
nada adianta reconhecer direitos, dos mais variados, sem a necessaria efetiva
distribuicdo, pois seria como nega-los. Trata-se da premissa maior utilizada pelo
raciocinio de Fraser ao descrever a justica social na era da globalizagao, justica

“bifocal” fundada no reconhecimento e na distribui¢ao.

5. Politicas Publicas Versus “Reconhecimento” ao Acesso Universal ao

Sistema Publico de Saude

Conforme analisamos anteriormente, o direito a salde evoluiu de um

sistema privado e excludente a um sistema publico, de acesso universal para
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beneficiar todos os cidadados. Contudo, infelizmente, o resultado do reconhecimento
do acesso universal a saude em favor ao cidadao resultou em frustracao,
principalmente nas sociedades cuja concretizagao destes direitos dependem muito
mais das condi¢gdes econdmicas para que ocorram. Fato que agrava a situacao € a
presenca de um “poder invisivel”’, atuando contra os valores democraticos, o que
coloca em xeque a propria eficacia da democracia.

Nesse sentido, na era da globalizagdo, Nancy Fraser propde a nogao de
justica “bifocal”’, fundada no reconhecimento e distribuicdo, com o fim de evitar um
enquadramento desajustado destas duas faces da justica social.

No caso do nosso Pais, sdo notdrias as deficiéncias das politicas publicas
de saude para atender eficazmente a populagdo. Como bem descrevem Matta e
Pontes (2007):

O Brasil é um pais de grande heterogeneidade: convivem estados ricos e pobres,
municipios de grande e também de pequena extensao territorial, tem secretario de
saude que vira ministro e secretario de saude que mal escreve o proprio nome, tem
cidade com mais de 1.000 unidades de saude e cidade sem médico. Por tras da
disparidade entre regides e até mesmo entre municipios de um mesmo estado esta
a trajetoria de organizagao politica e dos interesses daqueles que se mantiveram no
poder (MATTA e PONTES, 2007).

Anote-se que os autores observam os “interesses daqueles que se
mantiveram no poder”, remetendo a ideia de um poder oculto, conforme exposto
supra. De todo o modo, fato € que as deficiéncias das politicas publicas, ao se
limitarem apenas ao “reconhecimento” do direito ao acesso universal, resultaram no
fendmeno da “judicializagao da saude”, isto é, o consideravel numero de demandas
levadas ao Poder Judiciario, requerendo alguma prestacao estatal referente ao
direito a saude, envolvendo pedidos de medicamentos, cirurgias e insumos
relacionados ao bem-estar da populagao.

Desse modo, nao ha duvida que, efetivamente, ha “reconhecimento” do direito
a saude universal, contudo, seguindo a esteira do entendimento de Alan Wolfe e

Norberto Bobbio, € inegavel a frustragéo resultante da falta de efetividade deste direito.

6. A Posicdo do Poder Judiciario nas A¢oes que Pedem uma Prestacao da
Saude na Otica de Nancy Fraser

De uma maneira geral, a doutrina admite que, em principio, os direitos

fundamentais prestacionais ndo podem ser fornecidos pelos Poder Judiciario, uma
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vez que dependem da implantagdo de politicas publicas, promulgacéo de lei e se
submetem ao principio da reserva do possivel, ndo como elemento integrante dos
direitos fundamentais, como se fizesse parte do nucleo essencial, € sim como uma
espécie de limite juridico e fatico dos direitos fundamentais (SARLET, 2010, p. 325).

Contudo, no que diz respeito a possibilidade de o Poder Judiciario fornecer
prestacdes referente ao tema do direito a saude, de modo que:

Por mais que os Poderes Publicos, como destinatarios especificos de um direito a
saude, venham a opor — além da ja classica alegagédo de que o direito a saude (a
exemplo dos direitos sociais prestacionais em geral) foi positivado como norma de
eficacia limitada — os habituais argumentos da auséncia de recursos e da
incompeténcia dos 6rgaos judiciarios para decidirem sobre a alocacao e destinagéo
de recursos publicos, ndo nos parece que esta solugido possa prevalecer, ainda
mais nas hipoteses em que estd em jogo a preservagdo do bem maior da vida
humana. Nao nos esquecamos de que a mesma Constituicdo que consagrou o
direito a saude estabeleceu — evidenciando, assim, o lugar de destaque outorgado
ao direito a vida — uma vedacgao praticamente absoluta (salvo no caso de guerra
regularmente declarada) no sentido da aplicagdo da pena de morte (art. 5° inc.
XLVII, alinea a). Cumpre relembrar, mais uma vez, que a denegacao dos servigos
essenciais de saude acaba — como so6i acontecer — por se equiparar a aplicacdo da
pena de morte para alguém cujo unico crime foi o de nao ter condicbes de obter
com seus proprios recursos o atendimento necessario, tudo isto, habitualmente sem
qualquer processo e, na maioria das vezes, sem possibilidade de defesa, isto sem
falar na virtual auséncia de responsabilizacao dos algozes, abrigados pelo
anonimato dos poderes publicos (SARLET, 2010, p. 325).

Por sua vez, o Supremo Tribunal Federal seguiu o entendimento da doutrina
e expressamente enfatizou o dever de o Poder Judiciario concretizar, na
Constituicao Federal, o direito a saude. A propdésito, o Supremo Tribunal Federal no
RE n° 271286 AgR/RS - AG.REG:

O direito publico subjetivo a saude representa prerrogativa juridica indisponivel
assegurada a generalidade das pessoas pela propria Constituicdo da Republica
(art. 196) (...). O direito a saude - além de qualificar-se como direito fundamental
que assiste a todas as pessoas - representa conseqléncia constitucional
indissociavel do direito a vida. O Poder Publico, qualquer que seja a esfera
institucional de sua atuagao no plano da organizagao federativa brasileira, ndo pode
mostrar-se indiferente ao problema da salude da populagdo, sob pena de incidir,
ainda que por censuravel omissdo, em grave comportamento inconstitucional.
(BRASIL, 2000).

A decisdo é inequivoca no sentido de que o Poder Judiciario ndo pode
ignorar o problema da saude da populagéo, sob pena de censuravel omissao. Trata-
se de um leading case que serviu de principio fundamental para outras situagdes
praticas em particulares que pedem no Poder Judiciario alguma prestacdo estatal
referente a saude.

Nesse sentido, a jurisprudéncia adotou uma série de entendimentos
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peculiares as acdes que pedem alguma prestacdo estatal referente a saude,
efetivando a distribuicdo além do reconhecimento, numa otica bifocal da justica
social, na esteira do pensamento de Nancy Fraser, cujos mais relevantes

enumeraremos.

6.1. Possibilidade de fazer o pedido no poder judiciario, sem necessidade de

pedir na esfera administrativa

O direito fundamental a saude é assegurado por meio de politicas publicas,
sociais e econémicas, nos termos do Art. 196, da Constituicdo Federal. Inobstante a
esta constituicdo, dizer que o direito fundamental a saude é concretizado mediante
politicas publicas, o Supremo Tribunal Federal na Agdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental n° 45 MC/DF entendeu que, embora nao seja atribuicao
institucional do Poder Judiciario formular politicas publicas, encargo em principio dos
Poderes Legislativo e Executivo, em situagdes excepcionais, podera esta
incumbéncia ser atribuida:

Se e quando os 6rgaos estatais competentes, por descumprirem o0s encargos
politico-juridicos que sobre eles incidem, vierem a comprometer, com tal
comportamento, a eficacia e a integridade de direitos individuais e/ou coletivos
impregnados de estatura constitucional, ainda que derivados de clausulas
revestidas de contetido programético (BRASILIA. Supremo Tribunal Federal, 2004).

Com a admissao do Poder Judiciario intervir nas politicas publicas quando o
Estado deixar de cumprir com a obrigagdo de fornecer as prestacdes estatais
referentes a saude, seja por agdo, seja por omissao, o Tribunal de Justica do Estado
do Rio Grande do Sul dispensou o particular de protocolar o pedido administrativo
nas acgdes que pedem alguma prestacao estatal referente a saude. Nesse sentido:

Falta de interesse de agir. Desnecessidade de prévio pedido na via administrativa
para fins de caracterizagcdo do interesse de agir. Precedentes TJRS. Mérito. O
direito a saude é direito social (art. 6° da CF/1988) e dever do Estado (art. 196 da
CF/1988 e 241 da CE/1989) e esta intimamente ligado ao direito a vida e a
dignidade da pessoa humana; tem estatura de direito fundamental, seja no sentido
formal, seja no sentido material, nos termos do paragrafo primeiro do consagrado
art. 5° da Constituicdo da Republica. Apelagdo Civel N° 70061476503, Terceira
Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Eduardo Delgado, Julgado em
18/04/2016 (RIO GRANDE DO SUL, Tribunal de Justica, 2016).

Portanto, a partir da omissdo do Estado em fornecer as prestagdes da saude,
o Poder Judiciario passou a ser o espago onde a cidadania exigira a distribuicdo dos
seus direitos que ja sao reconhecidos pela Constituicao Federal, superando a vetusta
tese de que nao ¢€ atribuicado dos juizes decidir sobre politicas publicas.
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6.2. Da solidariedade

Nosso pais é uma Federacgdo formada pela Unido, Estados e Municipios'*.
Na esteira do Art. 198 da Constituicdo Federal, sdo responsaveis pela gestdo do
SUS, a Unido, os Estados, Distrito Federal e os Municipios. As atribuicbes
especificas de cada ente federativo, por sua vez, encontram-se preconizadas, de
modo detalhado, na Lei 12.401/2011, a qual alterou a Lei 8.080/1990, e no Decreto
7.508/2011. Note-se que a distingdo das competéncias entre os entes federativos
deve ser entendida como modo de organizagao e prestagdo do servigo publico de
saude, com o objetivo de atender, ao fim e ao cabo, o principio da eficiéncia
administrativa'"®.

Contudo, fundada na vulnerabilidade do particular, que nao dispde de
recursos e conhecimento para descobrir a atribuicdo de cada ente federado no que
diz respeito & complexidade do Sistema Unico de Saude, ndo obstante a previsdo
constitucional e legal a indicar uma distribuicdo das competéncias, prevalece o
entendimento jurisprudencial no sentido de que a responsabilidade pela execugao
das politicas publicas de saude é solidaria, o que significa que podera o particular
escolher o ente publico ao qual demandara uma prestacao da saude:

RECURSO EXTRAORDINARIO. CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO.
DIREITO A SAUDE. TRATAMENTO MEDICO. RESPONSABILIDADE SOLIDARIA
DOS ENTES FEDERADOS. REPERCUSSAO GERAL RECONHECIDA.
REAFIRMACAO DE JURISPRUDENCIA. O tratamento médico adequado aos
necessitados se insere no rol dos deveres do Estado, porquanto responsabilidade
solidaria dos entes federados. O polo passivo pode ser composto por qualquer um
deles, isoladamente ou conjuntamente. REPERCUSSAO GERAL NO RECURSO
EXTRAORDINARIO 855.178. SERGIPE. RELATOR: MIN. LUIZ FUX. (BRASILIA.
Supremo Tribunal Federal, 2015).

Note-se que a responsabilidade entendida pelos tribunais como solidaria
entre Municipios, Estados, Distrito Federal e Unido foi confirmada pela
jurisprudéncia do Supremo Tribunal. Assim, pode-se concluir que o entendimento,
acima exarado, torna efetivo o direito de acesso a justica em favor do particular, visto
que evitara a necessidade prévia de perscrutar a atribuicdo administrativa de cada

ente federado no que diz respeito ao fornecimento de uma prestacao da saude.

"ICF, Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios

e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:

"SCF, Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n® 19, de 1998) (...).
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6.3. Bloqueio de valores do erario sem necessidade de precatério

A Constituicdo Federal dispde, como regra geral, que o0s pagamentos
devidos pela Fazenda Publica Federal, Estaduais, Distrital e Municipal, em virtude
de sentenga judiciaria, far-se-do, exclusivamente, na ordem cronoldégica de
apresentagao dos precatoérios''®, salvo quando o débito for de pequeno valor'".

Todavia, considerando que, em determinadas situagdes, a espera resultaria
em risco de vida ou agravamento da doencga; excepcionalmente, é autorizado o
bloqueio de valores necessarios para o cumprimento da decisao judicial, seja da
liminar, seja da sentenga, sem a necessidade de aguardar o precatorio judicial ou a
requisicao de pequeno valor, visto que, se fosse necessario esperar estes tramites, o
prejuizo a saude do autor seria evidente, resultando prejudicado o acesso a justica
nas agdes que pedem uma prestacao estatal da saude. Neste sentido:

APELACAO CIVEL. REEXAME NECESSARIO. DIREITO PUBLICO NAO
ESPECIFICADO. SAUDE. PROCEDIMENTO CIRURGICO. PRELIMINAR DE
ILEGITIMIDADE PASSIVA. REJEICAO. RESPONSABILIDADE SOLIDARIA DOS
ENTES FEDERATIVOS. PRECEDENTES JURISPRUDENCIAIS. CONDENACAO
DO MUNICIPIO NA VERBA HONORARIA EM FAVOR DA DEFENSORIA PUBLICA.
AUSENCIA DE CONFUSAO ENTRE CREDOR E DEVEDOR. MANUTENCAO.
BLOQUEIO DE VALORES DA FAZENDA PUBLICA PARA CUMPRIMENTO DE
ORDEM JUDICIAL. CABIMENTO Apelagédo n° 70061838967 Tribunal de Justica do
RS, Relator: Eduardo Delgado, Julgado em 18/04/2016 (RIO GRANDE DO SUL,
Tribunal de Justica, 2016).

O mesmo entendimento aplica-se para a possibilidade de o Poder Judiciario
cominar multas, caso de a Administragdo ndo cumprir a ordem judicial, porquanto, se
assim nao fosse, seria incentivada a desobediéncia ao Poder Judiciario,

inviabilizando o acesso a justica nas acoes referente a saude.

Consideragoes Finais

A efetivacdo dos direitos fundamentais € imprescindivel aos paises em
desenvolvimento que apresentam graves problemas de desigualdade social. Num

mundo globalizado, é necessario que a justica social seja fundada no principio do

"°CF, Art. 100. Os pagamentos devidos pelas Fazendas Publicas Federal, Estaduais, Distrital e
Municipais, em virtude de sentenga judiciaria, far-se-do exclusivamente na ordem cronolégica de
apresentagao dos precatoérios e a conta dos créditos respectivos, proibida a designacao de casos ou
de pessoas nas dotagcbes orcamentdrias e nos créditos adicionais abertos para este fim. (Redacéo
dada pela Emenda Constitucional n° 62, de 2009). (Vide Emenda Constitucional n° 62, de 2009) (...).
"CF, Art. 100, § 3° O disposto no caput deste artigo relativamente a expedicao de precatdérios ndo se
aplica aos pagamentos de obrigacdes definidas em leis como de pequeno valor que as Fazendas
referidas devam fazer em virtude de sentenga judicial transitada em julgado. (Redagédo dada pela
Emenda Constitucional n® 62, de 2009) (...).
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reconhecimento e distribuicdo, isto €, em um primeiro momento, reconhece-se 0s
direitos, que s&o a esséncia de uma democracia, e em um segundo momento,
quando estes direitos reconhecidos n&o sao distribuidos, surge-se a necessidade do

Poder Judiciario intervir e assegura-los
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REORGANIZAGAO ADMINISTRATIVA DA SEGURIDADE SOCIAL: UM VISIVEL
RETROCESSO DAS POLITICAS PUBLICAS PREVIDENCIARIAS

Marco Aurélio Serau Junior''®

José Ricardo Caetano Costa'"®

Introducao

As regras previdenciarias nao sédo imutaveis. Devem, na medida do possivel,
acompanhar as transformagdes de uma realidade dinamica, altamente volatil, e
muito suscetivel as variantes econémicas. Sua finalidade social e seu papel na
distribuicdo da renda do Pais ndo podem, contudo, ser esquecidos.

Momentos de crise econdmica nunca sao os mais adequados para reformas
em setores chaves da protecdo social, como € o caso da previdéncia. Cenarios
desfavoraveis sempre sugerem retiradas de direitos. Quando, contudo, ele melhora,
e uma analise detida sobre a Histéria do Brasil comprova que a alternancia dos
ciclos de prosperidade e de recessao sdo uma constante em nosso Pais, dificiimente
as conquistas suprimidas ser&o repostas.'®

A verdade, contudo, é que, por serem medidas absolutamente impopulares,
as modificacbes necessarias, na legislagcao trabalhista e previdenciaria, nunca sao
efetuadas em momentos de bonanza.

Quando nao é possivel evitar a supressao de direitos, as modificacdes
devem ser feitas com cautela e somente apdés amplo debate. Em especial, quando
se vive uma crise politica, como a atual. Medidas descomedidas e com um viés

somente fiscalista aumentam a desprotecao social existentes no Brasil.

"8professor da UFPR — Universidade Federal do Parana. Doutor e Mestre em Direitos Humanos
(Universidade de Sao Paulo). Diretor Cientifico do IBDP — Instituto Brasileiro de Direito Previdenciario.
Autor de diversos artigos juridicos publicados no Brasil e no exterior, além de diversas obras.
"9professor Adjunto da Universidade Federal do Rio Grande (FURG) e do Programa de Mestrado em
Direito e Justica Social (FADIR/FURG). Coordenador do Projeto de Pesquisa-A¢ao Cidadania,
Direitos e Justica — CIDIJUS.

120Registre-se, no caso do Brasil, o processo histérico de desvio das rubricas previdenciarias para as
mais diversas politicas setoriais, tais como a habitagdo (caso dos IAPIs, por exemplo), da constru¢do de
obras gigantescas (& exemplo da Itaipu Binacional, Transamaz0nica, a prépria constru¢do de Brasilia,
entre tantas outras), conforme demonstrado por COSTA, 2010, o que atualmente é traduzido pela
escancarado desvio trazido pela DRU, que chegou a casa dos 30% no atual governo de Michel Temer.
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Essa cautela, contudo, n&o foi adotada pelo governo do Presidente Michel
Temer, que, tdo logo instalado, editou, em 12.05.16, a Medida Proviséria 726,
posteriormente convertida na Lei 13.341, de 29.09.2016, alterando bastante a
estrutura do Poder Executivo Federal. Diversos Ministérios foram extintos, outros
foram fundidos ou tiveram suas atribuicées substancialmente alteradas.

Embora ainda n&do se tenha visto modificagdes que merecam o nome de
reforma previdenciaria, é inegavel que a Seguridade Social foi direta e fortemente
afetada pelas modificagdes administrativas.

O escopo do presente estudo, portanto, & analisar a reorganizagéo
administrativa no que afeta a Seguridade Social, rearranjo que foi nitido indicativo da

restricao desse segmento de politicas publicas.

1. Reorganizagao Administrativa da Seguridade Social

A MP 726/16, posteriormente convertida na Lei 13.341/2016, nao trata
apenas da Seguridade Social. Com efeito, produziram uma ampla reestruturacao da
Administracdo Federal superior, alterando, profundamente, a estrutura ministerial até
entdo existente.'?’

Nossa analise, neste artigo, se resumira aos 6rgaos relativos as politicas
previdenciarias, buscando demonstrar o quao impactantes sao no que refere as
prestacdes e aos servicos previdenciarios.

O Ministério do Trabalho e Previdéncia Social foi transformado em Ministério
do Trabalho. Suas atribuicbes, doravante, encontram-se reduzidas as politicas
publicas referentes ao trabalho e ao emprego (Art. 2°, Ill, da Lei 13.341/2016).

As politicas de Previdéncia Social, inclusive Previdéncia Complementar, foram
incorporadas ao Ministério da Fazenda, o que é algo inédito no Direito brasileiro.

Houve, ainda, uma profunda cisdo entre os 6rgaos responsaveis pela
elaboragdo das politicas publicas previdenciarias (Conselhos, PREVIC) e o érgao
gestor dos beneficios previdenciarios (INSS).

O INSS e o CRPS (Conselho de Recursos da Previdéncia Social, doravante
denominado CRSS - Conselho de Recursos da Seguridade Social) foram
transferidos para o ambito do Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario (Art.

121Algumas medidas, adotadas no afogadilho do momento politico, acabaram sendo revertidas em

virtude de pressdes politico-sociais, a exemplo do Ministério da Cultura, extinto (reduzido a uma
Secretaria do Ministério da Educagéo) e posteriormente recriado.
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7°, paragrafo unico, inciso |, da Lei 13.341/2016), nova denominacé&o do anterior
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

Por sua vez, o CNPS (Conselho Nacional de Previdéncia Social), o
DATAPREV (Empresa de Tecnologia e Informacbes da Previdéncia Social), o
Conselho Nacional de Previdéncia Complementar, a Camara de Recursos da
Previdéncia Complementar e a PREVIC (Superintendéncia Nacional de Previdéncia
Complementar) foram transferidos para o Ministério da Fazenda (Art. 7°, paragrafo
unico, incisos Il e Ill, da Lei 13.341/2016).

E de se registrar que o desmantelamento dos demais Conselhos da
Previdéncia Social (o Estadual, CEPS e o Municipal, CMPS) ja tinham sido postos

por terra na década de 1990, também por meio de medidas provisorias.

2. Andlise Critica da Reorganizagdao Administrativa da Seguridade Social

A organizagdo e reorganizacdo da Administragcdo Publica consistem em
inegaveis atos de governo ou de diregdo politica do Estado, podendo,
indubitavelmente, ser praticados por quem estiver no exercicio do poder politico.

Entretanto, pode ser discutido seu formato juridico, sua adequacédo as
normas de regéncia, sobretudo, de ordem constitucional, além dos impactos e
reflexos na propria politica publica previdenciaria.

Em primeiro lugar, indaga-se se a profunda reorganizacdo administrativa,
efetuada pela MP 726/16, se enquadra nos pressupostos constitucionais para edigao
de Medida Provisoéria, contidos no Art. 62, caput, da Constituicao Federal:

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar
medidas provisérias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao
Congresso Nacional.

Pondera-se se ndo seria mais adequado imprimir mudanca tao profunda nas
instituicdes administrativas federais somente apds discuti-las, primeiramente, com os
atores sociais envolvidos nas respectivas agendas. Questiona-se, assim, se os
pressupostos constitucionais de relevancia e urgéncia (sobretudo, este) estariam

preenchidos.'??

'2Nesse jaez, convém lembrar as diferencas das caracteristicas juridicas existentes entre Medidas

Provisdrias e leis. Fazemos esse exercicio através da exposi¢gdo do magistério de BANDEIRA DE
MELLO (2005, p. 117):

“A primeira diferenca entre umas e outras reside em que as medidas provisérias correspondem a uma
forma excepcional de regular certos assuntos, ao passo que a lei sdo a via normal de disciplina-los.
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E certo que, posteriormente, a MP 726/2016 foi convertida na Lei 13.341, de
29.09.2016. Mas o vicio de origem persiste em relagdo a mudanga imprimida na
estrutura administrativa federal.

Nao se pode olvidar, também, que as mudangas mencionadas foram feitas
durante um periodo de afastamento da presidente eleita para tramite regular de seu
processo de impeachment no Senado Federal.

Se é certo que o processo acima referido foi consumado, ndo menos certo é
o fato de que se trata de medida constitucional extrema, durante cujo tramite nao é
recomendavel, do ponto de vista politico-institucional, a ado¢ao de reestruturagdes
administrativas de monta, tal qual a aqui comentada.

Por outro lado, a transferéncia das politicas de Previdéncia Social, inclusive
Previdéncia Complementar, ao Ministério da Fazenda, também, ndo se mostra
adequada.

Esse tipo de fusdo entre Ministério econémico e Ministério social ndo possui
similar no mundo. Nao obstante a Previdéncia Social precise respeitar o equilibrio
financeiro e atuarial (principio previsto no Art. 201 da Constituicdo Federal), a
sustentabilidade econémica ndo pode perder de vista a finalidade social do sistema
previdenciario.

O fundado receio é que as politicas previdenciarias, de inerente conteudo
social, sejam capturadas pela racionalidade meramente econémica. Segundo um
dos autores deste trabalho:

Faz-se necessario, preliminarmente, um debate sobre qual modelo de Seguridade
Social € socialmente exigido. E, assim, o manejo or¢camentario destinado a
Seguridade Social deve ter, sobretudo, essa conotacdo politica de promocao da
dignidade humana, do atendimento das demandas sociais e redugdo das
desigualdades, ainda que se admita, em sua prépria concepgdo, eventual déficit
orcamentario, pois a funcao primordial de qualquer estrutura de protecao social nao

A segunda diferenca esta em que as medidas provisérias s&o, por definigdo, efémeras, enquanto as
leis, além de perdurarem normalmente por tempo indeterminado, quando temporarias tém seu prazo
por elas mesmas fixadas, ao contrario das medidas provisdrias, cuja duracdo maxima ja esta
preestabelecida na Constituigéo:

A terceira diferenca consiste em que as medidas provisérias sdo precarias, isto €, podem ser
infirmadas pelo Congresso a qualquer momento dentro do prazo em que deve aprecia-las, em
contraste com a lei, cuja persisténcia s6 depende do préprio érgao que a emanou (Congresso).

A quarta diferencga resulta de que a medida proviséria ndo confirmada, isto é, ndo transformada em
lei, perde sua eficacia desde o inicio; esta, diversamente, ao ser revogada, apenas cessa seus efeitos
ex nunc. Por tudo isto se vé que a forga juridica de ambas ndo é a mesma.

Finalmente, a quinta e importantissima diferenga procede de que a medida proviséria, para ser
expedida, depende da ocorréncia de certos pressupostos, especificamente os de “relevancia e
urgéncia”, enquanto, no caso da lei, a relevancia da matéria ndo é condi¢do para que seja produzida;
antes, passa a ser de direito relevante tudo o que a lei houver estabelecido. Demais disso, inexiste o
requisito da urgéncia.”
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€ ter liquidez contabil, mas, sobretudo, desempenhar efetivamente o escopo
constitucional de protecéo social, a despeito do eventual custo elevado do sistema
previdenciario.

O equilibrio financeiro e atuarial, tdo relevante em qualquer sistema previdenciario,
assegurado constitucionalmente (artigos 40 e 201), ndo deve vigorar isoladamente
ou com primazia. E elemento estrutural do sistema que deve ser respeitado, mas
nao pode sobrepujar a finalidade precipua da Seguridade Social, que é levar
protecédo social aos cidaddos em momentos de contingéncia social. (SERAU JR.,
2012, p. 72-73)

A realocacdo do INSS para o ambito do Ministério do Desenvolvimento
Social e Agrario denota preocupagao por indicar um carater meramente assistencial
que possa caracterizar, doravante, a Previdéncia Social.

Essa percepcao é reforgcada pelos comentarios em torno da possibilidade de
transferéncia da gestdo administrativa do programa Bolsa Familia para o INSS'%,
sucateando, ainda mais, suas ja combalidas estruturas administrativas e precarias
agéncias de atendimento a populagao.

A Seguridade Social é composta, conforme percepcao geral da doutrina e
conforme a estruturacdo mais comum dessa politica publica, em trés pilares:
assistencial, previdenciario e de previdéncia complementar (SPATOLA, 2001, p. 172-
173).

O primeiro pilar, assistencial, nao €& contributivo e visa atender as
contingéncias sociais das camadas mais desprovidas da sociedade; o segundo pilar,
previdenciario, corresponde ao programa de prote¢cdo social baseado nas
contribuicdes recolhidas ao sistema pelos contribuintes, empresas e por aportes do
Estado, bastante centrado na questdo do universo do trabalho. Por fim, o ultimo pilar
reside na Previdéncia Complementar, que procura assegurar uma renda
complementar as prestagdes basicas garantidas e pagas pelo Estado, normalmente
direcionada as classes sociais mais abastadas.

Porém, com a profunda transformagéao ocorrida no mercado de trabalho nas
ultimas décadas, com a precarizagdo do emprego e com a extingdo do cenario de
pleno emprego, houve forte impacto no sistema de custeio da estrutura de
Seguridade Social. Em consequéncia, o que se verifica € o avultamento do pilar
assistencial, em detrimento do ramo previdenciario, acompanhado, também, do
incentivo a Previdéncia Complementar (SPATOLA, 2001, p. 182-184).

123 “Agéncias do INSS atenderao Bolsa Familia ainda este ano’.

http://extra.globo.com/noticias/economia/agencias-do-inss-atenderao-bolsa-familia-ainda-este-ano-
19363851.html. Acesso: 24.05.2016.
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A reestruturagcdo administrativa ora posta em pratica, ja assinalado pelos
estudiosos do tema, parece corresponder a este movimento e confirma-lo. A nosso
ver, corresponde a um certo abandono, por parte do Estado, da responsabilidade
pela efetivagao das politicas publicas de prote¢gao e amparo social.

E de igual relevo a observacdo de que os nomes dos 6rgdos administrativos
responsaveis por matéria previdenciaria perderdo a mengao ao “social’, o que
parece mais uma filigrana, mas, para os estudiosos do tema, suscita grande
preocupagao. Teme-se um esvaziamento do conceito, estrutura e finalidade de
seguro social, e uma possivel pré-privatizagdo do sistema de Seguridade Social.

A retirada da mencdo ao carater “social” da Previdéncia e seus oOrgaos
componentes contrasta com o Texto Constitucional, pois a Sec¢éo lll, do Titulo VIII (Da
Ordem Social), da Constituigao Federal, tem como nome, justamente, “Da Previdéncia
Social”’, expressao repetida no Art. 201, caput, e diversos de seus paragrafos.

Antes disso, ndo se pode olvidar a redacido do préprio Art. 6° da
Constituicdo Federal: “Sao direitos sociais a educacdo, a saude, o trabalho, a
moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade, a
assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituigdo.” (grifamos)

Ndo se pode perder de vista que o carater de direito fundamental da
Previdéncia Social afeta os beneficios sob sua administracdo, mas também as
estruturas administrativas voltadas ao atendimento da populagéo:

Nestes termos, todos os direitos fundamentais sociais vinculados a ideia de
Seguridade Social e, principalmente, todas as estruturas que lhe sédo pertinentes,
suas politicas publicas e servicos que |he sdo inerentes, todas as prestacbes
pecuniarias e quaisquer modalidades de beneficios, enfim, toda a Seguridade Social,
sao dotados de jusfundamentalidade material. (SERAU JR., 2011, p. 171-172).

Ha, € bem verdade, mudancgas positivas. A transferéncia do DATAPREV
(base de dados da Previdéncia Social) para a Fazenda objetiva sua fusdo com o
SERPRO, sistema de dados da Receita Federal. Essa medida deve propiciar
racionalizacao do trabalho e economia de recursos.

Mas o panorama geral da Lei 13.341/2016, entretanto, enseja preocupagao
quanto ao destino das politicas sociais no pais.

Defendemos que, caso seja realmente necessaria a reestruturacao
administrativa dos 6rgaos responsaveis pela Seguridade Social, que ocorra a partir
de amplo dialogo social e, sobretudo, em atengéo as particularidades da sociedade

brasileira.
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Consideragoes Finais

A reestruturagdo administrativa da Seguridade Social € medida possivel do
ponto de vista politico, pois se trata de medida de gestdo inerente ao exercicio do
poder politico. Entretanto, essa reorganizagcdo deve ser realizada mediante certos
cuidados finalisticos e respeito aos critérios normativos quanto aos meios pelos
quais foi executada.

A reestruturacao feita pelo Governo Temer demonstra, visivelmente, o teor
financista e desprotecionista das politicas previdenciarias. Quando se busca atrelar
o social ao econdmico, como feito, parece notoéria a redu¢ado da questdo social as
questdes econbmicas. Talvez, isso explique os apelos trazidos pelos defensores da
denominada “Reforma da Previdéncia” quando alegam o suposto “déficit” do sistema
e a, também, suposta impossibilidade de pagamento das prestagdes pecuniarias
caso nao seja reformada no presente.

Nao se pode perder de vista, sobretudo, a finalidade social das politicas
publicas previdenciarias e o critério social da Seguridade Social, conforme exposto
nesse trabalho.

Como se pode perceber, ndo € simples implementar uma reforma no sistema
de Seguridade Social. Em momentos de crises, como o que estamos vivendo, ndo é
nada apropriada a retirada dos direitos sociais, mormente quando estas medidas
afetam, direta e frontalmente, a subsisténcia dos préprios cidaddaos mais vulneraveis.
Roga-se, portanto, seja ela feita com responsabilidade, adequando as propostas a
realidade social brasileira, e somente apdés um dialogo social entre os mais diversos

atores envolvidos.
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