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Todo o preceito juridico tem um duplo carater.
Por um lado, ele vale como Unica fixacdo ideal
importante a um estado das coisas, 0 qual expoe,
no mais exato possivel, em termos definidores. E
estas definicBes singulares devem, por sua vez,
formar um sistema compacto, coerente, que nédo
admite contradicdes. Com o que se revela, de
novo com muita clareza, que quanto mais tal
sistematizacdo avanca mais se afasta da
realidade.

Georg Lukécs
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RESUMO

A presente pesquisa propde uma reflexdo critica sobre a questdo da efetivacdo dos direitos
fundamentais sociais no Estado capitalista, a partir da leitura do tratamento tedrico dado pela
doutrina de Direito sobre o tema. A resposta a questdo da efetivacdo dos direitos apontada
pelo debate juridico é a aplicacdo imediata dos mesmos, alimentada pela premissa de um
Estado como ente neutro, racional, provedor do bem comum, com consequente judicializacdo
das demandas diante da ineficacia ou inexisténcia de politicas sociais para enfrentamento da
“questdo social”. Dai decorre a importancia de se buscar as determinagdes centrais estruturais
do processo social que impossibilitam alcancar a efetivacdo dos direitos fundamentais sociais
na ordem capitalista, em contraste com o previsto nos textos constitucionais. Para tanto,
adota-se na presente pesquisa a concepcao materialista da historia, a fim de apontar os fatores
externos ao Estado e as multiplas determinagcdes em seu papel desempenhado na sociabilidade
capitalista, em cada momento historico, a fim de traduzir as limitagdes a questdo da efetivacédo
dos direitos sociais e viabilizar a indicacdo das possibilidades e limites de seu enfrentamento.
Indica-se que, embora a atuacdo do Judiciario seja necessaria e represente uma conquista no
Estado democratico de direito, este ndo pode ser tomada como caminho central. Aponta-se a
importancia do controle social da Administracdo Publica e da necessidade de organizacdo das
classes subalternas na busca de hegemonia na sociedade civil, a fim de criar mecanismos
capazes de tencionar, por meio do Estado, a ordem capitalista na busca de implementacéo de
politicas publicas com carater de universalidade que possibilitem uma maior efetivacdo dos
direitos constitucionalmente previstos e a conquista, inclusive de novos direitos. Na dindmica
capitalista, a expansdo das politicas sociais encontra-se no limite da emancipacdo politica e a
efetividade plena de direitos sociais encontra-se condicionada a superacdo da logica

capitalista.

Palavras-Chave: Estado — direitos sociais — doutrina do Direito — fundo puablico.



ABSTRACT

This research proposes a critical reflection on the question of enforcement of fundamental
social rights in the capitalist state, from reading the theoretical treatment given by the doctrine
of law on the subject. The answer to the question of the realization of the rights indicated by
the legal debate is the immediate application thereof, fueled by the premise of a State as being
neutral, rational, provider of the common good, with consequent demands on the legalization
of ineffectiveness or lack of social policies for Addressing the "social question.” Hence the
importance of seeking the central structural determinations of the social process that make it
impossible to achieve the realization of fundamental social rights in the capitalist order, in
contrast to the provisions in constitutions. Therefore, we adopt in this study the materialist
conception of history, in order to pinpoint the factors external to the State and the multiple
determinations in its role in capitalist sociability, in each historical moment, in order to
translate the issue of the limitations fulfillment of social rights and facilitate the indication of
the possibilities and limits of their coping. Indicates that, although the role of the judiciary is
necessary and represents an achievement in a democratic state, this can not be taken as the
central path. Indicates the importance of the social control of public administration and the
need for organization of subordinate classes in the pursuit of hegemony in civil society in
order to create mechanisms capable of press, through the state, the capitalist order in the
pursuit of policy implementation with public character of universality which allow a greater
realization of constitutionally provided rights and conquest, including new rights. In capitalist
dynamics, the expansion of social policies is at the limit of political emancipation and full

effectiveness of social rights is conditional on overcoming the capitalist logic.

Keywords: State - social rights - Doctrine of Right - public fund.
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INTRODUCAO

Desvelar a questdo da efetivagdo dos direitos fundamentais sociais no Estado
capitalista é o grande desafio que o presente estudo propde.

Embora seja possivel pela razdo humana apreender a esséncia da realidade, essa
nao é tarefa facil, principalmente diante da alienacdo dos sujeitos diante dos fendmenos da
realidade social e em virtude de teorias cientificas positivistas que apenas possibilitam a
apreenséo do real em sua aparéncia.

A fragmentariedade no estudo dos fendmenos sociais, muito comuns na
atualidade, faz com que as analises se tornem superficiais e com resultados parciais que muita
das vezes tratadas por métodos indutivos ou dedutivos levam a resultados descolados da
realidade social. Ainda que tais analises parciais possuam riqueza de detalhes na singularidade
dos objetos, a auséncia de analise de particularidades, das multiplas determinacfes com o todo
social, ndo nos possibilita o entendimento do fenbmeno em sua perspectiva de totalidade e
acaba por descrever apenas a aparéncia’ dos fendmenos, obscurecendo e idealizando o real.

Sabe-se que na esfera juridica, devido ao proprio papel do Direito na sociedade
capitalista, sdo comuns andlises de cunho positivista, formais e abstratas em virtude dos
proprios dogmas estabelecidos pelo Direito.

Cabe ressaltar, ainda, que o Direito ganha papel de relevancia na manutencdo da
ideologia hegemoénica, justificando a estrutura social capitalista por meio da racionalidade
juridica e garantindo por meio do aparato legal e burocratico do Estado as condigcdes
essenciais para a reproducdo do capital. Nessa linha destacam-se abaixo 0s ensinamentos de

Sartori (2010), ao tratar da critica ontoldgica de Lukacs ao Direito. Observe-se:

N&o s6 o Direito é essencial para que se possa conceber alguma normalidade
sob o capital, ele também é parte constitutiva das proprias relacbes de
producgdo, pois essas sdo impensaveis sem categorias (também) juridicas
como propriedade privada, igualdade, liberdade, seguranga, etc. Porém, ha
algo essencial a se ressaltar: tais funcGes exercidas pelo Direito na sociedade
civil-burguesa estdo ligadas de maneira umbilical a sua aura de evidéncia
propiciada pela sua aparente autonomia em relagdo aos antagonismos sociais

! A esséncia do fenémeno néo se confunde com sua aparéncia imediata. A aparéncia do fendmeno ao mesmo
tempo manifesta e esconde a sua esséncia. Contudo, a esséncia ndo se manifesta diretamente, depende da
atividade cientifica para que desvele seus elementos contidos por tras dos fendmenos. Segundo Kosik (1976, p.
11), “A esséncia se manifesta no fendmeno, mas sé de modo inadequado, parcial, ou apenas sob certos &ngulos e
aspectos. O fendmeno indica algo que ndo é ele mesmo e vive apenas gracas a seu contrario. A esséncia ndo se
da imediatamente, é mediata ao fendmeno e, portanto, se manifesta em algo diferente daquilo que é”.
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e por sua forma abstrata e fetichista relacionada com a prépria forma-
mercadoria. Aparece o complexo juridico como se transcendente fosse, pois,
na medida mesma de seu carater mundano e ligado a reproducdo do
complexo social total, que se impde. (SARTORI, 2010, p. 95)

Por outro lado, o Direito torna-se importante ferramenta de luta na estratégia de
tencionamento da ordem, para a garantia de condi¢cbes mais digna aos sujeitos sociais.
Exteriorizando, desta feita, seu carater contraditério inerente a propria sociabilidade
capitalista, entre a dominagdo e a legitimacao da ordem.

O desafio de uma aproximacdo a esséncia dos fenbmenos sociais se agiganta,
assim, quando o objeto da analise se concentra na esfera juridica, diante da necessidade de
respostas juridicamente validas para os fendmenos sociais que, acabam por isolar os
fendmenos dos fatores politicos, econdémicos e sociais.

Sendo assim, para buscar a aproximacao do real, & necessaria a ruptura com o
formalismo juridico abstrato a fim de se evitar pesquisas que reflitam como resultado uma

racionalidade simplesmente formal.

A racionalidade simplesmente formal do direito atribui-lhe a caracteristica
de ser representado, em nosso pensamento, como algo imaginariamente
exaurido em todas as suas propriedades logicas e positivas, com exclusdo
das determinacBes contraditérias que lhe sdo intrinsecas, fazendo crer huma
realidade juridica totalmente manejavel e funcionalmente dominada, sem
tempo histérico préprio e sem, por conseqiiéncia, um movimento interno que
acolha também sua propria destruicdo. Neste caso, o Direito se apresenta
completamente determinado ou determinavel em sua expressdo fenoménica
imediata, comparecendo o “néo direito” — intrinseco a natureza dialética do
préprio Direito; sua negacdo interna — como algo externo e perturbador
(irracional) ou, no maximo como forma complementar de sua traducdo
oficial e positivada, articulada mecanica, funcional ou estruturalmente, com
vistas a superar as situacOes de crise conjuntural da sociedade capitalista.
(ALVES, 1987, p. 311-312)

Em que pese todo o avanco tedrico no tratamento juridico dado ao tema da
efetividade dos direitos fundamentais sociais, e a grande contribui¢do de renomados juristas
estrangeiros e nacionais que se dedicaram e se dedicam cotidianamente ao estudo da questéo
objeto da presente pesquisa, 0 recorte tedrico dado ao tema na esfera do Direito, rico em
argumentos juridicos e filosoficos, acaba por ndo alcancar os fundamentos da questdo da
efetivacdo de tais direitos no Estado capitalista.

Uma andlise que pretenda transcender os limites da aparéncia dos fendémenos
sociais e as suas determinagdes superficiais formais, deve buscar um método de pesquisa que

possibilite o conhecimento ontoldgico.
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Como limite teorico, das andlises de cunho positivista, destaca-se 0 conceito
juridico-formal do Estado descaracterizado de materialidade e historicidade, como ente
neutro, que visa a garantia do bem comum dos individuos que integram a sociedade, o que
traz como consequéncia uma visao de ineficacia do Estado na gestdo publica, no que se refere
ao seu papel institucional, ou seja, no seu dever de efetivacdo das necessidades sociais,
especialmente daquelas garantidas formalmente pelo Direito Constitucional.

Juridicamente se conceitua o Estado como uma organizacdo destinada a manter,
pela aplica¢do do Direito, as condi¢des universais de ordem social. E o Direito como conjunto
das condigOes existenciais da sociedade, que ao Estado cumpre assegurar. (MALUF, 1988, p.
17)

Verifica-se, pois, que o Estado e o Direito guardam uma intrinseca relacdo entre
si. Ora observamos a necessidade de criagdo de um ente (Estado), com o objetivo de garantir a
aplicagdo do Direito e assim, regular a vida em sociedade, ora observamos o Direito como o
fundador e legitimador do Estado, a fim de regular a vida social.

Assim sendo, a doutrina juridica ao tratar da questdo da efetivacdo dos direitos
fundamentais sociais, limita-se ao estudo dos elementos juridico formais, restando por
obscurecer e redirecionar o debate para caminhos que ndo atacam suas causas e Sim suas
consequéncias emergentes.

Ao partir de uma concepcdo geral e abstrata do Estado e do papel do Direito, sem
levar em consideracdo as multiplas determinagdes historicos, culturais, econdmicas e sociais
da sociabilidade capitalista, os estudiosos do tema acabam por descrever o fenbmeno de
forma superficial, alcancando apenas a sua aparéncia sem projetar uma analise critica que
possibilite entender e, sobretudo, transformar o real.

Essa dificuldade de apreender a esséncia da questdo da efetivacdo dos direitos
fundamentais sociais, alimentada pela premissa de um Estado como ente neutro, racional,
provedor do bem comum, acaba por projetar equivocos na compreensdo de seu papel na
sociedade e na garantia de direitos, deslocando o debate para dois aspectos centrais que serao
oportunamente enfrentados: a questdo da ineficAcia dos poderes legitimos (Executivo e
Legislativo) na implementacdo de politicas publicas; e a questdo da escassez de recursos.

A resposta a questdo da efetivacdo dos direitos apontada pelo debate juridico é a
aplicacdo imediata dos mesmos, com consequente judicializacdo das demandas e o abandono
as politicas sociais, ja que ineficazes para enfrentamento da “questao social”.

Dai decorre o0 objetivo central do presente estudo: analisar a problematica atinente

a efetivacdo dos direitos fundamentais sociais no Estado Democratico de Direito,
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apreendendo a questdo sociopolitica da ineficacia das instituicdes “competentes” na
formulacdo e implementacdo de politicas puablicas, buscando as determinacGes centrais
estruturais do processo social que impossibilitam alcancar a efetivacdo dos direitos
fundamentais sociais na ordem capitalista, em contraste com o0 previsto nos textos
constitucionais.

Conforme apontado por Netto (1994, p. 38), para interpretar a realidade social
com uma perspectiva de transformacdo da realidade pela praxis humana, é necessario a
retomada de uma base critica questionadora, de um método que possibilite desvelar o real e
apreender suas maltiplas determinagdes com uma aberta de totalidade enfrentando a
positividade inerente a imediaticidade da sociedade capitalista.

Sendo assim, um estudo que tenha como objetivo avaliar a problematica da
efetivacdo dos direitos fundamentais no Estado capitalista, ndo o pode fazer por meio de
conceitos juridicos abstratos, de teorias estrangeiras, utilizadas como universalmente validas
para todas as realidades sociais, tais como “Welfare State”, “reserva do possivel” e “minimo
existencial”.

Como bem apontado por Marx, ao estudar o Estado é preciso compreender que
este ndo se esgota na sua expressdo juridica e institucional. O Estado ndo se explica por si
mesmo, nem se explica através de conceitos juridicos abstratos e indeterminados, sua
realidade deita raizes sobre a sociedade civil da qual emerge e na qual tem sua razao de ser.

Nesse contexto, algumas categorias se fazem centrais na abordagem do tema
proposto, categorias estas inexistentes no tratamento juridico dado ao tema, das quais buscar-
se-a inserir no debate da questdo da efetivacdo dos direitos fundamentais sociais.

Para tanto, sera adotada no presente estudo a concepcao materialista da historia,
na tradicdo marxista, a fim de apontar os fatores externos ao Estado e as multiplas
determinagdes em seu papel desempenhado na sociabilidade capitalista, em cada momento
historico, que véo traduzir com fidelidade as limitacdes a questdo da efetivacdo dos direitos
sociais e viabilizar a indicacdo das possibilidades e limites de enfrentamento do problema.

Com a utilizacdo do método dialético, buscar-se-a afastar as concepcdes que
acabam por representar uma evolucao automatica das relacdes sociais e das transformac@es do
papel do Estado na garantia de direitos. Mostrar-se-a4 que a chave da histéria esta no conflito,
na contradicdo, e na luta que impulsiona as mudancas sociais, numa perspectiva de totalidade
aberta, que ao mesmo tempo que define as maltiplas determinacdes de um fenémeno social,
estdo abertas a novas transformagfes diante da dindamica social, mostrando-se como um

retrato tedrico de um dado momento histérico (KOSIK, 1976).
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Sendo assim, buscar-se-4 a partir do concreto, elevar as categorias centrais e suas
multiplas determinacfes ao pensar abstrato, para ao final retornar a realizada por meio do
concreto pensado a fim de encontrar respostas adequadas a questdo objeto da pesquisa, com 0
intuito de contribuir para uma nova praxis em relacdo ao tema.

Destaca-se como categoria central do presente estudo a “contradi¢do”, categoria
fundamental da l6gica dialética, negligenciada nos estudos juridicos, que como ja apontado
partem do conceito de Estado como ente racional, neutro, representante dos interesses
universais.

Outra categoria necessaria a analise da questdo da efetivacdo dos direitos
fundamentais sociais no Estado capitalista ¢ a “mediacdo” necessaria ao entendimento e
tratamento na perspectiva de totalidade das multiplas determinagdes que integram a relacdo
do Estado, entre a sociedade civil, a economia, a politica, o poder e a contradi¢cdo de
interesses diversos no seio da sociedade.

Contudo, ndo basta pensar a questdo da efetivacdo dos direitos fundamentais
sociais passando por uma analise universal a partir das categorias e método apontados. Tais
elementos apenas nos possibilitam entender o fendbmeno em sentido geral, ndo servindo de
elemento suficiente para se pensar a questdo em todo e qualquer Estado.

Uma das principais criticas ao trato do tema em geral, é a auséncia de mediacoes
que possibilitem entender a realidade de cada Estado. Em geral, aplicam-se aos casos
concretos teorias, trazidas de ordenamentos juridicos estrangeiros, sem levar em consideracao
a realidade histérica, social e econdmica de cada Estado, como o0 que vem acontecendo no
caso brasileiro com o processo de judicializacdo e aplicagdo dos principios da “reserva do
possivel” e “minimo existencial”.

Sendo assim, a pesquisa ora proposta, parte da hipotese que as respostas juridicas
dadas ao tema da efetivacdo dos direitos fundamentais sociais acabam por obscurecer os
principais fatores geradores da “questdo social” e os limites a efetivacdo de tais direitos postos
ao Estado, objetivamente na sociabilidade capitalista. Além disso, tal estratégia ndo ataca os
verdadeiros limites que impedem a efetivacao dos direitos sociais.

Para substantivar essa hipdtese, sera utilizado como método de pesquisa o
materialismo histérico dialético, na medida em que se propde uma leitura critica das teorias
juridicas sobre o tema, a partir da analise da constituicdo historica do real em seu movimento
constante, por meio da observancia da estrutura da sociedade capitalista e a dindmica das
relagbes sociais numa perspectiva de totalidade.

Como instrumentos para a realizagdo da investigagcdo opta-se por uma pesquisa
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tedrica, por meio de utilizacdo de documentacédo indireta, bibliogréfica e documental, através
da analise, interpretacdo e descricdo de textos cientificos que tratem sobre o tema em questéo.

Como objetivos especificos, pode-se destacar, ainda: a insercdo no debate do
estudo da categoria contradicdo inerente a sociabilidade capitalista refletida no Estado e na
Politica Social; analisar os aspectos atinentes a constituicdo do fundo publico com énfase na
luta pela distribuicdo dos recursos publicos e os limites a sua destinacdo para atendimento as
necessidades sociais no Estado capitalista.

Para consecucdo dos objetivos geral e especificos indicados, sera realizada uma
revisdo bibliogréafica da producdo da doutrina de direito constitucional sobre a efetivacdo dos
direitos fundamentais sociais, a fim de se realizar uma analise critica do debate apresentado
pela doutrina sobre o tema, com o objetivo de contribuir para a releitura da questdo posta em
discussdo, com aprofundamento do debate na perspectiva marxista sobre o Estado, sobre a
politica social e sobre o fundo publico na dindmica social.

Nessa perspectiva tedrica, sera abordado no primeiro capitulo o processo histérico
de consolidacdo de direitos no Estado liberal burgués e a refuncionalizacdo do Estado e da
politica no desenvolvimento do capitalismo nos paises centrais - bergo do “Welfare State”, da
efetivacdo dos direitos fundamentais sociais e da politica social. Diante desses elementos, sera
apresentado, ainda, o debate juridico entre as teses procedimentalistas e substancialistas
quanto a aplicacdo imediata dos direitos.

O segundo capitulo terd como tema a crise vivenciada pelo capital na década de
70 do século XX e a ascensdo do pensamento neoliberal, a implementacdo do projeto de
reforma do Estado e seus rebatimentos na garantia de direitos e consequentemente na
hermenéutica constitucional.

No terceiro capitulo, buscar-se-a por meio do tratamento historico-tedrico da
teoria da dependéncia, analisar as particularidades da realidade da América Latina e do Brasil
no contexto do desenvolvimento do capitalismo e da politica social, que em muito se
distingue do chamado “Welfare State” adotado nos paises de economia central, a fim de
elucidar alguns equivocos teoricos acerca do Estado Social e Democratico de Direito
brasileiro.

Nesse mesmo capitulo, serd tratado o desenvolvimento da politica social no
Brasil, a fim de indicar a necessidade de uma analise da singularidade do caso brasileiro na
positivacdo e efetivacdo dos direitos sociais e 0s riscos da importacdo de processos e teorias

sem levar em consideracdo a realidade historico, social e econdmica do pais. Por fim, sera
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adotada uma andlise critica da estratégia de deslocamento do debate da efetivacdo para a
judicializacdo das demandas sociais e suas consequéncias préticas.

Ao final, espera-se indicar as determinacdes centrais estruturais do processo social
que impossibilitam alcancar a efetivacdo dos direitos fundamentais sociais na ordem
capitalista, a fim de se avaliar as possibilidades e limites para o enfrentamento da questéo.
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CAPITULO 1:
ESTADO CAPITALISTA E DIREITOS SOCIAIS

O ponto de partida para se pensar a questdo da efetivacdo dos direitos
fundamentais sociais é, sem duvida alguma, entender o papel do Estado nessa dindmica. No
tratamento juridico dado ao tema, como ja indicado, a premissa de um Estado neutro,
garantidor do bem comum, com finalidade de prestar servicos e combater as desigualdades
sociais, acaba por obscurecer os limites e as possibilidades de efetivacdo de direitos sociais no
Estado capitalista.

Embora as teorias contratualistas fundantes do Estado liberal burgués, nao
explicitem a categoria contradicdo e defendam a igualdade entre os sujeitos de direito,
definindo um Estado garantidor do interesse da coletividade como um todo, o contrato social,
como serd demonstrado, nada mais é, do que um instrumento tedrico para obscurecer o
problema da contradicdo existente entre particular e universal e legitimar o papel do Estado
como regulador da vida social.

Para compreender o problema da eficacia dos direitos fundamentais sociais na
sociedade capitalista é necessario ter clareza de que tais direitos encontram-se inseridos em
Constituicbes que regulam a organizacdo politica, econdbmica e social de uma sociedade
dividida em classes antagdnicas, com interesses divergentes. Esse elemento € central para que
ndo se cometa o erro de negar a contradicao existente no Estado, obscurecendo e idealizando
sua funcdo. Nesse sentido, cabe trazer a baila a reflexdo do ilustre jurista Prof. Alaér Caffé

Alves, a fim de elucidar esse ponto da discusséo:

O Estado é o garante da burguesia enguanto classe, a par de sé-lo, também e
da mesma forma, do trabalhador assalariado. Ambos fazem parte da mesma
relagdo social de producéo, a relagdo capitalista, de tal sorte que, como ja
vimos antes, a eliminacdo de um determinaria o inevitavel desaparecimento
da outra, destruindo-se a propria relacdo constituida por essa unidade
dialética de formacdo social capitalista, com a consequente extincdo da
organizagdo politica estatal garantidora dessa mesma relagdo. (ALVES,
1987, p. 277-278)

N&o se pode negar o papel desempenhado pelo Estado no provimento de direitos
sociais a coletividade. Contudo, ndo podemos nos iludir a ponto de imaginar que tais direitos

seriam garantidos com fundamento no interesse universal e na necessidade de garantia de
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condi¢bes dignas aos sujeitos sociais. Se ndo se levar em conta 0 modo de producgéo
capitalista como determinacgdo central das relacbes sociais desta forma societéria, corre-se 0
risco de acabar por defender que os impedimentos concretos a efetivagdo dos direitos
fundamentais sociais se resumem a escassez de recursos, a ineficiéncia da gestdo publica e até
mesmo em problemas como a corrupgéo, elementos esses que encontram-se na aparéncia
deste fendmeno social.

Desvelar a contradicdo inerente ao Estado e a politica social nessa dinamica,
permite elucidar os limites da atuacdo estatal por meio da politica na sociabilidade capitalista.
Cumpre esclarecer que nessa dinamica contraditéria, a politica social é elemento regulador
dos conflitos, que podera funcionar como elemento de emancipacéo politica.

Porém, a prépria politica funciona como meio de conciliacdo do improvéavel, dos
contraditérios interesses sociais, visa amenizar os conflitos e ndo resolvé-los, uma vez que a
resolucdo do conflito de interesses encontra-se em outro nivel, pois consiste no proprio
rompimento com a ordem capitalista vigente, no horizonte da emancipa¢do humana.

Para compreender a dinamica contraditoria da politica social e do fundo pablico
no Estado capitalista, necessario se faz uma analise critica do movimento histérico material
do capitalismo monopolista e do processo de refuncionalizacdo do Estado em diversos

contextos historico conjunturais.

1.1. Do Estado Liberal ao Welfare State: o processo contraditério de positivacdo dos

direitos sociais

O Estado Liberal Burgués se consolida no século XVIII diante de um cenario de
conquistas de luta de classes. A burguesia como “suposta” classe defensora de interesses
universais, por meio de movimentos revolucionarios, chega ao poder. Destaca-se dentre as
revolugdes burguesas que contribuiram para a consolidacdo do Estado Liberal Burgués e o
modo de producdo capitalista as Revolugbes Inglesa e Francesa, processos historicos que
consolidam o poder econdmico da burguesia, bem como sua ascensdo ao poder politico
(BONAVIDES, 2011, p. 39-57).

Como aponta Bonavides (2011, p. 42), a burguesia, neste contexto,

[@1&representava a classe revolucionéria, detentora da condigéo de efetivacdo dos interesses
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universais de classe, diante dos principios iluministas que defendia: igualdade, liberdade e
fraternidade.

Além dos interesses considerados gerais, universais, como a quebra dos
privilégios da sociedade feudal, a burguesia também almejava, como interesses particulares,
garantias ao pleno desenvolvimento do capitalismo, por meio da liberdade comercial.

Contudo, como indica Konder (2000, p. 11) essa liberdade e igualdade eram
apenas formais e mais tarde mostraram-se ndo como interesse universal, mas como condi¢éo
para a exploracdo da classe trabalhadora pela burguesia que agora era a classe que dominava
além do poder econdmico, o poder politico.

O Estado liberal burgués teve na base de sua edificacdo os conceitos teoricos de
igualdade e liberdade, que propiciaram a garantia de direitos civis e o direito fundamental a
propriedade privada. Nessa perspectiva teorica o individuo ganha destaque partindo-se da
concepcao do “direito natural”, de um estado natural em que todos sdo iguais e que todas as
coisas pertencem a todos.

Nessa linha, 0 homem ganha status de individuo racional, ser natural, guiado por
interesses proprios, movido por paixdes, o que fundamenta a edificacdo da ideia de uma
sociedade civil, regulada por um contrato social, a fim de garantir protecdo aos individuos e a
manutencdo de sua propriedade.

Como primeiras formulacdes de um contrato social, destacam-se 0s ensinamentos
de Hobbes. Segundo Hobbes (1993), essa igualdade natural existente entre 0os homens e a
natureza egoista do homem, somadas a vontade de muitos terem a mesma coisa, faz surgir um
medo reciproco representado pelo “estado de natureza”, “uma guerra de todos contra todos”.

Com fundamento nesse estado de inseguranca e de medo reciproco, definidos
como “estado de natureza”, Hobbes indica a necessidade de criagdo de um pacto capaz de
regular o convivio social, por meio da representacdo de um ente soberano, o Estado. Surge
entdo o contrato social, como mecanismo para conter a contradicdo de interesses individuais
do homem natural.

Cabe ressaltar, contudo, que na concep¢do de contrato social de Hobbes, ndo ha
vinculagdo da acdo do soberano. O contrato social seria “assinado” por cada um dos
individuos transferindo seus direitos e liberdades ao soberano em troca de seguranga, ndo
havendo em sua formulacdo a preocupacdo com a delimitacdo da acdo estatal. Nesse sentido,
vale destacar a analise de Duriguetto (2007) sobre a importancia do pensamento de Hobbes

para o desenvolvimento do pensamento politico liberal:
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As formulagBes hobbesianas marcam o inicio a preocupacdo central no
pensamento politico liberal, que consiste na necessidade de garantir o
conjunto de liberdades individuais, que possibilitassem a expressdo da
natureza humana, e na importancia dada ao consenso na criacdo de um
contrato social para regulamentar as relacfes socio-politicas. Ndo obstante,
ao delegar ao Estado soberania absoluta (o contrato ndo vincula o soberano a
compromissos reciprocos com a sociedade) e permanente, Hobbes ndo se
preocupou em criar principios ou instituicdo para delimitar a acdo estatal.
(DURIGUETTO, 2007, p. 35)

Locke (1998), por sua vez, embora também parta do “estado de natureza” para
estabelecer a necessidade de instituir um governo para regular a vida em sociedade, distingue
o “estado de natureza” do “estado de guerra”, e vé€ no poder estatal a possibilidade de controle
da controvérsia entre os individuos, como mecanismo apropriado para o abandono do “estado

de natureza” e a exclusdo definitiva do “estado de guerra”.

Eis, ai a clara diferenca ente o estado de natureza e o estado de guerra, 0s
quais, por mais que alguns homens tenham confundido, tdo distantes estdo
um do outro quanto um estado de paz, boa vontade, assisténcia mdtua e
preservacdo esta um estado de inimizade, malignidade, violéncia e
destruicdo mitua. Quando os homens vivem juntos segundo a razdo e sem
um superior comum sobre a Terra com autoridade para julgar entre eles,
manifesta-se propriamente o estado de natureza. Mas a forca, ou um
propésito declarado de forca sobre a pessoa de outrem, quando ndo haja um
superior comum sobre a Terra ao qual apelar em busca de assisténcia,
constitui o estado de guerra. (LOCKE, 1998, p. 397-398)

E conclui o filésofo liberal, indicando o Estado como entidade racional pura, que
mantém as estruturas do estado de natureza, inclusive a propriedade, capaz de eliminar a

contradicdo interesses na condicdo de juiz imparcial:

Evitar esse estado de guerra (no qual ndo ha apelo sendo aos céus, e para o
gual pode conduzir a menor das diferencas, se ndo houver um juiz para
decidir entre os litigantes) é a grande razdo pela qual os homens se unem em
sociedade e abandonam o estado de natureza. Ali onde existe autoridade, um
poder sobre a Terra, do qual se possa obter amparo por meio do apelo, a
continuagdo do estado de guerra se vé excluida e a controvérsia é decidida
por esse poder. (LOCKE, 1998, p. 400)

Cabe destacar a importante contribuicdo do filésofo inglés John Locke para a
consolidacdo do liberalismo politico e do atendimento aos interesses da burguesia, uma vez
que além de manifestar a preocupacdo com a garantia da liberdade e a seguranca da esfera

privada, assim como Hobbes, Locke fundamenta a nocdo de liberdade na garantia de
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preservacao pelo poder politico da propriedade em sentido amplo, como garantia dos bens da

vida, incluindo o direito a vida, a liberdade e a propriedade privada.

Considero, portanto, que o poder politico é o direito de editar leis com pena
de morte e, consequentemente, todas as penas menores, com vistas a regular
e a preservar a propriedade, e de empregar a forga do Estado na execucdo de
tais leis e na defesa da sociedade politica contra os danos externos,
observando tdo-somente o bem publico. (LOCKE, 1998, p. 381)

Locke, diferente de Hobbes, indica a necessidade de controle do poder estatal. O
contrato social em Locke obriga ao governante. Nao ha transferéncia de poder politico, que
continua sendo de titularidade do povo. Caso 0 governante ndo cumpra os interesses dos
governados é possivel mudanca no poder. Sendo assim, o fundamento do Estado é a
necessidade de protecdo dos interesses dos cidaddos e a garantia dos direitos naturais dos
mesmos, como a vida, a seguranca, e a propriedade privada. Nesse sentido, vale destacar as

palavras de Welmowicki (2004) que indica que:

Essa concepcao que tinha na sua raiz a luta contra os privilégios feudais e a
defesa da propriedade burguesa contra os ataques arbitrarios dos reis e da
nobreza, também delimitava os pardmetros de cidadania para a nova
sociedade: se liberdade é em ultima palavra o direito a propriedade, os
homens livres sdo aqueles que detém a propriedade e dai é facil deduzir a
concepgdo de voto censitario, ou seja, o direito ao voto somente daqueles
gue tem um determinado rendimento ou propriedade. Essa concepcao é a de
uma sociedade baseada na preservacao da propriedade privada, pois somente
participariam nas instancias politicas de deliberacdo aqueles individuos (ou
cidaddos) com acesso a determinada forma de propriedade ou riqueza (a
propria burguesia). Ela marcard toda a fase de ascensdo burguesa.
(WELMOWICKI, 2004, p. 21)

Essa concepc¢do de individuo, liberdade e igualdade formais e um Estado racional
neutro, somados ao aparato tedrico do liberalismo econémico classico, constituiram a base
necessaria a consolidacéo e ao desenvolvimento do Estado liberal burgués.

Contudo, os ideais iluministas de "liberdade, igualdade e fraternidade"”, mais tarde
serviram de fundamento para os reais desejos da burguesia, que deixa de representar oS
interesses “supostamente” universais, tdo logo chega ao poder. (MALUF, 1988, p. 139-144)

E neste contexto, que ocorre no século XVII1 que se torna necesséria a positivacio
dos direitos individuais e a constituicio de uma organizacdo politica formal, a fim de
possibilitar o controle da atuacdo estatal. E nesse periodo, denominado racionalismo juridico,

que surgem as ConstituicOes escritas, formais, que garantem a legitimidade da ordem
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constitucional e regem o sistema juridico no que tange a criacao, alteracdo e exclusédo de leis,
assim como as regras para a aplicagédo do direito positivo, a fim de garantir a seguranga
juridica necessaria a consolidacdo e ao desenvolvimento do Estado Liberal Burgués.

Diante disso, os direitos de liberdade reconhecidos nas Declaragbes Universais,
ganham status de direitos fundamentais sendo inscritos nos textos constitucionais e oponiveis
ao Estado. Assim resta garantida a seguranca juridica, por meio do primado do principio da
legalidade, ou seja, “ninguém € obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em
virtude de lei” (STRECK, 2009, p. 5).

Desta forma, o Estado de Direito passa a impedir o exercicio arbitrario do poder
pelo governante e a garantir o direito publico subjetivo dos cidaddos, por meio do
reconhecimento nos textos constitucionais dos primeiros direitos individuais tidos como
fundamentais, como o direito a vida, liberdade, igualdade, propriedade e de direitos de defesa.
Direitos esses que poderiam ser impostos ao Estado, denominados por grande parte da
doutrina juridica de direitos fundamentais de “primeira dimensdo/geracao”.

Os ditos Direitos Fundamentais dos individuos sdo, portanto, produto do
pensamento liberal-burgués do século XVIII (SARLET, 2003, p. 51) e tais direitos, tipicos da
ideologia liberal burguesa, segundo a doutrina juridica, surgem diante da necessidade de
assegurar o0 respeito aos principios de igualdade e liberdade e direito de propriedade e
possuem como fundamento justificador, a construcdo de uma sociedade livre, justa e
igualitaria, com a supressdo dos privilégios feudais.

Contudo, resta claro que tais direitos sdo extremamente necessarios e funcionais a
consolidacdo do Estado Liberal Burgués e dos interesses da classe ascendente, a burguesia,
em contraste com o fundamento justificador de sua criacdo, uma vez que ndo se realizardo os
preceitos de liberdade, justica e igualdade na sociabilidade capitalista. Ao contrério, a
positivacdo de tais direitos e a conduta negativa do Estado liberal vdo garantir o acimulo de
riquezas da classe dominante, fomentando a desigualdade e a injustica social.

N&o obstante, o discurso juridico indica tais garantias como grande feito para
humanidade, haja vista a necessidade de maior controle sobre o poder do Estado, garantindo-
se assim a seguranca juridica aos cidados, por meio do primado do principio da legalidade. E
por meio do aparato juridico que se garantira direito publico subjetivo aos cidadaos, direitos
esses necessarios a estrutura da reproducao capitalista.

Em linhas gerais tem-se que esses direitos denominados pela doutrina juridica de
direitos fundamentais de primeira geragcdo/dimensdo, que abrangem os direitos civis e

politicos, exigiam do Estado uma postura negativa em face dos sujeitos sociais, ou seja, a
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nogdo de que para garantia desses direitos o Estado deveria abster-se de praticar atos
contrarios a lei.

A nogéo de que tais direitos abrangem apenas um néo fazer do Estado, no sentido
de respeitar liberdades, faz surgir uma nocdo equivocada de que tais direitos denominados
direitos negativos ou de defesa ndo configuram gastos para o Estado.’

Com o reconhecimento desses direitos de defesa, 0s sujeitos proprietarios passam
a poder exigir do Estado condutas negativas, na condi¢do de sujeitos de direitos e do Estado
como portador de deveres, situagdo que ndo era prevista no Absolutismo, no qual apenas
estabelecia direito subjetivo dos individuos nas suas relacdes reciprocas, isto é, o cidaddo
podia exigir o cumprindo de uma obrigacéo pactuada com outro cidaddo, mas ndo em face do
Estado. (FIRMINO, 2010)

A classe burguesa emergente que ja detinha o poder econdmico e o poder politico,
com a consolidagéo de seus ideais no aparato juridico do Estado, consolida de forma legitima
a sua hegemonia de classe. Os burgueses ganharam a tdo almejada liberdade de ditar a
economia a seu favor, aproveitando-se da liberdade em relagdo a propriedade, podendo ainda,
opor-se a possiveis intervengdes do Estado na esfera privada.

Conforme indicado por Mascaro (2013, p. 41), as revolugdes liberais burguesas €
que criaram as condicdes para a relacdo direta entre o Estado e o direito como formas
acopladas tecnicamente uma a outra. Em sua aparicéo estrutural, o Estado conforma o direito,
dando forma juridica as relacGes sociais concretas que ja se apresentam na estrutura social
capitalista. “A normatividade estatal opera sobre a forma ja dada, conformando-a”. Para
Mascaro (2013, p. 41), “pode-se entender, entdo, que as formas politica e juridica, ambas
singulares, sdo derivadas de formas sociais comuns e apenas posteriormente conformadas,
reciprocamente’.

Contudo, tal fenémeno € obscurecido sob o véu de uma nocéo de Estado racional,
Estado de Direito, neutro, defensor do bem comum, defensor de interesses universais,
regulado por leis e submetido a legislacdo. (ALVES, 1987, p. 45)

A partir das teses de autorregulacdo do mercado, defendida pelos economistas
liberais, pregava-se a intervencdo minima do Estado na economia. Ao Estado cabia apenas

garantir as condi¢cdes necessarias a ordem social vigente e a reproducdo do capital, a garantia

Z Cabe destacar que Gustavo Amaral (2010), ao trabalhar a concepgdo tedrica de Stephen Holmes e Cass R.
Sunstein defendida em obra intitulada “The Cost of Rights”, demonstra que todos os direitos sejam estes
classificados como negativos ou positivos geram custos para o Estado e, portanto, serdo sempre positivos, sendo
desnecessaria e equivocada tal classificagdo e distin¢do no tratamento dos mesmos quanto a sua eficicia. Sendo
que a escolha por fazer prevalecer o atendimento a este ou aquele direito, nos casos concretos, € uma questao de
escolha politica.
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da seguranca, da liberdade, da igualdade formal que possibilitava a realizacdo dos contratos,
ainda diante do desequilibrio material das partes, como no caso da relacdo capital-trabalho.
(COSTA, 2006, p. 61)

O liberalismo burgués defendia a livre concorréncia, a divisdo do trabalho e o
livre comércio e a regulacdo da economia através da lei do mercado, conforme apregoado por
Adam Smith, percussor das premissas basicas da politica econdmica do capitalismo liberal.
Segundo Adam Smith, o desejo natural do individuo de melhorar suas condicGes de existéncia
tende a garantir o interesse coletivo a partir da garantia do interesse de cada um. (COSTA,
2006, p. 61)

Sendo assim, indica Costa (2006, p. 62), que segundo o pensamento liberal, ndo
caberia ao Estado garantir bens e servicos ou intervir nas relacdes de trabalho e nas relagdes
comerciais, uma vez que, conforme a ideologia liberal. Caberia a cada um, individualmente,
garantir seu bem estar por meio da comercializacdo de sua forca de trabalho, além do que o
proprio mercado, na visdo economicista, seria capaz de regular as relagdes entre particulares,
através das leis naturais da economia. Impera assim o individualismo.

A igualdade juridica veio garantir a exploracdo legal da classe trabalhadora, uma
vez que estando estes formalmente iguais e livres para realizar seus contratos, mascara-se a
desigualdade material existente.

Enguanto a burguesia tem a propriedade dos meios de producdo, o trabalhador
tem apenas como propriedade a sua forca de trabalho, que revertida em forma de mercadoria,
passa a ser adquirida no mercado pelo capitalista em troco de uma remuneracdo que deveria,
em tese, ser equivalente.

Contudo, como ja& demonstrado por Marx (2013) em “O Capital”, o capitalista
encontra 0s meios necessarios a expropriacdo de parte do trabalho excedente como forma de
mais valia, sem que seja possivel ao trabalhador, diante do ofuscamento ideoldgico do
fendmeno perceber a priori tal fato.

N&o bastasse a legitimacdo juridica de tal exploracdo por meio do contrato de
trabalho, a ideia de liberdade, mostra-se na realidade completamente falaciosa, haja vista que
se o trabalhador detém apenas como propriedade a sua forca de trabalho, ndo resta a ele outra
opcdo, sendo vendé-la ao capitalista rendendo-se ao processo exploratorio. Até mesmo a
liberdade formal minima de escolher entre vender sua forca de trabalho a este ou aquele
capitalista se vé limitada pelas leis do mercado, uma vez a forca de trabalho como indicado

por Alves (1987, p. 271) é também mercadoria, seguindo as regras da demanda e da procura.
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“A maéscara de sujeito de direito, livre negociante de sua forca de trabalho, veste o trabalhador
explorado, humilhado e posto & margem pela classe hegemdnica capitalista”.

Nessa dinamica, o Estado colocado como terceiro entre o capital e o trabalho,
como indica Mascaro (2013), se revela como chave da possibilidade de reproducdo do capital,
obscurecendo a conex&o existente entre capitalismo e Estado.

No capitalismo, a apreensdo do produto da forca de trabalho e dos bens ndo é
mais feita a partir de uma posse bruta ou da violéncia fisica. H& uma
intermediacdo universal das mercadorias, garantida ndo por cada burgués,
mas por uma instancia apartada de todos eles. O Estado, assim, se revela
como um aparato necessario a reproducdo capitalista, assegurando a troca
das mercadorias e da propria exploracdo da forca de trabalho sob forma
assalariada. As instituicdes juridicas que se consolidam por meio do aparato
estatal — o sujeito de direito e a garantia do contrato e da autonomia da
vontade, por exemplo — possibilitam a existéncia de mecanismos apartados
dos proprios exploradores e explorados. (MASCARO, 2013, p. 18)

Contudo, o processo de positivagcdo dos direitos sociais ndo ocorreu de forma
evolutiva natural como aparece em algumas analises juridicas, que denominam tais direitos
como de segunda geracdo/dimensdo em decorréncia logica das mazelas do segundo poés-
guerra. Tais direitos surgem na contradicdo inerente ao préprio desenvolvimento do
capitalismo monopolista, em um longo processo de lutas sociais, como se vera em seguida.

A dindmica do capitalismo na ordem monopolica mostra-se como condi¢do
determinante para a positivacdo de direitos sociais e 0 surgimento das politicas sociais no
contexto do Estado Capitalista.

Como apontado por Netto (1992), o capitalismo monopolista coloca no patamar
mais alto a contradicdo da ordem burguesa, potencializando as contradi¢es fundamentais ja
existentes na fase do capitalismo concorrencial e traz novos elementos que agravam a
exploracdo e a alienacdo das classes subalternas.

Por ser fruto da contradi¢do inerente ao modo de producdo capitalista, a politica
social ndo pode ser entendida como uma consequéncia imediata. Seu surgimento e sua
conformacéo se dao pelas lutas de classes e pela necessidade de manutencdo da ordem vigente
e de equilibrio econdmico na ordem capitalista.

Sendo assim, para entender a dindmica da politica social e dos direitos sociais
nesse contexto, faz-se necessario partir das categorias centrais estruturais do modo de
producdo capitalista, desvelados por Marx em “O capital” para compreender a “lei geral da

acumulacado capitalista” e as determinagdes da “questdo social”.
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Diante desses elementos, sera possivel analisar, na dinamica do capital expressa
na passagem do capitalismo concorrencial ao monopolista e no seu desenvolvimento, 0s
fatores determinantes para a refuncionalizacdo do Estado, positivacdo dos direitos sociais e 0
papel desempenhado pela politica social e pelo fundo publico no enfrentamento da “questdo
social”. “Para compreensdo do Estado e da politica, é necessario o entendimento de sua
posicdo relacional, estrutural, histérica, dindmica e contraditéria dentro da totalidade da
reprodugdo social”. (MASCARO, 2013, p. 11)

Como bem indicada Mascaro:

O marxismo se revela como a mais alta contribuicdo para a compreensao do
Estado e da politica nas sociedades contemporaneas. Na obra de Marx ja se
expde a mudanca radical no modo de entender as categorias politicas e 0s
fendmenos sociais como o Estado. E, em Marx e em muitos marxistas, para
além de uma simples constatacdo da estrutura e do funcionamento da
sociedade, a contribuicdo é tedrica e prética. E no combate & exploracio
capitalista que séo percebidas, concretamente, as dinamicas e contradi¢es
extremas da estrutura politica de nossos tempos. O marxismo nao sé entende
a politica por horizontes distintos daqueles tradicionais como, na verdade,
reconfigura totalmente o &mbito do politico e do estatal, atrelando-0 a
dindmica da totalidade da reproducdo social capitalista. (MASCARO, 2013,
p. 11)

O modo de producéo capitalista, desde sua fase concorrencial, ja possuia em sua
dindmica contradi¢des intrinsecas, por si sO capazes de gerar crises ciclicas econdmicas e
catastroficas consequéncias sociais, ja apontadas por Marx, que ao realizar a critica da
economia politica do capitalismo, ja apontava as categorias centrais integrantes da dinamica
contraditéria do capital desde o processo de producdo da mais valia até a lei geral da
acumulacdo capitalista e o processo de queda tendencial da taxa de lucro.

Para melhor entender a dindmica do capitalismo, suas contradi¢@es e o surgimento
das condicbes determinantes para a implementacdo da politica social, partiremos da analise
dessas categorias centrais do estudo da dinamica do capital desveladas por Marx (2013), a
comecar pela categoria mercadoria e seu processo de valorizacdo, categoria fundante das

interacdes sociais na sociabilidade capitalista.

No capitalismo, é a generalizagcdo das trocas que constitui uma forma
econdmica preponderante, a forma-mercadoria. Tal forma, posteriormente,
configura a totalidade das relagdes sociais — o dinheiro, a mensuracdo do
trabalho, a propriedade e o mais-valor, o sujeito de direito e a prépria
politica. Se a forma-mercadoria é constituinte da realidade capitalista, ela é
constituida pelas interagdes sociais que estdo na base dessa mesma realidade.
(MASCARO, 2013, P. 22)
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A mercadoria, forma elementar do capital, segundo Marx (2013, p. 113) surge do
processo de trabalho, “e é antes de tudo, um objeto, externo, uma coisa que, por meio de suas
propriedades, satisfaz necessidades humanas de um tipo qualquer”.

E no processo de trabalho, um processo entre 0 homem e a natureza, em se
transforma a matéria natural em matéria Util para a sua propria vida. Muito anterior a qualquer
modo de producdo, o processo de trabalho decorre das necessidades naturais do homem. J& o
processo de valorizagdo, este sim, caracteristico do modo de producgdo capitalista consiste,
segundo Marx (2013, p. 263) na transformacdo de matéria natural em mercadorias que
possuem valor de uso e valor de troca e que possibilitam ao capitalista ndo s6 auferir o valor
adiantado na produ¢do, mas também um valor acrescido, denominado por Marx como mais-

valia. Observe-se

O produto — a propriedade do capitalista — € um valor de uso, como o fio,
botas etc. Mas, apesar de as botas, por exemplo, constituirem, de certo
modo, a base do progresso social e nosso capitalista ser um “progressista”
convicto, ele ndo fabrica por elas mesmas. Na producdo de mercadorias, 0
valor de uso ndo é, de modo algum, a coisa qu’on aime pour lui-méme [que
se ama por ela mesma]. Aqui, os valores de uso s6 sdo produzidos porque e
na medida em que sdo o substrato material, os suportes do valor de troca. E,
para nosso capitalista, trata-se de duas coisas. Primeiramente, ele quer
produzir um de uso que tenha um valor de troca, um artigo destinado a
venda, uma mercadoria. Em segundo lugar, quer produzir uma mercadoria
cujo valor seja maior do que a soma dos valores das mercadorias requeridas
para sua producdo, os meios de producdo e a forca de trabalho, para cuja
compra ele adiantou seu dinheiro no mercado. Ele quer produzir ndo s6 um
valor de uso, mas uma mercadoria; ndo s6 valor de uso, mas valor, e ndo s6
valor, mas também mais-valor. (MARX, 2013, p. 263).

Como indicou Marx (2013, p. 116-119), o valor da mercadoria € composto pelo
tempo de trabalho socialmente necessario para a producdo de um valor de uso qualquer,
diante de condic@es sociais normais e com o grau social médio de habilidade e intensidade do
trabalho empregado. Portanto, é o tempo de trabalho socialmente necessario que determina o
valor de uma mercadoria.

Sendo assim, o capitalista busca conseguir no processo de producdo da
mercadoria, fazer com que ela corresponda a um valor superior ao valor empregado na sua
producdo e como o valor da mercadoria é correspondente a quantidade de tempo socialmente
necessario para a sua producdo, o capitalista procurard, segundo Marx (2013) meio de fazer

com que esse valor possa ser acrescido de um mais-valor, ou mais-valia que possibilite o seu
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lucro um dinheiro acrescido daquele adiantado para a producdo da mercadoria, representado
pela expresséo D — M - D’.

Segundo Marx (2013), a mais-valia é produzida por meio da exploracdo do
trabalhador, ou seja, é o tempo excedente de trabalho empregado e ndo remunerado, trabalho
embolsado pelo capitalista. Se no processo de producéo o capitalista deve levar em conta para
a formacdo do valor da mercadoria o material empregado, o desgaste do maquinario e
equipamentos utilizados, chamados capital constante, e a remuneracdo da forca de trabalho,
capital variavel, a mais-valia, ou a forma de alcancar mais lucro, opera sobre o valor da
remuneracdo da forca de trabalho.

Conforme demonstrado por Marx (2013, p. 280-281), a parte do capital que se
converte em meios de producdo (matéria prima, matérias auxiliares e meios de trabalho) néo
altera sua grandeza de valor no processo de producdo, por isso 0 denomina de capital
constante. Ja a parte do capital convertida em forca de trabalho muda seu valor no processo de
producdo, pois a forca de trabalho produz seu proprio equivalente, ou seja, se remunera no
trabalho necessario e, além disso, pode produzir um excedente, uma mais-valia que pode
variar, diante do trabalho excedente empregado, por isso denominado por Marx de capital
variavel.

A forca de trabalho, assim como 0s insumos necessarios a producdo, constitui
uma mercadoria. O trabalhador despossuido dos meios de producdo no modo de producéao
capitalista necessita de vender a mercadoria que possui, sua forca de trabalho, para que possa
manter seus meios de subsisténcia e de sua familia.

O valor da forca de trabalho assim como as demais mercadorias € determinado
pelo tempo socialmente necessario na producdo, que produz seu equivalente, ou seja, que se
remunera. Ocorre que no processo de valorizacdo, onde o capitalista busca aumentar seu
lucro, havera um aumento do tempo de trabalho na producdo, ou seja, um tempo excedente,
que ndo € calculado como valor do trabalho a ser remunerado, valor este apropriado pelo
capitalista.

Assim, o movimento de producdo de mais-valia encontra-se fundado na
exploracdo da forca de trabalho e Marx avanca afirmando que esta mais-valia pode ser

relativa ou absoluta, conforme indicado:

O mais-valor obtido pelo prolongamento da jornada de trabalho chamo de
mais-valor absoluto; o mais-valor que, ao contréario, deriva da reducdo do
tempo de trabalho necessario e da correspondente alteracdo na proporcéo
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entre as duas partes da jornada de trabalho chamo de mais-valor relativo.
(MARX, 2013, p. 390)

Todos os dois modos de producdo de mais valia estdo fundamentados no aumento
do lucro através do aumento da exploracao da forca de trabalho, com o aumento de jornada e
intensificacdo da forca de trabalho, assim como na diminui¢do dos custos com a forga de
trabalho, ou seja, diminuicdo do valor investido de capital variavel na producéo.

Contudo, com a inser¢do de tecnologia na producdo, a tendéncia é de que o
capitalista invista cada vez mais em capital constante, dispensando parte da forca de trabalho
viva, economizando tempo necessario na produgdo, com aumento o tempo excedente, além de
intensificar a atividade da forca de trabalho que agora passa a acompanhar o ritmo das
maquinas.

Neste movimento, cada vez que o capital se amplia na producdo, percebe-se um
significativo aumento no capital constante e uma diminuic¢do no capital variavel. Ainda que o
processo de producdo dependa da forga de trabalho, essa vem sendo cada vez menos presente
e mais explorada. Esse movimento é explicado por Marx quando da analise da composicéo do

capital no processo de producao:

O modo de producdo especialmente capitalista, o desenvolvimento a ele
correspondente da forca produtiva do trabalho e a alteracdo que esse
desenvolvimento ocasiona na composicdo organica do capital ndo apenas
acompanham o ritmo do progresso da acumulacdo ou o crescimento da
rigueza social. Avancam com rapidez incomparavelmente maior porque a
acumulacdo simples ou a ampliacdo absoluta do capital total é acompanhada
pela centralizacdo de seus elementos individuais, e a revolugdo técnica do
capital adicional é acompanhada pela revolugdo técnica do capital original.
Com o0 avango da acumulacdo modifica-se, portanto, a propor¢do entre as
partes constante e variavel, do capital, se originalmente era de 1:1, agora ela
passa a 2:1, 3:1, 4:1, 5:1, 7:1 etc, de modo que, & medida que cresce 0
capital, em vez de 1/2 de seu valor total, convertem-se em forca de trabalho,
progressivamente, apenas 1/3, 1/4, 1/5, 1/6, 1/8 etc., a0 passo que se
converte em meios de produgdo 2/3, 3/4, 4/5, 5/6, 7/8 etc. (MARX, 2013, p.
704)

E prossegue Marx, indicando as consequéncias dessa forma de composicdo orgénica do

capital no destino da classe trabalhadora:

Como demanda de trabalho ndo é determinada pelo volume do capital total,
mas por seu componente variavel, ela decresce progressivamente com o
crescimento do capital total, em vez de, como pressupomos anteriormente,
crescer na mesma propor¢do dele. Essa demanda diminui em relacdo a
grandeza do capital total e em progressdo acelerada com o crescimento dessa
grandeza. (MARX, 2013, p. 705)



30

O aumento do capital global nessa dindmica, embora também aumente o capital
variavel, por meio da forca de trabalho necessaria incorporada ao processo de producdo, o faz
em proporcao cada vez menor. Tal forma de acumulagéo de capital gera um aumento do que
Marx denomina de “exército industrial de reserva”, ou seja, de trabalhadores a margem do
processo produtivo e, por conseguinte, completamente desprovidos de meio de subsisténcia,
haja vista que ndo possuem condicbes objetivas de vender sua forca de trabalho, Unica
mercadoria de que possuem, criando assim uma massa de desempregados. O destino da classe
trabalhadora no processo produtivo, encontra-se sempre vinculada a violentas flutuagdes do
mercado. Segundo Marx (2013) essa superpopulacédo relativa possui uma importante funcéo
na valorizacdo do capital exercendo uma pressao negativa sobre o valor da remuneracdo do
trabalho.

Como ja indicado, essa tendéncia de diminuicdo do valor investido de capital
variavel na producéo, quando do incremento do capital em geral e a consequente aumento do
exército industrial de reserva e do pauperismo, traduz-se na contradicdo inerente ao modo de

producdo capitalista, que Marx denomina “lei geral da acumulagdo capitalista”.

Quanto maiores forem a riqueza social, o capital em funcionamento, o
volume e o rigor de seu crescimento e, portanto, também a grandeza absoluta
do proletariado e a forca produtiva de seu trabalho, tanto maior sera o
exército industrial de reserva. A forca de trabalho disponivel se desenvolve
pelas mesmas causas que a forca expansiva do capital. A grandeza
proporcional do exército industrial de reserva acompanha, pois, 0 aumento
das poténcias da riqueza. Mas gquanto maior for esse exército de reserva em
relacdo ao exército ativo de trabalhadores, tanto maior sera a massa da
superpopulacdo consolidada, cuja miséria estd na razdo inversa do martirio
de seu trabalho. Por fim, quanto maior forem as camadas lazarentas da classe
trabalhadora e o exército industrial de reserva, tanto maior sera o pauperismo
oficial. Essa € a lei geral, absoluta, da acumulacdo capitalista. (MARX,
2013, p. 719-720)

Essa dindmica contraditdria do capitalismo fez consolidar um verdadeiro abismo
social entre a burguesia e a classe trabalhadora, com agravamento da “questdo social”®, que

somada a inimeros fatores determinaram a luta pela expansédo dos direitos.

® Segundo Netto (2001, p. 45) a questdo social consiste em um complexo probleméatico muito amplo relacionado
ao processo de producdo capitalista, que ndo pode ser resumido a manifestacdo do pauperismo. Netto indica que
a andlise marxiana da “lei geral de acumulagio capitalista” revela toda a anatomia da questdo social. Indica,
ainda, que “o desenvolvimento capitalista produz, compulsoriamente, a “questdo social” — diferentes estagios
capitalistas produzem diferentes manifestagcdes da “questdo social”. Conclui apontando que “a questdo social
estd elementarmente determinada pelo trago proprio e peculiar da relagdo capital/trabalho — a exploragdo”.
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Como indicado por Netto (1992, p. 15), no ultimo “quartel do século XIX”, o
capitalismo sofre profundas modificacbes em sua dindmica econémica, passando por um
periodo de transi¢do do capitalismo concorrencial para o capitalismo dos monopélios.

Diante da crise vivenciada pelo capitalismo concorrencial e a necessidade de
ampliacdo dos lucros e busca por novos mercados, o capitalismo implementa sua fase
imperialista, com a colonizacdo de novos mercados, 0 que ocasionou a primeira guerra
mundial. O capitalismo imperialista marca a primeira fase da dindmica do capitalismo dos
monopolios.

Na fase do capitalismo imperialista ocorrem novos fatores que determinam
contradicfes mais complexas entre capital-trabalho, consequéncias de causas econdmicas,
quais sejam: equalizacdo das taxas de lucro revertida em favor de grupos monopolistas;
alteracdo do processo de acumulacdo diante da centralizacdo operada pelo monopolio;
investimentos no exterior realizados pelo monopdlio; estimulo a inovacdo tecnolégica com
consequente economia de trabalho vivo, fazendo aumentar a taxa de afluéncia de
trabalhadores ao exército industrial de reserva. Percebe-se um agravamento das contradi¢des
inerentes a ordem do capital, combinado novos elementos a “lei geral da acumulacédo
capitalista”. (NETTO, 1992, p. 17).

Ainda sobre a transicdo do capitalismo concorrencial para o capitalismo
monopolista, Mandel (1982) indica que esse processo alterou substancialmente o papel do

Estado na dinamica do capital.

O surgimento dos monopdlios gerou uma tendéncia a superacumulacao
permanente nas metropoles e a correspondente propensao a exportar capital
e a dividir o mundo em dominios coloniais e esferas de influéncia sob o
controle das poténcias imperialistas. 1sso produziu um aumento substancial
nas despesas com armamentos e 0 desenvolvimento do militarismo, o que
por sua vez, levou a um crescimento ainda maior do aparato estatal,
envolvendo um desvio maior de rendimentos sociais para o Estado. As
despesas com armamentos tém, é claro, funcdo dupla, a de defender os
interesses especificos de cada poténcia metropolitana contra os rivais
imperialistas (e povos coloniais) e a de proporcionar uma fonte de mais
acumulacéo de capital. (MANDEL, 1982, p. 337-338)

Conforme aponta Netto (1992, p. 20) diante das crises ciclicas geradas pelo
capital a economia ndo pode mais, por si s6, criar 0s mecanismos para a superacao da crise,
fazendo-se necessario recorrer a intervencdo extraeconbmica para a garantia de subsisténcia
do capitalismo, ou seja, ha agora, ao contrario do que defendia o liberalismo classico a

necessidade de intervencao direta do Estado.
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Essa necessidade se da em virtude da introducdo de novos elementos na dindmica
econdmica do capitalismo monopolista, que segundo Netto (1992, p. 15), “recoloca em
patamar mais alto, o sistema totalizante de contradi¢fes e confere a ordem burguesa 0s seus
tracos basilares de exploracdo, alienacao e transitoriedade historica”.

Como consequéncias da exploracdo do modo de producdo capitalista existentes
desde o capitalismo concorrencial, porém intensificadas no capitalismo monopolista, podemos
destacar: o grande namero de desempregados que encontram-se fora do processo produtivo e
a influéncia depressiva constante sobre os salarios, haja vista a pressdo exercida pelo
capitalista diante da necessidade de trabalho pelo imenso contingente que forma o exército
industrial de reserva. Marx (2013) conclui diante desse quadro que a classe trabalhadora
estaria condenada a uma pauperizacao relativa crescente.

No capitalismo monopolista observa-se uma postura mais agressiva do capital
pela busca de superlucros. Busca essa com rebatimentos cada vez maiores na composicdo
organica do capital. Como bem indicado por Behring (2010, p. 18), na busca por superlucro o
capital passa a investir cada vez mais em capital constante (introducdo de novas tecnologias
na producdo intensiva de mercadorias) e cada vez menos em capital variavel (forca de
trabalho), alterando a composicdo organica do capital no modo de producdo capitalista.

A elevacdo da composicdo organica do capital, fundamento do superlucro, faz
com que em cada processo do ciclo produtivo, haja uma queda tendencial da taxa média de
lucro, fruto da contradicdo inerente a propria dindmica do capital, uma vez que diminuindo-se
a grandeza capital variavel, que é a grandeza capaz de produzir mais valia, diminui-se a
possibilidade de obtencéo de lucros no processo produtivo, como bem demonstrado por Marx
(2013).

O capitalismo, em sua fase monopolista classica, encontra crescentes dificuldades
de valorizacdo do capital. Embora as crises ciclicas do capital sejam comuns a esse modo de
producdo, a dindmica monopolica acelera as crises e intensifica 0 desemprego, uma vez que
produz-se mais-valia, porém esta ndo se realiza, gerando uma crise de superproducdo e
subconsumo.

Nesse contexto, aflora o pauperismo e a “questdo social” ganha propor¢des nunca
antes vistas na dinamica capitalista. Esse novo quadro provoca a necessidade de intervencéo
do Estado na economia, uma vez que o mercado ndo mais consegue regular por si s6 a
economia, haja vista que na estrutura monopolica a saida ndo mais se da pela concorréncia do

capital privado.
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Nesse contexto, a classe trabalhadora organizada comeca a lutar por garantia de
direitos. Nos paises que possuem uma melhor organizagdo da classe trabalhadora, hd um
tencionamento do Estado por meio das lutas de classe. O Estado precisa dar resposta a classe
trabalhadora.

Conforme indicado por Mandel (1982, p. 338), nos paises da Europa ocidental, o
processo de ascensdo do capitalismo monopolista fez eclodir a consciéncia politica do
movimento da classe operaria, que foi galgando gradual espacgo na esfera politica, por meio de
mecanismos da democracia social classica como o sufrdgio universal e o surgimento dos
partidos politicos representantes dos interesses da classe trabalhadora.

Mandel (1982, p. 338), aponta que essa gradual mudanca no quadro politico tem
efeitos contraditorios sobre a evolucdo do Estado burgués, potencializando a necessidade de
implementacdo pelo Estado de seu carater integrador®. Por outro lado, o acesso ao poder
continuava a se mostrar uma iluséo da classe trabalhadora, haja vista que a igualdade formal
de cidadéo e eleitor ndo garantia 0s meios materiais necessarios ao acesso ao poder politico.

E essa queda tendencial da taxa média de lucro, atrelada a outras consequéncias
catastroficas da exploracdo do modo de producdo capitalista denominadas por Marx (2013)
como Lei Geral da Acumulacdo Capitalista, que fazem com que o Estado necessite passar por
um processo de refuncionalizacéo.

O Estado sofre mudancas na sua forma de atuacdo na economia, deixando de ter
atuacdo episddica em momentos de crise como na primeira fase do capitalismo concorrencial,
passando a ser fundamental para viabilizar a dindmica do capitalismo. O Estado passa a ter
que atuar de forma sistematica na garantia das condicdes de reproducdo do modo de producao
capitalista, seja direta ou indiretamente, com atuacdo também na reproducdo da forca de
trabalho.

Assim sendo, 0 Estado que antes atuava como mero “guarda noturno”, defensor
dos interesses do capital indiretamente e pronto para intervir caso o capital mostrasse
sintomas de desequilibrio, agora se torna um importante instrumento do capital, atuante de
forma direta em seu socorro diante das denominadas “crises ciclicas”, conforme a tese de

Mandel (1982, p. 333-350).

* Segundo Mandel (1982, p. 334), a funcéo integradora do Estado consiste em “integrar as classes dominadas,
garantir que ideologia da sociedade continue sendo a da classe dominante e, em consequéncia, que as classes
exploradas aceitem sua propria exploracdo sem o exercicio de direito de repressdo contra elas (porque acreditam
que isso € inevitavel, ou que ¢ dos “males o menor”, ou a “vontade suprema”, ou porque nem percebem a
exploracdo)”.
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A refuncionalizagdo do Estado tem uma finalidade clara de reverter a tendéncia de
diminuicdo da taxa de lucro, na busca de infraestrutura para o escoamento da mercadoria e
fomento ao emprego para que haja o reaquecimento da dindmica econdmica de consumo.

Nesse sentido, Netto (1992) indica que:

Até entdo, o Estado, na certeira caracterizacdo marxiana o representante do
capitalista coletivo, atuara como o cioso guardido das condigdes externas da
producdo capitalista, ultrapassava a fronteira de garantidor da propriedade
privada dos meios de producgdo burgueses somente em situacdes precisas —
donde um intervencionismo emergencial, episodico, pontual. Na idade do
monopolio, ademais da preservacdo das condigcBes externas da producdo
capitalista, a intervencdo estatal incide na organizacdo e na dinamica
econdmicas, desde dentro, e de forma continua e sistematica. Mais
exatamente no capitalismo monopolista, as funcBes politicas do Estado
imbricam-se organicamente com as suas funcbes econdmicas. (NETTO,
1992, p. 20-21).

Essa refuncionalizagdo se da por meio da denominada “fungdo integradora do
Estado”, que segundo Mandel (1982, p. 334), relaciona-se de forma direta com a esfera da
producdo, assegurando através da mediacéo direta entre a infraestrutura e a superestrutura do
capital as condi¢cOes necessarias para sua reproducdo ampliada.

E nesse contexto que encontra-se inserida a politica social, como elemento de
tensdo, mediador dessa dinamica, providenciando as condi¢cdes gerais de producdo e
reproducdo tanto do capital, quanto da for¢a de trabalho em uma dinamica contraditoria como

bem apontado por Netto ( 1992). Observe-se:

[...] o capitalismo monopolista, pelas suas dinamicas e contradi¢Ges, cria
condicdes tais que o Estado por ele capturado, ao buscar legitimacao politica
através do jogo democratico, é permeavel a demandas das classes
subalternas, que podem fazer incidir nele seus interesses e suas
reivindicacBes imediatos. E que este processo é todo ele tencionado, ndo so6
pelas exigéncias da ordem monopdlica, mas pelos conflitos que esta faz
dimanar em toda a escala societaria. (NETTO, 1992, p. 25)

Ainda no periodo compreendido pelo capitalismo imperialista ja era possivel
perceber uma ampliacdo geral da legislacdo social, em atendimento as reivindicacGes da
classe trabalhadora, concedidos como forma de guardar o dominio do capital das forcas
revolucionarias. Contudo, tais concessdes também atendiam os interesses da reproducédo
ampliada do capital, ao garantir a reproducdo da forca de trabalho, superexplorada no
processo, refletindo, inclusive como salario indireto, desonerando de certa forma o capital,

operando como mecanismo de socializagdo dos custos da producao.



35

Como indicado por Mandel (1982, p. 338-339), essa ampliacdo da legislacdo
social, por consequéncia, fez com que o Estado precisasse buscar mais recursos nos
rendimentos sociais em geral, a fim de garantir a redistribuicdo do valor por meio do
orcamento publico, em a¢des sociais do Estado.

Embora no século XIX ndo existisse o perfil de protecdo social proprio do
Welfare State, que apenas veio a se consolidar no periodo pds-segunda guerra na década de 40
do século XX, ja no século XIX, em contexto liberal, surgiram importantes intervencdes
sociais, sendo a mais emblematica intervencdo da época as reformas alemas bismarckianas
dos anos 1880.

Segundo Pereira (2011, p. 40), as leis de 1882, 1884 e 1889, continham reformas
que introduziram “pela primeira vez, seguros compulsorios contra enfermidades, acidentes de
trabalho, velhice e invalidez, despertando grande atencdo de outros paises europeus”. A
referida autora indica, ainda, que a politica social de Bismarck é considerada por varios
autores como o nucleo de criacdo do Welfare State.

No processo histérico Alemé&o, a refuncionalizacdo do Estado se da de forma
articulada com o processo de unificacdo da Alemanha, século XIX, por meio de uma politica
de base conservadora e autoritaria, e da qual Bismark firma um verdadeiro pacto de classe, a
fim de amortecer as lutas de classe na Alemanha.

Nesse contexto ocorre a primeira experiéncia de politica social enquanto
responsabilidade estatal, primeira intervencdo permanente do Estado na forca de trabalho.
Pereira (2011, p. 41) ressalta, ainda, que tal politica “era voltada exclusivamente para os
trabalhadores ativos, fazendo com que a identificassem com um modelo profissional de
protecdo social, pois estavam fora de seu alcance 0s ndo-inseridos no mercado de trabalho”.

No periodo compreendido entre 1860 e 1930 presencia-se uma intervencdo mais
isolada do Estado nas demandas sociais, ainda marcada pela hegemonia do pensamento liberal
econdmico.

Diante da crise estrutural do capital, com longo periodo depressivo, compreendido
ente 1914 e 1939, sobretudo com a crise de 1929-1932 e diante do temor da possibilidade de
ruptura da estrutura do capitalismo principalmente diante da experiéncia soviética, e em
virtude da pressdo da classe trabalhadora organizada, o capitalismo buscou também nas
politicas sociais 0 auxilio para a reconstituicdo do sistema capitalista, tendo como politica
estatal além da intervencdo estatal na economia a intervencgdo social na garantia de direitos.
(MALUF, 1988, p. 145)
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As injusticas sociais ndo ameacam agora apenas a multiddo espoliada, oprimida,
miserdvel, ameaca a propria existéncia do modo de producdo capitalista, que precisa
reformular-se ou desaparecer, juntamente com o Estado que sustenta as condi¢Oes objetivas e
subjetivas para a sua subsisténcia. (NETTO, 2001, p. 42)

Apb6s longo periodo exploracdo do modo de produgdo capitalista, e da
consolidagdo de um verdadeiro abismo social entre a burguesia e a classe trabalhadora, com
agravamento da “questdo social”, ¢ diante de inimeros outros fatores que determinaram uma
crise sem precedentes do capitalismo que se consolidou na década de 30 do século XX, 0s
ideais liberais perdem forga.

Nesse contexto, reforga-se o discurso da refuncionalizacdo do Estado e da
necessidade de intervencdo estatal estratégica e permanente, com fundamento tedrico nos
ideais de Keynes, que mais tarde foram o substrato tedrico de implementacdo do chamado
Welfare State, e da positivacdo dos chamados direitos fundamentais sociais nos paises de
economia central.

Por outro lado, o pensamento liberal defendia a intervencdo do Estado apenas para
assegurar as fungdes econdmicas, com atuacdo voltada para a “preservacdao da existéncia
social do capital”’, que se limita ao estabelecimento de leis, moeda, mercado, exército e
barreiras alfandegarias a nivel nacional. A intervencdo do Estado na garantia de direitos
sociais de forma permanente e sistematica ndo era vista com bons olhos pelos liberais. Ao
contrario, eles defendiam que o Estado apenas deveria atuar em situacfes episodicas nos
momentos de crises ciclicas, sob pena de comprometer parcela da mais-valia com fatores

externos a producdo, conforme indicado por Mandel (1982):

Os impostos necessarios a manutencdo do Estado pareciam a burguesia
triunfante puro desperdicio de uma parcela de mais-valia que, caso contrario,
poderia estar sendo empregada produtivamente. A burguesia industrial
ascendente sempre tentou, portanto, controlar rigorosamente as despesas do
Estado e questionar ou recusar qualguer aumento nessas despesas.
(MANDEL, 1982, p. 337)

Por outro lado, Keynes se coloca em contraposicdo ao posicionamento liberal
classico do campo econdmico, embora a corrente monetarista nunca tenha se retirado
completamente do debate. A corrente monetarista defendida pelos liberais que se opunham a
ideia de intervencdo do Estado na economia e na garantia de acbes sociais continuou
difundindo o pensamento liberal que mais tarde ressurge em momento de nova crise ciclica na

década de 70 do século XX, tendo como principais expoentes Hayeck, filosofo Aleméo, que
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publicou importante obra sobre o pensamento liberal intitulada “Caminho da Serviddao”, em
1944, e o economista Milton Friedman, um dos mais influentes tedricos do liberalismo
economico.

Destaca-se como principal experiéncia de intervencao social publica, a politica do
New Deal Americano, que consistiu em uma série de programas implementados nos Estados
Unidos entre 1933 e 1937, sob o governo do Presidente Roosevelt, com o objetivo de
recuperar e reformar a economia norte-americana, em resposta a crise econdémica causada pela
Grande Depressao, que obteve ampla aplicagdo em outras economias diante da expanséo da
politica social por meio da hegemonia Keynesiana.

Cabe ressaltar que a teoria de Keynes difundiu-se e ampliou-se para além dos
Estados Unidos, tendo contribuido para orientar diferentes formas de atuacdo do Estado para
enfrentamento da crise vivenciada no modo de producdo capitalista. Contudo, existem
politicas Keynesianas que ndo criam Welfare State.

No contexto de crise ocorrem diferentes formas de atuacdo do Estado com
expansdo das politicas sociais ndo s6 nos paises centrais, mas nos paises periféricos, o que
ndo quer dizer que toda a experiéncia de reestruturacdo da atuacao estatal consistiu em um
formado de Welfare State.

Como bem aponta Pereira (2011, p. 45), uma das principais dificuldades para se
precisar 0 momento de surgimento do Welfare State e seus elementos definidores, consiste em
que “suas caracteristicas variam de pais para pais e seu desenvolvimento ndo se deu de modo
uniforme.®

Contudo, a autora indica que a politica social desenvolvida no Welfare State tem
como caracteristica modificar as forcas do mercado e garantir aos cidadaos pelo menos trés
coisas: “um minimo de renda, independente de sua inser¢do no mercado de trabalho,
seguranca social, contra contingéncias sociais, como doengas velhice, abandono, desemprego;
e oferta, sem distingdo de classe e status, de servigos sociais basicos” (PEREIRA, 2011, p.
38).

Um aspecto comum a todos os modelos de Welfare State, é a derrubada da teoria
do livre mercado e a chamada lei de “Say”, defendida pelos economistas classicos, que tinha
como fundamento que “toda a produc@o gera a sua demanda”. Até mesmo aos liberais

comecam a aceitar a ideia de intervencdo do Estado para garantir a continuidade do capital.

® Sobre o tema, consultar: Esping-Andesen, G. As trés economias do welfare state. In: Lua Nova. S&o Paulo
CEDEC.
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“As ideias de Keynes passam entdo a orientar as politicas econdmicas dos Estados capitalistas
a partir da década de 40”. (COSTA, 20006, p. 62.)

A forma corrente que a “contestagdo burguesa” (Mandel, 1978) do laissez-
faire adquiriu estd expressa na chamada revolugdo keynesiana. As
proposices de Keynes vdo se inspirar na experiéncia do New Deal
americano, especialmente nas saidas européias da crise, que tém um ponto
em comum: a sustentacdo publica de um conjunto de medidas anticrise ou
anticiclicas. Keynes sistematizou em sua Teoria geral, publicado pela
primeira vez em 1936, uma ruptura substantiva com a ortodoxia liberal,
justificando a intervencédo estatal para conter a queda da demanda efetiva —
auséncia de meios de pagamento no mercado que tem sua origem nos
movimentos especulativos dos empresarios quando sdo tomados pelo
pessimismo em relacdo a eficiéncia marginal do capital, e que geram
desequilibrio, instabilidade, crise. ( BEHRING, 1998, p. 165)

Um dos principais aspectos defendidos na concepcdo politico-econdmica de
Keynes, é que ha a necessidade de uma alocacédo planejada de recursos na economia, que s
pode ser regulada pelo Estado, com sua racionalidade burocratica. Também refuta a ideia de
que sdo os salarios que inibem os lucros e diminuem o investimento e indica que a diminuicao
dos lucros e dos investimentos esta intrinsecamente relacionada a queda da demanda efetiva e
da taxa de lucro.

Costa (2006, p. 65) indica que Keynes entendia a necessidade de uma politica
econémica regulada pelo Estado em que houvesse a retomada dos investimentos estatais a fim
de minimizar os efeitos da crise do capitalismo, em contraposicédo a politica de livre mercado
do liberalismo. Segundo ele, por meio dos investimentos, seria possivel elevar a taxa de
emprego, fomentar o consumo e o0 crescimento econdémico por meio do escoamento da
producdo, realizando-se a mais valia capitalista, solucionando assim o problema da
superproducao e do subconsumo. “Assim ¢ o volume de investimento que define o nivel de
emprego e renda”.

Como indica Netto (1992, p. 27), o Estado no capitalismo tardio, na fase
monopolica, utiliza-se da funcionalidade da politica social como medida para combater o
subconsumo, garantir a profissionalizacdo da classe trabalhadora e abrir espaco para reduzir
as dificuldades da valorizacdo sobrevindas com a superacumulacéo.

Contudo, nesse movimento contraditorio, em que o Estado precisa ceder a
interesses da classe trabalhadora para garantir a ordem posta pelo modo de producédo
capitalista, a politica social ndo se mostra como exclusivamente funcional ao capitalismo.
Embora contribua para a reproducéo do capital na socializagdo dos custos sociais, ela consiste

no elemento de tenséo entre interesses conflitantes envolvendo a relagdo capital e trabalho.
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Apesar do capitalismo em sua fase monopdlica tenha promovido as condicgdes
determinantes para o refuncionamento do Estado, com necessidade de implementacdo de
politicas sociais para atacar as mazelas do capitalismo, garantindo assim a sua sobrevivéncia,
sdo as lutas da classe trabalhadora, no jogo das forcas politicas que garantiram a variavel
necessaria a concretizacdo de mudancgas na dinamica do capital. Sobre esse aspecto, vale

transcrever as palavras de Netto (1992):

E somente nestas condigdes que as sequelas da “questdo social” tornam-se —
mais exatamente: podem tornar-se — objeto de uma intervencdo continua e
sistematica por parte do Estado. E s6 a partir da concretizagdo das
possibilidades econémicas sociais e politicas segregadas na ordem
monopolica (concretizagdo variavel do jogo das forgas politicas) que a
“questdo social” se pde como alvo de politicas sociais. (NETTO, 1992, p.
25)

Mesmo diante de toda a resisténcia dos defensores do Estado Liberal, ndo houve
outra opc¢do sendo a alteracdo da forma de atuacdo do Estado para conservar o capitalismo.
Nesse contexto, surge nos paises centrais 0 chamado Welfare State, sob os ideais keynesianos,
assim como a necessidade de implementacdo do fundo publico para atendimento por
intermédio do Estado das necessidades sociais por meio de politicas publicas, em uma
refuncionalizacdo do Estado que nada mais significou que uma mudanca meramente
conservadora das condicdes de exploracao do capital.

Segundo Behring (1998, p. 165), como forma de conter a crise estrutural, e na
busca de alavancar a taxa de lucro do capital, visando o socorro dos interesses econdémicos,
foi implementada pelo Estado um modelo de politica que visava 0 aumento do emprego e de
garantias sociais como forma de inclusdo do trabalhador na dinamica do mercado, a fim de
assegurar o fomento a economia e a retomada das taxas de lucro do capital. Esse periodo foi
denominado fordista/keynesiano, compreendido entre 1945 e 1970.

Esse periodo marcado pelo avanco do capital sustentado no emprego e no
consumo é caracteristico de um Estado interventor e garantidor de direitos sociais. Essas
acOes, segundo Netto (1992, p. 22) consistem em uma fun¢do de regulacdo estatal do capital
de primeira ordem, ndo se limitando apenas a resposta basica e coercitiva das lutas das massas
e preservacdo da propriedade privada como no capitalismo concorrencial.

O Welfare State, a principio, teve bons resultados para o capital com o aumento
esperado da taxa de lucro, respondendo a crise de superproducdo, superacumulacdo e

subconsumo, em virtude da insercdo dos trabalhadores no mercado de consumo, chegando a
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sua fase de gloria no que se denominou “Anos Dourados do Capital”, periodo compreendido
entre as décadas de 40 a 60 do século XX, nos paises centrais.

Para garantir o atendimento as demandas sociais de forma permanente o Estado
precisa fortalecer seu fundo publico, para garantir os recursos necessarios a implementacéo da
politica social.

Como consequéncia pratica da incorporacdo das demandas sociais no rol de
funcbes desempenhadas pelo Estado no capitalismo monopolista, na segunda metade do
século XX, h& necessidade de alteracdo dos textos constitucionais dos paises de economia
central, em atendimento ao principio da legalidade, para que o Estado possa vir a
desempenhar as politicas publicas sociais para garantia de direitos. Esse movimento de
positivacdo de direitos sociais altera o quadro geral no que tange aos direitos fundamentais,
que até entdo se limitavam aos denominados direitos civis e politicos. Surge a necessidade no
constitucionalismo do segundo pos-guerra de positivacdo de alguns direitos como: saude,
educacéo, habitacdo, assisténcia.

Sarlet (2010) a fim de esclarecer a distin¢do por vezes realizada pela doutrina de
direito no que tange aos direitos humanos e o que se denomina direitos fundamentais, afirma

0 seguinte:

Assim, reafirma-se a possivel distingdo entre os direitos humanos
considerados como aqueles assegurados no plano do direito internacional
(portanto, assegurados a qualquer pessoa independentemente de seu vinculo
com determinado Estado, além de oponiveis ao proprio Estado perante as
instncias supranacionais de tutela) e os direitos fundamentais como sendo
aqueles consagrados no plano do direito constitucional de cada Estado.
(SARLET, 2010, p. 15)

No debate juridico sobre os direitos sociais, também chamados de direitos
fundamentais de segunda dimensdo/geracdo, a doutrina de Direito, indica que 0S mesmos
surgiram em atendimento as mazelas sociais, com o advento do Welfare State, como
consequéncia do constitucionalismo do segundo pos-guerra, como forma de garantia de

direitos aos cidadaos.

Os direitos fundamentais sociais sdo aquelas posi¢des juridicas que
credenciam o individuo a exigir do Estado uma postura ativa, no sentido de
que coloque a disposicdo daquele, prestagbes de natureza juridica ou
material, consideradas necessarias para implementar as condigdes faticas que
permitam o efetivo exercicio das liberdades fundamentais e que possibilitam
realizar a igualizagdo de situagOes sociais desiguais, proporcionando
melhores condigcGes de vida aos desprovidos de recursos materiais, todos 0s
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direitos que exprimem uma posicdo juridica dirigida a um comportamento
ativo por parte do Estado e, consequentemente, ndo se enquadram na
categoria dos direitos de defesa, sdo direitos fundamentais a prestagdes. Vale
dizer, sdo direitos que exercem a funcdo de status positivus (Jellinek) na
medida em que caracterizados pela dimensdo prestacional que Ihes é peculiar
e que os distingue dos direitos de defesa. (CUNHA JUNIOR, 2007, p. 412)

Observe-se do trecho acima transcrito, que tais direitos sdo indicados como uma
consequéncia natural da necessidade de evolucdo dos direitos, para garantia de liberdades
fundamentais e diminuir as desigualdades, retirando da analise o processo histérico de
surgimento e consolidacdo desses direitos, assim como a contradicdo dos interesses
contrapostos que envolvem a positivacao dos direitos fundamentais sociais.

N&o se pode esquecer que os direitos fundamentais sociais surgem na tradi¢éo
liberal a partir da década de 30 do século XX, como forma de resposta a crise econdmica
vivenciada pelo capital e diante da necessidade de construir alternativas para a solugdo da
crise e em socorro as mazelas criadas pelo modelo liberal. (DUARTE, 2011, p. 33).

Por outro lado, cabe ressaltar que a positivacdo de tais direitos € fruto da luta dos
trabalhadores e de movimentos sociais que nesse contexto, tencionou o Estado pela
positivacdo de garantias sociais que viessem a minimizar as consequéncias catastroficas da
exploracdo do modo de producdo capitalista, figurando sob esse aspecto como verdadeira
conquista da classe trabalhadora.

Cabe, ainda, ressaltar, conforme bem indicado por Mandel (1982, p. 341) que
diante das crises ciclicas do capital, a intervencdo do Estado por meio da politica social,
apenas adia e/ou minimiza novas crises ciclicas, mas ndo possui o conddo de solucionar a
questdo que € intrinseca a estrutura do préprio modo de producédo capitalista, o que reforca a
tese do citado autor de que, “quanto maior a intervengdo do Estado no sistema econdmico
capitalista, tanto mais claro torna-se o fato e que esse sistema sofre de uma doenga incuravel”.

E desmistificando a imagem benevolente da politica do Estado Social, Mandel
(1982), indicou que:

A rigorosa utilizacdo do Estado burgués como arma dos interesses de classe
dos capitalistas é escondida pela imagem mistificadora do Estado como
arbitro entre as classes, representante do “interesse nacional” juiz neutro e
benevolente dos méritos de todas as forcas pluralisticas. (MANDEL, 1982,
p. 347)

Alem disso, cumpre esclarecer que a inscricdo de tais direitos e garantias nos

textos constitucionais, por si s, ndo garantem sua efetividade em uma sociedade capitalista,
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em que o Estado “é o garante da burguesia, enquanto classe, a par de sé-lo também, e da
mesma forma, do trabalhador assalariado” (ALVES, 1987, p. 277), lembrado sempre, que o
Estado ndo é ente neutro, garantidor do bem comum, como aparece em sua forma juridica.
Existe no Estado o elemento de tensdo, de contradi¢do, que reflete os interesses de classe na

sociedade capitalista.

1.2. A questdo da eficacia das normas constitucionais: o debate juridico tedrico entre
substancialistas e procedimentalistas

Uma vez inseridos nos textos constitucionais os direito fundamentais sociais
passam a fazer parte da pauta dos Estados, que a partir de entdo recebem a denominacdo de
Estado Social Democratico de Direito. Os direitos sociais que num primeiro momento
figuraram nas Constituicbes como meras diretrizes do Estado na gestdo publica, passam a ser
exigiveis pelos sujeitos sociais, que a partir de entdo poderiam requerer do Estado além do
cumprimento das chamadas “obrigagdes negativas”, o cumprimento de “obrigacOes
positivas”, vinculados a efetivacdo dos direitos sociais.

Porém, os direitos fundamentais sociais que inicialmente se mostraram como um
remédio para a doenca da crise da economia, causada pela exploragdo do modo de producao
capitalista, apresentam como efeito colateral a possibilidade de exigéncia de seu cumprimento
pelo individuo em desfavor do Estado, inclusive pela via judicial.

Cabe ressaltar que o instrumento utilizado pelo Estado para a implementacdo de
suas acOes que visam garantir a efetividade de direitos é a politica publica. Cabe ao Estado,
por meio de politicas publicas de cunho social, prover a efetivacdo de direitos, inscritos no
texto constitucional.

Para efetivacdo das acGes positivas ou prestacionais, relacionadas a garantia de
direitos sociais, 0 Estado necessita desenvolver politicas pablicas, que correspondem a atos e
acOes imprescindiveis para a implementacdo dos ditames constitucionais. Precisa planejar 0s
gastos de tais acdes, providenciando a eficiente aloca¢do dos recursos publicos por meio do
orcamento publico, como bem indica Oliveira (2011, p. 300-303).

Embora nos textos constitucionais, a partir da implementacdo do Estado Social,
nos paises centrais tenha se tornado comum a positivacdo dos direitos sociais, também

denominados direitos fundamentais de segunda dimensdo/geracdo, a questdo da sua
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aplicabilidade imediata ou mediata ainda é tema da pauta atual de discussdes em virtude da
auséncia de legislacdo infraconstitucional e de politicas pUblicas em geral capazes de garantir
a efetivacdo de seus conteudos.

Contudo, como bem aponta Firmino (2010), ao tratar sobre o tema da efetividade
dos direitos fundamentais sociais, diante da ineficAcia do Executivo e do Legislativo na
implementacdo das politicas publicas, os sujeitos de direitos passaram a buscar no Judiciario a
resposta aos problemas oriundos da constitucionalizacdo de tais direitos.

A questdo da efetividade dos direitos fundamentais sociais, que exigem prestacdes
positivas de natureza material, foi objeto de estudo de renomados juristas, que em linhas
gerais apresentam como principais vildes a sua efetivacdo a auséncia de legislacdo ordinaria e
de politicas publicas e/ou a escassez de recursos do Estado.

Nesse contexto, no bojo da discussdo sobre aplicacdo mediata dos direitos
fundamentais sociais (por meio de leis infraconstitucionais que definam politicas publicas) e
aplicagdo imediata (possibilidade de exigéncia do cumprimento de direitos diretamente da
previsdo constitucional, independente de lei infraconstitucional), surgem duas teses
contrapostas que cuidam do papel a ser exercido pela jurisdi¢do constitucional na efetivacéo
de tais direitos: a teoria substancialista e a teoria procedimentalista.

A teoria substancialista defende a normatividade do conteudo do texto
constitucional que, segundo essa doutrina, possui o0 condao de gerar obrigacdes extraidas
diretamente do texto constitucional, independente da elaboracéo de leis infraconstitucionais e
de politica publica para a exigibilidade dos direitos fundamentais sociais, diante da inércia ou
ineficiéncia do Legislativo e do Executivo, proclamando sob esse aspecto a possibilidade de
aplicacdo imediata dos direitos fundamentais sociais.

Conforme indicado por Streck (2009, p. 25):

Parece ndo restar davida de que as teorias materiais da Constitui¢do
reforcam a Constituicdo como norma (forca normativa), ao evidenciarem o
seu conteudo compromissério a partir da concepcdo dos direitos
fundamentais-sociais a serem concretizados, 0 que, a toda evidéncia — e ndo
h& como escapar dessa discussdo — traz a baila a questdo da legitimidade do
poder judiciario (ou da justica constitucional) para, no limite, isto é, na
inércia injustificavel dos demais poderes, implementar essa missao.

Por outro lado, a teoria procedimentalista defende que cabe ao texto constitucional
apenas definir os procedimentos adequados democraticamente a garantia dos direitos

constitucionalmente previstos, devendo ficar a cargo dos poderes constituidos para tanto, a
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efetivagcdo dos mesmos, mediante a criagdo de leis infraconstitucionais que possibilitem ao
atendimento de tais direitos concretamente, proclamando, portanto, a aplicagdo mediata dos
direitos fundamentais sociais. Como indica Streck (2009, p. 35), a tese procedimentalista é
calcada na nogdo de democracia procedimental, tendo como seu principal defensor,
Habermas, que em sua obra intitulada “Direito ¢ Democracia — VVolumes | e 117, aponta 0s

principais fundamentos dessa corrente.

Ao estabelecer suas politicas, o legislador interpreta e estrutura direitos, ao
passo que a justica s6 pode mobilizar as razdes que lhe sdo dadas, segundo o
“direito e a lei”, a fim de chegar a decisGes coerentes num caso concreto.
Isso vale também como vimos, para as interpretacBes construtivistas de um
tribunal constitucional, cujo papel é alvo de restricdes por parte de uma
compreensdo procedimentalista do direito. O paradigma procedimentalista
do Direito procura proteger, antes de tudo, as condi¢cdes do procedimento
democratico. (HABERMAS, 2009, p. 183).

O paradigma procedimentalista defendido por Habermas (2009), encontra suas
bases no procedimento democratico, por meio do processo comunicacional, que visa garantir
a “combinagdo universal ¢ a mediagdo reciproca entre a soberania do povo institucionalizada
juridicamente e a ndo-institucionalizada”, como chave da génese democrética do direito.

Sendo, assim, Habermas (2009), critica com veeméncia a invaséo da politica e da
sociedade pelo Direito, a jurisprudéncia de valores e a politizacdo do judiciario, indicando que
no Estado Democratico de Direito, os Tribunais Constitucionais devem adotar uma
compreensdo procedimental da Constituicdo, limitando-se ao controle do processo de criacao
democratico do direito.

Fica, portanto, clara a preocupacdo de Habermas (2009) com o procedimento
democratico e o respeito a separacdo dos poderes, tdo bem sintetizada por Streck, em trecho

abaixo transcrito:

Na visdo da teoria do discurso sustentada por Habermas, a logica da divisao
de Poderes exige uma assimetria no cruzamento dos Poderes do Estado: em
sua atividade, o Executivo, que ndo deve dispor das bases normativas da
legislacdo e da justica, subjaz ao controle parlamentar e judicial, ficando
excluida a possibilidade de uma inversdo dessa relacdo, ou seja, uma
supervisdo dos outros dois Poderes através do Executivo. A ldgica da divisdo
de Poderes ndo pode ser ferida pela pratica de um tribunal que ndo possui
meios de coercdo para impor suas decisdes contra uma recusa do parlamento
e do governo. (STRECK, 2009, p. 29)
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Os defensores da tese procedimentalista, entendem pela aplicacdo mediata das
normas de direitos fundamentais sociais e indicam que tais escolhas em virtude de seu peso
social e da discricionariedade que envolvem, devem ser atribuidas ao Legislativo e ao
Executivo, considerando que existem diversas formas de se atender aqueles direitos previstos
no texto constitucional de forma genérica.

Sendo assim, para esta corrente, o Legislativo e o Executivo seriam 0s poderes
legalmente legitimados a fazer escolhas discricionarias de prioridades da coletividade e
entender pela aplicagdo imediata de tais normas atribuindo aos juizes o poder de decidir sobre
politicas publicas encontra sérias objeces a ordem democratica, deslocando-se decisbes que
deveriam ser tomadas por procedimento especificos da ordem democrética, a decisdo
arbitraria dos juizes por meio da atividade judicial.

As normas definidoras dos direitos fundamentais sociais, segundo a corrente
procedimentalista, se portam como normas programaticas, ou seja, hormas gerais que apenas
fixam diretrizes e programas e por isso necessitam de mediacdo legislativa para a sua
aplicacdo aos casos concretos.

Para os procedimentalistas, apenas os direitos fundamentais que exigem do Estado
uma abstencdo, ou seja, os direitos de liberdade possuem aplicagdo imediata, haja vista que
exigem apenas uma ndo acdo do Estado, um deixar de fazer algo, uma garantia das liberdades,
também chamadas de direitos de primeira geragdo. Por outro lado, defendem que os direitos
fundamentais sociais que dependem de uma efetiva prestacdo estatal ndo poderdo ser
aplicados de forma direta, uma vez que dependem de uma prestacdo positiva, necessitando
desta feita de passar pelo crivo das politicas publicas, do planejamento e da acéo
administrativa, o que ndo pode ser imposto ao Estado de forma direta, sem a necessaria
aprovacao de leis e planejamento or¢camentario do Executivo.

Em sintese, para os procedimentalistas, se 0 procedimento democratico indicado
pelo texto constitucional de uma dada sociedade for respeitado, as decisfes posteriores dele
decorrentes serdo juridicamente validas, uma vez que o destino sobre a aplicacdo dos
mandamentos constitucionais e a ordem de prioridades ja fora, ainda que indiretamente,
definida pelo povo no voto democréatico e universal, na escolha do sistema de governo e dos
mecanismos da democracia representativa.

Diante do exposto, a corrente denominada procedimentalista, tem como sua base
sustentadora o procedimento democratico, calcado no papel do Estado e da relacdo dos
poderes constituidos, e do legitimo procedimento para a implementacdo de politicas publicas

para atendimento as demandas da coletividade.
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Para a corrente citada, a relacdo entre o povo e o Estado através da democracia € o
caminho da mais adequado para a garantia dos direitos fundamentais sociais, pois respeita a
separacdo de poderes impostas pelo texto constitucional.

Contudo, muitas sdo as criticas atribuidas a tese procedimentalista, das quais
compartilha-se na elaboracdo do presente estudo, uma vez que limitar o papel do Tribunal
Constitucional a prever procedimentos que estabelecam mecanismos para a adocdo de
decisdes coletivas, tem se mostrado estratégia ineficaz a efetivacdo dos direitos fundamentais
sociais, diante de procedimentos democraticos meramente representativos, ou participativos,
porém sem efeitos concretos na escolha e atendimento das necessidades coletivas por meio do
Estado.

O argumento do procedimento democrético e da separacdo dos poderes, ndo pode
ser utilizado para negar a eficacia imediata dos direitos fundamentais sociais quando da
omissdo dos poderes Legislativo - na criagdo das norma infraconstitucionais para a garantia de
tais direitos e/ou Executivo - na auséncia de implementacéo de politicas publicas universais

capazes de suprir as necessidades sociais na efetivacdo de tais direitos.

Ndo se ignora, obviamente, a existéncia de normas constitucionais
definidoras de direitos fundamentais que, por exigéncia do Estado Social de
Direito, prestam-se a fixar programas, finalidades e tarefas a serem
implementadas pelos 6rgdos de direcdo politica e que reclamam, por isso,
mediacdo legislativa (as chamadas normas programaticas), tendo, portanto,
em razdo dessa funcdo de prestacdo material social, uma eficacia limitada.
Mas, nem por isso, essas hormas sdo destituidas de aplicacdo imediata. Elas
apenas exigem um esforco maior de complementacdo por parte dos 6rgaos
do judiciario, no exercicio de sua atividade de garantia e efetivacdo dos
direitos fundamentais. Assim, em face da vinculacdo de todos os Grgaos
publicos (eficacia vertical) e de todos os particulares (eficacia horizontal)
aos direitos fundamentais é forte no que dispdem os principios da aplicacdo
imediata das normas definidoras desses direitos e da inafastabilidade do
controle judicial, qualquer 6rgdo do judiciario encontra-se investido do
dever-poder de aplicar imediatamente, diante do caso concreto, as normas de
direitos fundamentais, assegurando o pleno gozo das posigdes subjetivas
neles consagradas, seja qual for a natureza e a funcdo desses direitos, e isso
se da independentemente de qualquer concretizagdo legislativa. (CUNHA
JUNIOR, 2007, p. 404)

A doutrina majoritaria tem apontado que defender a tese da imediaticidade dos
direitos fundamentais de primeira geracdo e a aplicacdo mediata dos direitos fundamentais
sociais, fere de morte a eficacia a esses direitos, garantida pelo préprio constituinte, que ndo
estabelece diferenca alguma entre os direitos fundamentais, sejam esses direitos de civis,

politicos, de funcéo de defesa ou de prestagdes.
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Afirma-se que entender pela distin¢do entre esses tipos de direitos para estabelecer
diferencas em sua aplicabilidade seria 0 mesmo que negar eficicia aos direitos fundamentais
sociais, condicionando-os a vontade do Estado, negando em dUltima instancia o poder
normativo da constituicdo, ou seja, negando que o texto constitucional possui o condao de
obrigar ao Estado a efetivar os referidos direitos, diante da omisséo legislativa ou da inércia
do Executivo para sua efetivacéo.

Diante dessa circunstancia a tese substancialista, que surge da influéncia do
constitucionalismo alemédo de corte social-democrata, divulgado nas décadas de 50 a 70 nos
paises centrais, e da obra do jurista portugués J.J. Gomes Canotilho, vem tomando forca do
debate da efetivacdo dos direitos fundamentais sociais.

Destaca-se que no momento das “décadas de ouro”, como explicitado no item 1.1,
consolidaram-se algumas teses basicas acerca dos direitos fundamentais sociais, quais sejam:
todos os direitos sociais sdo direitos fundamentais; os direitos fundamentais s&o plenamente
justiciaveis, independentemente da interpretagdo do legislador; e os direitos fundamentais
sociais devem ser interpretados de acordo com os principios constitucionais. (TORRES, 2010,
p. 64)

A corrente doutrinaria que entende pela aplicacdo imediata dos direitos socialis,
fundamenta seu entendimento na forca normativa do texto constitucional, que segundo Hesse
(1991) possui forca de determinar a ordem social, vinculando sujeitos a obrigacdes de fazer
ou de ndo-fazer, por ser essa conduta ou omissdo incompativel com o texto constitucional.

Os substancialistas afirmam em contraposicdo aos procedimentalistas que o
procedimento democratico consagrado na Constituicdo ndo é suficiente para que o Estado
encerre sua responsabilidade acerca dos mandamentos constitucionais.

A Constituicdo contém, ainda, normas constitucionais dotadas de uma matéria
substancial intrinseca e imprescindivel para a garantia da dignidade da pessoa humana. Essa
substancia do texto constitucional seria suficiente para exigir do Estado prestacdo positiva dos
direitos fundamentais sociais contidos em seu texto.

Essa corrente doutrinaria, representada na doutrina estrangeira por Alexy (2011),
apresenta um terreno fértil para o desenvolvimento do fendmeno da judicializacdo das
politicas publicas, uma vez que o Unico caminho que resta aos sujeitos ndo atendidos via
politica publica de carater universal prestada pelo Estado via elaboracdo de leis pelo Poder
Legislativo, executadas pelo Poder Executivo, € ingressar com sua demanda individual em

desfavor do Estado via Judiciéario.
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Tal corrente, ao afirmar o status de aplicabilidade imediata dos direitos sociais
fundamenta a acdo do Judicidrio quando tais principios ndo sdo promovidos pelos demais
poderes, uma vez que tal omissdo mostra-se inconstitucional e passivel de controle do
Judiciario na andlise dos casos concretos postos a sua apreciacéo.

Nesse sentido, destacam-se os dizeres de Cunha Junior que ao indicar a
explanacdo de Medina Guerreiro na sua obra "La vinculacion negativa del legislador a
derechos fundamentales", reflete de forma clara as consequéncias praticas do pensamento
substancialista:

Igualmente inescurecivel a posicdo de Medina Guerreiro, para quem esse
mesmo art. 53, n° 1, da Constituicdo Espanhola produz duas consequéncias,
quais sejam, a de impor a administracdo e aos tribunais a imediata
concretizagdo dos direitos fundamentais, sem necessidade de mediagdo
legislativa e a de vinculacdo o legislador a Constituicdo, criando uma
sujeicdo tanto na perspectiva negativa (importando na vedacao ao legislador
de autorizar qualquer intervencdo dos poderes publicos que ndo esteja
constitucionalmente fundamentada), quanto na perspectiva positiva
(importando na determinacgéo para que o legislador desenvolva plenamente a
eficacia dos direitos fundamentais). (GUERREIRO apud CUNHA
JUNIOR, 2007, p.400-401)

Contudo, ndo se pode olvidar que para a efetivacdo dos direitos fundamentais
sociais, seja de forma mediata (via legislativo por meio de legislacdo especifica em que se
priorizam as demandas no or¢camento publico e via Executivo, por meio de implementacao de
politica publicas) ou de forma imediata (através de decisdo judicial que reconheca a aplicacdo
direta de tais direitos), fazem-se necessarios recursos financeiros a fim de satisfazé-los através
do Estado. Dai decorre outro aspecto importante quanto a efetividade dos referidos direitos
sociais, relacionado a viabilidade fatica de atendimento, independentemente da via eleita para
sua concretizacao.

Sendo assim, mais tarde, diante da crise vivenciada pelo Welfare State, a tese da
eficdcia imediata dos direitos fundamentais sociais passard por revisdo teorica diante do
discurso de escassez de recursos para atendimento as demandas sociais e a necessidade de

reforma do Estado, como seré tratado no capitulo seguinte.
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CAPITULO 2:

A CRISE DO CAPITAL E A ASCENSAO DO PENSAMENTO NEOLIBERAL:
REBATIMENTOS PARA O TRATAMENTO DADO AOS DIREITOS SOCIAIS

2.1. A Crise do Welfare State e o processo de reestruturagdo do Estado

Diante da nova crise vivenciada pelo capital no final da década de 1960°, com a
queda da produtividade e da taxa de lucros, a crescente demanda e movimentacdo da
sociedade em relacdo a novos direitos sociais, a burocratizacdo, inchaco e sobrecarga do
Estado no atendimento as demandas crescentes e a crise econdmica enfrentada pelo fundo
publico, o capital novamente busca elementos para superar 0s obstaculos ao seu
desenvolvimento e para tanto, langca mao de um pacote de ajustes estruturais politicos e
econémicos. Dentre essas medidas de reposta a mais uma crise do capital ocorre uma
profunda transformacdo do papel do Estado com retomada dos ideais liberais. (BEHRING,
2010, p. 36-37)

Nesse contexto, a classe trabalhadora ciente de sua for¢a na luta por ampliacéo de
direitos, tenciona cada vez mais o Estado, de forma organizada por meio de sindicatos,
conselhos de trabalhadores e partidos politicos, representantes dos interesses da classe
trabalhadora nos parlamentos.

Sendo assim, ndo resta outra alternativa ao capital, sendo reestruturar a atuagédo
estatal na dindmica capitalista, com fortes rebatimentos também na restri¢do, enfraquecimento
e ataque legal as formas de organizacao da classe trabalhadora, a fim de conter movimentos
que pudessem colocar em risco a sobrevivéncia do capitalismo a mais uma crise ciclica de
proporcoes gigantescas, diante do contexto de mundializacdo da economia.

A conjuntura é propicia ao ressurgimento dos ideais neoliberais, que desde a
década de 40 do século XX ja atacavam fortemente a socialdemocracia € os modelos de

intervencdo estatal do New Deal norte americano e do Welfare State europeu.

® NETTO (1992, p. 16-17), indica que varios foram os fatores que contribuiram para a nova crise vivenciada pelo
capital, destacando-se as mudancas nas relagbes entre os paises centrais, o desenvolvimento da economia
japonesa de forma mais rapida que a economia americana, o peso do poder do capital internacional no mercado,
a perda na arrecadacéo do fundo publico e a necessidade de atendimento de demandas cada vez mais requeridas
pela classe trabalhadora em um movimento de pressao social sobre o capital.
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Como indicado no item 1.1, embora os tedricos monetaristas tenham perdido
forca na década de 1940 com a ascensdo dos ideais keynesianos, nunca deixaram de difundir
seus ideais. Segundo Anderson (1995, p. 9-11), durante toda a vigéncia do Estado de bem-
estar, os teoricos liberais se organizaram com o objetivo de combater o Keynesianismo e
difundir sua ideologia, tendo Hayeck em 1947 convocado aqueles que compartilhavam de sua
orientacdo ideoldgica, como Milton Friedman, Karl Popper, Lionel Robbins, Ludwig Vom
Mises, Walter Eupken, Walter Lidman, Michael Polanyi, Salvador de Madariaga, para uma
reunidao na Suica, com o propdsito de combater o keynesianismo, o que Anderson (1995),
denominou de “franco-magonaria neoliberal. Esses encontros viriam a se repetir a cada dois
anos, com reunides internacionais, até que fossem atingidos seus objetivos.

Em 1973, diante da longa recessdo vivenciada pela economia, com baixas taxas de
crescimento e altas taxas de inflacdo, que denunciava mais uma grande crise ciclica do
capital, os ideais neoliberais ganham forca no debate. Hayeck e sues companheiros indicam
que a causa da crise € o Estado de bem-estar e sua politica intervencionista, indicando como
raizes da crise o poder excessivo dos sindicatos e do movimento operario.

Anderson (1995, p. 10) destaca dentre as acusacOes dos neoliberais aos sindicatos
e movimento operario a alegacéo de que haviam “corroido as bases da acumulacdo capitalista
com suas pressdes reivindicacdes sobre os salarios e com sua pressdo parasitaria para que o
Estado aumentasse cada vez mais os gastos sociais”.

Culpabilizados pela crise, os causadores dos processos inflacionarios e da
estagnacdo econdmica deveriam ser combatidos de forma severa, com rompimento do poder
do movimento operério e sindicatos e severo controle do dinheiro publico que ndo deveriam
ser utilizados para fazer frente a gastos sociais. Destaca-se, ainda, que outras medidas foram
indicadas como remédio a crise generalizada da economia e do mercado, como indica
Anderson (1995). Observe-se:

O remédio, entdo, era claro, manter o Estado forte, sim, em sua capacidade
de romper o poder dos sindicatos e no controle do dinheiro, mas parco em
todos 0s gastos sociais e nas intervences econdmicas. A estabilidade
monetaria deveria ser a meta suprema de qualquer governo. Para isso seria
necessaria uma disciplina orcamentéria, com a contengdo dos gastos com
bem-estar, e a reestrutura¢do da taxa “natural” de desemprego, ou seja, a
criacdo de um exército de reserva de trabalho para quebrar os sindicatos.
Ademais, reformas fiscais eram imprescindiveis para incentivar os agentes
econdmicos. Em outras palavras, isso significava reducGes de impostos sobre
0s rendimentos mais altos e sobre as rendas. Desta forma, uma nova e
saudavel desigualdade iria voltar a dinamizar as economias avangadas, entao
as voltas com uma estagflacéo, resultado direto dos legados combinados de
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Keynes e Beveridge, ou seja, a intervencdo anticiclica e a redistribuicdo
social, as quais haviam t&o desastrosamente deformado o curso normal da
acumulacdo de dos livre mercado. O crescimento retornaria quando a
estabilidade monetéria e os incentivos essenciais houvessem sido restituidos.
(ANDERSON, 1995, p. 11)

A hegemonia da proposta dos neoliberais, contudo, somente se implementou em
1979 na Inglaterra, no Governo Thatcher e um ano depois em 1980 nos Estados Unidos com o
Governo Reagan, tendo nos anos subsequentes se alastrado pelos paises da Europa, de forma
menos agressiva.

Em sintese, o capitalismo monopolista diante da crise do modelo de bem estar,
entra em nova fase, marcada por novas determinacfes politica e econdémicas, com fortes
rebatimentos no curso da politica social, até entdo empreendida pelos Estados por meio do
Welfare State, alterando substancialmente a conducéo das politicas pelo Estado.

Outros fatores, contudo, ja traziam novos elementos ao capitalismo monopolista
desde o periodo compreendido entre 1940 e 1970, com intensificacdo do processo de
internacionalizagdo/mundializacdo da economia.

Conforme apontado por IAMAMOTO (2007, p. 113), diante das dificuldades
financeiras vivenciadas pelo Estado e da crise econdémica que se abateu sobre a manutengéo
do capital no que se refere a producéo e circulacdo de mercadorias, o capital busca novas
alternativas para atendimento a necessidade de garantia de superlucros, o que se realizou
numa nova fase do capital, conhecida como financeirizagdo, com o rendimento e sua fontes
geridos pelo capital especulativo, gerador de juros.

Nessa nova dinamica do capitalismo contemporaneo, ou também chamado
financeiro, conforme indica Chesnais (2005, p. 35), “o capital portador de juros estd
localizado no centro das relagdes econdmicas e sociais”. O poder econdmico se concentra nas
méaos de grupos industriais transnacionais, que possuem ndo sé dominacdo econdmica, mas
politica e social sobre os trabalhadores e sobre 0s paises de economia dependente.

Chesnais (2005, p. 35) indica que esse capital visa se valorizar sem sair da esfera
financeira, por meio de especulacdo, sob a forma de juros de empréstimos, de dividendos e
outros pagamentos recebidos a titulo de posses e acdes.

Essa dindmica decorre da centralizacdo dos lucros ocasionada pela exploracédo
monopolica do capital, com grande concentracdo de riqueza nas maos de poucos capitalistas
gue optam por ndo reinvestir nas empresas, na producdo, diante da dificuldade cada vez maior

de valorizagdo do capital na esfera da producéo, diante da queda tendencial da taxa média de
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lucros e da dificuldade de contornar as crises ciclicas do capital indicada por Mandel (1982)
mesmo diante dos mecanismos de intervengéo estatal.

Chesnais (2005) aponta que o processo de centralizacdo do capital sob a forma
financeira se desenvolve desde os anos 50 nos Estados Unidos e na Europa desde meados dos
anos 60, por meio da atuacdo de companhias de seguros, alteracdo na forma de pagamento de
salarios via conta bancéria ou correio, criagdo de paraisos fiscais e afluéncia de capital
excedente ndo empregado na producdo, com intercambio de capitais para utilizagdo em outros
mercados, e na atividade especulativa.

Na busca pela valorizacdo do capital e diante do excedente ndo aplicado na
producdo, observam-se importantes movimentos de afluxos de recursos transnacionais.
Primeiramente, como aponta Chesnais (2005, p. 38), mesmo antes do “choque do petrdleo”,
0s lucros ndo repartidos e ndo reinvestidos na producdo sdo depositados em euroddlares pelas
firmas transnacionais norte-americanas.

Como etapa seguinte Chesnais (2005, p. 39), indica o processo de “reciclagem”,
do capital resultante dos “petrodolores”, ou seja, de elevados lucros obtidos pelos potentados
do golfo Pérsico com 0 aumento temporario do preco do petréleo a partir de 1976.

Para a chamada “reciclagem” desse capital, Chesnais (2005, p. 39) indica que tais
valores foram revertidos na forma de empréstimos e abertura de linhas de créditos dos bancos
internacionais os governos do “Terceiro Mundo”, sobretudo para os paises da América Latina,
com juros baixos, porém com possibilidade de alteracdo unilateral.

Nesse contexto, muitos paises acabam por comprometer-se por meio da divida
publica, sobretudo paises da América Latina, vivenciando uma grande crise de déficit publico
e necessidade de atendimento a determinadas demandas sociais, necessarias a reproducédo do
capital e a manutencdo da economia. Contudo, tal estratégia acaba por criar uma situacéo de
subordinacdo politica de tais Estados, que mais tarde sofreram imposi¢6es dos organismos
internacionais de crédito, comprometendo sua soberania e abrindo espaco para a exploracao
do capital internacional, haja vista que como indicado por Chesnais (2005, p. 39), “a divida se

recria sem cessar’’:

Por pouco que o nivel das taxas de juros seja superior ao dos precos e as
taxas de crescimento da producao e do Produto Interno Bruto (PIB), ela pode
aumentar muito rapido. E isso que se chama de efeito “bola de neve” da
divida. Os juros devidos sobre o principal da divida (servi¢co da divida)
absorvem uma fracdo sempre maior do or¢camento do Estado, das receitas de
exportacOes e das reservas do pais, de sorte que a Unica maneira de fazer
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face aos compromissos do servico da divida é tomar um novo empréstimo.
(CHESNAIS, 2005, p. 39)

Em 1979 com as medidas de liberacdo dos mercados de titulos da divida publica e
da alta do ddlar e das taxas de juros norte-americanas, tomadas unilateralmente pelos Estados
Unidos, tem-se catastroficas consequéncias para os paises do “Terceiro Mundo”, que tiveram
a multiplicacdo dos valores da divida publica junto aos bancos internacionais, criando o
ambiente propicio para a dominacdo econdmica dos paises capitalistas centrais, sobre 0s
paises periféricos, com imposicao de politicas de ajuste estrutural, ja adotadas pelos paises de

economia central.

Nos anos 80, a divida publica permitiu a expansdo dos mercados financeiros
OU a Sua ressurreicdo em outros paises, como no caso da Franga. Ela é o pilar
do poder das instituicGes que centralizam o capital portador de juros. Em
seguida, a divida publica gera pressoes fiscais fortes sobre as rendas menores
e com menor mobilidade, austeridade orgcamentaria, e paralisia das despesas
publicas. No curso dos Ultimos dez anos, foi ela que facilitou a implantacéo
das politicas de privatizagdo nos paises chamados “em desenvolvimento”.
(CHESNAIS, 2005, p. 42)

No capitalismo contemporéneo em sua fase financeira, ocorre um movimento de
autonomia relativa da esfera financeira em relagcdo a producdo, como se o capital pudesse se
valorizar por si proprio na esfera da especulacdo, subtraido do processo de producdo. A
finanga comeca a comandar a producdo indicando qual é a produtividade que a empresa deve
dar aos acionistas, por meio de meta. Como ndo é possivel atingir a meta pela producéo, ha
uma saida para as finangas, o que cria cada vez mais retorno ficticio, com lastro no Estado,
por meio do Fundo Publico.

Tudo converge para o fortalecimento da dindmica da financeirizacdo e
reestruturacdo do processo produtivo por meio da refuncionalizacdo do Estado, controle
monetario, inflacionério e financeiro agregado a reestruturacdo do processo produtivo.

Logo, os organismos internacionais credores de altissima divida pdblica dos
paises em desenvolvimento, impdem planos de escalonamento da divida estatal, juntamente
com elevadas taxas de juros, o que faz com que o endividamento dos governos cresca
exponencialmente, comprometendo sobremaneira a soberania dos Estados nacionais, que
impossibilitados do pagamento da divida, precisam se render as exigéncias dos organismos
internacionais. (IAMAMOTO, 2007, p. 117)

O Banco Mundial e o FMI, através do Consenso de Washington, estabelecem em

1989 um receituario contendo os ajustes estruturais condicionantes para a inje¢do de recursos
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via renovacdo de emprestimos aos Estados em desenvolvimento, contendo entre as medidas
propostas a abertura do mercado ao capital estrangeiro, a liberalizagéo e a desregulamentagéo
dos mercados financeiros e a reforma do Estado visando diminuicdo dos gastos publicos,
como forma de conter a crise fiscal do Estado, a fim de angariar recursos para saldar os juros
da divida externa, com estimulo a reestruturacdo produtivista e a mundializacdo do capital,

como mecanismos centrais de reposta a crise.

Recursos financeiros oriundos da producdo, arrecadados e centralizados
pelos mecanismos fiscais, por meio da divida publica, tornam-se cativos das
finangas, que se apropriam do Estado, paralisando-o. Este passa a ser
“reduzido” na satisfacdo das necessidades das grandes maiorias, visto que 0
fundo publico é canalizado para alimentar o mercado financeiro. Tem-se ai 0
significado dos programas de ajustamento estrutural contra o
desenvolvimento, imposto pelo Fundo Monterério Internacional (FMI) e
Pelo Banco Mundial, aos paises devedores. Eles impdem ao re-
escalonamento dos empréstimos condicionados a aplicacdo de politicas
econdmicas favorecedoras da entrada de divisas necessarias ao pagamento
da divida. Todas as medidas estdo voltadas para a maximizagdo do fluxo
liquido de capitais, tendo em vista a “industria” da divida e os programas de
ajuste sdo erigidos como um modelo universal de crescimento. Visam abrir
as economias dos paises, priorizando as exportacBes, apoiados na
“abordagem monetaria da balanga de pagamentos”, que peconiza aos paises
endividados ndo se protegerem, ndo estimularem a emissdo das moedas, ndo
controlarem a saida de capitais. Imp&em a redugédo da massa salarial publica
e da despesa publica, afetando os programas sociais, a eliminacdo das
empresas publicas rentaveis, exacerbando as desigualdades de rendimentos e
0 aumento da pobreza. (IAMAMOTO, 2007, p. 118).

Como indicado por Behring (2003, p. 58) tratava-se de uma contrarreforma, com
retrocesso sociais marcantes e retomada do pensamento liberal, priorizando a competitividade
e o individualismo, corte de beneficios sociais, degradacdo dos servicos publico,
desregulamentacdo do mercado de trabalho e retirada de direitos, ou seja, “mais mercado livre

e menos Estado social”.

Trata-se de uma contra-reforma, ja que existe uma forte evocacdo do
passado no pensamento neoliberal, bem como um aspecto realmente
regressivo quando da implementacdo de seu receituario, na medida em que
sdo observadas as condicdes de vida e de trabalho das maiorias, bem como
as condicdes de participacdo politica. Que linhas gerais sdo essas? As
politicas neoliberais comportam algumas orientacGes/condi¢cbes que se
combinam, tendo em vista a inser¢cdo de um pais na dindmica do capitalismo
contemporaneo, marcada pela busca de rentabilidade do capital por meio da
reestruturacdo produtiva e da mundializagdo do capital por meio da
reestruturacdo produtiva e da mundializacdo atrativa, adaptada, flexibilizada
e competitiva. (BEHRING, 2003, p. 58-59)
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A crise fiscal do Estado surge neste contexto como determinagdo central para o
reajuste estrutural da politica Neoliberal em relacdo aos cortes sociais, justificando a
diminuicdo da intervencdo do Estado na éarea social sob o argumento de necessidade de
diminui¢do do gasto publico diante da crise vivenciada pelo fundo publico que além de ndo
ter recursos suficientes para o atendimento as demandas sociais ainda tem sua situagdo ainda
mais agravada diante dos compromissos assumidos com o pagamento da divida externa.

Neste cenario, critica-se a atuacdo do Estado na esfera social e por meio de um
discurso ideoldgico capitalista, justifica-se a desresponsabilizacdo do Estado no que se refere
a protecdo social, disseminando-se um discurso de que as politicas sociais implementadas no
Welfare State seriam paternalistas e geradores de custos excessivos causadoras do
desequilibrio das contas publicas.

As politicas sociais entram neste cendario caracterizadas por meio de um
discurso nitidamente ideoldgico. Elas sdo: paternalistas, geradoras de
desequilibrio, custo excessivo do trabalho, e devem ser acessadas via
mercado. Evidentemente, nesta perspectiva deixam de ser direito social. Dai
as tendéncias de desresponsabiliza¢do e desfinanciamento da protegdo social
do Estado, o que, aos poucos — ja que ha resisténcias e sujeitos em conflito
nesse processo eminentemente politico — vai configurando um Estado
minimo para os trabalhadores e um Estado méximo para o capital.
(BEHRING, 2003, p. 64)

Com base em um discurso da necessidade de reforma do Estado burocrata e
paternalista gerador da crise de governanca vivenciada na década de 1970, implementa-se
uma politica de desmonte de direitos sociais, que na nova dinamica administrativa perdem o
status de direito para ser considerado como meros favores, benesses que nao devem ser
entendidas como obrigacdo do Estado, devendo ficar a cargo da solidariedade e filantropia da
propria sociedade, em um assustador retrocesso em relacdo aos direitos duramente

conquistados pela classe trabalhadora até entéo.

Embora rigorosamente ndo possa ser considerado nem um liberal classico
nem um neoliberal. Milton Friedman (1977) expds com clareza o nlcleo da
argumentacdo que vem sendo repetida, com menos nitidez e competéncia,
pelos neoliberais ou pela nova direita. Capitalismo e Liberdade parte da tese
de que a liberdade individual é a finalidade das organizag@es sociais, e € este
principio que afasta qualquer tipo de intervencéo que afete coercitivamente o
livre exercicio da vontade individual. Por esta razdo, o Estado ndo deve
intervir no mercado em nenhuma de suas forcas e fatores. Ora, 0s programas
sociais - isto é, a provisdo de renda, bens e servigos pelo Estado — constituem
uma ameaca aos interesses e liberdades individuais, inibem a atividade e a
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concorréncia privadas geram indesejaveis extensdes dos controles da
burocracia. (DRAIBE, 1993, p. 90)

A politica neoliberal de atuacdo estatal é parte do sistema criado em resposta a
crise capitalista, que engendrada a outros mecanismos visa garantia de reconstituicdo do
mercado e a retomada de crescimento da taxa de lucro do capital.

Sendo assim, emprega-se uma série de medidas protetoras do capital e ofensivas a
classe trabalhadora, tais como: a desregulamentacdo e a flexibilizagdo das relacdes
trabalhistas, a reestruturacdo produtiva com a globalizacdo da producdo e dos mercados e a
financeirizagdo do capital e a reforma do Estado, com desresponsabilizagdo do mesmo em
relacdo as demandas sociais.

Diante da postura do Estado de sua desresponsabilizacdo no que tange as
demandas sociais e diante do agravamento da ‘questdo social’ em virtude da perversa
dindmica do capitalismo, com o crescimento ascendente do desemprego estrutural e as
consequéncias advindas da flexibilizacdo das relacbes trabalhistas e da precarizacdo e
desregulamentacéo do trabalho, tipicas do receituario neoliberal, surge a necessidade de criar
novas formas de atendimento a ‘questdo social’, ou seja, surge a necessidade de insercao de
novos atores no espacgo antes ocupado pelo Estado e agora lacunoso em virtude de sua retirada
ou da diminuicdo significativa na intervencédo social.

O caminho encontrado pelo Estado foi deslocar a “questao social” paulatinamente
para 0 mercado e a sociedade civil, ficando apenas com atendimentos de carater bastante
pontual em relagcdo aos extremamente carentes, até mesmo como forma de clientelismo.

Entdo, o tratamento dado ao atendimento das demandas sociais aponta para uma
triplice direcdo, que em muito favorece a ldgica do capital e da estratégia de legitimacdo do
Estado.

Diante dessa orientacdo, o Estado cuida de financiar e privatizar 0s servi¢os que
oferecem vantajosidade econémica na exploracdo, transferindo-os ao mercado — via de regra
servicos sociais, e desresponsabiliza-se do atendimento as demandas assistenciais,
transferindo-as a filantropia, solidariedade e voluntarismo, para que sejam prestadas por
organizagdo da sociedade civil (“terceiro setor”), que aqui, tornam-se parte do Estado, ja que
realizam a sua funcdo, ficando apenas com parte minima das demandas sociais e assistenciais
que lhe possibilitem o atendimento a uma minoria, que ndo possui condicdes minimas nem
mesmo de acesso, seja a0 mercado, seja a0 chamado “terceiro setor”. (MONTANO, 2002, P.

189)
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Observa-se, pois, que a politica social do Estado, que deveria ser a principal
ferramenta de atendimento aos direitos fundamentais sociais, passa a ser pautada em agdes
focalizadas e emergentes apenas a uma parcela da populacdo mais precarizada, perdendo a
caracteristica de politica publica universal.

Nesse movimento, MONTARNO (2002, p. 191) indica que as principais funcdes
ideologicas da nova forma de responder a “questdo social” ¢ transformacgao de direitos sociais
em meros favores e a desreposabilizagcdo do Estado, o que funciona como um estimulante para
o individualismo e a competitividade, condi¢des sine qua non para o desenvolvimento do
capitalismo.

Além disso, ocorre a estratégia de abertura de novo campo para a exploracdo do
capital por meio do sucateamento do servico publico, por meio da prestacdo de servigos
sociais extremamente lucrativos, como salde e educacdo, com garantia de servicos de
qualidade para as classes que podem pagar pelos mesmos.

Por outro lado, aos que ndo possuem condi¢des de contratar pelos servicos de
qualidade no mercado, sdo disponibilizados servi¢os de qualidade duvidosa, por meio do
voluntarismo e falta de profissionaliza¢do do “terceiro setor” € a prestacdo de um rol minimo
de servicos pelo Estado de péssima qualidade, ja que sdo para os menos favorecidos. Os
Direitos embora permanecam contidos nos textos constitucionais inalterados, na pratica
administrativa perdem seu status de garantia fundamental e passam a constituir caridade
estatal ou filantropia privada.

Transforma-se dessa feita os direitos sociais em “nao-direito”, através da dindmica
do modo de producdo capitalista e da atuacdo Estatal, em detrimento do que encontra-se
juridicamente positivado pelo direito constitucional.

Para acompanhar essas transformacdes do Estado, por longo periodo tido como
garantidor dos direitos sociais, o aparato juridico também precisou sofrer alteracfes em
relacdo a hermenéutica constitucional no que se refere a efetividade dos direitos fundamentais
sociais, até mesmo para legitimar a desresponsabilizacdo estatal, tese central do
neoliberalismo, uma vez que embora tenha mudado a postura do Estado diante da efetivacéo
de tais direitos, os textos constitucionais continuam contendo garantias, agora destoantes com

a acdo estatal.
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2.2. O discurso da escassez de recursos como limite a efetivacdo dos direitos
fundamentais sociais e a saida juridica (direitos fundamentais sociais como principios e

teoria da “reserva do possivel”)

Como ja apontado, no item 1.2, os direitos sociais que num primeiro momento
figuraram nas constituicbes como meras diretrizes do Estado na gestdo publica, com o
advento do constitucionalismo, passam a ser exigidos e exigiveis pelos sujeitos sociais, que
agora nao sO seriam parte legitima para requerer do Estado o cumprimento das chamadas
“obrigacdes negativas” (direitos individuais de primeira dimensdo/geracdo), como também
podem requerer a efetivacdo dos direitos sociais.

O Judiciario, nesse contexto, toma papel de destaque na efetivacao de tais direitos,
uma vez que passam a ser temas de sua apreciacdo ndo apenas litigio entre particulares, ou
litigios contra o Estado para garantia de direitos individuais, mas litigios na busca de
concretizagdo de direitos sociais, uma vez que o texto constitucional ganha forga normativa,
impondo obrigagdes ao Estado. Esse movimento é denominado constitucionalismo e marca o
perfodo pos-positivista.’

Embora prevaleca no constitucionalismo a tese substancialista em relacdo a
efetivacdo dos direitos fundamentais sociais, ja indicada no item 1.2, o atendimento de tais
demandas por meio de uma prestacao estatal, necessita de bens materiais para a sua efetivacéo

pratica, configurando altos custos aos cofres pablicos.

E certo que as condigbes materiais de efetivacdo dos direitos humanos estio
relacionadas com o desenvolvimento econdmico, com as funcBes sociais e
com a distribuicdo de renda de uma sociedade. Entretanto, tais condi¢Ges
materiais dependem das possibilidades e disponibilidades econémicas e
financeiras do Estado para efetivar os ditos direitos humanos. (SILVA, 2007,
p. 51)

" O Constitucionalismo consiste em um corrente doutrinaria desenvolvida no século XX que em busca de
encontrar solugfes para o novo quadro juridico se opds ao positivismo, por isso denominada também como pds-
positivismo. Nessa nova concepgdo juridica podemos destacar as seguintes caracteristicas constitutivas: a
presenca de axiologia (valoragdo) na aplicagdo do direito; os valores exercem efeito de irradiacdo e servem de
diretriz; a Constituicdo toma papel de destaque ndo s6 formalmente, mas seu contelido substancial passa a ser
exigivel, aplicavel de forma direta (direitos sociais); a hermenéutica passa a se utilizar da proporcionalidade
substituindo a subsuncéo classica a base de regras juridicas por uma ponderagdo segundo valores e principios
constitucionais; os constitucionalistas criticavam a solucdo dos casos dificeis por meio da equidade e de
elementos de heterointegracdo — externos ao Direito- por possibilitarem a discricionariedade (escolha subjetiva)
do juiz. (STRECK, 2009)
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Como consequéncia da crise vivenciada pelo Welfare State nos paises centrais,
indicada no item anterior e as crescentes demandas sociais judiciaveis cobradas do Estado, a
doutrina estrangeira, passou a considerar a mitigacdo de tais direitos sociais, frente as
dificuldades faticas de concretizacdo do grande numero de direitos sociais inscritos nos textos
constitucionais.

Assim, as mesmas posicdes pds-positivistas e valorativas, que ganharam forca no
século XX como objetivo garantir a aplicacdo justa do direito, para além do discurso
positivista da validade juridica, possibilitaram diante de situacGes de conflito de valores, a
utilizacdo de mecanismos de ponderacdo que acabam por abrir espaco para a possibilidade de
restricdo dos mesmos direitos fundamentais sociais.

Por meio da ponderagdo, frente a determinadas circunstancias concretas de
impossibilidade de atendimento de todos os direitos de cada individuo de forma plena, sera
possivel mitigar, restringir a eficacia de tais direitos fundamentais.

Nesse contexto de analise valorativa dos tribunais constitucionais, ganham forca
as teorias da argumentacao juridica, como mecanismos de parametro para a busca de decisoes
racionais, juridicamente validas. Nesse sentido, cabe destacar os ensinamentos da doutrina
estrangeira difundida por Alexy (2011), em obra intitulada “Teoria da Argumentacao
Juridica”, que tem forte influéncia no debate acerca da liberdade valorativa dos tribunais

brasileiros:

Também algumas consideracGes do Tribunal Constitucional Federal em uma
decisdo recente evidenciam como desejavel uma clareza do que deve ser
entendido por argumentacdo racional. O Tribunal constata, primeiro, que em
relagdo ao art. 20, § 3° da Lei Fundamental, “o Direito ... ndo se identifica
com o conjunto de leis escritas”. O juiz ndo esta, portanto, “constrangido
pela Lei Fundamental a aplicar ao caso concreto as indicacdes do legislador
dentro dos limites do sentido literal possivel”. A tarefa da aplicacdo do
Direito pode “exigir, em especial, evidenciar e realizar valoragcbes em
decisdes mediante um ato de conhecimento valorativo em que ndo faltam
elementos volitivos. Tais valoragbes sdo imanentes a ordem juridica
constitucional, mas ndo chegaram a ser expressas nos textos das leis ou a
foram apenas parcialmente. O juiz deve atuar sem arbitrariedade; sua decisdo
deve ser fundamentada em uma argumentacéo racional. Deve ter ficado claro
que a lei escrita ndo cumpre sua funcdo de resolver um problema juridico de
forma justa. A decisdo judicial preenche entdo essa lacuna, segundo 0s
critérios da razdo pratica e as ‘concepgdes gerais de justica consolidadas na
coletividade”. (ALEXY, 2011, p. 39-40)

Sem davida alguma, mesmo diante de uma série de procedimentos

argumentativos apresentados pela doutrina de direito, como capazes de garantir maior
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racionalidade, razoabilidade e proporcionalidade na decisdo®, o maior obstaculo a ser
enfrentado pelo judiciario nas decisbes que possuem carga de valoracdo acerca de direitos
fundamentais sociais, encontra-se em compatibilizar as tensfes entre o direito posto e as
possibilidades faticas de sua realizacdo, encontra-se situada no conflito entre os direitos
individuais e os coletivos e entre as diversas categorias de direitos constitucionais frente aos
recursos publicos disponiveis pelo Estado ao atendimento das demandas sociais.

Nesse aspecto, ha a necessidade de uma releitura da questdo da eficacia imediata
dos direitos fundamentais sociais, para além dos aspectos juridicos. Sendo assim, faz-se
necessario ao avaliar as demandas concretas, observar o aspecto econémico do Estado, do
ponto de vista da possibilidade fatica de atendimento de tais direitos frente ao orcamento
publico. N&o se pode, assim, defender a aplicabilidade imediata de forma abstrata e absoluta a
todos os individuos, haja vista que o Estado ndo possui capacidade financeira para efetiva-los
em sua totalidade, uma vez que as demandas sdo inumeras e cada vez mais crescentes e 0S
recursos sdo escassos e encontram seu limite na competéncia tributéaria do Estado e no direito
a propriedade privada, elemento fundante da sociabilidade no modo de producgéo capitalista.

O Estado para a consecucdo do interesse publico e efetivacdo de direitos por meio
de sua atividade, necessita buscar recursos na propriedade dos individuos integrantes de uma
dada sociedade, por meio da tributacédo, a fim de constituir um fundo publico capaz de custear
as necessidades sociais.

Essa busca por recursos pelo Estado encontra seus limites no fundamento do
proprio Estado de Direito, 0o que acaba por acarretar uma finitude de recursos frente a uma
demanda crescente.

Como alternativa para o enfrentamento da questdo, a doutrina de Direito
Constitucional nos paises centrais como Alemanha e Estados Unidos, desenvolveu um
arcabouco tedrico respeitavel, acatado e desenvolvido nos paises periféricos, ainda que diante
das condicionantes estruturais distintas, confundindo-se o geral e abstrato com o especial e
concreto, o universal, o particular e o individual, sem realizar as devidas mediaces.

Dentre as teorias que marcaram a forma de interpretar tais direitos fundamentais
sociais a partir da década de 70 nos paises centrais e mais tarde nos paises periféricos, em que
a constitucionalizacdo de tais direitos ocorreu tardiamente, destaca-se a “Teoria dos Direitos
Fundamentais” de Alexy (2011), doutrinador alemdo que indica que os direitos fundamentais

sdo contidos em dois tipos de normas: regras e principios.

® Para aprofundamento do tema, pesquisar Teoria da Argumentacéo Juridica de ALEXY (2011).
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Segundo Alexy (2011), quando contidos em regras os direitos fundamentais serdo
exigiveis do Estado de forma direta. Contudo, quando contidos em normas do tipo principios,
0 que ocorre em geral nos direitos sociais, tais direitos fundamentais funcionam como
mandados de otimizagdo, passiveis de ponderacdo diante de outros principios existentes e
colidentes no ordenamento juridico, com o intuito de ao final de um procedimento racional,

determinar-se a regra aplicavel ao caso concreto.

Essa distingdo € a base da teoria da fundamentacdo no &mbito dos direitos
fundamentais e uma chave para a solucdo de problemas centrais da
dogmaética dos direitos fundamentais. Sem ela ndo pode haver nem uma
teoria adequada sobre as restricdes a direitos fundamentais, nem uma
doutrina satisfatoria sobre colisdes, nem uma teoria suficiente sobre o papel
dos direitos fundamentais no sistema juridico. Essa distingdo constitui um
elemento fundamental ndo somente da dogmatica dos direitos de liberdade e
igualdade, mas também dos direitos a protecdo, a organizacdo e
procedimento e a prestacfes em sentido estrito. (ALEXY, 2011, p. 85)

Nesse sentido, Alexy (2011), estabelece como principal aspecto de diferenciacao
entre regras e principios encontra-se em sua forma de aplicacdo para resolucdo de casos

concretos, conforme abaixo destacado:

O ponto decisivo na distingdo entre regras e principios € que principios sdo
normas que ordenam que algo seja realizado na maior medida possivel
dentro das possibilidades juridicas e faticas existentes. Principios sdo, por
conseguinte, mandamentos de otimizacdo, que sdo caracterizados por
poderem ser satisfeitos em graus variados e pelo fato de que a medida devida
de sua satisfacdo ndo depende somente das possibilidades faticas, mas
também das possibilidades juridicas. O ambito das possibilidades juridicas é
determinado pelos principios colidentes.

Ja as regras sdo normas que sao sempre ou satisfeitas ou ndo satisfeitas. Se
uma regra vale, entdo, deve se fazer exatamente aquilo que ela exige; nem
mais, nem menos. Regras contém, portanto, determinagdes no ambito
daquilo que é fatica e juridicamente possivel. Isso significa que a distin¢do
entre regras e principios € uma distingdo qualitativa, e ndo uma distin¢do de
grau. Toda norma é ou uma regra ou um principio. (ALEXY, 2011, p. 90-91).

Segundo Alexy (2011) as regras sdo normas que sdo ou ndo aplicaveis, em um
tipo de aplicacdo tudo ou nada, através de subsuncdo. Os conflitos na aplicacdo de regras sao
solucionaveis através dos critérios de solucdo de antinomias, utilizados na solucdo de casos
faceis, quais sejam: critério cronoldgico, de especialidade, de hierarquia.

Quanto aos principios, alerta Alexy (2011) que diante de uma colisdo, ndo sera
possivel utilizar-se de critérios de validade, uma vez que ambos 0s principios serdo validos no

ordenamento juridico, ndo podendo ser afastados de forma absoluta como no conflito de
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regras. Sendo assim, a solucdo para o conflito de principios, diante de sua aplicacdo ao caso
concreto, sera atraveés de ponderacdo, que possibilitard a aplicacdo do principio de maior
relevancia para o caso, tendo o outro principio sua aplicacdo mitigada naquele caso
especifico, podendo ser o principio preponderante em outro caso concreto, a solucdo se dara
por meio do valor através do que Alexy (2011) denominou “lei de colisdo”, que estabelece
condicdes de precedéncia entre os principios conflitantes. A anélise de ponderacdo nao
declara invalido o principio ndo aplicavel ao caso, apenas afasta sua aplicagdo em satisfacdo
ao principio mais relevante. Enquanto as regras sdo mandados definitivos os principios

consistiriam em mandados de otimizagé&o.

As colisdes de principios devem ser solucionadas de forma completamente
diversa. Se dois principios colidem — o que ocorre, por exemplo, quando
algo é proibido de acordo com um principio e, de acordo com o outro,
permitido-, um dos principios tera que ceder. Isso ndo significa, contudo,
nem que o principio cedente deva ser declarado invalido, nem que devera ser
introduzida clausula de excecdo. Na verdade, o que ocorre é que um dos
principios tem preponderancia em face do outro sob determinadas condiges.
Sob outras condicdes a questdo da precedéncia pode ser resolvida de forma
oposta. 1sso é o que se quer dizer quando se afirma que, nos casos concretos,
0s principios tém pesos diferentes e que os principios com 0 maior peso tém
precedéncia. Conflitos entre regras ocorrem na dimensdo da validade,
enquanto colisdes entre principios — visto que sé principios validos podem
colidir — ocorrem, para além dessa dimensdo, na dimensdao do peso.
(ALEXY, 2011, p. 93-94).

Como forma de propiciar um procedimento adequado para a solucéo dos conflitos
de principios, Alexy (2011) utiliza-se da ponderacéo, atraves de trés planos metodoldgicos.
No primeiro plano, verifica-se e define-se a necessidade da intervencéao atravées dos principios,
no segundo plano, verifica-se a importancia dos fundamentos que justificam a intervencao, a
fim de se estabelecer uma precedéncia entre os principios em conflito e no terceiro plano,
realiza-se a ponderacdo em sentido especifico e estrito. Nesse terceiro plano, o principio da
proporcionalidade, se divide em trés outros subprincipios, o principio da adequacdo, o

principio da necessidade e o principio da proporcionalidade em sentido estrito.

Ja se deu a entender que hd uma conexdo entre a teoria dos principios e a
maxima da proporcionalidade. Essa conexdo ndo poderia ser mais estreita: a
natureza dos principios implica a maxima da proporcionalidade, e essa
implica aquela. Afirmar que a natureza dos principios implica a maxima da
proporcionalidade significa que a proporcionalidade, com suas trés maximas
parciais da adequacdo, da necessidade (mandamento do meio menos
gravoso) e da proporcionalidade em sentido estrito (mandamento do
sopesamento propriamente dito), decorre logicamente da natureza dos
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principios, ou seja, que a proporcionalidade é deduzivel dessa natureza.
(ALEXY, 2011, p. 93-94)

Nesta esteira, entender os direitos fundamentais sociais como normas de tipo
principios, significa que sua aplicacdo embora seja considerada por Alexy (2011) imediata e
independente de previsdao infraconstitucional, depende de analise de ponderacdo nos casos
concretos levados a apreciagdo do judiciario, que € realizada com auxilio de teorias da
argumentacao juridica, a fim de se garantir a maior racionalidade possivel das decisdes frente
a discricionariedade do julgador diante de tomadas de decisdes valorativas.

O judiciario ndo podera, dessa feita, realizar a analise quanto a garantia de um
direito fundamental social “na base do tudo ou nada” sem levar em consideracdo outros
principios existentes no ordenamento juridico, que podem entrar em colisdo com o direito
requerido e a colisdo por ventura existente entre o direito social de um individuo e o direito da
coletividade e/ou ao interesse publico e a inviabilidade fatica de efetivagcdo do direito pelo
Estado, em virtude da auséncia de recursos.

Se os direitos fundamentais podem ser garantidos por dois tipos de normas, regras
e principios, sempre que estivermos diante de uma situacdo em que a efetivacéo de tal direito
em sua totalidade, “na base do tudo ou nada”, causar grave lesdo a outros direitos sociais,
estaremos diante de um caso de colisdo de principios, cuja ponderacao no caso concreto para

atendimento a um ou outro dos principios colidentes implicara na limitacdo de outro direito.

A teoria geral das restricbes aos direitos fundamentais aplica-se
imediatamente aos direitos sociais. Assim, eles apenas poderdo ser
restringidos quando necessario para a realizacdo de outro direito
fundamental. Como, entretanto, eles carecem de empenho de recursos
publicos para sua materializacdo e os mesmos sdo limitados, os direitos
sociais encontram-se em constante tensdo, de forma que a realizacdo de um
exige a restricdo de outro. Fica satisfeito, sob estas circunstancias, o
requisito teleoldgico ou finalistico para a restricdo de direitos fundamentais.
Esta, entretanto, deverd ser operada mediante o emprego da técnica da
proporcionalidade, preservando o nlcleo essencial do direito e, caso a
restricdo seja materializada por lei, € imperativo que ela seja geral e abstrata
e que ndo seja retroativa. (DUARTE, 2011, P. 96-97).

Apenas sera possivel indicar o direito subjetivo de um titular de direito social, tido
como principio, em desfavor do Estado, no caso concreto sob andlise de todas as
condicionantes objetivas daquela dada circunstancia.

Sendo assim, a aplicacdo da teoria dos principios a teoria dos direitos da norma

jusfundamental, em especial, dos direitos de segunda dimensdo oponiveis ao Estado, faz com
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que possa haver a restricdo dos direitos sociais frente a determinadas circunstancias, haja vista
que 0s mesmos para sua efetivacdo dependem da ponderacéo de principios em razao de varias
condicionantes faticas e juridicas.

Dessa feita, por meio da fundamentacdo de necessidade de ponderagdo dos
principios é possivel estabelecer restricdes aos direitos fundamentais sociais, e justificar a
inviabilidade de garantia efetiva dos direitos estampados nos textos constitucionais.

Sendo assim, a possibilidade de efetivacdo de tais direitos fundamentais sociais de
forma imediata pelo provimento jurisdicional, segundo Alexy (2011, p. 515) e conforme a
doutrina majoritéria, sofre uma clausula de restri¢do, também chamada “reserva do possivel”,
e estaria limitada pelo que razoavelmente pode um individuo exigir da sociedade, diante da
escassez de recursos do Estado e das demandas da coletividade.

Né&o é dificil imaginar que os direitos fundamentais sociais no Estado Capitalista,
seja nos paises centrais, seja, com mais forca, nos paises periféricos, nunca alcancaram e
nunca alcancardo seu atendimento de forma absoluta, haja vista os limites estruturais da
propria ordem. Contudo, no campo do Direito, a resposta que vem sendo dada a tal limitacdo
de efetividade repousa sua fundamentacdo em elementos juridicos e filoséficos,
consubstanciados em teorias que visam explicar a ponderacéo entre os interesses individuais e
0 interesse publico, os limites de recursos estatais para atendimento as demandas sociais,
indicados como “reserva do possivel”.

A Corte Constitucional Alema teve papel emblematico no apontamento dos
caminhos para a solucdo de tais impasses juridicos comuns ao Estado Social. Diante das
diversas demandas judiciais postas a sua apreciacdo exigindo a atuacdo estatal na efetivacédo
de tais direitos o referido Tribunal concluiu pela aplicacdo imediata de tais direitos
reconhecendo a normatividade da constituicéo.

Contudo, tal aplicacdo imediata, segundo a Corte, ndo pode ser reconhecida na
generalidade, como se todos os direitos tenham que ser efetivados em sua integralidade. Sua
efetivacdo estaria, ainda, condicionada a situacdes faticas tanto de condices materiais para a
garantia dos mesmos por meio da existéncia de recursos do Estado, quanto da razoabilidade
do direito exigivel oponivel ao Estado e a coletividade. Tal doutrina se desenvolveu na
Alemanha a partir do inicio dos anos de 1970, como indica SARLET (2010, p. 29)

A mais emblematica decisdo sobre o tema foi a proferida na acdo de numerus
clausus em que se discutia o direito fundamental ao acesso no ensino superior pablico diante

da inexisténcia de vagas em namero suficiente.
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O tribunal negou provimento ao pedido, sob o argumento de que s6 se pode exigir
do Estado o atendimento de um interesse, ou a execu¢do de uma prestagdo em beneficio
do interessado, desde que observados os limites da razoabilidade, destacando ainda a
Suprema Corte Germanica que os intitulados direitos sociais estdo sujeitos a “reserva do
possivel”, no sentido daquilo que o individuo, de maneira racional, pode esperar da
sociedade.

Diante da caracteristica prestacional que os direitos fundamentais sociais
possuem, no que tange a necessidade de disponibilidade efetiva de recursos, embora ndo
sejam os Unicos direitos a depender de dispéndio de recursos publicos para sua efetivacao,
como ja indicado em momento anterior, fato é que tais direitos tendo o Estado como
destinatario responsavel pela sua efetivacdo, encontra na realidade fatica impedimento para
sua concretizacdo, sejam esses de ordem econdmico-financeira, sejam de capacidade juridica.

Diante destes argumentos, a doutrina estrangeira, passou a sustentar o
posicionamento de que os direitos sociais que demandam do Estado uma prestacdo estardo

limitados pela clausula restritiva denominada “reserva do possivel”. (SARLET, 2010, p. 29).

A construgdo teodrica da “reserva do possivel” tem, ao que se sabe, origem na
Alemanha, especialmente a partir do inicio dos anos de 1970. De acordo
com a nocdo de reserva do possivel, a efetividade dos direitos sociais a
prestacbes materiais estaria sob a reserva das capacidades financeiras do
Estado, uma vez que seriam direitos fundamentais dependentes de prestacbes
financiadas pelo cofres publicos. A partir disso, a “reserva do possivel” (Der
Vorbehalt des Mdoglichen) passou a traduzir (tanto para a doutrina
majoritaria, quanto para a jurisprudéncia constitucional na Alemanha) a idéia
de que os direitos sociais a prestacbes materiais dependem da real
disponibilidade de recursos financeiros por parte do Estado, disponibilidade
esta que estaria localizada no campo discricionario das decisdes
governamentais e parlamentares, sintetizadas no orgamento publico.
(SARLET, 2010, p. 29)

Segundo SARLET (2010, p. 30), a “reserva do possivel” apresenta trés
dimensdes, quais sejam: a efetiva disponibilidade de recursos para a efetivacdo dos direitos, a
disponibilidade juridica de recursos materiais e humanos e o problema relacionado as
competéncias e, por fim, quanto ao destinatario do direito o problema da proporcionalidade da
prestacéo.

Essas em linhas gerais sdo as condicionantes apontadas por ALEXY (2011), para
que um direito social “prima facie”, seja reconhecido como direito definitivo a ser provido

pelo Estado, observe-se:
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Uma posicdo no dmbito dos direitos a prestagbes tem que ser vista como
definitivamente garantida se (1) o principio da liberdade fatica a exigir de
forma premente e se (2) o principio da separacdo dos poderes e 0 principio
democratico (que inclui a competéncia orgamentéaria do parlamento) bem
como (3) os principios materiais colidentes (especialmente aqueles que
dizem respeito a liberdade juridica de outrem) forem afetados de em uma
medida relativamente pequena pela garantia constitucional da posicao
prestacional e pelas decisfes do tribunal constitucional que a levarem em
consideragéo. (ALEXY, 2011, p. 512)

Sendo assim, a possibilidade de efetivagdo de tais direitos fundamentais sociais de
forma imediata pelo provimento jurisdicional, segundo Alexy (2011, p. 515) estaria limitada
pelo que razoavelmente pode um individuo exigir da sociedade, diante da escassez de
recursos do Estado e das demandas da coletividade.

Embora a “reserva do possivel” seja amplamente reconhecida pela doutrina
estrangeira, a possibilidade de restricdo aos direitos fundamentais sociais diante de tais
argumentos deve ser vista com cautela.

Ressalta-se que cabe ao Estado maximizar os recursos a fim de minimizar os
impactos da ‘reserva do possivel’, ndo podendo tal argumento ser utilizado pelo Estado como
fator impeditivo da intervencdo judicial, devendo o Executivo, nos casos concretos, provar a
falta efetiva de recursos indispensaveis ao atendimento dos direitos prestacionais.

Contudo, sabe-se que a maximizacdo desses recursos no Estado Capitalista
encontra como limite, entre as diversas determinacfes, o direito a propriedade privada e 0s
limites ao poder de tributar do Estado, canones do Estado Democrético de Direito.

Cabe ressaltar, que a escassez de recursos ndo pode ser apenas alegada de forma
geral e abstrata pelo Estado, uma vez que, conforme apontado por Amaral (2010), podem
ocorrer situacdes em que a escassez se mostra artificial, e pode portanto ser contornaveis pelo
governo por meio de decisdes da melhor alocacédo do recursos publicos.

Para melhor compreensdo dos diversos niveis de escassez, vale destacar o trecho

abaixo transcrito:

Dizer que um bem é escasso significa que ndo ha o suficiente para satisfazer
a todos. A escassez pode ser, em maior ou menor grau, natural, quase-
natural, ou artificial. A escassez natural severa aparece quando ndo ha nada
que alguém possa fazer para aumentar a oferta. Pinturas de Rembrant sdo um
exemplo. A escassez natural suave ocorre quando ndo ha nada que se possa
fazer para aumentar a oferta a ponto de atender a todos. As reservas de
petroleo sdo um exemplo, a disponibilizacdo de 6rgdos de cadaveres para
transplante € outra. A escassez quase-natural ocorre quando a oferta pode ser
aumentada, talvez a ponto da satisfagdo , apenas por condutas ndo coativas
dos cidaddos. A oferta de criancas para adocdo e de esperma para a
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inseminacéo artificial sdo exemplos. A escassez artificial surge nas hipoteses
em que o governo pode, se assim decidir, tornar o bem acessivel a todos, a
ponto da satisfagdo. A dispensa do servigo militar e a oferta de vagas em
jardim de infancia sdo exemplos. (ELSTER apud AMARAL, 2010, p.73).

Observe-se, que o discurso da escassez, por vezes € utilizado pelo Estado sem
levar em consideracdo situacdes em que a falta de recursos se da em virtude dos motivos
indicados por Amaral (2010) como artificial, ou seja, em situacfes de ma escolha de alocagdo
de recursos, cabendo, nesses casos, ao Estado o dever de maximizar 0S recursos, ndo no
sentido de aumentar a arrecadacéo, mas sobretudo, de aumentar os recursos disponiveis para
atendimento as demandas sociais, existentes no préprio orcamento publico com alocacdo mais
justa, racional e eficiente, para atendimento as necessidades coletivas.

A alocacdo racional e eficiente dos recursos publicos € estratégia possivel dentro
dos limites da ordem capitalista vigente, frente a sua base fundante no direito de propriedade.
Qualquer outra forma de maximizacdo real dos recursos publicos para atendimento as
necessidades sociais da coletividade, precisa ultrapassar a propria ordem capitalista, se tiver
como fim ultimo eliminar as desigualdades sociais e garantir acesso a bens e servigos de
forma plena aos sujeitos sociais e distribuicdo da riqueza.

Nesse sentido cabe destacar o posicionamento critico defendido Barreto (apud

Caliendo, 2010) ao abordar o tema da reserva do possivel, direitos fundamentais e tributagéo:

Para Vicente de Paulo Barreto a ideia de reserva do possivel esta ancorada
em “trés falacias politicas” criadas pelo pensamento neoliberal: i) “os
direitos sociais sdo direitos de segunda ordem”, ou seja, de segunda
importancia, ii) “os direitos sociais decorrem de uma economia forte”, o que
excluiria os paises de desenvolvimento tardio e iii) que “o custo ¢ inerente a
todos os direitos”, ou seja, negar a efetividade pelo argumento do custo ¢
negar a propria esséncia do Estado Democratico de Direito. (CALIENDO,
2010, p. 180-182)

Caliendo (2010, p. 181) ainda aponta como espetacular obstaculo a efetivacdo dos
direitos fundamentais sociais no Brasil a monumental divida publica nacional, para onde sdo
destinados parcos recursos necessarios a garantia de efetivacdo de direitos sociais, ilustrando a
afirmativa com um quadro comparativo do orcamento da Unido de 2006, que demonstra de

forma cabal suas afirmativas e conclui:

Assim, se fizermos uma leve comparagdo entre 0 que 0 governo orga para
gastar em salde, educacdo e seguranga e 0 que gasta pagando a divida
publica veremos que existe uma reserva do possivel geral no Brasil que
impede 0s gastos sociais que se chama divida publica. Enquanto ndo houver



68

solucdo para este problema ndo havera como reduzir o esforco fiscal do
Estado, a carga tributaria e o nanismo dos investimentos sociais. Ndo se
trata, contudo, de um fendmeno novo. Trata-se de uma servidao iniciada ha
muito tempo que impede o desenvolvimento nacional e social.

Na tentativa de impedir os abusos do Estado na indicagdo de impossibilidade
fatica de atendimento das demandas, tem ganhado forca no debate a defesa da garantia do

minimo existencial, a ser analisada em sequéncia.

2.3. “Minimo existencial” como limite a aplicacdo do principio da “reserva do possivel”

Como limite a “reserva do possivel” a doutrina majoritaria entende pela
possibilidade de imposi¢do ao Estado, como direito subjetivo pablico, a garantia “do minimo
existencial”, 0 que resta por conferir aos diversos direitos sociais inscritos nos textos

constitucionais a possibilidade de restricdes e efetivacdo minimalista de direitos.

Essas condicdes [condi¢Bes para que uma prestacdo seja efetivamente
garantida, acima apontados por Alexy] sdo necessariamente satisfeitas no
caso dos direitos fundamentais sociais minimos , ou seja, por exemplo, pelos
direitos a um minimo existencial, a uma moradia simples, a educacao
fundamental e média, a educacdo profissionalizante e a um patamar minimo
de assisténcia médica. (ALEXY, 2011, p. 512)

Segundo Sarlet (2010, p. 20-21), a elaboragdo dogmatica do “minimo existencial”,
como garantia a uma existéncia digna surgiu da praxis legislativa, administrativa e
jurisprudencial na Alemanha. A doutrina Alema difundiu a ideia de que deve ser garantido
aos individuos condi¢cdes minimas para uma existéncia digna como corolario do Estado Social

de Direito.

Ainda no contexto do debate juridico-constitucional alemdo, verifica-se uma
distingdo importante no concernente ao conteudo e alcance do proprio
minimo existencial, que tem sido desdobrado num assim designado minimo
filosofico, que constitui, por compreender as condi¢gdes materiais minimas
para uma vida condigna, no sentido de protecdo contra necessidades de
carater existencial basico, o conteldo essencial da garantia do minimo
existencial, e um assim designado minimo existencial sociocultural, que,
para além da protecdo bésica ja referida, objetiva assegurar ao individuo um
minimo de insercdo — em termos de tendencial igualdade — na vida social.
A0 passo que — na Alemanha e segundo orientagdo doutrina e jurisprudencial
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prevalente — o contetdo essencial do minimo existencial encontra-se
diretamente fundado no direito a vida e na dignidade da pessoa humana
(abrangendo, por exemplo, prestacBes basicas em termos de alimentac&o,
vestimenta, abrigo, salde, ou 0s meios indispensaveis para a sua satisfacao),
0 assim designado minimo sociocultural encontra-se fundado no principio do
Estado Social e no principio da igualdade no que diz com o seu contetdo
material. (SARLET, 2010, p. 22)

Diante do reconhecimento do direito ao “minimo existencial” no que concerne aos
direitos fundamentais sociais surgem uma gama de discussdes acerca das possibilidades e
limites da atuacdo do Poder judiciario na efetivacdo de tais direitos diante de omissdes do
legislador e do Executivo na sua implementacao.

Contudo, restam algumas reflexdes a serem feitas: O que de fato estaria imune das
impossibilidades faticas de atendimento pelo Estado? Tendo em vista que 0 nucleo essencial
do “minimo existencial” € constituido, segundo a doutrina juridica, do direitos a vida e a
dignidade da pessoa humana, como o judiciario deve se portar diante dos casos concretos para
efetivacédo de tais direitos?

Os conceitos de “minimo existencial”, de garantia ao conjunto de prestacdes
indispensaveis para assegurar uma vida condigna, no sentido de uma vida saudavel € um
termo aberto, indeterminado e conjuntural.

Dai a necessidade de realizar a analise das possibilidades de atendimento a tais
demandas com fundamento em “um chdo historico” de uma dada sociedade. N&o se torna
possivel em abstrato indicar o nucleo essencial de cada direito constitucionalmente previsto,
sob pena de conclusdes idealistas ou do ofuscamento da contradicdo e das possibilidades
concretas.

Na prética € de dificil constatacdo a indicacdo do nucleo essencial de cada direito,
e ainda que se conclua pelo conteddo minimo existente em cada direito, guardadas as
condicionantes objetivas de cada Estado, dificil ainda imaginar a possibilidade de efetivacao
do minimo a coletividade diante da realidade vivenciada nos paises de economia periférica em
que a presente teoria vem sendo aplicada de forma inadequada.

Dai a grande dificuldade de trabalhar com teorias desenvolvidas por juristas em
outros contextos, sem levar em conta as condicionantes historico, sociais, politicas,

econbmicas e conjunturais de um dado Estado em sua singularidade.

De todo o exposto e a despeito de uma série de outros aspectos que ainda
poderiam ser colacionados, h4 como extrair, ainda, outra constatacdo de
relevo também para os desenvolvimentos subsequentes, qual seja, a
impossibilidade de se estabelecer, de forma aprioristica e acima de tudo de
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modo taxativo, um elenco dos elementos nucleares do minimo existencial,
no sentido de um rol fechado de posi¢Ges subjetivas negativas e positivas
correspondentes ao minimo existencial. (SARLET, 2010, p. 26)

Torres (2010, p. 69) indica como o tema do minimo existencial em outros tempos
desprezados pelos juristas brasileiros vem ganhando relevo na discussdo dos direitos
fundamentais, dentre os quais o0 autor destaca as teses defendidas na UERJ e posteriormente
publicadas como os estudos de Gustavo Amaral (2010), Waleska Marcy Rosa (2000), Ana
Paula de Barcellos (2002), Marcos Masselili de Gouvéa (2002) e Flavio Galdino (2001).

Amaral (2010), ao tratar do problema da efetivagdo de direitos frente a escassez
de recursos, influenciado pelas ideias de Holmes e Sustein, desconstrdi a distincdo de
tratamentos existente na doutrina entre direitos de defesa e direitos sociais, tendo em vista que
todos os direitos demandam custos para sua efetivacdo. Assim o autor, a despeito de guardar
aproximagdes com os que defendem a exigibilidade do “minimo existencial”’, como Alexy
(2011) e Torres (2010), critica a nogdo de “minimo existencial”, por entender que sua
determinacdo concreta seja “fugidia e varidvel histérica e geograficamente”, indicando a
necessidade de se verificar a essencialidade da prestacdo do direito imposto ao Estado e a
excepcionalidade de sua prestagdo como balizas para indicar o conteddo daquilo que

definitivamente podera ser exigido a titulo de direitos a prestacoes, observe-se:

O grau de essencialidade esta ligado ao minimo existencial, a dignidade da
pessoa humana. Quanto mais necessario for o bem para a manuten¢do uma
existéncia digna, maior sera seu grau de essencialidade. Ndo empregamos a
expressao “minimo existencial” porque nos parece um tanto contraditério
estabelecer gradacdo de superlativo absoluto sintético de pequeno.

Veja-se que quanto mais essencial for a prestacdo, mais excepcional devera
ser a razdo para que ela ndo seja atendida. [...]

Caberd ao aplicador ponderar essas duas variaveis, de modo que se a
essencialidade for maior que a excepcionalidade, a prestagdo deve ser
entregue, caso contrario, a escolha estatal sera legitima. (AMARAL, 2010, p.
119-120)

Cabe ressaltar que tanto a expressao “minimo existencial” quanto os critérios de
“essencialidade” e “excepcionalidade” sdo termos abertos que garantem uma grande margem
de subjetividade a interpretacdo de tais direitos, restando, assim, a mesma dificuldade de se
estabelecer o que deve ser atendido diante dos casos concretos.

Barcelos (2010), por sua vez afirma que o “minimo existencial” ¢ composto por
quatro elementos, sendo destes trés materiais e um instrumental, a saber: a educacdo

fundamental, a salde bésica, a assisténcia aos desamparados e 0 acesso a justica. Segundo a
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autora esses quatro pontos correspondem ao nucleo da dignidade da pessoa humana a que se
reconhece eficacia juridica positiva sendo exigivel sua efetivacdo via judiciario.

Destaca-se ainda, o posicionamento de Torres (2010, p. 74), que afirma que “a
protecdo positiva do “minimo existencial” ndo se encontra sob a “reserva do possivel”, pois
sua fruicdo ndo depende do orcamento nem de politicas publicas, ao contrario do que acontece
com os direitos sociais”. Alerta ainda, o autor para a necessidade de maior clareza de
distincdo entre minimo existencial (= direitos fundamentais sociais) e direitos sociais, fazendo
uma clara distingdo e negando a fundamentalidade dos direitos sociais como um todo,
atribuindo essa caracteristica a um rol minimizado de direitos a ser indicado no caso concreto,
diante de ponderacdo. Segundo o autor, os demais direitos sociais, que ndo consistam no
nucleo essencial a ser efetivado de forma imediata, devem observar ndo somente a “reserva do
possivel”, mas a “soberania orcamentaria do legislador”. Observe-se em trecho abaixo

colacionado:

Os direitos econdmicos e sociais existem, portanto, sob a “reserva do
possivel” ou da “soberania or¢amentaria do legislador”, ou seja, da reserva
da lei instituidora das politicas publicas, da reserva da lei orcamentaria e do
empenho da despesa por parte da administracdo. A pretensdo do cidaddo € a
politica publica, e ndo a adjudicacdo individual de bens publicos.

A protecdo positiva do minimo existencial ndo se encontra sob a reserva do
possivel, pois a sua fruicdo ndo depende do orcamento nem de politicas
publicas, ao contrario do que acontece com os direitos sociais. (TORRES,
2010, p. 74)°

Diante de tal indicagcdo, necessario se faz analisar o “minimo existencial”
enquanto limitacdo a aplicacdo da clausula de restricdo imposta pela “reserva do possivel” ¢
as dificuldades doutrinarias de indicacdo do ndcleo essencial dos direitos fundamentais
sociais, que estariam acima de tais restrigdes.

Duarte (2011) ao tratar das possibilidades e limites do controle judicial sobre as
politicas pablicas de saude, foi extremamente competente ao determinar o nicleo essencial do
direito a salde, a fim de contribuir com parametros objetivos para dirigir a postura do
judiciario perante a decisGes que visam a implementar o direito a saude, visando diminuir a
dificuldade da comunidade juridica de dar resposta as demandas tipicas do Estado Social

frente a sua formacdo liberal e a falta de coesdo dos tribunais acerca de parametro decisional.

° Esse mesmo posicionamento encontra-se claramente defendido por Torres (2009, p. 273 -274) em obra
intitulada “O Direito ao Minimo Existencial”, em que o autor afirma reservar a expressdo direitos fundamentais
sociais a0 minimo existencial. “A saida para a afirmacao dos direitos sociais tem sido, nas tltimas décadas: a) a
reducdo de sua jusfundamentalidade ao minimo existencial, que representa a quantidade minima de direitos
sociais abaixo do qual o homem néo tem condigdes para sobreviver com dignidade (TORRES, 2009, p. 53);”
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Nesse sentido, Duarte (2011) reconhecendo o direito ao “minimo existencial” ¢ a
possibilidade de efetivacdo de tais direitos via judiciario tratou de demonstrar que a vida é o
nacleo essencial do direito a saude, classificando as demandas de salide em demandas de
saude de primeira necessidade: exigiveis do Estado (nlcleo essencial- conteido minimo) e
demandas de salde de segunda necessidade, que devem concorrer com 0S recursos

disponiveis aos demais direitos sociais e outras prioridades do Estado. Observe-se:

Ficou assentado ser imprescindivel, portanto, para o deferimento do pedido
de acesso a uma demanda de saude de segunda necessidade a demonstracdo
de sua superior essencialidade apds o cotejo com os outros bens de valores
colidentes, bem como a comprovacdo da existéncia de condi¢des faticas e
juridicas para o poder publico implementa-las. Esses requisitos consistem,
pois, em limites a intervencdo do poder judiciario sobre as politicas publicas
de satde. Sem a sua satisfacdo, o provimento judicial da demanda sera
indevido e afrontante aos preceitos democraticos.

Propbs-se, ao revés, a simplicidade da instrucdo perante as demandas de
salde de primeira necessidade urgentes, uma vez que 0S objetivos
resguardados, pelos ditames instrutérios do processo nao superam o valor
maior do ordenamento juridico, qual seja, a preservacdo da vida humana.
Assim, as decisdes judiciais denegatérias de demandas de saude de primeira
necessidade urgentes foram concebidas como fruto de um juizo de
ponderacdo equivocado de valores colidentes, visto que nenhum é capaz de
superar a vida, condicdo de existéncia e fruicdo de todos os demais. Para o
provimento judicial das demandas de salde de primeira necessidade
desprovidas da caracteristica da urgéncia assentou-se que as provas devem
demonstrar seu enquadramento nessa categoria, ou seja, devem revelar que,
de fato, a demanda pleiteada é inafastavel para a preservacdo da vida.
(DUARTE, 2011, p. 348-349)

Registre-se a grande contribuicdo da obra para apontar parametros de andlise
seguras para apreciacdo do tema pelos tribunais. Contudo, outros estudos se fazem
necessarios para elucidar o contetdo do ndcleo essencial de outros direitos fundamentais
sociais, diante da grande dificuldade de indicar em abstrato parametros capazes de orientar as
decisdes judiciais, 0 que faz com que exista enorme divergéncia sobre o tema e grande
inseguranca juridica.

Além da grande dificuldade de indicacdo préatica de qual é o minimo existencial
frente aos direitos sociais, na analise de casos praticos e do ndcleo duro de cada direito
constitucionalmente garantido, Alexy (2011), indica, ainda, que a defini¢do tanto da “reserva
do possivel” quanto do “minimo existencial” sdo conjunturais, e que nas situacdes de crise em
que se torna mais importante a garantia de direitos pelo Estado, menor poderd ser a

possibilidade fatica de seu provimento. Observe:
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A extensdo do exercicio dos direitos fundamentais sociais aumenta em crises
econdmicas. Mas é exatamente nesses momentos que pode haver pouco a ser
distribuido. Parece plausivel a objecdo de que a existéncia de direitos
fundamentais sociais definitivos — ainda que minimos — tornaria impossivel a
necessaria flexibilidade em tempos de crise e poderia transformar uma crise
econbmica em uma crise constitucional. Contra essa objecdo é necessario
observar, em primeiro lugar, que nem tudo aquilo que em um determinado
momento € considerado como direitos sociais é exigivel pelos direitos
fundamentais sociais minimos; em segundo lugar, que de acordo com o
modelo aqui proposto, 0s necessarios sopesamentos podem conduzir, em
circunstancias distintas, a direitos definitivos distintos; e, em terceiro lugar,
que é exatamente nos tempos de crise que a protecdo constitucional, ainda
que minima, de posicOes sociais parece ser imprescindivel. (ALEXY, 2011,
p. 513)

Diante dessa grande dificuldade pratica no apontamento daquilo que podera ser
exigido do Estado no caso concreto como conteido de um “minimo existencial” e dos limites
objetivos postos pela “reserva do possivel”, muito se discute sobre os limites a atuacao do
judiciario diante da judicializagcdo das politicas publicas no que se refere a questdo da
separacdo de competéncias constitucionalmente previstas.

Ressalta-se, que o debate juridico/doutrinério tem se ocupado da discusséo tedrica
e aprofundamento da questdo da legitimidade do judiciario no provimento de tais direitos,
com respeitavel producéo acerca das teses procedimentalistas ou substancialistas ja abordadas
no item 1.2.

Contudo, a questdo dos custos, sobretudo as consequéncias para 0 orgamento
publico do provimento de tais decisdes, tem sido negligenciada pela doutrina juridica, o que
acaba por obscurecer a questdo dos limites e principalmente as consequéncias que o
protagonismo judicial em matérias prestacionais estatais pode ocasionar, em um breve espaco
de tempo, se ndo forem criados outros mecanismos para o enfrentamento da questdo da
eficicia dos direitos constitucionalmente previstos, frente aos limites postos ao Estado no
provimento de tais direitos na ordem capitalista vigente.

Ressalta-se que o deslocamento do debate do campo da politica publica para a
judicializacdo e a aplicacdo de principios juridicos como “reserva do possivel” e “minimo
existencial” obscurecem a necessaria articulagdo entre a politica social e a politica econémica,
mediadas pelo fundo publico, essencial para a ampliacdo de direitos na ordem capitalista

vigente.
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2.4. A luta travada pela reparticdo do Fundo Publico: desvelando a “reserva do
possivel”

Como visto em momento anterior, 0 Estado para a consecucdo do interesse
publico e efetivacdo de direitos por meio de politicas publicas, necessita buscar recursos na
propriedade, principalmente por meio da tributacdo, dentre as demais fontes de receitas
orcamentarias, a fim de constituir um fundo publico capaz de custear as necessidades sociais,
além de outras demandas estatais. Essa busca por recursos pelo Estado encontra seus limites
no fundamento do proprio Estado de Direito, 0 que acaba por acarretar uma finitude de
recursos frente a uma demanda crescente.

Observou-se, ainda, no item 2.2, que ao tratar do tema da efetivagdo dos direitos
sociais, a doutrina juridica aponta como fundamento para a ineficacia de tais direitos a
escassez de recursos, com fundamento na chamada “reserva do possivel”. Contudo, ao indicar
a questdo da escassez como premissa, ou seja, como um dado acabado, justificavel por si so,
resta obscurecida a discussdo acerca dos limites a constituicdo do fundo publico que geram a
escassez de recursos para atendimento as necessidades sociais e a luta travada no seio do
orcamento publico pela reparticdo do produto da arrecadacéo.

Diante do exposto, torna-se preocupante o destaque que o chamado principio da
“reserva do possivel”, de origem germanica, vem ganhando no debate de paises de economia
dependente como no Brasil, servindo por vezes de argumento juridico legitimador da
impossibilidade fatica de atendimento as demandas sociais e principalmente frente aos casos
individuais postos a apreciacdo do judiciario.

Segundo a teoria da “reserva do possivel” ou “clausula de restricdo”, a garantia de
tais direitos estaria limitada pelo que razoavelmente pode um individuo exigir da sociedade,
diante da escassez de recursos do Estado e das demandas da coletividade (ALEXY, 2011). O
limite da possibilidade de atendimento de tais direitos repousaria, dessa feita, na
impossibilidade real e fatica de ordem econémico-financeira, uma vez que o Estado
demonstre ndo dispor de recursos necessarios ao atendimento das demandas.

Ressalta-se, contudo, que a escolha estatal na alocacdo de recursos publicos é
politica e que a escassez de recursos para atendimento das demandas sociais, que fundamenta
o principio da “reserva do possivel” pode ndo significar inexisténcia de recursos, mas uma
estratégia de alocacdo dos mesmos diante dos conflitos de interesses administrados pelo

Estado, que por vezes, resultard na escolha de gastos que ndo representam atendimento as
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necessidades sociais, como restara esclarecido e demonstrado.

O Fundo Publico se forma a partir de uma pun¢do compulséria na forma de
impostos, contribuigfes e taxas — da mais-valia socialmente produzida, ou
seja, € parte do trabalho excedente que se metamorfoseou em lucro, juro ou
renda da terra e que é apropriada pelo Estado para o desempenho de
maltiplas fungdes. O fundo puablico atua na reprodugcdo do capital,
retornando, portanto, para seus segmentos especialmente os momentos de
crise; e na reproducdo da forga de trabalho, a exemplo de implementacéo de
politicas sociais. (BEHRING, 2010, p. 20)

Para entender a dindmica do orcamento publico e das escolhas politicas de
alocacdo de recursos, € necessario entender o papel desempenhado pelo fundo publico na
dindmica capitalista, tendo como ponto de partida a anadlise de Marx sobre a estrutura do
capitalismo e a reparticdo da mais valia socialmente produzida, considerando que tal dinamica
é orientada pela busca de superlucros e por interesses contraditorios.

Esse aspecto é essencial para desmistificar uma imagem do Estado como ente
neutro, provedor do bem comum, que tem como sua finalidade méxima a garantia de direitos
sociais. Essa visdo do Estado mistificada pelo Direito propicia uma leitura idealizada de seu
papel no provimento de direitos sociais, obscurece a contradicéo inerente ao fundo publico, e
os limites e possibilidades postos a garantia de tais direitos no horizonte da ordem capitalista
vigente.

Como indicado por Behring (2010, p. 14), no texto de Marx ndo ha elementos
analiticos sobre o Estado e o fundo publico, o que se justifica em virtude de que o orcamento
ndo possuia aquela época 0 mesmo peso quantitativo e qualitativo que passa a possuir no
capitalismo monopolista. Diante disso, sera utilizada para analise do papel desempenhado
pelo fundo puablico nesse contexto, a bibliografia produzida por Elaine Behring (2010),
Francisco de Oliveira (1998) e Evilasio Salvador (2010), e apontamentos de Mandel (1982) e
José Paulo Netto (1992), tendo como ponte de partida as categorias fundantes de “O Capital”
de Marx (2001) e a dinamica contraditoria do capitalismo, sobretudo nos aspetos relativos a
distribuicdo da mais valia gerada na esfera da producéo, a tributacdo como mecanismo para a
constituicdo do fundo publico e a distribuicdo da renda obtida na atuacdo estatal por meio das
politicas publicas, via orcamento do Estado.

Anteriormente, restou demonstrado como principal aspecto da refuncionalizacédo
do Estado no capitalismo monopolista, sua intervencdo no socorro do capital frente as suas
crises econdmicas. Tais intervengdes serdo viabilizadas com injecdo de recursos publicos na

esfera econdmica, via fundo publico, que em momento de reestruturacéo inicial, orientado
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pela teoria keynesiana, ird representar tanto atendimento as demandas do capital, quanto
atendimento as demandas da classe trabalhadora.

Ressalta-se, que as politicas sociais, no Estado capitalista, implementadas para
garantir a qualificacdo da forca de trabalho e a sua reproducdo, possuem duplo objetivo:
atender as necessidades reivindicadas pela classe trabalhadora e propiciar ao sistema
capitalista as condigdes necessarias para a sua producdo e reproducéo.

O Estado, desde sua instituicdo sempre necessitou de recursos para sustentar o
funcionamento de sua maquina. Porém com o advento da refuncionalizacdo de sua atuacdo
econbmica e social, no chamado formado de Welfare State, o fundo publico ganha nova
dindmica e precisa ser incrementado pelo Estado que precisa de muito mais recursos para
fazer frente a um leque alargado de obrigagdes. Para atendimento as demandas sociais, 0
Estado necessita de investimentos em servicos publicos, o que resulta em um incremento dos
gastos. Nesse contexto, torna-se necessaria a expansdo do fundo publico, para fazer frente as
novas fungdes assumidas pelo Estado de Bem Estar Social.

Nesse novo modelo, ha atuacéo direta do Estado na esfera da producdo capitalista,
seja por meio de fomento a economia, através de investimento de recursos publicos na
producdo, seja na reproducdo do capital, por meio de ac¢des sociais que garantem beneficios
aos trabalhadores. Esses beneficios sociais funcionam como salério indireto, incidindo sobre a
qualidade de vida dos trabalhadores, que passam a ter uma relativa melhoria de condicdes,
voltando a consumir e a garantir o desenvolvimento da economia.

Se em momento anterior, 0 Estado ja vinha atuando em situacdes isoladas no
socorro as crises do capitalismo concorrencial, sendo o fundo publico instrumento de
intervencao a correcao de imperfeicGes do sistema, com uma atuacéo ex-post, nas palavras de
Oliveira (1998, p. 21), no capitalismo dos monopolios, o Estado atua de forma a garantir as
condicdes de reproducdo do capital e das condi¢Bes de vida, por meio do fundo puablico de
forma ex-ante, ou seja como politica sistematica que combate as causas das mazelas do modo
de producéo capitalista e ndo apenas suas consequéncias. Contudo, segundo Behring (2010, p.
22):

No contexto do capitalismo monopolista em sua fase madura e vivendo hoje
uma profunda crise estrutural, o fundo publico passou a se constituir como
um elemento nem ex ante, nem ex post do processo de producdo e
reproducdo capitalista, como se supde que fosse ao periodo concorrencial,
mas um componente in flux do mesmo, que esté ali presente no ciclo D — M
-D.
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Destaca-se, ainda, a contradi¢do inerente ao fundo publico frente ao atendimento
de interesses conflitantes entre capital-trabalho, uma vez que, conforme indicado por Oliveira
(1998, p. 19) o fundo publico, passou a ser 0 pressuposto do financiamento da acumulagéo de
capital, de um lado, e de outro, do financiamento da reproducdo da forca de trabalho,
atingindo globalmente toda a populacdo por meio dos gastos publicos. O fundo publico,
nessa dindmica ganha status de mecanismo capaz de realizar distribuicdo de rendas e
diminuicdo da desigualdade, como mecanismo de socializagdo dos custos da dindmica
capitalista, uma vez que, ndo possui meramente papel serviente ao capital. Sua dinamica
garante ndo s6 a reproducdo do capital, mas a reproducdo e a manutencdo da forca de
trabalho, ocupada e excedente.

Sobre esse papel contraditério da politica social empreendida pelo Estado no
capitalismo monopolista, por meio do fundo publico, vale destacar a funcionalidade da
politica social ao Estado burgués.

Conforme indicado por Netto (1992, p. 27), a atuacdo estatal por meio do fundo
publico, na implementacgéo de politicas sociais garante a preservacdo e o controle da forca de
trabalho ocupada e excedente. Segundo Netto (1992), as aposentadorias e pensdes garantidas
pelos sistemas de previdéncia social, ndo atendem apenas a direitos dos trabalhadores e suas
reivindicacdes, sdo, também, instrumentos que viabilizam renda a classe trabalhadora para
que esteja inserida no ciclo do consumo. Por outro lado, indica o citado autor, que as politicas
sociais de distribuicdo de renda, embora representem beneficios ao trabalhador, funcionam
como socializagcdo dos custos da exploracdo capitalista-monopolista, desonerando o capital,
uma vez que os recursos publicos sdo formados com esforco de toda a sociedade, inclusive
com renda da classe trabalhadora, por meio da tributacdo. As politicas educacionais e a
pesquisa, segundo Netto (1992), também possuem uma carga contraditoria, embora em
aparéncia sejam investimento na reproducdo da forca de trabalho, possibilitam ao capital
monopolista a formacdo profissionalizante de recursos humanos cuja socializacdo elementar é
feita as custas do conjunto da sociedade. Por fim, indica Netto (1992) que as politicas setoriais
de reformas urbanas, obras viarias de infraestrutura, abrem espaco para reduzir as dificuldades
de valorizacao do capital, colaborando no escoamento da producdo.

Vale lembrar, que além da importante funcdo das politicas sociais na reproducao
do trabalho e do seu funcionamento como salario indireto, garantindo também os interesses
do capital, esse tipo de intervencdo ndo foi a Unica exercida pelo Estado no capitalismo dos
monopolios. Nessa fase do capitalismo, sobretudo a marcada pela fase do capitalismo tardio,

observa-se conforme indicado Netto (1992, p. 21), que o Estado passa a assumir um vasto
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elenco de fungdes econdmicas diretas e indiretas. Como fungdo direta, destaca-se: a sua
insercdo como empresario nos setores basicos ndo rentdveis; a assungdo de empresas
capitalistas em dificuldades, como mecanismo claro de socializacdo das perdas; subsidios
imediatos aos monopdlios garantidos via fundo publico e garantia explicita de lucro pelo
Estado. Nas funcdes indiretas, encontra-se, ainda: compras realizadas pelo Estado de
excedentes da producdo a fim de garantir a valorizacdo pelos grupos monopolistas; subsidios
indiretos como desoneracdo de impostos; investimentos publicos em infraestrutura, meios de
transporte, preparagdo institucional da for¢ca de trabalho por meio de cursos
profissionalizantes e educacdo técnica, investimentos em investigacdo e pesquisa que se
revertem posteriormente em espaco de exploragéo de lucros pelo capital.

Por fim, indica Netto (1992, p. 22) que “o Estado atua como um instrumento de
organizacdo da economia, operando notadamente como um administrador dos ciclos de crise”.
No capitalismo monopolista, conforme indicado por Mézaros (2009, p. 21), “as grandes crises
bancérias sdo essencialmente resolvidas pela inje¢do de grandes somas de dinheiro publico”.

Com a crise econdmica vivenciada pelos paises de economia central na década de
60, ja tratada anteriormente, as justificativas para sua causa sao atribuidas as politicas sociais
desenvolvidas no Welfare State. Oliveira (1998, p. 25) indica o argumento utilizado pela
direita para justificar a estagnacdo da economia e a crise vivenciada pelo fundo publico do
Estado. Segundo a direita liberal, “a estatizacdo dos resultados da producdo social levaria a
uma espécie de socialismo burocréatico e estacionario, diminuindo, de um lado os recursos
privados destinados ao investimento e, de outro, pela elevacao da carga fiscal sobre pessoas e
familias, diminuindo a propensao para o consumo”.

O que se percebe no contexto de refuncionalizacdo do Estado a partir da década
de 60 ¢ a aplicacdo do receituario neoliberal, com fortes rebatimentos nas verbas do fundo
publico destinado a atendimento de demandas sociais. Esses sdo 0s principais gastos que
devem ser cortados pelos Estados na busca do equilibrio orcamentario.

Observa-se, ainda, que na dindmica do capitalismo contemporaneo, com o ja
tratado fenémeno da financeirizacdo do capital e o endividamento dos Estados, o orcamento
publico passa a servir ao capital financeiro, por meio da administracdao da divida publica, com
pagamentos de juros a servico da divida, infindaveis. Chesnais (2005), ao tratar da divida

publica dos paises de Terceiro Mundo, no contexto da financeirizagdo, indica que:

Os juros devidos sobre o principal da divida (o servico da divida) absorvem
uma fracdo sempre maior do orcamento do Estado, das receitas de
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exportacOes e das reservas do pais, de sorte que a Unica maneira de fazer
face aos compromissos do servigo da divida é tomar um novo empréstimo.
(CHESNAIS, 2005, p. 39)

Essa dindmica perversa, causa um ciclo vicioso causando or¢camentos cada vez
mais deficitarios e impossibilidade de quitacdo da divida publica, que alimenta o capital
internacional por meio dos juros, servigo da divida, e tem forte rebatimento no fundo publico,
que precisa cada vez mais de superavit primario para 0s compromissos com a divida em
detrimento de investimento em demandas publicas da populag&o.

Entendidos os elementos que compdem os diversos interesses e fungdes do fundo
publico do Estado, para muito além do atendimento as necessidades sociais, faz-se necessario
entender, ainda, a luta travada para garantia dos interesses de classe no seio do Estado, na
arrecadacdo dos recursos para a constituicdo do Fundo Publico e na distribuicdo dos recursos
no atendimento as demandas da sociedade como um todo.

Conforme indica OLIVEIRA (1998, p. 53), no que se refere a constituicdo e
reparticdo do fundo publico, aparentemente, ocorre um deslocamento da luta de classes do
chdo da fabrica para o orcamento do Estado, tornando ainda mais complexo o movimento
dialético da luta de classes a partir da “publicizacdo” das relacfes entre capital e trabalho.

Contudo, é importante ressaltar que o deslocamento da luta de classes do que o
autor denomina esfera das “relagdes privadas” para as “relagdes publicas”, ou seja, da esfera
da producéo para o orgcamento publico, ndo elimina ou substitui a luta travada na producao,
haja vista, que segundo Oliveira (1998, p. 53), esse momento € essencial e absolutamente
necessario para a existéncia do fundo publico na dindmica capitalista.

O primeiro momento da luta de classes no modo de producéao capitalista se d& na
esfera da producdo quando da remuneracdo do trabalhador pela venda de sua forca de
trabalho. Neste momento o trabalhador é espoliado de parte de sua remuneracdo justa pelo
trabalho excedente, em favor da mais-valia apropriada pelo capitalista.

No processo de divisdo da renda obtida no processo de producdo da mercadoria
nacional, ndo ocorre apenas a luta pela reparticdo do valor da mercadoria (mais-valia e
salario) entre capital e trabalho. Ocorre, ainda, uma luta intercapitalista em torno da mais-
valia. A mais-valia produzida precisa ser repartida entre varios capitais industriais,
comerciais, e bancarios, além da parcela da mais-valia que precisa ser reinvestida no
processo.

Para garantir a constituicdo do Fundo Publico necessario & implementagdo das

politicas publica e a efetivacdo dos direitos sociais, o Estado vai buscar recursos tanto na
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renda do trabalhador, quanto na renda do capitalista formada pela mais valia expropriada da
forca de trabalho. (OLIVEIRA 1998)

Como indica Behring (2010) o fundo publico absorvera por meio da tributacéo,
ndo sé o trabalho excedente que se transforma em mais-valia, mas também o trabalho
necessario, remunerado por meio do salario, no consumo exercido pela classe trabalhadora,

através de impostos embutidos nos precos das mercadorias.

Vamos sustentar, pelo exposto, que a exploracdo do trabalho na producdo é
complementada pela exploracdo tributaria crescente nesses tempos de
intensa crise e metabolismo do capital, formando o fundo publico,
especialmente em espacos geopoliticos nos quais as lutas de classes ndo
conseguiram historicamente impor barreiras a sistemas tributarios
regressivos. (BEHRING, 2010, p. 20)

Sendo assim, antes mesmo de se constituir a luta pela reparticdo dos recursos por
meio do orgamento publico, um primeiro momento constitutivo da luta se da na base sobre a
qual incidird o fundo publico, por meio da tributagédo, para a busca dos recursos necessarios a
sua constituicao.

Ao estabelecer a politica tributaria, ao definir de onde retirar os valores que
constituirdo o fundo publico, bem como as aliquotas dos impostos criados, o Estado atua
também sobre interesses contraditorios, haja vista que aqueles que possuem maior poder sobre
as decisdes do Estado lutam pela desoneracdo de seus compromissos tributarios e/ou por
aliquotas mais baixas, cada classe ou fracdo de classe pretende ser menos onerado na
tributacéo.

Nesse sentido, o capital tem sempre maior influéncia sobre a politica econémica o
que faz com que a politica tributaria acabe se tornando regressiva, com alta carga de
tributacdo do trabalhador, por meio de impostos sobre o consumo, cobrados de forma indireta,
sem possibilidade de controle do consumidor, diante da falta de informacdo e transparéncia
dessa forma de tributacéo.

Quanto a distribuicdo da renda por meio do Fundo Publico, novamente a dindmica
é contraditoria e conflituosa. A luta, nesse momento, é para viabilizar quem ganha mais, quais
os interesses serdo melhor atendidos, quais servicos e acdes serdo desempenhados pelo
Estado.

Na distribuicdo dos recursos publicos, esses tanto sdo investidos na reproducéo do
capital por meio de incentivos fiscais, atividades de fomento a industria e comércio, obras de

infraestrutura para a escoacdo da produgédo; quanto sdo investidos na reproducdo da forca de
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trabalho, com garantia de acesso a saude, educagdo, moradia dentre outros direitos sociais,
que se revertem ao trabalhador como salério indireto, em tese custeado por sua propria forca
de trabalho, desonerando o capital.

Segundo Oliveira (1998), o fundo publico sofre pressbes e funciona como
um elemento fundamental para a reproducdo do capital e também para a
reproducdo da forca de trabalho, ou seja, existe uma tensdo desigual pela
reparticdo do financiamento publico. Dessa forma, o fundo publico reflete as
lutas existentes na sociedade de classes, em que a mobilizacdo dos
trabalhadores busca garantir o uso da verba publica para o financiamento de
suas necessidades, expressas em politicas publicas. Ja& o capital, com sua
forca hegemoénica, consegue assegurar a participagdo do Estado em sua
reproducdo por meio de politicas de subsidios econdmicos, de participacao
do mercado financeiro, com destaque para a rolagem da divida publica.
(OLIVEIRA, 1998 apud BEHRING, 2008, p. 174)

E nesse contexto que se encontra o limite da denominada “reserva do possivel”
alegada pela doutrina juridica como aquilo que razoavelmente o sujeito poderia exigir do
Estado, dentro de sua capacidade econdmico-financeira de ofertar ndo s6 a determinado
sujeito, mas a coletividade.

O limite, portanto, estd na capacidade dos sujeito sociais de tencionar o capital
para uma maior distribuicdo do valor produzido, seja na esfera da producéo, seja em um
menor carga tributaria no consumo, seja, ainda, na busca de maior efetividade de direitos
sociais pelo fundo publico, distribuicdo essa que somente podera ser alcancada no jogo das
forcas politicas travadas entre capital e trabalho, que agora, como bem indica Oliveira (1998),
ndo se da apenas no chdo da fabrica, mas também na esfera institucional nas atividades
tributarias e orcamentéarias do Estado.

Observa-se que, nesses trés momentos de luta de classes pela distribui¢do do valor
criado na producdo, da constituicdo do fundo publico e a sua reversdo via politicas publicas, o
Estado esta sempre funcionando como um garantidor dos interesses das classes dominantes
em detrimento das classes subalternas, haja vista a correlacdo desigual de forcas, atendendo
certos interesses do trabalhador apenas na medida da necessidade de legitimacdo da ordem.

E nesse movimento contraditorio que o Estado propicia as condicdes necessarias a
existéncia e equilibrio do sistema capitalista. Aqui repousa 0 ponto central da discussdo da
questdo da efetivacdo dos direitos fundamentais sociais. Sendo assim, na dindmica do modo
de producéo capitalista, a efetivacdo de forma plena dos direitos sociais constantes dos textos
constitucionais é uma utopia, pois contraria a prépria légica do capitalismo. Por outro lado,

um padrdo minimo de garantia de direitos pelo Estado se torna necessaria para a garantia de
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continuidade do sistema, que segundo Alves (1987, p. 278) se autodestruiria na busca por
superlucros se ndo fosse regulado pelo Estado.

Pelo fato de ndo constituirem valor de forma direta, tais intervencdes
implementadas pelo Estado por meio do fundo publico sdo denominadas por Oliveira (1998)
de antivalor. Segundo Oliveira (1998, p. 57), “o fundo publico desmercadoriza parcialmente a
forca de trabalho, isto é, seu carater de mercadoria” quando garante investimentos em

politicas sociais.

O fundo publico, portanto, busca explicar a constituicdo, a formacdo de uma
nova sustentacdo da producgdo e da reproducdo do valor, introduzindo,
mixando, na mesma unidade, a forma valor e antivalor, isto é, um valor que
busca a mais-valia e o lucro, e uma outra fracdo, que chamo antivalor, que
por ndo buscar valorizar-se per se, pois ndo € capital, ao juntar-se ao capital,
sustenta o processo de valorizagdo do valor. Mas s6 pode fazer isso com a
condicdo de que ele mesmo ndo seja capital, para escapar, por sua vez, a
determinagBes da forma mercadoria e as insuficiéncias do lucro enquanto
sustentacdo da reproducdo ampliada. A metafora que usaria vem da fisica: o
antivalor é uma particula de carga oposta que, no movimento de colisdo com
a outra particula, o valor, produz o 4tomo, isto é, 0 novo excedente social.
(OLIVEIRA, 1998, p. 53)

Com todo respeito ao raciocinio do autor, mesmo que se pudesse afirmar sobre a
possibilidade tedrica de desmercadorizacdo da forca de trabalho pelo fundo publico, tal
suposicao é alvo de duras criticas. Segundo Behring (2008), o principal aspecto que impede a
desmercadorizacdo da forca de trabalho por meio das politicas sociais encontra-se nos limites
postos pela propria ordem capitalista a avancos em garantias de direito. A possibilidade de
desmercadorizacdo da forca de trabalho encontra-se em um horizonte que esta para além da
garantia de direitos por meio do fundo publico, como elemento de emancipacdo politica.
Encontra-se no horizonte da emancipacdo humana e no rompimento do modo de producéo
capitalista. Ademais, o fundo publico é formado da tributacdo do préprio valor extraido do
processo de producdo, e indiretamente possui valor ao desonerar o capital e funcionar como
salario indireto, no que se refere o atendimento as demandas sociais.

Ainda sobre a possibilidade de redistribuicdo por meio do fundo publico, cabe
ressaltar que Mandel (1982, p. 346), ja indicava mesmo antes da crise do esgotamento do
Welfare State, que “imaginar que o aparelho de Estado burgués pode ser usado para uma
transformacéo socialista da sociedade capitalista € tdo ilusorio quanto supor que seria possivel

dissolver um exército com a ajuda de generais pacifistas”.
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As ilusdes quanto a possibilidade de “socializagdo através da redistribuigdo”
ndo passam, tipicamente de estagios preliminares do desenvolvimento de um
reformismo cujo fim légico € um programa completo para a estabilizacdo
efetiva da economia capitalista e de seus niveis de lucro. (MANDEL, 1982,
p. 339)

Resta claro que a tensdo entre os interesses de classe ndo se resolverdo no modo
de producéo capitalista por via de intervencao estatal, com reparticdo mais igualitaria da renda
por meio do fundo e de garantia de direitos sociais, mas é possivel obter avancos dentro da
ordem, pois o fundo publico é um espaco de luta e contradicdo, que pode ser alargado em
favor do trabalho diante de circunstancias politicas favoraveis.
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CAPITULO 3:

CAPITALISMO PERIFERICO E A POLITICA SOCIAL NO BRASIL

3.1. As particularidades do capitalismo periférico e da “questéo social” no Brasil

Para que se possa compreender as possibilidades e limites da politica social no
Brasil, € necessario que se conheca as particularidades do capitalismo periférico e o
desenvolvimento da politica social brasileira.

O processo de desenvolvimento do capitalismo em paises periféricos da América
Latina tem como particular o processo de colonizacdo de seus Estados. Esse processo teve
grande contribuicdo para a acumulacdo primitiva de seus exploradores, ndo s6 em virtude da
expropriagdo da riqueza das colonias, por meio do trabalho escravo, mas também por ter
assegurado “um mercado de escoamento de produtos manufaturados na Europa, funcionando
como motor de acumulagao de capital nestes paises”. (PAIVA; ROCHA; CARRARO, 1998,
p. 152)

Alem das raizes coloniais comuns aos Estados da América Latina, tais Estados
encontram-se subordinados a uma economia dependente dos paises de capitalismo central,
numa dinamica de acumulacdo mundial.

Conforme indica Marini (2005) a dependéncia pode ser entendida como uma
relacdo de subordinacdo de paises de economia periférica com nacGes de economia
fortemente independentes, baseados em um sistema de trocas desfavoraveis, em um esquema
de intercambio desigual. Nesse intercambio desigual os Estados latino americanos produzem
e exportam bens primarios e importam tecnologias e equipamentos, gerando um desequilibrio
na balanca comercial.

Neste sentido, cabe destacar os dizeres de Paiva, Rocha e Carraro, que esclarecem

essa dinamica desigual:

Sendo assim, resta aos paises latino-americanos exportarem produtos
primarios, essencialmente géneros agricolas e matérias- primas — cujos
precos tendem a cair em relacdo a produtos industrializados — e importarem
tecnologias, equipamentos e maquinarios — de custo indiscutivelmente
maior, considerando também o monopdlio dos paises centrais na producdo
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destes produtos, o que lhes permite vendé-los por um preco mais elevado.
(PAIVA; ROCHA; CARRARO, 1998, p. 155)

Segundo a teoria marxista da dependéncia, ocorre uma macica transferéncia do
valor que é produzido na periferia para o centro de acumulacdo do capital mundial. Para
alimentar o processo de transferéncia do valor produzido, os paises periféricos precisam
buscar na superexploracdo da forca de trabalho as condi¢Ges necessarias para garantir as
perdas de acumulacdo do capital interno e a sustentacdo de um padrdo de transferéncia de
valor as economias centrais, de capitalismo desenvolvido.

Essa superexploracdo do trabalho, nos paises de economia dependente se da por
meio de trés mecanismos, quais sejam: a intensificacdo do trabalho, garantindo o aumento de
sua produtividade, com extracdo de mais-valia relativa (com aumento do ritmo da producéo
do trabalhador); prolongamento da jornada de trabalho (com extracdo de mais valia absoluta e
remuneracao apenas pelo trabalho necessario e apropriacao do trabalho excedente); e, por fim,
baixos salarios para remunerar o tempo de trabalho necessario.

Essa estrutura de superexploracdo nos paises da América Latina € garantida
segundo Paiva, Rocha e Carraro (1998, p. 157) pela possibilidade de remuneracédo da forca de
trabalho muito abaixo de seu valor real; condi¢cGes precarias ou até mesmo auséncia de um
sistema de protecéo social publico; e um “expressivo contingente de trabalhadores informais e
de desempregados, para os quais ndo ha sequer vinculo salarial formal, muito menos acesso a
protecdo social, decorrentes da sociedade salarial”.

Nesse contexto, essa relacdo contraditéria de subordinacdo ao mercado externo,
determina as relacGes de producdo internas e ao contribuirem para a acumulacdo do capital
em escala global, aumenta o pauperismo das massas, por meio da crescente exploracdo do
trabalhador, ocasionando tracos especificos a “questao social latino americana”.

Em contrapartida, o Estado no capitalismo periférico, embora vivencie o
agravamento da “questdo social” que deve ser enfrentada por meio de sua atuacdo, encontra
mais um obstaculo na execuc¢éo da politica social.

Os recursos que alimentam o fundo publico para atendimento as politicas do
Estado sdo buscados no excedente do valor criado na esfera da producédo, seja por meio de
tributacdo do capital na parte apropriada por este como mais-valia, seja no salario do
trabalhador por meio da tributacdo, sobretudo no consumo. Sendo assim, quanto menor o
excedente produzido distribuido na economia nacional, menores serdo as possibilidades de

constituicdo do fundo publico para fazer frente as politicas sociais.
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Se 0 excedente produzido, em sua boa parte, nos paises de capitalismo periférico,
de economia dependente, é transferido a paises de capitalismo desenvolvido de economia
central, no processo de acumulacdo mundial, por meio do sistema de trocas desfavoraveis, no
intercdmbio desigual, a fracdo do excedente econdmico do capital para financiamento da
politica social sera escassa e dependerd sobretudo da tensdo exercida pela luta politica das
massas.

Cabe ressaltar, como bem apontado por Paiva, Rocha e Carraro (1998, p. 164),
que nos Estados latino americanos, de economia dependente, o excedente apropriado pelo

Estado, ainda tera que cumprir trés destinos:

Financiar o processo de acumulacdo a partir de frentes diversas, tais como
investimentos em estrutura, subvencdes financeiras ao capital internacional,
isencdo ou reducdo de impostos, manipulacdo de pregos, etc; pagar a divida
externa e seus juros, bem como os empréstimos realizados, dividendos e
amortizagdes, enviando assim parte consideravel do excedente diretamente
aos paises centrais; e finalmente, sustentar o financiamento de precarios
mecanismos de protecdo social, a seguranca publica e demais investimentos
na reproducdo social internamente.

Assim sendo, ao pensarmos as possibilidades e limites da politica social em paises
de capitalismo periférico, devemos levar em consideragdo que o “possivel” ao atendimento do
Estado € muito mais estreito que nas economias centrais, e as necessidades sociais sa0 muito
mais intensas, devido ao processo de superexploracdo, o que impde outras determinantes ao
fundo publico que ndo podem ser ignoradas no tratamento tedrico dado ao tema, com adocéo
de principios juridicos trazidos de economias de capitalismo desenvolvido, como a “reserva
do possivel” e o “minimo existencial”, sem refletir em que implicam em cada realidade
historico concreta.

Nesse sentido, para compreensdo dos limites e possibilidades de efetivacdo dos
direitos fundamentais no Brasil, devem ser levados em consideracdo, as particularidades do
desenvolvimento do capitalismo no Brasil, partindo dos elementos que integram o
desenvolvimento contraditério de seu modo econdémico contido no debate da CEPAL.

Segundo Carcanholo (2012, p. 83), diante da onda longa recessiva das economias
centrais, na segunda metade da década de 1960, ocorre uma queda do padrdo industrial
diversificado na América Latina, com rebatimentos no crescimento da economia e na crise da
divida externa, periodo considerado pela Comissdao Econémica para América Latina (CEPAL)

como “década perdida”.
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A CEPAL, ao analisar as causas da recessdo na economia de tais Estados, indicou
que as falhas estruturais e o atraso recorrente das sociedades latino-americanas se originavam
de um suposto subdesenvolvimento e de uma suposta falta de modernizacdo das estruturas
nacionais.

Como ja demonstrado anteriormente, aqueles que sustentam a teoria marxista da
dependéncia, afastam tais afirmacdes demonstrando que o atraso da América Latina e dos
paises subdesenvolvidos se origina da insercdo dependente dentro do sistema capitalista
mundial, estruturado a partir de paises metropolitanos imperialistas, com suas colbnias e
semicolonias.

A CEPAL afirmou que a estrutura arcaica e pré-capitalista dos Estados
subdesenvolvidos, como o Brasil, deveria ser superada e que a falta de desenvolvimento
nacional é o que impede o desenvolvimento do capitalismo, apresentando criticas ao modelo
subdesenvolvido, estabelecendo uma dualidade entre agricultura e industria, com indicacao de
que a existéncia de estrutura atrasada (relacionada a economia agréaria) e moderna
(relacionada a industrializacéo), € o que impede o desenvolvimento do capitalismo em paises
subdesenvolvidos e via de consequéncia o desenvolvimento do capitalismo mundial.

Oliveira (2003), ao tratar do desenvolvimento capitalista no Brasil pos-anos 30 e
do processo de acumulacdo, demonstra que tais afirmacdes da CEPAL ndo podem prosperar
no que se refere a economia brasileira, uma vez que ndo existe qualquer dualidade ou
contradicao entre os modelos “atrasado” e “moderno”, muito pelo contrario, entre a economia
agraria e o processo de industrializacdo ocorre uma “integrag¢do dialética”, conforme sera
demonstrado.

Oliveira (2003, p. 33) indica que o fim da hegemonia agrario-exportadora e o
inicio da predominancia da estrutura produtiva de base urbano-industrial inicia-se com a
Revolucdo de 30, contudo, apenas em 1956 ocorre a predominancia da participacdo da
industria na renda interna do pais. Nessa nova dinamica, o Estado opera um série de novas
intervencdes na economia, a fim de garantir os ganhos da empresa industrial, nas palavras de
Oliveira (2003, p. 41), “fazendo dela o centro do sistema”.

Nesse processo de passagem da hegemonia do capitalismo agrario para o
industrial, o Estado desempenha um importante papel, institucionalizando as regras do jogo,
como indica Oliveira (2003).

Dentre as inUmeras estratégias institucionais implementadas pelo Estado, pode-se
destacar a regulamentacdo dos fatores no conjunto da economia, da seguinte forma: a

regulamentacdo das leis do trabalho e a fixagdo de um salario minimo, que igualava o prego
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da forca de trabalho, nivelando inclusive trabalhadores especializados a situagdo de nao-
especializados; fixacdo de pregos e socializacdo dos custos por meio de politicas sociais,
dentre outras medidas como o incentivo a producdo de géneros alimenticios pelo mercado
interno, a um baixo custo para reproducdo social, diante do grande contingente de
trabalhadores na cidade por conta da industrializacéo e urbanizacéo, forgando a diminuicéo do
valor da forca de trabalho urbana, em decorréncia da diminui¢do do preco da cesta basica; ndo
regulamentacdo do setor agrério, possibilitando a superexploracdo intensa no campo que afeta
0 urbano por conta do elemento essencial cesta basica que diminui o valor da forca de
trabalho urbana compensar a dependéncia.

Para compreender essa dinamica vale destacar os ensinamentos de Oliveira
(2003):

Os “pregos sociais” podem ter financiamento publico ou podem ser
simplesmente a imposigdo de uma distribuicdo de ganhos diferente entre os
grupos sociais, e a direcdo em que eles atuam é no sentido de fazer a
empresa capitalista industrial a unidade mais rentavel do conjunto da
economia. Assim, assiste-se a emergéncia e a ampliacdo das fungdes do
Estado, num periodo que perdura até os anos Kubtschek. Regulando o preco
do trabalho, ja discutido anteriormente, investindo em infra-estrutura,
impondo o confisco cambial ao café, para redistribuir ao ganhos entre grupos
das classes capitalistas, rebaixando o custo de capital na forma do subsidio
cambial para as importacGes de equipamentos para as empresas industriais e
na forma da expansao do crédito, a taxas de juros negativas reais, investindo
na producdo (Volta Redonda e Petrobras, para exemplificar). O Estado opera
continuamente transferindo recursos e ganhos para a empresa industrial,
fazendo dela o centro do sistema. (OLIVEIRA, 2003, p. 40-41)

Contudo, mesmo perdendo a hegemonia, a agricultura, como bem indica Oliveira
(2003, p. 42-43) ndo deixa de existir na dindmica de acumulacdo capitalista industrial,
ganhando nova funcdo. Funciona como subsetor dos produtos de exportacdo, a fim de suprir
as necessidades do capital externo e no que se refere ao consumo interno, a atividade agricola
tem a funcdo de suprir as necessidades das massas urbanas com um importante papel na
diminuicdo dos custos da reproducdo da forca de trabalho urbana, por meio da diminui¢do do
custo real da alimentacdo. A economia agraria garantiu, ainda, o fornecimento de matérias-
primas essenciais ao processo de acumulacao urbano-industrial.

Nessa dindmica, o trabalhador urbano tem sua atividade regulamentada com
garantia de alguns direitos sociais prestados pelo Estado por meio de uma estrutura juridico-
formal, a fim de se garantir maior legitimidade ao sistema. Observa-se que 0s mesmos direitos

néo sdo estendidos aos trabalhadores rurais, haja vista que ndo havia a necessidade de buscar
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uma ampla hegemonia, uma vez que o contexto politico era de cisdo entre trabalhadores
urbanos e trabalhadores rurais, o que fazia com que bastasse a adeséo de alguns seguimentos

ao sistema para legitima-lo, excluiu-se, assim, o trabalhador rural desse processo.

[...] a0 mesmo tempo que o proletariado rural que se formou ndo ganhou
estatuto de proletariado: tanto a legislacdo do trabalho praticamente ndo
existe no campo como a previdéncia social ndo passa de uma utopia; isto &,
do ponto de vista das relagdes internas a agricultura, o modelo permite a
diferenciacdo produtiva e de produtividade, viabilizada pela manutencdo de
baixissimos padrdes de custo da reproducdo da forca de trabalho e portanto,
do nivel de vida da massa trabalhadora rural. OLIVEIRA (2003, p.45)

Assim sendo, foi exatamente esse arranjo entre o modelo econdomico “moderno” e
modelo econdmico “atrasado”, entre economia industrial e economia agraria, que possibilitou
0 processo de acumulacéo capitalista no Brasil, permitindo o crescimento industrial e do setor
de servicos, seja por meio da formacdo de um macico contingente populacional, que
funcionaria como “exército industrial de reserva” do capital, pressionando negativamente o
valor da forca de trabalho, seja por meio do fornecimento de excedentes alimenticios
contribuindo para a diminuigdo dos custos da reproducéo da forca de trabalho.

Dessa feita, afastando a tese da CEPAL de que a falta de desenvolvimento
nacional € o que impede o desenvolvimento do capitalismo, conclui Oliveira (2003) que no
caso brasileiro é a conjuncdo da economia agrario-rural e urbano-industrial, que possibilitou a

acumulacdo capitalista nacional e alimentou o capital externo. Observe-se:

Assim ndo é simplesmente o fato de que, em termos de produtividade, os
dois setores — agricultura e industria — estejam distanciando-se, que autoriza
a construcdo do modelo dual; por detras dessa aparente dualidade, existe
uma integracdo dialética. A agricultura, nesse modelo, cumpre um papel
vital para as virtualidade de expansdo do sistema: seja fornecendo o0s
contingentes de forca de trabalho, seja fornecendo os alimentos no esquema
ja descrito, ela tem uma contribuicdo importante na compatibilizagdo do
processo de acumulacdo global da economia. De outra parte, ainda que
pouco represente como mercado para a industria, esta, no seu crescimento,
redefine as condigdes estruturais daquela, introduzindo novas relagdes de
produgdo no campo que torna vidvel a agricultura comercial de consumo
interno e externo pela formagdo de um proletariado rural. (OLIVEIRA,
2003, p. 47-48)

Ao implementar o desenvolvimento industrial no Brasil, cujo marco se da
principalmente a partir da chamada “revolu¢cdo de 307, a economia nacional mantém

paralelamente a estrutura econdmica agroexportadora oligarquica, e essa relacdo dialética
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entre urbano e rural, garantiu ao Brasil a base de sustentagdo para o capitalismo nacional,
assim como garantiu o atendimento de interesses da oligarquia agréaria e da burguesia
industrial.

No desenvolvimento da industrializacdo no Brasil pds-anos 30, comegou-se a
produzir internamente bens de consumo ndo durdveis destinados, primordialmente ao
consumo das classes populares. Tal producdo foi priorizada diante dos recursos naturais
existentes no pais e das dificuldades encontradas no periodo pds-Segunda Guerra Mundial de
importar produtos necessarios ao atendimento das demandas internas do pais.

Nesse contexto, criam-se novas possibilidades para o capital na ordem interna,
mesmo diante da crise vivenciada pelo capital em geral, demonstrando, como afirma Oliveira
(2003, p. 62) uma diferenciacdo da tese basica da dependéncia, de que s6 ha possibilidades de
desenvolvimento do capital diante de uma sincronia entre 0s movimentos interno e externo.

Conforme afirma Oliveira (2003, p. 50-51) esse processo desembocou num
modelo de concentracdo de capital interno que possibilitou a expansdo da producdo para a
fabricacdo de bens de consumo duraveis, como forma de garantir as necessidades de
acumulacdo e nao as necessidades do consumo, com substituicdo do modelo de importacéo de
tais bens.

Oliveira (2003, p. 54-55) indica que o crescimento industrial ocorrido entre 0s
anos de 1939 a 1969 alavancou o crescimento do setor terciario que absorveu parte da forca
de trabalho, colaborando assim, para o desenvolvimento econémico do modo de producéo

capitalista.

A aceleracdo do crescimento, cujo epicentro passa a ser a industria, exige,
das cidades brasileiras — sedes por exceléncia do novo ciclo de expanséo -,
infraestrutura e requerimentos em servigos para os quais elas ndo estavam
previamente dotadas. A intensificacdo do crescimento industrial, que em 30
anos passa de 19% para 30% de participacdo no produto bruto, ndo permitira
uma intensa e simultdnea capitalizacdo nos servigos, sob pena de esses
concorreram com a industria propriamente dita pelos escassos fundos
disponiveis para a acumulacéo capitalistica. (OLIVEIRA, 2003, p. 56)

Assim como o desenvolvimento do capitalismo no Brasil se deu de forma distinta
dos paises de economia central, além das singularidades do pais perante as particularidades do
desenvolvimento do capitalismo nos paises da América Latina, a politica social implementada

no Brasil também encontra suas determinacdes proprias.
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3.2. O desenvolvimento contraditorio da politica social no Brasil

A fim de compreender a politica social contemporanea no Brasil e as dificuldades
na implementacdo de politicas publicas de cunho universalizante, precisamos revisitar sua
trajetoria desde 1930, analisando-se o periodo compreendido entre 1930-1943, que marca a
regulacdo social e as leis do trabalho; periodo de 1966-1971, marcado pela criacdo e
implementacdo do INPS; o processo de promulgacdo da Constituicdo de 1988, com a
institucionalizacéo da politica de seguridade social, com universalizacdo da politica de salde;
e seu posterior ataque pela politica neoliberal por meio do processo de contrarreforma do
Estado.

Segundo Santos (1979, p. 72), é a partir da década de 20 que se inicia a efetiva
producdo de leis sociais no Brasil, caracterizada por regulagdo de acordos privados entre
empregados e empregadores. Contudo, diante da necessidade de intervengdo estatal para
garantia das condicdes de desenvolvimento do capitalismo no Brasil, os ideais laissez-farianos
tiveram aplicacdo muito restrita no pais, se resumindo a area urbana, com hegemonia por um
curto periodo compreendido entre 1888 a 1931.

Ja em 1923, a Previdéncia Social no Brasil tem sua primeira configuracdo por
meio da edicdo da Lei EI6i Chaves, que criou as Caixas de Aposentadorias e Pensbes (CAPS),
organizadas por empresas e empregados em regime de capitalizacdo, com adeséo individual
dos trabalhadores por empresa.

Além da instabilidade politica vivenciada na Republica Velha, a crise
internacional de 1929-1932, traz rebatimentos na correlacdo de forcas no interior das classes
dominantes no Brasil, com a wvulnerabilidade econémica e politica da oligarquia
agroexportadora cafeeira diante da paralisia do mercado mundial. Behring (2008) indica que a
producdo de café responsavel por cerca de 70% do PIB brasileiro, com a crise, perde espaco
econémico e politico para a oligarquia do gado, do acUcar entre outras, com a implementacéao
de um projeto de diversificacdo da economia brasileira.

Em 1930 as outras oligarquias agrarias e também o setor industrialista chegam ao
poder em um movimento politico denominado “revolugdo de 30”, que conforme indicado por
Behring (2008) ndo foi a revolucdo burguesa no Brasil, mas que, sem duvida, contribuiu para

um longo processo de constituigdo das relagGes sociais tipicamente capitalistas no Brasil.
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A partir da década de 30, Getllio Vargas como entdo chefe do Governo
provisorio, implementa politicas de intervencdo do Estado na esfera econbémica com o
objetivo de estimular a industrializacdo e dinamizar a economia nacional em um projeto de
modernizacdo da economia brasileira.

Contudo, essa agenda modernizadora no Brasil, diante da instauracdo da ditadura
do Estado Novo em 1937 ndo se consolidou por meio de mecanismos democraticos. Ao
contrério, ocorre um processo de modernizacdo conservadora no que se refere a
regulamentacédo do trabalho e ao enfrentamento da questdo social.

A politica social via regulacdo do processo acumulativo, s6 se inicia apos a

“revolucéo de 1930”.

[...] apds 1923 véria tentativas foram feitas no sentido de regulamentar o
processo de acumulacdo, todas entretanto, sem qualquer efeito pratico
significativo. Lei de férias, sobre o trabalho de menores e mulheres, sobre a
seguranca e higiene no trabalho, foram sucessivamente pedidas, sugeridas,
eventualmente aprovadas e, ndo obstante, poucas alteragBes se operavam na
esfera da acumulagdo. (SANTOS, 1979, p. 74)

A introducdo da politica social no Brasil compreendeu os anos de 1930 a 1943,
inicialmente por meio de esforcos regulatorios em relacdo ao trabalho, com regulamentacao
dos acidentes de trabalho, instituicbes de aposentadorias e pensdes, seguidos de auxilio
doenca, maternidade, familia e seguro-desemprego. A politica social, conforme indicado por
Behring (2008) tinha carater coorporativo e fragmentado bem distante da perspectiva de
uniformizacdo. Com a criacdo do Ministério do Trabalho em 1930 e da Carteira de Trabalho
em 1932, apenas os trabalhadores com carteira assinada, integrantes de dadas categorias
laborais dispunham de alguns direitos e garantias no Estado social brasileiro.

Nessa perspectiva, a politica previdenciaria passa por uma reestruturacdo que
substituiu as CAPs por Institutos de Aposentadorias e Pensbes (IAPs), autarquias federais,
com filiacdo distinta do modelo das CAPs que se organizavam por empresas, organizando-se
por categorias profissionais. (VIANNA, 1998, p. 132)

Conforme indica Santos (1979, p. 77), “de 1933, quando ¢ criado o IAPM, até
1953, quando, com a criagdo da CAPFESP, desaparecem as ultimas CAPs,”. O autor destaca,
ainda, que o sentido da evolucdo de um modelo para o outro deixa claro o processo de
substituicdo do principio de “membership individual”, de adesdo individual de sujeito

associado, comum ao sistema CAPs, para 0 modelo de cidadania regulada.
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Assim, para explicar esses novos contornos da politica econdmico-social no
Brasil, p6s-30, Santos (1979, p. 75), se utiliza da categoria “cidadania regulada”. Segundo o
referido autor, a cidadania defendida pelo rol de direitos sociais, previdenciarios e trabalhistas
implementados nessa nova politica, tem suas bases ndo em um codigo de valores politicos,
mas em um sistema de estratificacdo ocupacional em gque 0s sujeitos tém acesso aos direitos

por pertencerem a uma categoria de trabalhadores definida por lei.

Em outras palavras, sdo cidadaos todos aqueles membros da comunidade que
se encontrem localizados em qualquer uma das ocupagdes reconhecidas e
definidas em lei. A extensdo da cidadania se faz, pois, via regulamentagéo de
novas profissdes e/ou ocupacgdes, em primeiro lugar, e mediante ampliacao
do escopo dos direitos associados e estas profissGes, antes que por expansao
dos valores inerentes ao conceito de membro da comunidade. A cidadania
esta embutida na profissdo e os direitos do cidaddo restringem-se aos direitos
do lugar que ocupa no processo produtivo, tal como reconhecido por lei.
(SANTOS, 1979, p.75)

Segundo essa concepgdo de cidadania regulada comum a politica social que
perdurou por longo periodo histérico no Brasil, todos os trabalhadores urbanos que nédo
possuiam colocacdo profissional em categorias regulamentadas por lei, se colocavam na
condicdo de ‘“pre-cidaddos” nas palavras de Santos (1979, p. 75), assim como todo o
contingente de trabalhadores rurais, trabalhadores estes colocados a margem dos direitos.
Quem ndo era trabalhador de categoria formalizada estava excluido do sistema e tinha que
contar com a rede de assisténcia social da filantropia privada para atendimento de suas
necessidades. A criacdo da carteira de trabalho em 1932 referenda a exigéncia juridica de
vinculacdo a categoria laboral para o gozo de direitos trabalhista, fixando-se a profissdo do
trabalhador.

Nessa nova dinamica, Santos (1979) ainda indica que, em 1931 foi promulgada
nova lei de sindicalizacdo, distinguindo os sindicatos de empregados e de empregadores e
fixando a sindicalizacdo como profissdo. Também passou-se a exigir que o funcionamento
dos sindicatos dependesse de registro no Ministério do Trabalho, conforme previsdo do
Decreto n°. 22.132 de 25 de novembro de 1932.

A regulamentacéo das profissdes, a carteira profissional e o sindicato pablico
definem, assim, os trés parametros no interior dos quais passa a definir-se a
cidadania. Os direitos dos cidaddos sdo decorréncia dos direitos das
profissbes e as profisses sO existem via regulamentagdo estatal. O
instrumento juridico comprovante do contrato entre o Estado e a cidadania
regulada é a carteira profissional que se torna, em realidade, mais do que
uma evidéncia trabalhista, uma certiddo de nascimento civico. Quando, ap6s
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reestruturar nestes moldes a esfera da producdo, o Estado se volta para a
politica social strictu sensu, a ordem de cidadania regulada assim gerada ira
condicionar o sistema de desigualdades decorrentes da politica oficial de
previdéncia, por um lado, e o desenvolvimento de um conflito ao mesmo
tempo politico e intraburocratico, por outro. (SANTOS, 1979, p. 76)

Essa forma de organizagdo da politica previdenciaria, contudo, fomentava a
estratificacdo social, uma vez que quando mais recursos determinada categoria possuia na
esfera da producdo, ou seja, quanto mais altos os salérios de uma determinada categoria sobre
0 qual incidia a tributacdo previdenciaria, maior seria a sua compensacdo em termos de
beneficios previdenciarios e assisténcia. Nas palavras de Vianna (1998, p. 132) a protecédo
previdenciaria, um privilégio dos incluidos, se configurava, assim como um mecanismo de
discriminagao dos “de baixo”.

Segundo Behring (2008) em 1930 tambem foi criado o Ministério da Educacéo e
Saude Publica, assim como o Conselho Nacional de Educacdo e o Conselho Consultivo de
Ensino Comercial. A politica de saude publica seguia dois eixos basicos: a saude publica e a
medicina previdenciaria, que atendiam apenas aqueles que tinham acesso por meio do vinculo
do trabalho formal. Além disso, havia também o desenvolvimento da saude privada e da
filantropia para atendimento aos que ndao eram assistidos pela politica publica de saude.

Quanto a politica de assisténcia social, Behring (2008) indica a dificuldade dos
estudiosos do tema em indicar seu marco em virtude de seu carater fragmentado e instavel.
Contudo, aponta uma certa centralizacdo da politica se inicia com a criacdo da LBA — Legiao
Brasileira de Assisténcia, em 1942, criada para atender as familias dos pracinhas envolvidos
na Segunda Guerra, coordenada pela primeira-dama, Sra. Darci Vargas, com viés clientelista
e assistencialista. Posteriormente, a LBA passou a articular a assisténcia social no Brasil,
conveniada a rede de instituicdes privadas, mantendo a marca assistencialista e seletiva.

No campo da infancia e da juventude, a politica social era predominantemente de
cunho punitivo, calcada no Cédigo de Menores e no Servico de Assisténcia ao Menor de
1941, que segundo Behring (2008) s6 vem a ser alterada com o advento do Estatuto da
Crianca e do Adolescente, em 1990.

Com o declinio do Governo de Vargas, em 1945, ocorre a transi¢do para um novo
periodo politico, econdbmico e social no Brasil, marcado pela urbanizacdo e industrializacdo
significativas, e um desenvolvimento combinado com a manutencdo de uma economia
agroexportadora somados a uma agenda extensa e organizada do movimento operario
popular, ou seja, um momento politico-econdmico e social marcado por conflito de diversos

interesses em pauta.
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Segundo Behring (2008, p. 109) “o periodo compreendido entre 1946-1964 foi
marcado por uma forte disputa de projetos e pela intensificacdo da luta de classes”. Além
disso, indica a autora, que a burguesia encontrava-se fragmentada com as organizacGes
politico-partidarias dividias entre: a Unido Democratica Nacional (UDN), que expressava 0S
interesses da burguesia industrial e financeira, associados ao capital estrangeiro; o partido
Social Democrético (PSD), representante dos setores agrarios mais tradicionais e alguns
segmentos industriais ndo identificados com o udenismo; e o Partido Trabalhista Brasileiro
(PTB), partido centrista que expressava 0 projeto nacionalista de desenvolvimento e reunia
industriais e segmentos operéarios e populares nacionalistas.

O governo Kubitschek seguiu um projeto desenvolvimentista, com substituigcdo de
importa¢des por industrializagdo com um Plano de Metas em que o0 presidente propunha fazer
0 pais crescer cinquenta anos em cinco. Conforme Behring (2008), esse periodo foi marcado
pela luta de classes dos diversos setores insatisfeitos, como a classe trabalhadora urbana, a
organizacdo das Ligas Camponesas e 0s estudantes universitarias, pela garantia de seus
interesses e expansdo da politica social, seja na garantia de melhores condicdes de trabalho,
de uma politica de reforma agréaria consistente e da ampliacdo do ensino publico superior.

A politica social, nesse periodo, foi marcada por uma expansao lenta e seletiva
com alguns aperfeicoamentos institucionais como a separacdo entre os Ministérios da Saude e
da Educacdo em 1953 e a criacdo de novos IAPs e algumas mudancas na organizacéo
funcional do sistema de previdéncia.

Em 1960, ocorreu uma mudanca na organizacdo funcional do sistema de
previdéncia, decorrente da Lei Organica da Previdéncia Social, que uniformizou os beneficios
concedidos a todos os contribuintes, mantendo as IAPs. Com essa alteracdo o sistema de
previdéncia deixou de ser regulado por mecanismos de capitalizacdo e passou a ser regulado
pelo sistema reparticdo, liberando-se o capital existente nos cofres da Previdéncia para a
implementacdo de uma série de acdes do Governo na busca de desenvolvimento da economia
e do setor produtivo. Ressalta-se, conforme indicado por Vianna (1998, p. 133), que “o
sistema cresceu incorporando apenas (e desigualmente) os segmentos situados acima de

determinada linha da pirdmide social; abaixo dela, manteve-se a exclusao”.

Desde o final do governo Vargas ja existia uma pauta de uniformizacédo e
unificacdo da previdéncia social no Brasil, que desaguou na Lei Orgénica da
Previdéncia Social, aprovada apenas em 1960. Para Mota (2000), esse
periodo é marcado pelo desenvolvimento de uma gestéo estatal da forga de
trabalho, que incluiu as politicas sociais e que incidia sobre a “organizacgio
do mercado de trabalho, a reproducdo ampliada da forca de trabalho e a
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regulacdo das normas de producdo e de consumo”(2000:173). Contudo, esse
desenvolvimento foi restrito e incompleto, em comparagdo com a
experiéncia keynesiano-fordista no capitalismo central. (BEHRING, 2008, p.
107)

Segundo Behring (2008), com o golpe militar de 1964 e instauracdo da ditadura
que durou 20 anos no Brasil, houve um novo movimento de modernizagdo conservadora com
importantes consequéncias para a politica social.

Nesse periodo, ocorreu uma aparente falta de sincronia entre o tempo histérico
brasileiro e os processos internacionais do capitalismo, uma vez que enquanto no plano
internacional desencadeava-se a reacdo burguesa ao Welfare State, no Brasil, pds-1964, em
plena ditadura militar, vivia-se a expansdo do que Sabdia (1988 apud BEHRING, 2008, p.
134), denominava de ‘“fordismo a brasileira”. Nesse periodo denominado de Milagre
Econdmico, ocorreu a introducdo da producdo em massa de automoveis e eletrodomésticos
para 0 consumo em massa restrito, ja iniciado com o Plano de Metas do governo Kubitschek,
gue ganhou um contorno mais agressivo no periodo da autocracia burguesa.

Por outro lado, a politica social nesse contexto expandiu-se a fim de conduzir uma
conservadora e tecnocréatica reforma que combinava expansdo de direito sociais em meio a
restricdo de direitos civis e politicos, censura, prisdes e tortura.

Em 1964, foi criada uma comissdo para reformular o sistema previdenciario, que
culminou com a fuséo de todos os 1APs no INPS (Instituto Nacional da Previdéncia Social),
em 1966. Em decorréncia desse processo, os trabalhadores formalizados que ndo possuiam
categoria especifica, passam a ser incluidos no sistema de previdéncia independente de
categoria funcional, e mais tarde essa cobertura se estendeu aos trabalhadores rurais,
empregados doméstico e autdbnomos. Nesse processo, em 1970, a cobertura previdenciaria se
universalizou sob um regime autoritario, repressor das demandas sociais, que adotou um
modelo de sistema de Previdéncia e assisténcia médica contributiva, justamente para frear os
movimentos sociais por reivindicacdo de direitos.

Nessa dindmica, Vianna (1998, p. 135) indica que na década de 70 houve um
grande aumento de usuarios da Previdéncia Social em virtude da incorporacdo de novas
categorias profissionais no sistema e do grande contingente de assalariados ocasionado pelo
crescimento econdmico, em um movimento de uniformizacdo precaria da cidadania e

universalizacdo de direitos sociais.

Ao lado disso, a previdéncia foi ampliada para os trabalhadores rurais, por
meio do Funrural, politica que adquiriu, neste caso, um cardter mais
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redistributivo, ja que ndo se fundava na contribui¢do dos trabalhadores, mas
numa pequena taxacdo dos produtores, apesar de irrisério valor de meio
salario minimo (1971). A cobertura previdenciaria também alcangou as
empregadas domésticas (1972), os jogadores de futebol e os autbnomos
(1973), e os ambulantes (1978). Em 1974, cria-se a Renda Mensal Vitalicia
para os idosos pobres, no valor de meio salario minimo para os que tivessem
contribuido ao menos um ano para a previdéncia. (BEHRING, 2008, p. 136)

Com a criacdo do Ministério da Previdéncia e Assisténcia em 1974, houve a
incorporacédo da LBA e da Fundacdo Nacional para o Bem-estar do Menor em substituicdo ao
antigo SAM, a Central de Medicamentos (CEME) e a Empresa de Processamento de Dados
da Previdéncia Social (DATAPREV), em um processo de ampla reforma administrativa do
Sistema Nacional de Assisténcia e Previdéncia Social.

A saida forjada, principalmente na area da salude, por conta da incapacidade do
INPS de atender a toda a demanda, foi a logica privatizante, com a terceirizacao de servigos e
a contratacdo de clinicas e hospitais particulares para ampliar a rede de atengdo médica sem
investimentos publicos.

Esse processo denominado por Vianna (1998, p. 136) de ‘“americaniza¢do
perversa”, ganha outros fatores agravantes. Diante do quadro de ineficiéncia e sucateamento
dos servigos publicos de saude fornecidos pelo INPS, observou-se que durante as décadas de
70 e 80 o Estado privilegiou a compra de servicos de terceiros e o credenciamento de
hospitais e clinicas particulares, convénios-empresa e planos de saude. Diante da alteracéo do
poder aquisitivo de parcela da populacdo consumidora, observou-se, ainda, um aumento pela
busca de servicos médicos de boa qualidade, criando a alternativa de saida para 0 mercado
daqueles que podiam pagar por servicos.

Por outro lado, os servicos fornecidos pelo Estado se deterioraram de forma
explicita. Conforme indicado por Vianna (1998, p. 139), “entre 1950 e 1976 o gasto publico
com saude teve aumento irrisério, passando de 1% para 2,5% do PIB”.

Conforme apontado por Behring (2008), “em 1974 comeca a transparecer as
primeiras fissuras e sinais de esgotamento do projeto tecnocratico e modernizador-
conservador do regime, em fungdo dos impactos a economia internacional”. Nesse contexto,
os limites da economia interna e as restricdes ao fluxo de capitais estrangeiros, deixaram claro
0 esgotamento do milagre econémico, e marcaram o0 inicio da transicdo democratica
brasileira.

A partir dos anos 80 e 90 sob o reflexo da forte da crise mundial econ6mica dos

anos 70 nos paises centrais, crise classica do capital, ocorreram consequéncias ja indicadas



98

anteriormente no papel do Estado, sobretudo nos paises periféricos, que passaram por
reestruturacdo da dindmica politica e econdmica a fim de arcar com 0s compromissos da

grande crise da divida.

No Brasil, 70% da divida externa tornou-se estatal. Com isso “criou-Se uma
contradicdo entre a intensa geracdo de receitas de exportacdo pelo setor
privado e o intenso endividamento do setor publico. [...] Ao governo s6
restaram trés caminhos: cortar gastos publicos, imprimir dinheiro ou vender
titulos do Tesouro a juros atraentes (Kucinski e Branford, 1987:43). Desde
entdo, para Cano, o gasto publico passa a ser estruturalmente desequilibrado.
[...] A opcéo diante daqueles trés caminhos, ao longo da década de 1980, foi
pela emissao de titulos da divida, elevando os juros e alimentando o processo
inflacionario. (BEHRING, 2008, p. 139)

Como consequéncias do endividamento publico, Behring (2008) destaca: o
empobrecimento generalizado da América Latina e do Brasil; crise dos servigcos sociais
publicos em um contexto de crescente demanda pela expansdo de direitos; desemprego;
aumento da informalidade na economia; favorecimento da producdo para a exportacdo e
desabastecimento interno; estagnacdo e queda no crescimento econdmico. Acrescenta-se que
“0s anos 1980 sdo conhecidos como a década perdida do ponto de vista econémico, ainda que
também sejam lembrados como periodo de conquistas democraticas, em funcdo das lutas
sociais e da Constituicdo de 1988”. (BEHRING, 2008, p. 138)

Com o processo de redefinicdo das regras politicas do pais, com a retomada do
Estado democratico de direito vivenciado nos anos 80, Behring (2008) indica que o
movimento operario e popular acabou por interferir na agenda politica ao longo dos anos 80 e
pautaram eixos na Constitui¢do, dentre os quais se destaca a afirmacdo dos direitos sociais.

No campo das lutas das classes subalternas na esfera da sociedade civil o
movimento sanitarista ganhou forca na luta por um sistema unico de salde universal e

gratuito, que veio a se consolidar no texto da Constituicdo de 1988, em seu artigo 196

19 A Nova Repliblica, momento em que a autocracia burguesa é institucionalmente derrotada, inaugura uma fase
de otimismo para o movimento reformista que pleiteava a implantacdo, no Brasil, de um sistema de saude
universal e gratuito, do tipo inglés. Varios profissionais da &rea, egressos do movimento sanitarista, passaram a
ocupar postos dirigentes no INAMPS. Por decreto presidencial foi convocada a VIII Conferéncia Nacional de
Saude, em marco de 1986, cujos principais temas — “Satide como Direito”, “Reformulagdo do Sistema Nacional
de Saude” e “Financiamento do Setor Saude” — mobilizaram cerca de 4.000 pessoas. Logo depois, a criagdo da
Comissdo Nacional de Reforma Sanitaria obedecia a uma das recomendacfes da conferéncia. O SUDS (Sistema
Unico e Descentralizado de Sadde) entra em vigor em 1987 (decreto 94.657 de junho de 87), também colocando
em pratica muitas das propostas da VIII Conferéncia Nacional de Salde: 0 acesso se torna universal,
desaparecem as distin¢des entre segurados e ndo segurados da Previdéncia em relacdo ao atendimento médico, e
se passa, em principio, a privilegiar a rede publica — que agora integra os servi¢os da Unido, dos estados e dos
municipios — e o concurso das formas ndo-lucrativas da oferta privada. A Constituicdo de 1988 inscreveria,
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Contudo, Vianna (1998, p. 142-143) indica que o processo de americanizacdo nédo foi deixado
de lado, com prestacao de servigos cada vez mais precarios aos pobres, em afronta ao contido
no texto constitucional recém aprovado e a criacdo do espaco ideal para que o mercado de
servicos médicos e previdenciarios viesse a ganhar a classe média do operariado que podia
pagar pelos servigos. Vianna (1998) denomina esse processo de americanizacdo perversa, uma
vez que o processo de privatizacdo da salde e da previdéncia ocorre no Brasil nos moldes da
privatizacdo americana. Contudo, em nosso pais, o grande nimero de trabalhadores posto a
margem do processo de distribuicdo da riqueza faz com que um grande nimero de sujeitos
fique & mercé da prestacdo de servicos de péssima qualidade, cada vez mais sucateados pelo
Estado, enquanto uma parcela pequena da populacdo tem acesso a servigos de qualidade via
mercado. Observe-se:

O aspecto mais desastroso da americanizacdo do sistema de salde brasileiro,
porém, consiste na sua total inversdo. Financiado por recursos fiscais,
distribuidos entre o governo federal e os estados ( e por estes administrado),
0 Medicaid cobre cerca de 10%; o Medicare, um seguro de saude que integra
a Social Security e se destina aos aposentados de baixa renda, beneficia
outros 10%. Ou seja, um contingente aproximado de 20% de americanos
pobres se encontra protegido pelo Estado, ficando o restante “aos cuidados
do mercado”. No Brasil, como se pode verificar pela tabela 24, esta relagao
se inverte. Algo em torno de 30 milhGes de pessoas — 20% da populacdo —
constitui a demanda atendida pelo mercado. Os demais dependem do servico
publico. (VIANNA, 1998, p. 143)

Assim, ja encontravam-se presentes no debate as intencdes da nova agenda
neoliberal, com um duro processo de disputa de interesses conflitantes, resultando em um
texto que a0 mesmo tempo que alargava a garantia de direitos e colocava na pauta anseios de
diminuicdo da desigualdade social, erradicacdo da pobreza, como objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil, conforme disposto no Art. 3°., também trazia no rol dos
objetivos fundamentais do Estado a garantia do desenvolvimento nacional e da livre iniciativa
econdmica.

Nesse sentido, vale destacar as palavras de Behring (2008) sobre o texto da Carta

de 1988, elucidando a contradicdo dos interesses nela contidos:

O texto constitucional refletiu a disputa de hegemonia, contemplando
avangos em alguns aspectos, a exemplo dos direitos sociais, com destaque
para a seguridade social, os direitos humanos e politicos, pelo que mereceu a

afinal, no artigo 196 — “A saude ¢ direito de todos e dever do Estado, garantindo mediante (...) acesso universal e
igualitario” — uma importante conquista da cidadania. (VIANNA, 1998, p. 141-142)
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caracterizacdo de “Constitui¢io Cidadad”, de Ulisses Guimardes. Mas
manteve fortes tragos conservadores, como a auséncia de enfrentamento da
militarizacdo do poder do Brasil (as propostas de construcdo de um
Ministério da Defesa e do fim do servico militar obrigatorio foram
derrotados, dentre outras), a manutencdo de prerrogativas do Executivo,
como as medidas provisorias, € na ordem econémica. Os que apostam na
Constituinte como um espa¢o de busca de solugbes para os problemas
essenciais do Brasil depararam-se com uma espécie de hibrido entre o velho
e 0 novo (sempre reiterado em novas paragens ...): uma constituicdo
programatica e eclética, que em muitas o ocasides foi deixada ao sabor das
legislacdo complementares. (BHERING, 2008, p. 142)

Como principais inovages no campo da politica social na Constituicdo de 1988,
pode-se destacar a introducdo do conceito de seguridade social por meio de uma politica que
articula previdéncia, saude e assisténcia social e a criacdo do BPC — Beneficio de Prestacao
Continuada para idosos e pessoas com deficiéncia e ampliacdo de direitos na politica de
previdéncia como: licenca maternidade de 120 dias extensiva aos trabalhadores rurais e
empregadas doméstica; direito a pensdo para maridos e companheiros e a reducdo do limite de
idade para aposentadoria. Destaca-se ainda, a protecdo aos direitos da crianca e adolescente
que desdobrou mais tarde no Estatuto da Crianca e do Adolescente, em 1990.

Contudo, Behring (2008) indica, que mesmo diante de tantos avangos inscritos no
texto constitucional, houve um conservadorismo no campo da politica social diante da
contraditdria coexisténcia na politica implementada pelo Estado entre a universalizacéo e a
seletividade e diante da dificuldade de implementacéo real dos principios constitucionais com
0 giro dado pelo neoliberalismo no Brasil, a partir da década de 1990, com a eleicdo direta em
1989 do Presidente Fernando Collor de Mello.

Nesse processo de contrarreforma do Estado, a politica social ficou relegada a
segundo plano, o Estado sob o argumento de buscar o equilibrio fiscal retirou-se da funcéo de
protagonista diantedas demandas sociais e o que se verificou no Brasil a partir dos anos 1990
foi um desmonte da politica social, recém nascida constitucionalmente.

Frente a essa realidade, a seguridade social brasileira, que deveria refletir os
principios constitucionais recém alcancados, mostrou-se cada vez mais distante do direito
positivado.

O processo de reforma do Estado iniciado por Collor nos anos 1990 e
implementado por Fernando Henrique Cardozo foi orientado para o mercado, e seguiu a
cartilha dos Organismos Internacionais copiando modelos de reformas implementadas nos

paises de economia central ocorridos nos anos de 1970, j& indicadas no item 2.1.
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Como indica Duriguetto (2007, p. 171) ocorreu no governo Collor, no periodo
compreendido entre 1990 e 1992, uma dréstica reducdo da agenda publica em atendimento a
necessidade de ajuste impostas pelas diretrizes neoliberais. Destaca-se como caracteristicas
desse contexto a abertura do mercado para o comércio exterior e as finangas internacionais,
desregulamentacéo das relacdes de trabalho, privatizacdo de empresas estatais e reducdo dos
fundos publicos para o financiamento das politicas sociais, em contraste com as conquistas
expressas no texto da Constituicdo de 1988.

Nesse contexto de mundializagdo do capital, lamamoto (2009) indica que novas
mediacOes histéricas reconfiguram a questdo social na cena brasileira contemporanea,
ocasionando a necessidade de financiamento externo com ampliacdo da divida publica e do
déficit comercial.

Se exigéncias do pagamento dos servicos da divida, aliada as elevadas taxas
de juros, geram escassez de recursos para investimento e custeio. Os
investimentos especulativos sdo favorecidos em detrimento da producéo, o
que se encontra na raiz da redugdo dos niveis de emprego, do agravamento
da questdo social e da regressdo das politicas sociais publicas.
(IAMAMOTO, 2007, p. 143)

Como causas para a reforma do Estado, o Governo indicava a profunda crise
econémica e social vivenciada pelo Brasil desde o inicio dos anos 1980, como indicado por
Behring (2008, p. 152), “argumentava-se que 0 problema estaria localizado no Estado, e por
isso seria necessario reforma-lo para novas requisicdes, corrigindo as distor¢des e reduzindo
0s custos”.

Como justificativas indicadas para a implementacdo dos ajustes neoliberais
contidos no Plano Diretor da Reforma do Estado (PDRE/MARE, 1995) dirigido por Bresser
Pereira, na qualidade de Ministro a época a frente do Ministério da Administracdo e da
Reforma do Estado destacam-se: a necessidade de atrair capitais, reduzindo a divida externa;
reduzir a divida interna; obter precos mais baixos para os consumidores, melhorar a qualidade
dos servicos e a eficiéncia econdmica das empresas estatais, que seriam melhor geridas pela
iniciativa privada. (BEHRING 2008).

Segundo Di Pietro (2011), a Reforma Administrativa promovida no Brasil na
década de 90, pretendia que o Estado diminuisse sua participacdo no cendrio, adotando um
projeto econbmico globalizado, com as tendéncias de reducdo do aparato administrativo
advindas de paises norte-americanos. Nestes paises, o mercado aparece como o produtor

fundamental de bens e servigos, permanecendo o Estado com a funcdo de regulador. Nesse
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contexto, ha a adocéo de alguns instrumentos no Direito Administrativo, tais como: contratos
de gestdo; termos de parceria; parcerias publico-privadas (PPP’s) e um novo papel
desempenhado por novos entes como: as agéncias executivas; agéncias reguladoras;
organizacgdes sociais (OS); organizacdes da sociedade civil de interesse publico (OSCIPs).

Di Pietro (2011) indica, ainda, que as medidas que orientam as mudancas
administrativas obedecem ao imperativo orcamentario, a saber, a necessidade de reducdo de
custos, e partem da premissa da flexibilidade como meio de viabilizar a atuagéo eficiente do
Estado. Segundo a doutrina neoliberal, o ajuste fiscal da Unido, dos Estados e Municipios, a
curto prazo, possibilitaria uma Administracdo Publica mais moderna, voltada para o
atendimento dos cidaddos, a médio prazo. O objetivo que se preserva como inspirador da
reforma ¢ transitar de uma Administracao Publica burocratica, considerada “lenta, cara, auto
referida, pouco ou nada orientada para o atendimento das demandas dos cidaddos”, para a
gerencial, inspirada na descentralizacdo politica e administrativa, no controle a posteriori dos
processos administrativos, afastado o controle rigido, numa Administracdo voltada para o
atendimento do cidaddo, em vez de auto referida, e na reducdo dos niveis hierarquicos, em
vez de piramidais. (DI PIETRO, 2011, p. 32)

Nesse sentido, a citada administrativista indica que como primeiro grande passo
para mudar o desenho do Estado como prestador de servicos o Programa Nacional de
Desestatizacdo, instituido pela Lei n° 8.031/90, posteriormente revogada pela Lei n°.
9491/97, que realizou algumas alteracbes na legislacdo, mas manteve as linhas basicas do
Programa. Destaca o autor que tal programa teve como principais objetivos: reordenar a
posicdo estratégica do Estado na economia, transferindo a iniciativa privada atividades
“indevidamente” exploradas pelo setor publico, a fim de se buscar a diminui¢do dos gastos do
Estado e da divida puablica liquida; a concentracdo do Estado nas atividades fundamentais e
prioritarias; a retomada de investimentos nas empresas e atividades que vierem a ser
transferidas a iniciativa privada, fortalecendo o mercado de capitais; a reestruturacdo do setor
privado, para aumentar sua competitividade e modernizar sua infraestrutura.

Contudo, ao contrario do apregoado no discurso neoliberal, o que ocorreu foi uma
contrarreforma voltada para atendimento dos interesses do mercado, antidemocratica
direcionada pela ditadura da tecnocracia, com desmonte de politicas sociais e a entrega de

parcela significativa do patriménio publico ao capital estrangeiro.

A “reforma”, tal como foi conduzida, acabou tendo um impacto pifio em
termos de aumentar a capacidade de implementagdo eficiente de politicas
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publicas, considerando sua relacdo com a politica econdmica e o boom da
divida pablica. Houve uma forte tendéncia de desresponsabilizacdo pela
politica social — em nome da qual se faria a “reforma” —, acompanhada do
desprezo pelo padrdo constitucional de seguridade social. 1sso ocorreu vis-a-
vis um crescimento da demanda social, associado ao aumento do
desemprego e da pobreza, aprofundados pela macroeconomia do Plano Real.
Isso significou uma auséncia de politica social? Claro que ndo, mas as
formulaces de politica social foram capturadas por uma ldgica de adaptacao
ao novo contexto. Dai decorre o trinbmio do neoliberalismo para as politicas
sociais — privatizacdo, focalizagdo/seletividade e descentralizacdo (Draibe,
1993) — o qual tendeu a se expandir através do “Programa de Publicizagdo”.
(BEHRING, 2008, p. 155)

Para atingir os objetivos propostos pelo plano de reforma do Estado, Behring
(2008, p. 183) indica que foram necessarias mudancas na legislagdo com reformas
constitucionais implementadas pelas emendas constitucionais de n°s. 19 (servidores publicos)
e 20 (Previdéncia Social), a fim de se garantir o ajuste fiscal, mudangas culturais em relacéo
ao perfil de gestdo com énfase nos resultados e criagdo de praticas gerenciais com o objetivo
de aumentar a governance do Estado Brasileiro.

Nesse sentido, o Estado privatizou empresas, desregulou determinados setores,
flexibilizou o regime juridico-administrativo, sem o amparo constitucional, em contraste com
0s principios inscritos no texto da Constituicdo Federal de 1988.

Conforme indicado por lamamoto (2009), ocorre uma reorientacdo impressa a
politica social em um contexto de financeirizacdo da economia em que o fundo publico passa
a ser canalizado para alimentar o mercado financeiro.

O contingenciamento do gasto fiscal passou a ser uma das principais metas do
Estado, o que inviabilizou a possibilidade de implementacéo dos direitos sociais inscritos no
texto constitucional. Nas palavras de Souza Filho, et. al. (2012, p. 16) o governo FHC
“diminuiu o que ndo existia e redefiniu o que ndo foi construido”. A politica social prevista no
texto constitucional nem mesmo chegou a ser implementada de forma efetiva e universal
quando sofreu os processos de assistencializacdo, mercantilizacdo, re-filantropizacdo e

focalizacdo implementados pela politica de desresponsabilizacéo estatal neoliberal.

Vale ressaltar que o projeto neoliberal subordina os direitos sociais a logica
orcamentaria, a politica social a politica econémica, em especial as dota¢des
orcamentarias. Observa-se uma inversdo e uma subversdo: ao invés do
direito constitucional impor e orientar a distribuicio das verbas
orcamentarias, o dever legal passa a ser subordinado a disponibilidade de
recursos. (IAMAMOTO, 2007, p. 149)
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A politica fiscal implementada pelo governo Fernando Henrique Cardoso, foi
marcada pela austeridade com os gastos publicos e aumento da carga tributéria, sobretudo, no
consumo, para priorizacdo do pagamento de juros da divida. O fundo publico tomou na
politica neoliberal um importante papel para a acumulacdo do capital em sua dindmica
financeira. Com a politica neoliberal, pode-se observar um recuo do Estado no que diz
respeito aos gastos sociais, embora o Estado ndo tenha se retirado de sua fungéo estrutural de

administrador das crises econdmicas.

No caso brasileiro, podemos destacar diversos mecanismos criados no
governo Fernando Henrique Cardoso, no periodo de 1994 a 2000, com o
objetivo de favorecer o pagamento de juros e, portanto, a rentabilidade
auferida na esfera financeira. Dentre eles destacamos: 0s juros altos, a
definicdo de metas de superavit primario, a Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) e a Desvinculagdo de Recursos da Unido (DRU). Medidas que
favorecem a alocacgdo de boa parte dos recursos publicos no pagamento de
juros e amortizagBes da divida publica. (BRETTAS, 2012, p. 112)

Como instrumento para a consecucdo dos objetivos da estratégia de canalizacao
de recursos do orcamento publico para garantia do servico da divida, Salvador (2010) destaca
duas principais ferramentas implementadas no Governo FHC: a DRU — Desvinculagdo de
Receitas da Unido e a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Segundo Salvador (2010, p. 369) a DRU funciona como um mecanismo de
apropriacdo do Fundo Publico da Seguridade Social para valorizacdo do capital financeiro.
Tem como nascedouro um instrumento que permitia ao governo federal a desvinculacdo de
recursos tributarios, criado em 1994 com o nome de Fundo Social de Emergéncia (FSE).
Desde entdo, esse instrumento foi prorrogado, com algumas alteragdes, com 0 nome de Fundo
de Estabilizacao Fiscal (FEF) e, a partir de 2000, Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU),
prorrogada sucessivamente, sendo a ultima prorrogacao ocorrida pela Emenda Constitucional
n°. 68 de 2011, que prevé a utilizacdo da DRU até 31 de dezembro de 2015, conforme
disposto no art. 76 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias da Constituicdo
Federal de 1988.

Conforme indicado por Brettas (2012) a DRU permite que até 20% das receitas de
contribuicdes sociais sejam desvinculadas e repassadas ao orcamento fiscal para pagamento
da divida, comprometendo, ainda mais, os valores destinados a saude, assisténcia social e
previdéncia social, haja vista que as contribui¢cdes sociais fazem parte do Orcamento do setor

publico, e financiam os gastos com as politicas sociais.
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Segundo Salvador (2010, p. 370) trata-se de uma verdadeira “alquimia que
transforma recursos que pertencem a seguridade social em receitas do orcamento fiscal”’, em
direcdo oposta as conquistas sociais alcangadas na Carta Constitucional de 1988.

Salvador (2010) indica, ainda, que as politicas mais prejudicadas pelo mecanismo

da DRU sdo as da seguridade e da educacéo:

Na educacdo estima-se que os mecanismos de desvinculacdo de recursos
(FSE, FEF e DRU) retiraram em 12 anos (1994 a 2006) e em valores
corrigidos pela inflagdo, R$ 72 bilhdes (Iwassoe Cafardo, 2007). Apenas no
periodo de vigéncia da DRU (2000 a 2007), R$ 45,8 bilhdes deixaram de ser
aplicados no setor. Em 2007 o Ministério da Educacdo (MEC) deixou de
contar com R$ 7,1 bilhdes. (SALVADOR, 2010, p. 370).

Por seu turno, a Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar n°. 101, de 04
de maio de 2000 veio garantir a limitacdo das despesas ndo financeiras no orgcamento para
priorizar o pagamento de juros da divida externa. Nesse sentido cabe destacar 0s
apontamentos de Salvador (2010) sobre as especificidades do contexto de aprovacdo da

referida norma juridica:

Essa lei foi criada no contexto do ajuste fiscal realizado no governo de FHC,
monitorado pelo FMI. O acordo do FMI com o Brasil, firmado ap6s as
eleices de 1998, implicou empréstimos no valor de US$ 41 bilhdes,
impondo séries de condices na politica macroecondmica do pais,
destacadamente a geracdo de superdvits primarios, ou seja, a realizacdo de
poupanga primaria no orcamento para honrar o pagamento dos juros da
divida. (SALVADOR, 2010, p. 380)

Indica o citado autor que a Lei de Responsabilidade Fiscal possibilitou, ainda,
modificagdes importantes nas pecas orcamentarias da Unido, estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, sobretudo no que se refere a Lei de Diretrizes Orcamentarias - LDO. Por
meio de previsao do art. 4°, § 1° da Lei Complementar n® 101/2000 a LDO passa a contar com
um Anexo de Metas Fiscais, no qual deverdo ser estabelecidas as metas anuais, relativas a
receitas, despesas, resultado nominal e primario e montante da divida para o exercicio a que
se referirem e para os dois anos subsequentes, a fim de garantir o cumprimento de metas para
pagamento dos juros da divida.

Ressalta Salvador (2010, p. 383), que o0 anexo de metas fiscais que integra a LDO
a cada ano ndo estabelece nenhum parametro para metas sociais que 0s governos tenham que

cumprir, ndo ha metas de reducdo das desigualdades sociais. Ao contrario, afirma o autor, que
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“a eficiéncia do gestor publico limita-se a0 bom manejo do orgamento para honrar a
transferéncia de recursos do fundo publico para os credores financeiros”.

Diante de todas essas determinacfes, Behring (2008) indica que a politica social
no governo FHC pautou-se basicamente em politicas assisténcia com énfase na transferéncia
de renda e outras estratégias como privatizacdo, focalizacdo e descentralizacao.

A desresponsabilizagdo do Estado no trato da expressdo da “questdo social”, na
politica neoliberal é também marcada por um processo de atribuicdo as organizacdes da
sociedade civil, do papel de agentes do bem-estar social, por meio de praticas filantrdpicas.
Nesse sentido, sdo firmadas parcerias da Administracdo Publica com entidades privadas como
OrganizagOes Sociais, OSCIPs e outras instituicdes, em um processo de refilantropizacéo das
demandas sociais, e desresponsabilizacdo do Estado, assim como ocorreu nos paises de
economia central, processo esse ja tratado no item 2.1, a partir dos ensinamentos de Montafio
(2002) que indica o papel desempenhado pelo chamado “terceiro setor” nessa dindmica.

Também como estratégia de reducdo dos gastos sociais o governo FHC
implementou uma rede de protegé@o social, que conforme indicado por Souza Fillho, et. al.
(2012, p. 17) deu prevaléncia a programas de transferéncia de renda (Bolsa-Escola, Bolsa-
Alimentacdo, Vale-Gas, Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil, etc.), com valores
irrisorios, em uma conjuntura marcada pelo crescimento do desemprego e ocupagdes
precarias e instaveis, em detrimento de politicas de garantia a protecdo social garantidas pela
previdéncia.

Ao tratar das caracteristicas da politica econdmica implementada no governo
FHC, lamamoto (2009, p. 36) aponta que a priorizacdo do atendimento ao capital financeiro
acaba por gerar um verdadeiro “desastre social brasileiro” com agravamento da “questdo
social”. Indica a autora que “a divida e o custo de sua rolagem geram escassez de recursos
para investimento e custeio que, aliados as elevadas taxas de juros, desviam as aplicacdes do
setor produtivo para o mercado financeiro, penalizando o conjunto da populag¢ao”.

Dentre as expressdes do agravamento do quadro da “questdo social” brasileira,
marcada pelo contexto de mundializacdo da economia sob a hegemonia das financas,
lamamoto (2009) destaca: aumento a partir de 1993 da proporcdo dos empregados sem
carteira assinada ndo assistidos pela previdéncia social; elevacdo da desigualdade de renda
entre os brasileiros; analfabetismo e baixa escolaridade média da populacdo somados a
precariedade do ensino basico; elevadas taxas de mortalidade infantil e materna; aumento da

violéncia e precariedade da seguranca publica.
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Com a elei¢do do Governo Lula em 2002, a expectativa da populagdo, conforme
indicado por Souza Filho, et. al. (2012, p. 18) era de ruptura com o neoliberalismo e a
expansdo dos direitos sociais, 0 que ndo se realizou, mesmo diante de sua reeleicdo em 2006.

Em linhas gerais, Filgueiras e Gongalves (2007) indicam que ocorreu no governo
Lula a manutencdo da politica econdmica e social do governo Cardoso. Indicam os citados
autores que a mudanca no desempenho da economia do Brasil durante o governo Lula se deu
em virtude do contexto internacional favoravel e de medidas econdmicas como as metas de
inflagéo, ajuste fiscal e cAmbio flutuante. No plano internacional, portanto, o Brasil alcangou
um aumento das exportages concorrendo para um importante saldo comercial externo que
possibilitou uma melhoria em relacdo as contas externas.

Contudo, no plano interno, Filgueiras e Gongalves (2007) indicam uma tendencial
perda do poder aquisitivo dos salarios e concentracdo de renda com agravamento da
desigualdade, impulsionada por dois fatores: elevadas taxas de desemprego e tributacéo
regressiva concentrada no consumo e ndo nas grandes rendas.

Na busca de diminuicdo do chamado risco-pais, 0 governo Lula buscou reduzir
gradualmente a divida publica por meio de superavits primarios e taxas de inflacdo cada vez
menores, de acordo com o regime de metas de inflacdo, por meio de taxas de juros elevadas e
até conseguiu alcancar resultados bem sucedidos na reducdo da divida externa. Porém, foi
implementada uma politica de troca de divida publica externa pela divida publica interna,
conforme explica Salvador (2010, p. 366-367):

O processo de administracdo da DLSP (divida liquida do setor publico) no
Governo Lula, com acumulacdo de reservas externas no Banco Central,
financiadas por colocacdo de titulos no mercado interno, associada a
elevadas taxas de juros e cambio valorizado, tem provocado uma elevacao
sem precedentes na histéria da divida interna liquida, saltando de 38% do
PIB (janeiro de 2003) para 50% do PIB (setembro de 2008), totalizando R$
1,5 trilhdo. Constitui um processo de internalizagdo da divida externa
altamente rentavel aos rentistas que lucraram com o cambio valorizado e
com os juros elevados. E, ainda, estdo isentos de impostos para aplicacdo nos
titulos publicos da divida interna brasileira.

A busca de superavit primario no governo Lula se deu por meio da combinacao de
cortes de recursos do or¢camento da Unido, que poderiam ser destinados aos gastos sociais, por
meio do instrumento da DRU para transferéncia de recursos para o capital financeiro com
elevacdo da carga tributaria, e penalizacdo dos contribuintes com menor capacidade
contributiva. (BEHRING, 2009, p. 51)



108

Salvador (2012, p. 130) indica que o financiamento do fundo publico no Brasil
recai sobre a classe trabalhadora diante da dindmica perversa de tributacdo regressiva do
sistema tributario brasileiro, em virtude da maior parte da incidéncia tributéria concentrar-se
no consumo, por meio da tributacdo indireta. Segundo o autor, os trabalhadores assalariados e
as classes de menor poder aquisitivo sdo responsaveis por 65,58% das receitas arrecadadas
pela Unido, estados, Distrito Federal e municipios. Em contrapartida, a carga tributaria sobre
patrimonio tem participacao irrisoria sobre 0 montante dos tributos arrecadados, 3,72%, ou
1,23% do PIB.

Conforme indicado por Filgueiras e Gongalves (2007), o pagamento da divida
publica foi eleito como prioridade no governo Lula em detrimento dos gastos que beneficiam
a classe trabalhadora, caracterizando, assim, uma politica econdmica também de natureza

neoliberal mantendo uma identidade com a politica adotada no governo FHC.

E evidente o constrangimento dos gastos sociais e de outros gastos, em
virtude do enorme servico e amortizacdo da divida puablica e de outros
encargos financeiros (encargos especiais): embora com variaces ano a ano,
a proporcado de gastos no Or¢camento da Unido com encargos especiais ficou
sempre acima de 42% nesse periodo — dando-lhe uma caracteristica Unica e
garantindo, também na area dos gastos publicos, a unidade essencial entre 0s
governos Cardoso e Lula. Em média, atingiu 45, 2% ao ano, entre 2000 e
2006, sendo que no ultimo ano do primeiro governo Lula chegou a quase
50%. A participacdo do montante dos servicos e da amortizacdo da divida
publica — que constitui a maior parte dos encargos especiais — no total dos
gastos da Unido cresceu de 26,23% em 2000 para 33,72% em 2006. Em
sentido contrario, a participacdo dos gastos sociais caiu, no mesmo periodo,
de 43,8% para 39,4%. (FILGUEIRAS, 2007, p. 160-161)

Nesse aspecto, a politica social implementada no Governo Lula, nas palavras de
Souza Filho, et. al. (2012, p. 15), “se apresentam como a contra-face social da politica
econdmica neoliberal”.

Os gastos sociais com mais capacidade de impacto no combate as desigualdades,
por meio de politicas de carater universal, como salde, educacdo e saneamento, perderam no
governo Lula participacdo no orcamento para a politica de assisténcia com programas
predominantemente de transferéncia de renda. (SOUZA FILHO, et. al., 2007, p. 23)

Essa estratégia de atendimento focalizado e assistencialista as expressdes da
“questdo social”, possibilitaram ao Estado a diminuicdo dos gastos sociais e reserva de
recursos orcamentarios para saldar o compromisso com o servi¢o da divida, ocasionando o
que Souza Filho, et. at. (2012, p. 24) indica como um verdadeiro sacrificio social. Apontado

dados da pesquisa realizada por Boschetti (2004), o citado autor indica que, em 2004, o gasto
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social do governo foi de R$ 68,3 bilhdes, enquanto o superavit priméario foi de R$ 70 bilhdes,
0 que evidencia que o governo investiu no ano de 2004 menos em politicas sociais do que
poupoU recursos para 0 pagamento dos juros da divida.

Como indicado por Mota (2008, p. 134) o que se observa como tendéncia das
politicas sociais do governo Lula — continuadas pelo atual governo, é um processo cada vez
mais avancado de privatizacdo e mercantilizacdo das politicas de saude e previdéncia, a
manutencdo de tais politicas de maneira precarizada pelo Estado e o foco da politica em
assisténcia social, gerando um novo fetiche de enfrentamento a desigualdade social, que
quando muito mascara situacOes reais, sem atingir suas causas.

Essa caracteristica atual da politica social no Brasil acaba por gerar uma espécie
de clientelismo e, a0 mesmo tempo, uma conformagéo dos assistidos, com rebatimento direto
na concepcao atual na figura do cidaddo, que deixa de ser o sujeito de direitos, e passa a ser 0
cidaddo consumidor, o cidaddo assistido pelo Estado, ou seja, 0 ndo-cidaddo. Mota (2008, p.
141) destaca, ainda, grande preocupacdo com as consequéncias da atual politica social no
Brasil, ndo s6 em virtude da énfase na assisténcia, mas também pela limitacdo ao acesso a

salde e a previdéncia social.

Na impossibilidade de garantir o direito ao trabalho (postulado inexistente na
sociedade regida pelo capital), seja pelo nivel de desemprego, ou pelas
orientacGes macro-econdmicas vigentes, o Estado capitalista amplia o campo
de acdo da Assisténcia Social ao mesmo tempo em que limita o acesso a
saude e a previdéncia social publicas. Ndo se trata de uma visao estreita ou
residual da politica de Assisténcia Social — seja ela concebida como politica
setorial ou intersetorial — 0 que esta em discussdo € o estatuto que ela assume
nessa conjuntura. (MOTA, 2008, p. 141)

Diante das determinagdes das politicas econdmicas e sociais implementadas no
Estado brasileiro que inviabilizam a efetivacdo e ampliacdo de direitos em dissonancia com o
previsto no texto constitucional, o horizonte que se apresenta no debate juridico é o de
deslocamento da questdo da efetivacdo da esfera politica para a esfera do judiciario,
desconsiderando as determinacgdes da politica social no contexto neoliberal.

Contudo, tal deslocamento do debate do campo da politica pablica para a
judicializacao, obscurece a necessaria articulacdo que deve existir entre a politica social e a
politica econbmica, no marco do capitalismo, mediadas pelo fundo publico, a fim de que se

possa produzir efetivacdo e ampliacdo de direitos.
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3.3. A ineficiéncia da Politica Social e a Saida para o Judiciario

Por ignorar o papel desempenhado pelo Estado e pela politica social na totalidade
da reproducéo social, o discurso tedrico do Direito acaba por deslocar o debate da efetivacéo
dos direitos fundamentais sociais para o Poder Judiciario, por meio de acfes individuais ou
coletivas que tenham como interesse o provimento de direitos fundamentais sociais inseridos
nos textos constitucionais, porém nédo prestados pelo Estado por meio de politicas publicas de
qualidade.

A essa expressdo do fendmeno da-se a denominacdo de judicializagdo. Cabe
ressaltar, contudo, que a chamada judicializacdo é um fenémeno muito mais amplo e de
conceituacdo diversa e imprecisa pelos juristas. Uma definicdo se refere a judicializacdo da
politica social como fendmeno que representa a tomada de posicéo institucional do Judiciario
diante das politicas gerais e abstratas necessarias a fruicdo de direitos, diante do controle
abstrato das normas juridicas, sobretudo por meio de Acdo Direita de Inconstitucionalidade —

ADI, como na perspectiva teorica de Vianna (1999, p. 22-23), abaixo transcrita:

Em torno do Poder Judiciario vem-se criando, entdo, uma nova arena
publica, externa ao circuito classico “sociedade civil — partidos -
representacdes — formagdo da vontade majoritaria”, constituindo um angulo
perturbador para a teoria classica da soberania popular. Nessa nova arena, 0s
procedimentos politicos de mediacdo cedem lugar aos judiciais, expondo o
Poder Judiciario a uma interpelacdo direta dos individuos, de grupos sociais
e até de partidos — como nos casos de paises que admitem o controle abstrato
de normas —, em um tipo de comunicacdo em que prevalece a l6gica dos
principios, do direito material, deixando —se para tras as antigas fronteiras
que separavam o tempo passado, de onde a lei geral e abstrata hauria seu
fundamento, do tempo futuro, aberto & infiltracdo do imaginario, do ético e
do justo.

Em outros momentos, nos deparamos com autores que se referem a judicializacao
da politica social como uma postura mais ativista do judiciario frente as demandas colocadas
a sua apreciacdo, como forma pejorativa de demonstrar uma invasao de competéncias do
Executivo e Legislativo, uma espécie de protagonismo judicial. (MACHADO, 2010).

Outros se referem a judicializacdo dos direitos sociais para designar o fen6meno
de encaminhamento ao judicidrio de temas relativos ao provimento de direitos sociais e a
realizacdo de controle judicial sobre as politicas publicas ineficientes ou inexistentes por parte
do Estado (DUARTE, 2011), ao que Jabour (2012) denomina de “justiciabilidade”, indicando
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uma tendéncia de judicializacdo dos direitos sociais e ndo necessariamente a judicializacdo da
politica social.

Ao tratar da questdo do provimento judicial do direito a saude, Jabour (2012, p.
68) distingue trés situaces que envolvem a atuacdo do judiciario em matérias prestacionais
de direitos, conceituando-as de forma distinta, quais sejam: a juridicizacdo; a judicializacéo; e

a justiciabilidade. Observe-se:

Na verdade, temos trés situacdes aptas a serem consideradas: a juridicizacao,
a judicializagdo e a justiciabilidade. A Juridicizacdo de um conflito politico é
discuti-lo do ponto de vista juridico; ja a judicializacio é o seu
encaminhamento ao Judiciario, o que se distingue da justiciabilidade, quando
se discute se um direito pode ou ndo ser levado ao judiciério [...].

Para Jabour (2012), ao decidir sobre o provimento de um direito individual o
julgador estaria garantindo um direito subjetivo individual inegociavel e ndo ha que se
confundir, em sua perspectiva, o provimento individual de direitos com a interferéncia em
politicas publicas.

A titulo de esclarecimento, toma-se como fator importante para se pensar a
questdo da efetivacdo dos direitos fundamentais sociais a judicializacdo no sentido exposto
por Duarte, como possibilidade de provimento de direitos sociais aos sujeitos que batem as
portas do Judiciario em busca de satisfacdo de seus direitos frente a ineficiéncia dos demais
poderes institucionais (Legislativo e Executivo) na elaboracdo e conducdo de politicas
publicas capazes de garantir sua efetivacao.

No debate juridico a premissa para a judicializacdo é o discurso das falhas e/ou
inexisténcia da politica social, instrumento do Estado para a efetivacdo da generalidade dos
direito sociais sem, contudo, entender o limite da propria acdo estatal e da politica social no
interior da sociedade capitalista.

Com a positivacdo dos direitos fundamentais sociais nos textos constitucionais e a
concepcao de aplicabilidade imediata de tais normas, defendida pela tese substancialista, ja
tratada no item 1.1, altera-se substancialmente o papel do Judiciario no que tange a efetivacédo
desses direitos. O Judiciario toma um papel importante de responsavel pela efetivacdo dos
direitos esculpidos nos textos constitucionais. (ZANITELLI, 2010)

No que tange ao Direito Constitucional Brasileiro, é inegavel que tais direitos
sejam reconhecidos como fundamentais, haja vista que a prépria Constituicdo Federal de 1988
previu os direitos sociais como fundamentais dando-lhes tratamento especial no capitulo 11 do
titulo 11 da Constituicdo. (SILVA, 2007, p. 28-29)



112

Nessa nova concepgéo, dentre as novas func¢des do Estado, ganha destaque, para o
debate proposto, a prestacdo de direitos a fim de assegurar condi¢gBes minimas de existéncia
dos individuos. Passa a ser papel do Estado a garantia de direitos tais como a salde, a
educacdo, a moradia, a assisténcia social e previdenciaria, distinguindo-se e muito das

obrigacdes até entdo imputadas ao Estado no que tange aos direitos fundamentais.

...0s direitos sociais tém por objeto um atuar permanente do Estado, ou seja,
um facere, consistente numa prestacdo positiva de natureza material ou
fatica em beneficio do individuo, para garantir-lhe o minimo existencial,
proporcionando-lhe, em conseqliéncia, 0s recursos materiais indispensaveis
para uma existéncia digna, como providéncia reflexa tipica do modelo de
Estado de Bem-Estar Social, responsavel pelo desenvolvimento do postulado
da justica social. (CUNHA JUNIOR, 2007, p. 412)

No Brasil, embora a Constituicdo Federal de 1988 tenha enumerado uma série de
direitos sociais em seus arts. 6° e 7° e de forma espacga em todo o texto constitucional, o tema
ndo recebeu a devida complementacdo por meio de leis ordinarias e ndo vem recebendo dos
poderes Executivo e Legislativo o tratamento necessario a sua efetivacdo por meio de
politicas publicas, o que faz com que se surja a necessidade de discutir a possibilidade de
aplicacdo de tais direitos de forma direta por meio de reconhecimento da exigibilidade de
obrigacOes prestacionais impostas ao Estado via judiciario. (SARLET, 2010, p. 18)

Como aponta Torres (2010, p. 64-65), nos anos 80 a doutrina brasileira,
fortemente influenciada pela doutrina germanica passou a defender o primado dos direitos
sociais e sua plena efetividade.

Segundo Torres (2010) defender a tese da imediaticidade dos direitos
fundamentais de primeira geracéo e a aplicacdo mediata dos direitos fundamentais sociais fere
de morte a eficicia a esses direitos garantida pelo proprio constituinte, que ndo escreveu o 8§
1° do art. 5° por acaso e que nao estabeleceu diferenca alguma entre os direitos fundamentais,

sejam esses direitos de funcdo de defesa ou de prestacdes.

No Brasil, hd um elenco consideravel de juristas que - contrapondo-se as
teorias processuais-procedimentais - defendem uma atuacdo mais efetiva da
justica constitucional, que assume maior visibilidade em face da notoria
inefetividade da Constituicdo e da omissdo dos poderes legislativo e
executivo na execucdo de politicas publicas, circunstancia que demanda a
utilizacdo dos mecanismos (agbes constitucionais, controle de
constitucionalidade, etc.) aptos a realizacdo dos direitos substantivos
previstos na Constitui¢cdo. Do outro lado, as teses procedimentalistas ganham
corpo a cada dia, pela acusacdo que fazem da judicializacdo da politica
(ativismo judicial) pregada pelos setores mais identificados com as teorias
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materiais. Algumas teses procedimentais, como as advogadas por Juan
Carlos Bayon, chegam a apontar para um constitucionalismo débil, pelo qual
a Constituicdo tem a fungdo de somente limitar o poder existente, sem prever
especificamente uma defesa material dos direitos fundamentais. (STRECK,
2009, p. 24)

O proprio texto da Constituicdo Federal de 1988 determina expressamente em seu
texto, § 1° do art. 5° a aplicacdo imediata das normas definidoras dos direitos e garantias
fundamentais.

Conforme Caliendo (2010, p. 178-179), diante da necessidade de uma acao
positiva do Estado para satisfacdo dos direitos sociais e reconhecida sua aplicabilidade
imediata, o debate se desloca para a possibilidade de provimento de tais direitos por outras
vias que ndo a politica publica, deslocando o tema para a atuagdo do judiciario por meio do
provimento de demandas individuais e coletivas.

Ressalta-se que tal estratégia faz com que a politica publica ndo seja mais o
obstaculo ao provimento dos direitos sociais e sim, aponta-se como principal obstaculo a
efetivacdo de tais direitos, a escassez de recursos do Estado para satisfazer todas as demandas
sociais.

Cabe ressaltar, que embora seja indiscutivel a fundamentalidade dos direitos
sociais e o direito subjetivo dos individuos a pleitear do Estado sua efetivacdo, entender a
judicializacdo como o principal caminho para a efetivacdo de direitos sociais, relegando a um
segundo plano a politica social de carater universalizante, € uma escolha que pode gerar sérias
consequéncias a gestdo publica e aos interesses da coletividade, além de ndo atacar as
verdadeiras causas que impossibilitam a efetividade plena de tais direitos na sociabilidade
capitalista.

Para compreender o problema da eficacia dos direitos fundamentais sociais na
sociabilidade capitalista é necessario ter clareza de que tais direitos encontram-se inseridos
em ConstituicBes que regulam a organizacdo politica, econémica e social de uma sociedade
dividida em classes antagdnicas, com interesses divergentes. Esse elemento € central para que
ndo se cometa o erro de negar a contradigdo existente no Estado, obscurecendo sua funcao e
idealizando um Estado racional, neutro, garantidor do bem comum, como bem observa Alves
(1987, p. 277-278).

E preciso, antes de se aceitar a tese de que o judiciario é o principal caminho para
a efetivacdo de direitos, como demonstra a tendéncia atual, ter a clareza de que atuacdo do
Judiciario encontra limites, e que o provimento de tais direitos de forma individualizada nédo

possibilita de modo consistente a alteracdo do quadro de desigualdade social, além de
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representar sérios prejuizos a implementacdo de politicas sociais de carater universalizante.
Ao eleger direitos a serem providos por meio de decisdes judiciais, hd o privilégio de uma
pequena parcela da populagdo que tem acesso a justica para pleitear seus direitos em
detrimento dos direitos coletivos dos menos favorecidos, que na maioria dos casos nédo
possuem sequer acesso a justica.

Entender os limites do Judiciario no provimento de tais direitos é fundamental
para que se perceba que o caminho da judicializacdo acaba por obscurecer as principais
causas da ineficcia dos direitos sociais, ofuscando suas contradi¢des e trazendo legitimidade
ao Estado por meio do provimento ou ndo de direitos em situacdes concretas de forma
fundamentada juridicamente. Nesse sentido, cabe destacar os ensinamentos de MASCARO
(2013, p. 34) ao tratar do papel das instituicbes do Estado na dinamica capitalista:

Garantindo a reproducdo das condicBes sociais capitalistas em ultima
instancia, o Poder Judiciario esta imune juridicamente a maiores injuncdes —
quase sempre, age apenas quando provocado e julga argumentando de
acordo os quadrantes da legalidade. O respeito as decisfes dos magistrados —
mesmo quando em negacao da vontade de um burgués em especifico — é, no
entanto, a manutencdo da prépria estrutura de submissdo dos individuos a
conformacdo juridica geral. Nesse sentido, a sua ligacdo as condi¢bes amplas
de reproducdo do sistema social € mais estrutural que contingencial.

Dessa feita, a estratégia hoje conferida ao Direito de transferir o debate da
efetivacdo para a judicializacdo das demandas sociais tem o efeito de retirar o carater
contraditério dos direitos sociais para buscar respostas juridicamente validas para a
decidibilidade dos conflitos, com analise completamente apartada das diversas determinacoes
da sociabilidade capitalista, obscurecendo o proprio limite da atuacdo do Judiciario como
orgao integrante do Estado que encontra-se inserido na dindmica do capital.

Diante dos limites estruturais do capital que ndo possibilitam o atendimento aos
direitos sociais de forma plena, como estratégia, desloca-se o debate para a “reserva do
possivel”, para 0 campo da possibilidade econdmica fatica de realizacdo de todos os direitos,
gue agora, sao tidos como principios juridicos colidentes com outros principios (direitos
sociais), legitimando, assim, a inércia ou ineficacia do Estado na implementacéo das politicas
publicas, necessarias a efetivacdo dos direitos sociais e possibilitando, ainda, a negativa do
provimento jurisdicional em situagcdes concretas postas ao exame do Judiciario.

Nessa perspectiva juridica, o Judiciario ndo possui legitimidade para proferir
decisdes ineficazes do ponto de vista concreto ou causar um desequilibrio nos gastos publicos

e no planejamento estatal por meio do provimento de demandas individuais, afastando o
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direito por meio de argumentos juridicos plenamente justificadores e legitimadores da inércia
ou ineficiéncia estatal.

Por outro lado, o protagonismo judicial em matéria de direitos prestacionais no
Brasil tem tomado uma proporcdo preocupante. O excesso de decisdes judiciais em acdes
individuais que d&o provimento a direitos, de forma estanque, no “caso a caso”, como bem
indica Machado (2010), pode gerar consequéncias gravissimas no que se refere ao equilibrio
orcamentario.

Ademais, como mecanismo de estratégia do Executivo em resposta ao
protagonismo judicial em matérias prestacionais, tem-se observado nos diversos niveis,
Municipal, Estadual e Federal, um fenémeno preocupante, prejudicial ao erario publico.
Trata-se de destinacdo de reserva de recursos publicos para atendimento aos chamados riscos
fiscais, destacando-se dentre esses riscos 0 provimento de demandas judiciais, que podem
comprometer o orgcamento publico, caso sejam providas pelo judiciario.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar n°. 101/2000 prevé em seu
art. 4°, 8 3° a necessidade de indica¢do nos anexos da Lei de Diretrizes Orgamentarias — LDO,
de todos os entes federados, os riscos fiscais que podem comprometer o equilibrio
orcamentario, bem como a indicacdo de providéncias a serem tomadas caso tais riscos
venham a se concretizar.

Embora tal previsao esteja em vigor desde 2000, nos ultimos anos, os efeitos da
judicializacao da politica, sobretudo da politica de satde, vem se mostrando crescentes e de
forma tdo preocupante que os custos de tais demandas passaram a figurar como riscos
destacados nos referidos instrumentos.

Observando os demonstrativos de riscos fiscais das Leis de Diretrizes
Orcamentarias do Estado de Minas Gerais, elaborados pela Advocacia Geral do Estado,
referentes aos exercicios financeiros de 2008 a 2012, nota-se que as despesas com
medicamentos e posteriormente as despesas com acfes que envolvem matéria atinente ao
Sistema Unico de SaGde — SUS, representam uma despesa crescente, ndo planejada pela
Administracdo Publica como politica social universal™'.

Na LDO do Estado de Minas Gerais em 2008, consta a previsdo de passivo

contingente de R$ 30.000.000,00 (trinta milhGes de reais) relativos a a¢des de medicamentos.

1 As Leis de Diretrizes Orgamentaria de cada exercicio financeiro — LDO do Estado de Minas Gerais, indicam
os riscos fiscais em seu anexo Il1. Disponivel em.
http://www.mg.gov.br/governomg/portal/c/governomg/governo/11920-planejamento-e-orcamento/514969-lei-
de-diretrizes-orcamentarias-1do/5794/5241. Acesso em 30 de abril de 2012,
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Nos anos seguintes, 2009, 2010 e 2011, a LDO do Estado de Minas Gerais teve a previsao de
gastos anuais relativos as acdes de medicamentos no importe de R$ 35.000.000,00 (trinta e
cinco milhdes de reais). Em 2012 o mesmo anexo de riscos fiscais da LDO do Estado de
Minas indica um custo estimado de R$ 113.896.156,00 (cento e treze milhGes, oitocentos e
noventa e seis mil, cento e cinquenta e seis reais) com a¢des que envolvem matéria atinente ao
Sistema Unico de Satide — SUS, caso restem providas pelo Judiciario.

Esses dados reforgcam a tese de que as intervengfes judiciais sdo no Brasil em
namero tdo expressivo e em intensidade tamanha, que transcendem em muito a ideia de uma
judicializagdo moderada, como bem indica Machado (2010).

Em ambito nacional, a analise realizada pela Advocacia Geral da Unido — AGU,
indica no anexo de riscos fiscais da Lei de Diretrizes Or¢camentarias da Unido - LDO/2012, a
preocupacao com o equilibrio dos gastos pablicos, em virtude das acbes em massa pleiteando

fornecimento de medicamentos em face da Unido. Observe-se:

Natureza da Acao: Civel

Tipo de risco: Econémico

Identificagcdo das partes Autoras ou acBes em massa: Acles para
fornecimento de medicamento e tratamento médico. Milhares de agdes
movidas por particulares (pacientes) e centenas de agfes movidas pelo MPF
e defensorias publicas.

Situacdo atual: Os autores objetivam o fornecimento de medicamentos e/ou
tratamento médicos. As condenacgdes determinam a solidariedade entre a
Unido, municipios e estados para o fornecimento da medicacdo pleiteada.
Em relacdo a Unido ha concentragdo de acBes judiciais nos estados da regido
sul (4@ regido da Justica Federal). Além dos recursos gastos do Ministério da
Salde para a aquisicdo dos medicamentos por ordem judicial, as quantidade
elevada de acbes também desequilibram o pacto federativo no qual se
estrutura do Sistema Unico de Satde (SUS) na medida em que faz incluir
nas obrigacdes do estado medicamentos ndo aprovados ou padronizados pelo
Poder Publico e cuja fonte de financiamento néo esta previamente ajustada
entre os entes federativos.

Parecer / Evolucdo do caso: Em primeira instancia, vem prevalecendo as
decisdes que determinam in limine o fornecimento dos medicamentos
pleiteados. Dados enviados pela Consultoria Juridica do Ministério da Saude
demonstram o aumento vertiginoso dos valores gastos com o cumprimento
dessas decisGes, que implicam a aquisicdo das substancias e a dispensa de
licitacdo. O mérito das causas estd em andlise no STF que realizou em 2009
inimeras audiéncias publicas. A eventual consolidagdo da tendéncia no
sentido de ser dever do estado o fornecimento de qualquer medicamente
causaria grande prejuizo ndo s6 a Unido, mas também a Estado e
Municipios, consubstanciando em risco a propria existéncia do SUS na
forma como hoje estruturado.*

12 Anexo Riscos Fiscais da LDO Unido 2012, p. 37. Disponivel em:
http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arguivos/sof/orcamento 12/5 ANEX0%20V%20Riscos%2
OFiscais.pdf, consultada em : 30 de abril de 2012.
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Inegavelmente, tais intervencdes apontadas como riscos fiscais corriqueiros das
administracdes publicas, na atual conjuntura, alteram as projecdes or¢camentarias, pois falta ao
judiciario a estrutura técnica para conhecer o planejamento publico. O provimento
individualizado de demandas ocorre deslocado de uma viséo de totalidade das acGes estatais,
relativas as necessidades coletivas. Tais valores que poderiam ser implementados de forma
mais eficiente em politicas publicas de carater universalizante acabam, nessa dindmica, sendo
destinados ao atendimento de demandas particulares.

Sob esse aspecto, tais efeitos da atuacéo judicial devem ser vistos de forma muito
cautelosa, haja vista que os recursos despendidos no atendimento de demandas particulares,
embora justas, essenciais e muitas vezes necessarias, ndo atacam a questdo central. A auséncia
de politicas publicas universais e de qualidade ndo se resolve por meio de demandas
individuais. Essa dindmica acaba por prejudicar ainda mais o atendimento a coletividade, pois
tem rebatimentos no orgamento e no planejamento publico.

Se os individuos tém procurado o amparo judicial diante da inércia ou ineficiéncia
dos poderes Executivos e Legislativo na implementacdo e execucdo de politicas publicas, €
necessario que se reflita os limites de atuacéo do judiciario para a mudanca do quadro atual e,
principalmente, as consequéncias futuras dessa forma de atuacdo em massa de forma
particularizada, questdo que ainda padecem de pesquisas.

A anélise dos dados acima indicados apresentam um aparente crescimento da
procura pelo provimento judicial de demandas e demonstra que o Poder Executivo ndo tem
buscado fazer com que nos exercicios seguintes, por meio do planejamento de politicas
publicas mais eficazes, diminua o nimero de demandas judiciais. Ao contrario, revela que o
Executivo tem se preparado, buscando estratégias, para atender demandas judiciais em
detrimento de criar mecanismos para evita-las.

Outro aspecto que precisa ser observado € que, em virtude da urgéncia do
atendimento das decisdes judiciais quando julgadas procedentes, tais procedimentos de
compras de insumos, medicamentos ou custeio de tratamentos entre as mais diversas medidas
prestacionais que podem ser impostas ao Estado, acabam por dispensar o procedimento
licitatorio o que faz com que 0s gastos possam ser ainda maiores no atendimento das
demandas, com maior dispéndio de recursos publicos que por meio de implementacdo de
politicas publicas universais poderiam ser empregados com maior eficiéncia e economicidade,

seguindo os preceitos contidos no “caput” do art. 37 da Constituicdo Federal de 1988.
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Ressalta-se que o debate juridico/doutrinario que hoje se ocupa do tema da
efetivacdo de direitos sociais via judiciario, apresenta uma dicotomia que transita em torno de
teorias procedimentalistas ou substancialistas, tratadas no item 1.2 e nos limites impostos pela
“reserva do possivel” diante do “minimo existencial”, obscurecendo a centralidade da
questdo, que reside nos limites e principalmente nas consequéncias que 0 protagonismo
judicial em matérias prestacionais estatais pode ocasionar, em um breve espaco de tempo, se
ndo forem criados mecanismos eficazes ao enfrentamento da questdo de eficécia dos direitos
constitucionalmente previstos, frente a “escassez de recursos” estatais.

Na atual conjuntura, diante do fracasso do Executivo e do Legislativo na
implementacdo de mecanismos aptos a efetivacdo de tais direitos, o Judiciario tem se
mostrado, sem duvida alguma, um importante mecanismo de efetivacdo das demandas sociais
individuais, sobretudo diante de situacGes de urgéncia. Contudo, deve-se tomar por
empréstimo o questionamento indicado por MACHADO (2010): “Porém, até que ponto esse
protagonismo ¢ necessario e, mesmo, desejavel?”

E ainda, devemos nos questionar se essa é realmente uma questdo do judiciario?
Ou melhor, se essa é uma questdo apenas do Judiciario?

Como bem aponta DUARTE (2011, p. 285), a judicializacdo da politica ndo pode
significar a transferéncia do Estado Social ao “assistencialismo demagogico do judiciario”,
sob pena de se enfraquecer a cidadania. Por outro lado indica a autora que também n&o
podemos contar com a crenca cega de que o Executivo e o Legislativo proverdo tais direitos,
assim como no quadro democratico brasileiro se torna dificil acreditar que apenas por meio da
participacdo popular tais direitos poderiam ser efetivados.

Embora ndo possamos descartar a atuacdo do Judiciario, a “avalanche” de
decisdes judiciais que garantem direitos sociais individualmente, no exame do “caso a caso”,
pode em um curto prazo, acarretar prejuizos significativos para gestdo democratica dos
recursos publicos, se ndo forem implementados outros mecanismos de enfrentamento da
questao.

Na atual conjuntura, ha o risco de que o caminho da judicializacdo exerca sobre 0s
individuos uma funcdo alienante da consciéncia dos sujeitos sociais, transformando-os em
jurisdicionados passivos, no aguardo do provimento judicial para a fruicdo ou ndo de seus
direitos, gerando enfraquecimento da cidadania e da democracia e tal dinamica obscurece os
limites a efetivacdo de tais direitos postos objetivamente pelo Estado no contexto do modo de

producéo capitalista.
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E preciso despertar para a necessidade de utilizagdo de instrumentos de controle
social do Estado a fim de criar outros mecanismos de enfrentamento a questdo da efetivaco
dos direitos fundamentais sociais.

Cabe destacar, que ao deslocar a questdo da eficacia de tais direitos da politica
social para a judicializacdo, ndo se estd atacando os verdadeiros limites que impedem a sua
realizacdo na ordem capitalista, pelo contrério, estara restando obscurecido o enfrentamento
do problema, com uma saida estratégica, imediata, que ndo s6 nao resolve a questdo, como
pode restar por agrava-la, uma vez que ndo contém estratégia de enfrentamento de caréater
universalizante, com alcance para toda a sociedade.

Nesse sentido, vale destacar um trecho esclarecedor de Marx sobre o limite da
politica e da prépria atividade administrativa do Estado no enfrentamento da “questdo social”,
em resposta ao artigo publicado nos dias 07 e 10 de agosto de 1844 no jornal aleméo
“Vorwirts!”, escrito por Arnold Ruge, identificado como “o Prussiano”, com criticas sobre a
reforma social dirigida pelo Rei da Prussia indicando como principais causas do problema
social e do pauperismo na Prussia, a falha na administracdo e na assisténcia realizadas pelo
governo no combate “as mazelas sociais” e a precariedade de “um pais ndo politico”.

Observe-se:

Finalmente, todos os Estados procuram a causa em deficiéncias acidentais ou
intencionais da administracdo e, por isso, o remédio para 0s seus males em
medidas administrativas. Por que? Exatamente porque a administracdo € a
atividade organizadora do Estado. O Estado ndo pode eliminar a contradicao
entre a funcdo e a boa vontade da administracdo, de um lado, e os seus meios
e possibilidades, de outro, sem eliminar a si mesmos, uma vez que repousa
sobre a contradicdo. Ele repousa sobre a contradicdo entre vida publica e
privada, sobre a contradicdo entre 0s interesses gerais e 0s interesses
particulares. [...] Se o estado moderno quisesse acabar com a impoténcia de
sua administracdo, teria que acabar com a atual vida privada. Se ele quisesse
eliminar a vida privada, deveria eliminar a si mesmo, uma vez que s existe
como antitese dela. Mas nenhum ser vivo acredita que os defeitos de sua
existéncia tenham a sua raiz no principio de sua vida, na esséncia de sua
vida, mas, ao contrario, em circunstancias externas a sua vida. O suicidio é
contra a natureza. Por isso, o Estado ndo pode acreditar na impoténcia
interior da sua administracdo, isto é, de si mesmo. Ele pode descobrir apenas
defeitos formais, casuais, da mesma e tentar remedia-los, Se tais
modificagdes sdo infrutiferas, entdo o mal social é uma imperfei¢do natural,
independente do homem, uma lei de Deus, ou entdo a vontade dos
individuos particulares é por demais corrupta para corresponder aos bons
objetivos da administragdo. E quem sdo esses pervertidos individuos
particulares? S8o 0s que murmuram contra 0 governo sempre que ele limita
a liberdade e pretendem que 0 governo impega as consequéncias necessarias
dessa liberdade. (MARX, 2010, p. 59-61)
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Esse trecho de Marx aponta com extrema clareza que os limites para a ineficacia
da acdo politica do Estado estdo ancoradas na sua propria esséncia, na sua propria fungéo
contraditéria na sociabilidade capitalista, fundantes de sua existéncia, ou seja, na
sociabilidade capitalista e em suas bases juridicas, direito de liberdade e propriedade, como ja
tratado no item 1.1.

Dessa feita, ressalta-se que discutir a questdo da efetivagdo dos direitos
fundamentais sociais, com fundamento na ineficacia da gestdo publica e das politicas, apenas
aponta defeitos formais, causais da inefetividade dos direitos fundamentais sociais na atuacéo
do Estado e consequentemente indica como saida para remediar os limites estruturais, a
judicializagéo.

E importante ressaltar que apenas desloca-se o problema de um 6rgéo para outro,
integrantes do mesmo Estado, cujas deficiéncias s@o parte de sua propria existéncia e funcao
em uma sociedade dividida em classes, em que a producdo da riqueza por meio do trabalho é
social e a apropriacdo do produto € privada, com toda a legitimidade dada pelo proprio
Direito.

Ademais, ao tratar da questdo da efetivacdo dos direitos sociais e da politica
social, ndo podemos deixar de levar em consideragéo as contradi¢fes existentes na sociedade
capitalista contemporanea que também condicionam a atuacdo do Poder Judiciario enquanto
Orgao integrante do Estado.

Como bem aponta KELLER (2007, p. 274), é de suma importancia a atuacdo da
sociedade civil na consecucdo dos objetivos da coletividade através de tencionamento do
Estado para a implementacdo de politicas publicas com carater de universalidade que deve se
dar por meio da participacdo popular.

Ademais, como afirma Oliveira (2008, p. 267), os proprios 6rgdos de controle da
Administracdo Publica, como o Legislativo, o Ministério Pablico e os Tribunais de Contas
devem buscar mecanismos institucionais capazes de exigir do Estado a implementacdo de
politicas publicas que atendam ao interesse da coletividade.

Sendo assim, cabe ao Legislativo, ao participar da elaboracdo do orcamento
publico, colaborar na previsdo das politicas publicas, além de controlar sua execucdo,
exercendo controle sobre os gastos publicos de forma geral.

Os Tribunais de Contas também podem funcionar como um importante
mecanismo de garantia de tais direitos, ainda que tal controle ocorra de forma posterior. Cabe

aos Tribunais de Contas controlarem os gastos publicos, a fim de constranger o administrador
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para que aplique adequadamente os recursos publicos necessarios ao atendimento as politicas
publicas previstas no orgcamento, podendo sancionar eventuais desvios.

Por fim, o Ministério Publico é importante 6rgdo de controle das acGes estatais e
pode exigir do Estado o cumprimento dos direitos constitucionais por meio de ac6es coletivas.

O controle de constitucionalidade das pecas orcamentarias também é um
instrumento de controle da politica orcamentéria estatal que poder garantir uma melhor
alocacdo dos recursos publicos para atendimento aos direitos previstos constitucionalmente.

Em sintese, embora se reconheca os limites objetivos postos a concretizacdo de
dos direitos sociais previstos no texto constitucional, que encontra-se sobretudo nas
prioridades eleitas pelo Estado na sociabilidade capitalista, o enfrentamento da questdo da
eficacia dos direitos fundamentais sociais pode ser bem mais eficiente se buscarmos
instrumentos de controle da atuacéo do Estado e o controle social, a fim de tencionar o Estado
para a implementacéo de politicas publicas com carater universalizante, como forma de conter
0 excesso de demandas judiciais individualizadas que possam comprometer a gestdo
democratica dos recursos publicos.

Cabe ressaltar, que a politica social, como indicado por COUTINHO (1995)
representa os interesses contraditérios das classes sociais, por meio da seletividade diante da
correlacdo de forcas entre os interesses das classes dominantes e das classes subalternas.

Como visto, a politica social que ganha espaco na dinamica capitalista ao longo
dos séculos XIX e XX, alterou profundamente a atuacdo estatal com permanente expansdo de
direitos sociais, impondo segundo COUTINHO (1995, p. 54), uma significativa mudanca na
formulacdo das politicas publicas no que tange a seletividade dos interesses defendidos pelo
Estado por meio de sua atuacdo administrativa, ocasionando uma abertura politica a
representacdo de novos interesses.

Segundo Coutinho (1995) essa ampliacdo dos sujeitos sociais, representantes de
diferentes demandas e a luta por diversos interesses, compdem o campo do que Gramsci
denomina “sociedade civil”, que juntamente com o Estado-coercdo, forma o Estado no

sentido “ampliado”.

Numa sociedade cujos atores politicos sdo constituidos a partir de multiplos
interesses, sempre postos em discussdo e em confronto, assume um peso
cada vez maior, na relagdo entre governantes e governados — ou, se
quisermos, entre Estado e sociedade —, a busca de relagcBes de consenso.
Quando o Estado representa interesses de uma Unica e reduzida classe, é
normal que use a coercdo para impor esses interesses ao conjunto da
sociedade; nesse caso, 0 consenso ocupa um lugar subalterno. Ao contrario,
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guando a sociedade civil cresce, 0 consenso passa a ter um peso decisivo na
obtencédo do aval para que um determinado interesse (ou grupo de interesses)
se torne capaz de influenciar na formulacdo de politicas, ganhando
legitimidade. (COUTINHO, 1995, p. 55)

O citado autor indica que a base material do consenso é a necessidade de que a
classe dominante faca, através do Estado, concessbes as classes dominadas, por meio, por
exemplo, da formulacdo de politicas publicas.

Mascaro (2013) ao tratar da funcdo do Estado na sociabilidade capitalista, indica
que este possui uma autonomia relativa na estrutura da reproducéo social, sendo o Estado
atravessado pela luta de classes e pela dindmica das relagdes sociais em disputa.

Sendo assim, resta demonstrada a contradicdo do Estado e da politica social na
totalidade da reprodug&o social, conforme indicado por Mascaro (2013, p. 49):

Mas a propria diferenca de forca entre as pastas de um mesmo governo
demonstra a variagdo de influéncia dos grupos sociais nos mdultiplos
aparelhos estatais. As contradi¢cdes que atravessam a sociedade capitalista se
refletem dentro do préprio Estado, que, excetuando-se condicBes externas,
nunca é absolutamente capturado apenas por uma classe ou grupo.

Nesse sentido, a luta de classes é o elemento essencial na busca de expansdo de
politicas sociais no interior da sociedade capitalista. Contudo, ndo se pode desconsiderar 0s
limites para a expansdo das politicas sociais no Estado capitalista, que encontram-se no ponto
de que tal ampliacdo impeca a reproducdo do capital global, como afirmado por Coutinho
(1995).

Na dinamica capitalista a expansdo das politicas sociais encontra-se no limite da
emancipacdo politica, como ja indicado anteriormente, uma vez que o horizonte para além
desse limite consiste na emancipacdo humana, possivel apenas com rompimento do modo de

producdo capitalista.

N&do é possivel compatibilizar a plena cidadania politica e social com o
capitalismo. Assim com a expansdo dos direitos politicos, da democracia
participativa, quando impulsionada além de certo limite, entra em choque
com a dominac&o capitalista, também a expanséo dos direitos sociais termina
por encontrar obstaculos na conservagao da légica da acumulagéo do capital.
O avango da cidadania, portanto, coloca na ordem do dia a necessidade do
socialismo. (COUTINHO, 1995, p. 57)

Assim, segundo o autor, na ordem do capital, a expansdo de direitos encontra-se

vinculada a um alargamento da hegemonia de blocos que se articulem em torno de questdes
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de interesse de abrangéncia nacional, com progressiva e simultanea conquista por espaco, que
apontem no sentido da superacgdo da logica capitalista.
Conforme indica Mascaro (2013, p. 84):

A luta de classes ndo opera apenas fora do @mbito do Estado. A burocracia
ndo se revela como um bloco unificado de contraste com a sociedade civil.
Pelo contrério, a dindmica das contradicdes sociais se completa no préprio
Estado. Se a forma estatal revela relativa autonomia, ndo é porque um bloco
todo de poder estatal esteja integro e indiferente, a espera de uma supremacia
que se conquista no plano social e que, depois, venha Ihe dar o norte.
Constantemente a luta social se encaminha para dentro do campo
burocrético, fincando disputas em suas entranhas. Claro que o Estado ndo é
simplesmente um espaco neutro de albergue de lutas externas a si. A relativa
autonomia estatal constitui acdes, instituicGes e poderes que agem e reagem
em relagdo ao todo social com um grau necessario de separacao das formas.

Para que se possa buscar caminhos para o enfrentamento da questéo da efetivacéo
dos direitos fundamentais sociais dentro da ordem capitalista vigente €, sobretudo, importante
conhecer as principais determinacdes desse modo de producdo que a inviabilizam, a fim de
buscar as estratégias de enfrentamento por parte das classes subalternas que possibilitem, por
meio do Estado, tencionar a ordem para efetivacdo dos direitos fundamentais sociais
positivados, bem como para a garantia de novos direitos.

Esse é o desafio que a presente pesquisa visa propiciar para o Direito, ou seja, um
conjunto de elementos antes excluidos do debate que possam vir a contribuir para uma nova
forma de se pensar a questdo da efetivacdo dos direitos fundamentais sociais na sociabilidade

capitalista.
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CONSIDERACOES FINAIS

Buscou-se desenvolver, com a presente pesquisa, uma reflexdo critica sobre a
questdo da efetivacdo dos direitos fundamentais sociais no Estado capitalista, a partir das
determinacdes sdcio-histdricas da relacdo entre padrdo de acumulagdo e regimes de regulacdo
social e da relacdo entre politica econdmica e politica social.

Como visto, a dificuldade de apreender a esséncia da questdo da efetivacdo dos
direitos fundamentais sociais na doutrina juridica, é alimentada pela premissa de um Estado
como ente neutro, racional, provedor do bem comum, que acaba por projetar equivocos na
compreensdo de seu papel na sociabilidade capitalista e na garantia de direitos, deslocando o
debate para a questdo da ineficacia dos poderes legitimos (Executivo e Legislativo) na
implementacao de politicas publicas para a questdo da escassez de recursos.

Sendo assim, a resposta a questdo da efetivagcdo dos direitos apontada pelo debate
juridico é a aplicacdo imediata dos mesmos, com consequente judicializacdo das demandas,
frente a ineficacia da politica social do Estado.

Tal estratégia, por ignorar a posicédo relacional e estrutural do Estado e da politica
social dentro da totalidade da reproducédo social acaba por retirar o carater contraditorio dos
direitos sociais para buscar respostas juridicamente validas para a decidibilidade dos conflitos,
com analises completamente apartadas das diversas determinagdes da sociabilidade
capitalista, obscurecendo o préprio limite da atuacdo do Judiciario como 6rgédo integrante do
Estado que encontra-se inserido na dindmica do capital.

Dai decorreu o objetivo central do presente estudo: analisar a problematica
atinente a efetivacdo dos direitos fundamentais sociais no Estado capitalista, apreendendo a
questdo sociopolitica da ineficacia das instituicdes “competentes” na formulacao e
implementacdo de politicas publicas, buscando as determinacdes centrais estruturais do
processo social que impossibilitam alcancar a efetivacdo dos direitos fundamentais sociais na
ordem capitalista, em contraste com o previsto nos textos constitucionais.

Para tanto, adotou-se no presente estudo a concep¢do materialista da historia, na
tradicdo marxista, a fim de apontar os fatores externos ao Estado e as multiplas determinacGes
em seu papel desempenhado na sociabilidade capitalista, em cada momento historico, a fim de
traduzir as limitacdes a questdo da efetivacdo dos direitos sociais e viabilizar a indicacdo das

possibilidades e limites de seu enfrentamento.
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A presente pesquisa trouxe para o debate a categoria “contradi¢do”, fundamental
da légica dialética, negligenciada nos estudos juridicos, e buscou demonstrar a “mediagdo”
entre o papel desempenhado pelo Estado, pela politica social e pelo fundo publico na
perspectiva de totalidade das multiplas determinagfes que integram suas relagdes na
sociabilidade capitalista.

Para compreensdo da dindmica contraditoria da politica social e do fundo publico
no Estado capitalista, partiu-se das categorias centrais estruturais do modo de producéo
capitalista e de uma andlise critica do movimento histérico material do capitalismo
monopolista e do processo de refuncionalizacdo do Estado em diversos contextos historicos.

Demonstrou-se, portanto, que a escolha estatal na alocacéo de recursos publicos é
politica e que a escassez de recursos para atendimento das demandas sociais, que fundamenta
o principio da “reserva do possivel”, pode ndo significar inexisténcia de recursos, mas uma
estratégia de alocagcdo de recursos diante dos conflitos de interesses administrados pelo
Estado.

Inseriu-se, no debate, as particularidades do capitalismo periférico no Brasil e da
politica social, demonstrando que o desenvolvimento associado as economias centrais e a
combinacdo entre o capitalismo industrial e a estrutura oligarquica agréria, trouxeram
condicionantes proprias ao surgimento e consolidacdo do capitalismo no Brasil com
consequéncias especificas para a “questdo social” e o desenvolvimento da politica social
brasileira, que em muito se distingue do Welfare State implementado nos paises de economia
central.

Conforme demonstrado, a politica social brasileira se pautou por longa data em
um modelo corporativo e fragmentado, cuja protecdo estatal abarcava apenas os trabalhadores
com carteira assinada que desempenhavam func@es legalizadas, ou seja, apenas determinadas
categorias laborais dispunham de alguns direitos e garantias no Estado social brasileiro.

Os direitos sociais e toda a previsdo de politica publica da previdéncia,
assisténcia, e saude inseridos, posteriormente, na Constituicdo de 1988 em decorréncia da
forte pressdo representada pelos movimentos de classe ndo conseguiram alcancar efetividade,
pois foram imediatamente atacados a partir do inicio da década de 1990 pelo ideario
neoliberal.

Diante do quadro cadtico das politicas sociais no Estado neoliberal e da ineficacia
das politicas focalizadas para atendimento as expressfes da gquestdo social, observou-se uma
corrida ao judiciario para provimento dos direitos dos sujeitos em ac¢des individuais ou

coletivas, como estratégia principal, de carater individualista e apolitico.
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No debate juridico, a premissa para a judicializacdo € o discurso das falhas e/ou
inexisténcia da politica social, instrumento do Estado para a efetivacdo da generalidade dos
direito sociais sem, contudo, entender o limite da propria acdo estatal e da politica social no
interior da sociabilidade capitalista.

Observou-se que diante da necessidade de uma acdo positiva do Estado para
satisfacdo dos direitos sociais e reconhecida sua aplicabilidade imediata, o debate se desloca
para a possibilidade de provimento de tais direitos por outras vias que ndo a politica publica,
deslocando o tema para a atuacéo do judiciario.

Contudo, entender a judicializacdo como o principal caminho para a efetivacdo de
direitos sociais, relegando a um segundo plano a politica social de carater universalizante, €
uma escolha que pode gerar consequéncias graves a gestdo publica e aos interesses da
coletividade, aléem de ndo atacar as verdadeiras determinagfes que impossibilitam a
efetividade plena de tais direitos na estrutura da reproducdo social. O provimento de tais
direitos de forma individualizada ndo possibilita de modo consistente a alteracdo do quadro de
desigualdade social, relegando aqueles que ndo possuem acesso a justica, com sérias
consequéncias para o equilibrio orcamentario.

Sendo assim, faz-se necessaria uma profunda reflexdo sobre os limites de atuacéao
do Judiciario para a mudanca do quadro atual e principalmente as consequéncias futuras dessa
forma de atuagdo particularizada. Como indicado, o debate juridico/doutrindrio tem se
ocupado do debate acerca das teorias procedimentalistas e substancialistas, e da discussao dos
limites impostos pela “reserva do possivel” e a necessidade de atendimento ao “minimo
existencial”, obscurecendo a centralidade da questdo, que reside nos limites ao papel do
Estado e do prdprio Judiciario na efetivacdo dos direitos sociais na sociabilidade capitalista e
principalmente nas consequéncias que o protagonismo judicial pode ocasionar para a gestao
das politicas publicas de carater universal.

Embora a atuacdo do Judiciario seja necessaria e represente uma conquista no
Estado Democratico de Direito, esta ndo pode ser tomada como caminho central para o
enfrentamento da questdo da efetivacdo dos direitos fundamentais sociais, sendo necessaria a
compreensdo da dindmica da sociabilidade capitalista para o apontamento de outros
mecanismos de enfrentamento da questdo nos limites da ordem do capital.

Dentre os mecanismos institucionais, demonstrou-se a necessidade de atuacdo
conjunta dos diversos 6rgdos constitucionalmente incumbidos da garantia dos direitos
fundamentais sociais, tais como o proprio Executivo, o Legislativo, os Tribunais de Contas, 0

Ministério PUblico entre outros.
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Contudo, destaca-se a especial importancia do controle social da Administracao
Publica e da necessidade de organizacdo das classes subalternas na busca de hegemonia na
sociedade civil, a fim de criar mecanismos capazes de tencionar, por meio do Estado, a ordem
capitalista na busca de implementacéo de politicas publicas com carater de universalidade que
possibilitem uma maior efetivacdo dos direitos constitucionalmente previstos e a conquista,
inclusive de novos direitos, sem perder de vista os limites colocados pela prépria ordem do
capital.

Em sintese, conhecer os limites objetivos postos a concretizacdo dos direitos
sociais previstos no texto constitucional na ordem capitalista é condicdo primeira para a
formulacdo de estratégias mais eficazes de enfrentamento da questdo da eficacia dos direitos
fundamentais sociais.

Sendo assim, a analise das possibilidades e limites da efetivacdo dos direitos
fundamentais sociais no Estado capitalista deve observar a necessaria articulacdo entre
politica social e politica econdmica, mediadas pelo fundo publico, a fim de se buscar a
ampliacéo de direitos.

Indicou-se, ainda, que a tendéncia apresentada pelo fundo pablico no Brasil € de
aumento da carga tributaria - sobretudo no consumo - e a priorizacdo do pagamento dos
servicos da divida publica, tendo o fundo publico tomado um importante papel na acumulagéo
do capital em detrimento dos gastos sociais.

Conclui-se, portanto, que em uma sociedade fundada em interesses contraditérios
das classes sociais, a chave para a garantia e a expansdo de direitos encontra-se no
fortalecimento das organizacdes de trabalhadores a fim de possibilitar maior espaco de
disputa por recursos do fundo puablico, junto ao Estado para o atendimento das demandas
sociais. Como apontado, na dindmica capitalista a expansdo das politicas sociais encontra-se
no limite da emancipacdo politica, e a efetividade plena de direitos sociais encontra-se
condicionada a superacao da légica capitalista.

Este estudo ndo apresenta conclusdes finais e definitivas. Nosso objetivo foi
desvelar algumas das principais determinagdes da sociabilidade capitalista que inviabilizam a
efetivacdo dos direitos fundamentais sociais a fim de propiciar reflexdes a partir de um
conjunto de elementos antes excluidos do debate do Direito. E, consequentemente, contribuir

para a propria superacdo da “aparéncia” do discurso juridico acerca dos direitos.
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