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Resumo

O estudo parte de um quadro de problematizacdo dos direitos sociais no Brasil, em
gue a dogmatica juridica torna-se carente de instrumentos para o enfrentamento da
inefetividade histérica desses direitos, agravada na atualidade por recessdes
econdmicas, desequilibrios fiscais e por uma crise de viés sociolégico e cultural que
coloca em risco o modelo social de Estado idealizado pela Constituicdo Federal de
1988. A tutela dos direitos sociais torna-se secundaria frente a pretensdo de
crescimento econdémico, este confundido com o proprio desenvolvimento e alcado a
condicéo de designio Ultimo da nacdo. E nesse contexto que se insere o presente
estudo, o qual objetiva analisar os contributos da obra de Amartya Sen — envolvendo
suas categorias tedricas relativas ao “desenvolvimento”, as “liberdades substantivas”,
as “capacitagdes”, aos “funcionamentos”’, a “condicdo de agente” — para o
enfrentamento do quadro de inefetividade dos direitos sociais, bem como para a
identificacdo de perspectivas para uma concretizacdo de direitos reconciliada ao
desenvolvimento. Adotando-se o procedimento técnico bibliografico e documental
para a coleta de dados, e o método indutivo como base logica operacional, com uma
abordagem de viés interdisciplinar critico e reflexivo, o estudo converge para
demonstrar, sob o ponto de vista tedrico, empirico e juridico, que os direitos sociais
sdo elementos indissociaveis do desenvolvimento, ndo podendo ser preteridos na
definicdo dos fins do Estado na contemporaneidade. Tendo como norte a teorizagao
de Amartya Sen, prop0e-se, ainda, trés caminhos para uma concretiza¢ao dos direitos
sociais mais harmdnica com a nocao de desenvolvimento: a ampliacdo das redes de
solidariedade social no corpo da sociedade civil; a democratizagdo da tutela dos
direitos sociais em termos sociais e institucionais; e a eficiéncia na administracédo
desses direitos, envolvendo maior economicidade, satisfatoriedade e resultados
capacitarios das politicas publicas relacionadas.

Palavras-Chave: Amartya Sen; democracia; desenvolvimento; direitos sociais;
eficiéncia; solidariedade.
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Abstract

The study starts from a context of problematization of social rights in Brazil, where legal
dogmatic does not have mechanisms to oppose the historical ineffectiveness of these
rights, aggravated today by economic recessions, fiscal imbalances and a crisis of
sociological and cultural model that endanger the social model of state idealized by the
Federal Constitution of 1988. The protection of social rights becomes secondary to the
pretension of economic growth, equated with development and taken as the ultimate
purpose of the nation. It is in this context that the present study is inserted, which aims
to analyze the contributions of Amartya Sen's work — and his theoretical categories
concerning "development", "substantive freedoms", "capabilities”, “functionings” and
“agency” — to face the ineffective framework of social rights and to identify perspectives
for a realization of rights reconciled with development. Adopting the technical
bibliographic and documentary procedure for data collection and the inductive method
as an operational logical basis, with a critical and reflexive interdisciplinary approach,
the study converges to demonstrate, from the theoretical, empirical and legal point of
view, that social rights are indissociable elements of development, and cannot be
removed from the purposes of the State in contemporary times. Using as a guideline
the theorization of Amartya Sen, it is also proposed three perspectives for an
implementation of social rights more harmonious with development: the extension of
social solidarity networks in civil society; the democratization of the protection of social
rights in social and institutional terms; and the efficiency in the administration of these
rights, with lower costs, satisfactory public policies and results in terms of capabilities.

Keywords: Amartya Sen; democracy; development; efficiency; social rights; solidarity.
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Introducao

O enfrentamento da desigualdade e da excluséo social continua sendo um dos
principais desafios das ciéncias sociais e juridicas no mundo contemporaneo.
Sobretudo no Brasil, essa questdo ganha particular centralidade, tendo em vista a
persisténcia historica de um quadro de profundo déficit social, em que grande parte
da populacéo carece de condicbes econdmicas, sociais e culturais minimas para o
desenvolvimento de suas potencialidades, sofrendo constantes limitacbes em suas
oportunidades de realizagao de seus projetos de vida.

Essas conhecidas caréncias socioecondmicas legitimaram a estruturacao de
uma Constituicdo comprometida com a implementacao de uma ordem social proativa,
levando a constitucionalizacdo de direitos sociais como um dos nudcleos do
ordenamento brasileiro. A partir da Constituicao Federal de 1988, que al¢cou os direitos
sociais a condicao de direitos fundamentais, foi construida uma teorizacéo juridica
robusta, conferindo uma protecdo diferenciada a esses direitos, com vistas a
ampliacdo da sua eficécia juridica e social.

A despeito de toda a dogmatica juridica construida em torno dos direitos
fundamentais, subsiste uma enorme discrepancia entre teoria e pratica, persistindo
um quadro endémico de inefetividade de direitos relacionados a educacéo, a saude,
a alimentacdo, a moradia, a seguranca, a assisténcia social. O modelo de Estado de
bem-estar almejado pela Constituicio Federal de 1988 nunca chegou a ser
concretizado no Brasil, prevalecendo uma realidade social excludente e desigual, com
grave atraso nos indicadores socioeconémicos mais diversos.

No atual momento historico, esse panorama vem sendo agravado por crises
econdmicas e por desequilibrios fiscais que interferem na capacidade de custeio do
Estado na implementacéo de politicas publicas. O préprio projeto de Estado Social
consolidado na Europa passa a ser objeto de criticas contundentes e de reformas
estruturais, falando-se até mesmo em ruptura do “Welfare State”. Além disso, é
instaurada uma crise de viés sociolégico e cultural no bojo desse modelo
intervencionista, desestabilizando até mesmo as bases ideologicas que davam
sustentacdo a um programa estatal direcionado a incluséo social.

Os direitos sociais sao afetados por esse processo. Torna-se comum a

argumentacdo de que geram excessivos gastos publicos em detrimento do progresso
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econdbmico, provocam desequilibrios orcamentarios e déficits publicos correntes,
assim como fomentam uma carga tributaria penalizadora da atividade produtiva,
reduzindo investimentos e provocando inflagdo e desemprego. Os direitos sociais
passam a ser considerados Obices a eficiéncia econdmica, perdendo gradualmente
seu potencial de legitimacéao, inclusive perante a opinido publica.

Nesse contexto, verifica-se uma guinada redutora dos compromissos sociais
do Estado. Politicas de desregulacéo e de reducgéo da intervencao publica encontram-
se na pauta do dia, sobrelevando pressées politicas, econdmicas e mesmo culturais
pelo retorno a uma configuragdo minimalista de Estado. E para além do plano abstrato,
séo levadas a efeito, na pratica, indmeras reformas estruturais do Estado, a exemplo
da instituicdo do denominado “Novo Regime Fiscal’ pela Emenda Constitucional n°
95/2016, limitando, por 20 (vinte) anos, o aumento das despesas publicas primarias
no ambito dos 6rgdos da Unido, implicando severos impactos na disponibilidade de
recursos publicos para o atendimento das demandas sociais.

E o progresso econdmico alcado a condicdo de designio uUltimo da nacéo,
vinculando os fins do Estado, tornando secundaria a aspiracao por maior igualdade e
justica sociais. Nessa visdo minimalista, o crescimento econdmico € concebido como
sinbnimo de desenvolvimento, restringindo este ao objetivo de aumento de rendas e
de riquezas, representados por indicadores econémicos como o Produto Interno Bruto
e a renda per capta. Caberia ao mercado, entéo, realizar a distribuicdo eficiente
desses resultados econdémicos, com uma intervencéao cada vez menor do Estado na
tutela dos direitos sociais.

Apesar de todos os esforcos para a construgdo de uma robusta teoria dos
direitos fundamentais, a dogmatica juridica acompanha com perplexidade esse
processo de degradacdo da protecao social, presenciando o arrefecimento de um
projeto de Estado capaz de dar efetividade aos direitos sociais, sem dispor de
instrumentos suficientes para contrapor o0s impulsos da realidade historica,
marcadamente impactada por atores econémicos detentores de real poder. A l6gica
econdmica subjuga a normatividade do Direito e a torna carente de mecanismos de
reacao.

E justamente nesse cenario que se extrai a relevancia e atualidade do presente
estudo. Diante de um processo disruptivo que impde riscos de retrocesso a conquistas
sociais ja alcangadas e a projetos ainda latentes, torna-se premente dedicar-se a uma

abordagem tedrica apta a restaurar a forca ideoldgica dos direitos fundamentais
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sociais, com potencialidade para indicar perspectivas para eventuais solucoes. E a fim
de enfrentar a natureza multifacetaria da crise exposta, é forcoso que se utilize uma
teorizacdo abrangente para tal escopo, com vistas a extrair elementos ndo apenas
juridicos, mas também econbmicos, filoséficos, culturais e politicos para a
recomposicao do debate em torno dos direitos sociais e do desenvolvimento.

Nessas bases se insere a tematica do presente estudo, que se debruca sobre
a relacado entre os direitos sociais e o desenvolvimento, tendo como teoria de
sustentacdo a obra de Amartya Sen. Economista e fil6sofo indiano, laureado com o
prémio Nobel de Economia em 1998 e conhecido como um dos idealizadores do indice
de Desenvolvimento Humano — IDH, o autor apresenta uma relevante abordagem
acerca das tematicas do desenvolvimento e da justica social. A teoria de Sen,
congregando elementos filosoficos, sociolégicos, econdmicos e juridicos, devera ser
o fio condutor da andlise relacional levada a efeito neste trabalho, na tentativa de
reconstrucdo da forca tedrica e pratica dos direitos sociais, assim como na busca de
possiveis saidas para a sua baixa eficacia juridica e social.

A proposta diferencial do estudo consiste precisamente no intento de se valer
de uma teorizacao interdisciplinar, que expanda sua abordagem a seara econdémica e
a outros campos do conhecimento, para complementar uma teoria juridica dos direitos
fundamentais, convergindo para uma defesa mais consistente desses direitos. E, para
além disso, a pretensdo distintiva se concentra em aproveitar uma compreensao
ampliativa do desenvolvimento para indicar caminhos para uma concretizacdo de
direitos mais adequada e capaz de fazer frente ao seu atual quadro de inefetividade.

Com efeito, sob pena de a analise relacional entre direitos sociais e
desenvolvimento se tornar vazia na auséncia da indicacao de alternativas, o trabalho
académico também deve identificar alguns caminhos para a melhoria da
implementacdo dos direitos sociais no mundo contemporaneo. Nesse sentido, a
pesquisa se propOe a fazer uso dos contributos da teoria de Sen para avaliar
perspectivas para uma tutela de direitos mais alinhada a nocédo de desenvolvimento,
sugerindo-se trés conceitos-chave em torno dos quais seria possivel aproximar-se
desse intento: a solidariedade social, a democracia e a eficiéncia administrativa.

Em meio a um contexto histérico em que se degrada a legitimacao sociolégica
e cultural dos direitos sociais, e em que se desestruturam as bases econdémicas e
fiscais imprescindiveis a adequada protecdo desses direitos, as alternativas

disponiveis podem perpassar justamente pela atuacdo solidaria coparticipativa da
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sociedade civil, pelo fortalecimento da democracia popular e institucional e pelo
aprimoramento da eficiéncia na Administracado Publica. Trés possiveis vias diretivas
sdo cogitadas: uma perspectiva sociocultural de “solidarizacédo” da protecdo social;
uma perspectiva sociopolitica de “democratizacédo” da tutela dos direitos sociais; e
uma perspectiva politico-administrativa de “eficientizacdo” da administracdo desses
direitos.

A partir dessas questdes é construida a problemética da pesquisa, que € ampla
e se desdobra em duas partes sucessivas. A questao a ser respondida, de um lado, é
se, a partir da teoria de Sen, é possivel reconciliar direitos sociais e desenvolvimento,
propiciando, com isso, uma defesa interdisciplinar desses direitos; e, de outro lado,
se, também a luz dos contributos tedricos desse autor, 0s processos de
“solidarizacao”, de “democratizacao” e de “eficientizacao” da tutela dos direitos sociais
podem indicar perspectivas adequadas para uma concretizacdo de direitos mais
eficaz e alinhada a no¢éo de desenvolvimento.

A hipotese apresentada, a ser submetida ao crivo analitico do estudo, de um
lado, € a de que, com amparo na construcao teorica de Sen, € possivel, sim, sustentar
uma reconciliacdo entre direitos sociais e desenvolvimento, propiciando, com isso,
uma robusta defesa interdisciplinar desses direitos, sob uma multipla perspectiva —
tedrica, empirica e juridica; e de outro lado, a de que, a luz dos contributos desse
mesmo autor, os processos de “solidarizacdo”, de “democratizacao” e de
“eficientizagdo” da tutela dos direitos sociais constituem chaves para o aprimoramento
da concretizagdo desses direitos, com maior alinhamento a noc¢do de
desenvolvimento.

O objetivo geral do trabalho € demonstrar que a abordagem de Amartya Sen
pode, sim, fornecer elementos tedricos e empiricos fundamentais para o
enfrentamento do quadro de inefetividade dos direitos sociais. A proposta de
observacdo desses direitos a partir de um ponto de vista diferente da dogmatica
juridica, a luz das categorias utilizadas por Sen, pode viabilizar respostas
interdisciplinares para revigorar a forca tedrica e pratica desses direitos e, a0 mesmo
tempo, para identificar caminhos para a sua implementacdo mais solidaria,
democrética e eficiente, articulada a uma nocéo integrativa de desenvolvimento.

Como objetivos especificos, pretende-se abranger trés pontos essenciais, 0s
quais serdo coincidentes com os trés capitulos da dissertagdo. Em relagéo ao primeiro

objetivo especifico, correspondente ao primeiro capitulo do estudo, objetiva-se
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contextualizar o momento de crise de efetividade dos direitos sociais, demonstrando
gue o nascimento, a consolidacao e o atual quadro de retrocesso desses direitos estao
inseridos em um processo evolutivo mutavel, sujeito a influéncias de fatores néo
apenas juridicos, mas também econdémicos, sociais, politicos e culturais, a exigir um
enfrentamento interdisciplinar, ndo restrito a dogmatica juridica. Trata-se, pois, de
revelar o contexto geral da problematica e de atestar a necessidade da analise critica,
reflexiva e interdisciplinar que seré levada a efeito nos capitulos subsequentes.

O segundo objetivo especifico, a ser trabalhado no segundo capitulo da
dissertacdo, avanca na abordagem da primeira parte do problema de pesquisa
formulado. Objetiva-se, por meio da analise da teoria de Amartya Sen, demonstrar
uma robusta relacdo tedrica, empirica e juridica entre os direitos sociais e 0
desenvolvimento, confirmando que esses direitos sdo elementos indissociaveis de um
processo de desenvolvimento ampliativo e, portanto, devem constituir prioridades na
atuacéo do Estado na contemporaneidade. Trata-se, pois, de validar a primeira parte
da hipotese sugerida, intentando restaurar a forca de legitimacao dos direitos sociais
a partir de uma teoria de base interdisciplinar.

Ao fim, o terceiro objetivo especifico, relacionado ao terceiro capitulo do estudo,
diz respeito a segunda parte da problematica de pesquisa apresentada. Ainda levando
em conta as categorias tedricas senianas, objetiva-se avaliar perspectivas para uma
concretizacao de direitos sociais mais harmoénica a compreensao de desenvolvimento,
gue propiciem melhorias na implementacao de politicas publicas relacionadas a tais
direitos, perpassando pela analise da “solidarizagdo”, da “democratizagcao” e da
“eficientizagao” da tutela dos direitos sociais. Para além de uma defesa abstrata dos
direitos sociais, almeja-se apontar diretrizes para orientar a sua implementacéo, as
guais, porém, considerando a complexidade e a amplitude do debate, representarao
essencialmente perspectivas gerais, sem pretensdes de definitividade.

O estudo proposto tem natureza de pesquisa basica, com uma abordagem
gualitativa do problema, adotando-se o0 procedimento técnico bibliografico e
documental para a coleta de dados, com a utilizacdo de livros, de artigos de
periodicos, de pesquisas cientificas publicadas e de diplomas normativos nacionais e
internacionais. A base logica operacional do estudo seguird prevalentemente o
método indutivo, buscando, a partir de uma investigacdo das categorias teoricas de
Sen e de analises empiricas relacionadas, extrair generaliza¢des capazes de fornecer

respostas a problematica apresentada. Sera ainda priorizada uma abordagem de
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carater interdisciplinar, congregando contetudos sobretudo do Direito, da Filosofia, da
Sociologia e da Economia, tendo como diretriz de formulacdo e de exposicdo das
ideias uma proposta critica e reflexiva.

A pesquisa se harmoniza com a linha de pesquisa do Programa de Pds-
Graduacao em Direito da Universidade de Passo Fundo (UPF) referente a “Jurisdi¢ao
Constitucional e Democracia”, na medida em que esta, de forma ampla, busca
estudar, critica e reflexivamente, novos paradigmas do Direito, voltando-se ao estudo
do papel do Estado e da Democracia na consecucao de politicas publicas e na
intervencdo da economia, inclusive sob o prisma de uma teoria dos direitos
fundamentais. Assim, reputa-se que a pretenséo de estudo formulada, que se debruca
sobre a problematica dos direitos fundamentais sociais, transpassando contetdos de
analise econdbmica, intervencao estatal em politicas publicas e democracia, a luz de
novas perspectivas, contribui para os escopos do Programa.

Sem a pretensdo de esgotamento do tema ou de formulagédo de respostas
definitivas, espera-se sobretudo fornecer subsidios para o aprofundamento de um
debate interdisciplinar em torno da efetividade dos direitos sociais, instando os
estudiosos do Direito e de outras ciéncias humanas a uma compreenséo holistica do
fenbmeno, em busca de respostas tedricas e institucionais aptas a promover
mudancas efetivas na realidade concreta do pais por meio de um projeto de

desenvolvimento conciliado a tutela dos direitos fundamentais.
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1. Os direitos sociais em um quadro evolutivo: nascimento,
consolidacéo e crise

A andlise do processo evolutivo dos direitos sociais, abrangendo seu
nascimento, sua consolidacdo e seu atual quadro de crise, revela muito mais do que
uma simples narrativa historica. Desvela que tais direitos fundamentais séo fruto de
lutas historicas da humanidade, sujeitas a progressos e a retrocessos, possuindo um
destino ainda em aberto dependente de novos embates travados na atualidade.
Compreender gque a tutela desses direitos ndo depende apenas de sua positivacao
juridica, mas de complexos processos econdmicos, sociais, politicos e culturais, é o
ponto de partida para a construgcédo de uma teoria de direitos fundamentais capaz de

fazer frente a forca da realidade histdrica.

1.1. O nascimento dos direitos sociais: um processo historico em
construcao

Como ponto de partida do debate, cumpre observar que o nascimento e o
desenvolvimento dos direitos sociais e da nocdo de Estado Social ndo sdo eventos
isolados, mas estao inseridos em um processo historico que envolve multiplos fatores
econbmicos, sociais, culturais e politicos. Trata-se, pois, de um encadeamento
complexo, de idas e vindas, de progressos e retrocessos, que, antes de estar
acabado, mostra-se em constante mutagéo e reconstrucao.

Conforme defendido por Norberto Bobbio, os direitos sociais sédo direitos
histéricos, nascidos de modo gradual em virtude de lutas em defesa de novas
liberdades contra velhos poderes, expressando o amadurecimento de novas
exigéncias e de novos valores ligados ao bem-estar e a igualdade!. Para o autor, os
direitos ndo nascem todos de uma vez, nem de uma vez por todas, mas, sim, de forma
gradual, em certas circunstancias, quando surgem condi¢des histéricas capazes de

levar ao seu reconhecimento?.

1 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Traducdo de Carlos Nelson Coutinho. Nova ed. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2004, p. 32.
2 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. pp. 5-6.
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Na compreensdo aproximada de Gregoério Peces-Barba, os direitos
fundamentais, incluidos os direitos sociais, sdo um conceito historico do mundo
moderno resultado de um processo iniciado a partir do transito da Idade Média para a
modernidade3. O professor espanhol assinala que os direitos fundamentais “aparecen
como exigencias de la realidad historica del mundo moderno”, ndo surgindo como
expressédo racional da natureza, “sino corno respuesta, como disenso frente a una
situacion de hecho, que provoca una reaccion intelectual que genera los valores que
fundamentan cada derecho™.

Dai a relevancia de um exame dos direitos sociais que se valha de um substrato
historico. A correta compreensao do fendmeno juridico perpassa pelo entendimento
de sua génese historica, sob pena de se desconsiderar a forca extrajuridica dos
direitos fundamentais, pautada em elementos que transcendem a norma juridica
posta. Da mesma forma, o adequado entendimento acerca do quadro de
problematizacdo atual também pressupde uma analise evolutiva que contextualize as
perplexidades que envolvem o tema na contemporaneidade.

N&o se descura da importancia de um estudo dogmatico acerca dos direitos
sociais, apurando sua natureza juridica, seu fundamento normativo, bem como a
extensdo de sua protecdo juridica, a luz das normas constitucionais. Contudo, neste
momento, cumpre rememorar que o direito posto ndao encerra toda a verdade sobre o
direito. Como adverte Frangois Ost, “ha sempre direito antes do direito”®, sendo que
“o direito preexiste as Constituicbes, da mesma forma que sobrevive as revolugdes”.
A Constituicdo de um Estado ndo é fruto do acaso ou do arbitrio, feita de forma

instantédnea, como que por uma “varinha de condao”, ndo sendo possivel isolar um
comeco da juridicidade “como um ponto zero do direito” 7. Ao revés, a Constituicdo
desenvolve-se de forma lenta e continua, a partir da formacéo de um pacto social e

da incorporacéo de valores fundamentais de uma coletividade®.

8 PECES-BARBA, Gregorio. Transito a la Modernidad y Derechos Fundamentales. Madrid:
Mezquita, 1982, p. 4.

4 PECES-BARBA, Gregorio. Curso de Derechos Fundamentales: teoria general. Madrid: Universidad
Carlos Ill de Madrid, 1995, pp. 200-201.

5 OST, Francois. O tempo do direito. Traducdo Maria Fernanda Oliveira. Lisboa: Instituto Piaget, 1999,
p. 70.

6 OST, Francois. O tempo do direito. p. 243.

7 OST, Francois. O tempo do direito. pp. 70 e 243.

8 OST, Francois. O tempo do direito. pp. 93 e 268.
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Nessa mesma linha, assinala Zagrebelsky que as Constituicbes e o Direito
Constitucional como ciéncia préatica estéo inseridas na mutabilidade da histéria®. A
tese de um poder constituinte originario de puro “dever ser”, que elide o passado e
reduz o futuro a positivacdo presente, € inconciliavel com a realidade histérica'®.
Afinal, a historia constitucional € mudanca, € contingéncia, é realidade social, &
relacdo entre passado e futuro, € imprevisibilidade de problemas e espontaneidade
de solucdes?!?.

Na esteira da licdo de Zagrebelsky, € necessario propor um estudo dos direitos
sociais que supere um positivismo estrito e uma concepc¢ao constitucional a-histérica,
procedendo-se a uma investigacao evolutiva critica que permita a unido de passado
e futuro para solu¢bes adequadas ao nosso tempo. Nesse sentido, uma analise que
se atenha a questdes de dogmatica positivista, ainda que vise ao fortalecimento
normativo dos direitos sociais, pode se tornar vazia se ignorar a complexidade
historica e a interdependéncia com uma multiplicidade de elementos econdmicos,
culturais, sociais e politicos.

Cumpre ainda advertir, neste particular, que, embora tal compreenséo historica
impligue uma ideia de mutabilidade dos direitos sociais ao longo do tempo, isso nao
significa enfraquecer a tutela desses direitos. Ao revés, é necessario compreender
gue o seu status de protecao diferenciada ndo depende apenas de ordenamentos
positivos, cuja imutabilidade ndo pode ser assegurada historicamente, mas também
esta condicionado a prevaléncia de um substrato de valores e de fatores plurais que
subjazem a lei positiva. Para que seja possivel firmar uma posicdo robusta de
resisténcia dos direitos sociais frente a politicas sazonais tendentes a sua mitigagéo,
torna-se imprescindivel construir uma base de sustentacdo filosofica, social,
econdmica, cultural e politica.

E a partir de tais premissas que se intenta delinear alguns aspectos histéricos
acerca do nascimento dos direitos sociais, e, de forma relacional, acerca da
consolidagdo de um modelo de Estado comprometido com a implementacéo desses
direitos — o chamado “Estado Social”. Essa analise sera imprescindivel para que, em

um segundo momento, seja possivel compreender o atual quadro de crise relacionado

9 ZAGREBELSKY, Gustavo. Historia y Constituciéon. Traducdo de Miguel Carbonell. Madrid: Trotta,
2011, p. 28.

10 ZAGREBELSKY, Gustavo. Historia y Constitucién. p. 36.

11 ZAGREBELSKY, Gustavo. Historia y Constitucién. p. 36.
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a efetividade dos direitos sociais e as estruturas de um Estado Social que, no Brasil,
sequer chegou a ser alcancado.

Neste ponto, ndo se pode desconsiderar que a abordagem do nascimento dos
direitos sociais usualmente é relacionada a conhecida “teoria das gerag¢des dos
direitos”. A origem de tal terminologia € atribuida a Karel Vasak, jurista tcheco, em
aula inaugural do Curso do Instituto Internacional dos Direitos do Homem, ministrada
e 1979 em Estrasburgo'?. A ideia do jurista era utilizar o nticleo dos valores defendidos
pela Revolucdo Francesa — “liberdade, igualdade e fraternidade” — para representar,
respectivamente, a consolidagéo dos direitos fundamentais de primeira, de segunda
e de terceira geracoes.

Na perspectiva geracional, a primeira geragao de direitos corresponderia a
direitos civis e politicos, fundamentados na liberdade (liberté), os quais teriam nascido
em um primeiro momento, originarios das revolu¢gdes burguesas, em especial a
Revolugcdo Francesa; a segunda geragcdo corresponderia aos direitos sociais,
baseados na ideia de igualdade (égalité), cujo surgimento posterior foi impulsionado
pela Revolugdo Industrial; e a terceira geragdo corresponderia a direitos de
solidariedade, vinculados a uma nocao de fraternidade (fraternité), que ganharam
forca apos a Segunda Guerra Mundial's.

A concepgéo foi encampada por autores classicos como Norberto Bobbio®“.
Segundo o autor, a primeira geragao de direitos seria constituida por direitos de
liberdade frente ao Estado, representando uma protecdo da esfera autbnoma do
individuo, impassivel de intervengao estatal. Ja os direitos de segunda geragao,
correspondentes aos direitos sociais, apontariam para o rompimento de uma posigao
absenteista do Estado, de modo a se exigir uma atuagao estatal positiva para prestar
servigos sociais e suprir carecimentos da populagdo mais vulneravel. De seu turno, a
terceira geracado de direitos diria respeito ao aparecimento de novos direitos de
solidariedade e de fraternidade ligados a grupos humanos, com titularidade coletiva
ou difusa, a exemplo dos direitos ao desenvolvimento, a paz e ao ambiente protegido.

Trata-se de concepcao bastante difundida na teoria dos direitos fundamentais.

A partir dela, diversos autores desenvolveram, com o passar do tempo, outras

12 MARMELSTEIN, George. Curso de direitos fundamentais. 6. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo:
Altas, 2016, p. 39.

13 MARMELSTEIN, George. Curso de direitos fundamentais. p. 39.

14 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Pp. 5-6.
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implicagdes em relagdo a novas geracdes de direitos. A titulo ilustrativo, Paulo
Bonavides — a quem se atribui a incorporagdo da teoria das geragdes a doutrina
brasileira’® — defendeu a superveniéncia de uma quarta geragdo de direitos,
representada pelos direitos a democracia, a informacado e ao pluralismo, fruto da
globalizacdo dos direitos fundamentais no plano institucional'®. Outros autores
propugnam uma quarta geragado de direitos ligada a biotecnologia, a bioética e a
regulacdo da engenharia genética, e ainda estratificam uma quinta geracédo advinda
das tecnologias de informacéao, do ciberespaco e da realidade virtualt’.

Essa profusdo de novas geracdes de direito, sem que haja consenso quanto
ao numero e quanto ao conteudo, ja antevé algumas dificuldades em relacéo a teoria
geracional. Nesse sentido, sdo formuladas criticas no que se refere a dispersdo de
novas categorias de direitos, com risco de vulgarizacéo e de desprestigio a nocdo de
direitos fundamentais!®. Ademais, apontam-se ressalvas terminolégicas a expressao
“‘geracdes de direitos”, na medida em que esta refletiria uma ideia de superagao de
uma geracdo de direitos por outra, quando, na realidade, o reconhecimento
progressivo dos direitos foi complementar, agregando novos conteudos protetivos
sem o abandono das pretensdes precedentes'®. Dai a opcéo de alguns autores pelo
uso da expressao “dimensdes de direitos”, para evidenciar a expanséo, cumulagéo e
fortalecimento dos direitos fundamentais?.

Em outra linha critica, o jurista hispano-argentino Gerardo Pisarello entende
que a teoria das geragdes de direitos representaria um “mito” histérico?l. O autor

rejeita a linearidade como é apresentado esse processo, colocando em davida a ideia

15 MELLO, Alisson José Maia. Revisitando as geracdes dos direitos fundamentais: uma abordagem
epistemoldgica do direito constitucional. In: LINHARES, Emanuel Andrade; MACHADO SEGUNDO,
Hugo de Brito (orgs.) Democracia e direitos fundamentais: uma homenagem aos 90 anos do
professor Paulo Bonavides. Séo Paulo: Atlas, 2016, p. 190-191.

16 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 14. Ed. S&do Paulo: Malheiros, 2004, p. 571.
17 A respeito de novas dimensdes de direitos, ver Wolkmer e Oliveira Jinior: WOLKMER, Ant6nio
Carlos. Introdugéo aos fundamentos de uma Teoria Geral dos “novos” Direitos. In: LEITE, José Rubens
Morato; WOLKMER, Anténio Carlos (org.). Os “novos” Direitos no Brasil: natureza e perspectiva. 3
ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2016, p. 29-33; OLIVEIRA JUNIOR, José Alcebiades de. Teoria juridica e
novos direitos. Rio de Janeiro: Lumen luris, 2000, p. 85-86.

18 NABAIS, José Casalta. Algumas reflex8es criticas sobre os direitos fundamentais: Ab Uno Ad
Omnes. 75 Anos da Coimbra Editora. Coimbra: Coimbra Editora, 1998, p. 965 e ss.

19 TRINDADE, Antonio Augusto Cancado. Tratado de direito internacional dos direitos humanos.
Vol. 1. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1997, p 390.

20 Adotando a posicdo favoravel a terminologia “dimensdes” de direitos, autores como Cancado
Trindade e Ingo Sarlet. TRINDADE, Antonio Augusto Cancado. Tratado de direito internacional dos
direitos humanos. p. 390. SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. pp. 45-
46.

2l PISARELLO, Gerardo. Los derechos sociales y sus garantias. Elementos para una
reconstruccion. Madrid: Editorial Trotta, 2007, p. 13.
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de que os direitos sociais (de segunda geracdo) somente foram reconhecidos
tardiamente, apos os direitos civis e politicos (de primeira geracéo), ja que existiria
uma rica pré-historia de mecanismos institucionais orientados desde a antiguidade e
do medievo para reduzir situacdes de pobreza e assistir as coletividades mais
necessitadas??. A tese geracional seria também “excessivamente formalista”, segundo
Pisarello, ndo dando conta dos descumprimentos, nem de sua implementacdo por
vezes excludente ou discriminatéria, tampouco dos seus retrocessos; afinal, nem
todos os Estados vivenciaram essas etapas, de forma organizada e cronolégica?3. Na
sintese de Paulo de Tarso Brandao, a teoria geracional seria insuficiente para explicar
toda a complexidade dos direitos fundamentais?*.

Nao se revela possivel nesta seara proceder a uma avaliagao definitiva acerca
da adequacgao, ou nao, da teoria das geragdes ou das dimensdes dos direitos. Para
os fins do presente estudo, o principal é refletir criticamente sobre uma percepgao
histérica que isola, fragmenta e simplifica os direitos fundamentais. E imprescindivel,
ao reveés, atentar-se para uma nogdo cumulativa, complementar e de
interdependéncia entre os direitos atribuidos as diferentes “geragdes”, “dimensdes” ou
“‘espécies” de direitos fundamentais. Ha necessidade, pois, de uma visao holistica da
indivisibilidade dos direitos fundamentais, que rejeite prioridades entre direitos e os
reconheca em suas multiplas dimensdes?®. Essa otica permite que se reconheca "que
o catalogo das liberdades nunca sera obra fechada e acabada”?®.

As categorias de direitos merecem, portanto, tratamento inter-relacional, sem
hierarquiza¢des, com a compreensdo do carater dinamico e dialético do surgimento
dos direitos fundamentais, marcado por avancgos, retrocessos e contradigbes?’. Cuida-
se, alias, de entendimento assentado pela prépria comunidade internacional, a partir
da Conferéncia Mundial sobre Direitos Humanos, ocorrida em Viena, em 1993, em
cuja Declaragao e Programa de Acéo foi registrado, no paragrafo quinto, que “todos
os direitos humanos s&o universais, indivisiveis, interdependentes e inter-

relacionados. A comunidade internacional deve considerar globalmente os Direitos do

22 PISARELLO, Gerardo. Los derechos sociales y sus garantias. p. 20.

23 PISARELLO, Gerardo. Los derechos sociales y sus garantias. p. 36.

24 BRANDAO, Paulo de Tarso. A¢des constitucionais: novos direitos e acesso a justica. Floriandpolis:
Habitus, 2001, p. 123 e ss.

25 MARMELSTEIN, George. Curso de direitos fundamentais. p. 56-57.

26 PEREZ LUNO, Antonio Enrique. La terceira geracion de los Derechos Humanos. Cizur Menor:
Aranzadi, 2006, pp. 42-43.

21 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. p. 52.
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homem, de forma justa e equitativa e com igual énfase”2.

E nesse quadro, e partindo de tal raciocinio, que se pretende adentrar na
analise do nascimento dos direitos sociais, o qual, como sera visto, esta
correlacionado as lacunas dos direitos liberais construidos a partir do pensamento
liberal-burgués do século XVIII. Tais direitos ditos “liberais”, compreendidos os direitos
civis e os politicos (usualmente concebidos como de primeira geragdo, como visto)
representavam essencialmente “direitos do individuo frente ao Estado, mais
especificamente como direitos de defesa, demarcando uma zona de néo intervengao
do Estado e uma esfera de autonomia individual em face de seu poder”2°.

O reconhecimento de tais direitos civis e politicos resultou de um longo
processo historico de rompimento de estruturas absolutistas de poder em prol de
liberdades econdmicas, politicas, religiosas, de expressado e de garantias juridicas
processuais®®. Fatores como a ampliacdo do comércio, a ascensdo da classe
burguesa e o surgimento do Estado Nac&o contribuiram para uma mudanga de bases
econdmicas e politicas necessarias ao advento desses direitos®!. Concepgdes
iluministas como as de Hobbes, Locke, Rousseau e Kant deram amparo teérico®?. E,
no plano filosoéfico-juridico, o jusnaturalismo teve contributo particular na humanizagéo
dos processos sancionatorios e na consolidagéo de garantias processuais penais em
atencao aos direitos da pessoa humana3:.

De forma definitiva, as revolugdes Inglesa, Americana e Francesa tiveram uma
influéncia marcante na concretizagdo de direitos de liberdade®*. Como resultado,
promoveu-se a positivagcao de direitos em relevantes diplomas juridicos, como na
Declaragao de Independéncia dos Estados Unidos da América de 1776, reconhecida

como a primeira expressdo dos direitos humanos3®, bem como na Declaragéo

28 CONFERENCIA MUNDIAL SOBRE OS DIREITOS DO HOMEM. Declarac&o e Programa de Ac&o
de Viena, de 1993. Disponivel em: http://www.dhnet.org.br/direitos/anthist/viena/viena.html. Acesso em
06 nov. 2017.

29 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. pp. 46-47.

30 MARMELSTEIN, George. Curso de direitos fundamentais. p. 41.

81 FRANCA, Philip Gil; SANTIAGO, Mariana Ribeiro (coord.) Direito, globalizacdo e responsabilidade
nas relacbes de consumo |Il. Florianopolis: CONPEDI, 2017, p. 9. Disponivel em:
https://www.conpedi.org.br. Acesso em 15 dez. 2017.

82 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. p. 46.

33 LEAL, Rogério Gesta. Perspectivas hermenéuticas dos direitos humanos e fundamentais no
Brasil. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2000, p. 35.

34 RUBIO, Valle Labrada. Introduccion ala Teoriade los Derechos Humanos: Fundamento. Historia.
Declaracion Universal de 10 de diciembre de 1948. Madrid: Civitas, 1998, p. 82.

35 LEAL, Rogério Gesta. Perspectivas hermenéuticas dos direitos humanos e fundamentais no
Brasil. p. 36.
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Francesa dos Direitos do Homem de 1789, que, com sua pretensdo universalista,
influenciou o reconhecimento de direitos fundamentais nas demais constituicbes
europeias do século XIX36,

Ndo se pode negar que tais direitos liberais constituiram conquistas
civilizatérias essenciais, representando a emancipacao histérica do individuo frente
ao Estado e a grupos sociais estamentais®’. Contudo, tais direitos ndo tiveram por si
a capacidade de evitar a exploragao do homem pelo homem e de promover os valores
humanitarios latentes no lluminismo®8. Os direitos liberais garantiam uma igualdade
formal perante a lei. Entretanto, essa pretensa igualdade encobriria, em sua
abstragdo, um “mundo” de desigualdades econémicas, sociais, politicas e pessoais®.

Com efeito, sobretudo a partir da Revolucéo Industrial iniciada no século XVIII,
aprofundou-se um quadro social de pobreza e de exploracdo humanas, decorrentes
de uma rapida industrializacdo da economia, da concentracdo de renda e dos meios
de produgéo, da urbanizacdo crescente e desordenada, assim como da exploracéo
cada vez maior do trabalho em condi¢Ges indignas*®. Evidenciou-se, pois, a
incapacidade dos direitos liberais para a satisfacdo de necessidades primarias como
de alimentacdo, de moradia, de salde e de seguranca econdmica?!.

Nesse processo histérico, ocorreu “a brutal pauperizacdo das massas
proletarias, ja na primeira metade do século XIX"#2. Em uma realidade abjeta, homens,
mulheres e criangas trabalhavam em jornadas exaustivas de até 18 (dezoito) horas
por dia, vivendo em situagdo de miséria e falta de seguranga, em habitagdes
insalubres, sem saneamento ou urbanizagdo*®. O trabalhador foi aviltado e reduzido
a condigdo de simples mercadoria, “mero insumo no processo de produgdo™4. A

primeira fase da Revolugao Industrial revelou, pois, “a desumana espoliagdo do

3 COMPARATO, Fabio Konder. A afirmagao histérica dos direitos humanos. 10. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2015, pp. 64-65.

87 COMPARATO, Fabio Konder. A afirmacdo histérica dos direitos humanos. p. 65.

%8 SARMENTO, Daniel. Direitos fundamentais e Relagdes privadas. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2004, p. 31.

39 BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1996, p.
61.

40 LEAL, Rogério Gesta. Perspectivas hermenéuticas dos direitos humanos e fundamentais no
Brasil. pp. 39-40.

41 HERKENHOFF, Jodo Baptista. GEnese dos direitos humanos. 2. ed. Aparecida: Santuario, 2002,
p. 51-52.

42 COMPARATO, Fabio Konder. A afirmacéo histérica dos direitos humanos. p. 66.

43 LEAL, Rogério Gesta. Perspectivas hermenéuticas dos direitos humanos e fundamentais no
Brasil. p. 40.

44 COMPARATO, Fabio Konder. A afirmacéo histérica dos direitos humanos. p. 36.
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trabalho, o doloroso emprego de métodos brutais de exploragédo econdbmica, a que
nem a serviddo medieval se poderia, com justica, equiparar”®,

Diante desse contexto exploratorio, desenvolve-se uma acgao reativa da
sociedade que ira formar as bases para o reconhecimento dos direitos sociais. Frente
a um quadro de severas vulnerabilidades sociais, privando o ser humano de sua
minima dignidade, toma forma um processo de luta pelo reconhecimento de direitos
sociais basicos, como forma de proteger ndo apenas a liberdade formal do homem,
mas também sua liberdade material de viver condignamente. O préprio Estado liberal,
a partir de um quadro de desigualdade e injustica social fomentada pelo sistema
econdmico, criava, assim, as condigbes para sua superagéao?s.

Nao € por outro motivo que Bobbio assevera que o nascimento, o crescimento
e 0 amadurecimento dos direitos sociais estao ligados a movimentos, doutrinas e lutas
sociais que, desde a revolugdo industrial, tiveram por objeto a redugdo de
carecimentos sociais surgidos com a transformacdo da sociedade moderna“*’. Sob
uma otica particular, também Axel Honneth observa que a consagragcao dos direitos
sociais esta vinculada a um contexto de lutas por reconhecimento travadas nos
séculos XIX e XX: foi a privagdo de condigdes minimas de vida ao homem, negando-
Ihe autorrespeito como sujeito de direito autbnomo, que deu azo a lutas sociais que,
como forgas morais, foram capazes de promover progressos na realidade da vida
social do ser humano naquele contexto histérico?®.

As reagdes geradas nesse cenario de exclusao social ocorreram por meio de
inumeros movimentos sociais, teodricos e politicos. No campo social, a classe
trabalhadora se organizou e aumentou seu poder politico*, passando a reivindicar
com ardor direitos trabalhistas, previdenciarios e sociais em geral®°. No campo tedrico,
movimentos criticos ao liberalismo econémico ganharam forgca, a exemplo do
marxismo, do socialismo utdpico e da doutrina social da Igreja (cristianismo social)®2.

E no plano politico, a ampliagédo do sufragio, ainda que de forma limitada®?, rompeu

45 BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. p. 59.

46 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 32. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2013, p. 273.

47 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. pp. 5 e 34.

48 HONNETH, Axel. Luta por reconhecimento: a gramatica moral dos conflitos sociais. Tradugéo
Luiz Repa. 2. ed. S&o Paulo: Editora 34, 2009, p. 189-193.

49 COMPARATO, Fabio Konder. A afirmacéo histérica dos direitos humanos. p. 66.

50 BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. p. 182 e ss.

51 SARMENTO, Daniel. Direitos fundamentais e Relac6es privadas. p. 31.

52 MARMELSTEIN, George. Curso de direitos fundamentais. p. 44.
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com a hegemonia absoluta da burguesia no Parlamento, permitindo que demandas
por maior protecdo social fossem progressivamente reconhecidas pelo Estado®3.

Neste particular, tampouco pode ser ignorado o interesse dos proprios atores
econdmicos liberais na neutralizagdo de movimentos revolucionarios, a fim de
preservar o sistema capitalista de producdo. Afinal, com a eclosdao da Revolugao
Russa em 1917 e de outros movimentos similares, havia temor de sua reproducéo em
paises capitalistas mais desenvolvidos, 0 que exigia a adaptacdo dos Estados as
novas contingéncias, sob pena de ocasionar a propria derrocada do modo de
producdo vigente®*. Esse contexto contribuiu para a redugdo da resisténcia aos
direitos sociais, 0os quais representariam “‘uma forma de garantir a estabilidade e a
manutengao do capitalismo, se ndo liberal, pelo menos daquele de cunho social” .

Todos esses fatores sociais, tedricos, politicos e econdmicos contribuiram para
o paulatino reconhecimento de direitos sociais, retirando o Estado de sua posicéo
passiva e impondo-lhe a obrigacao de realizar agdes concretas a fim de garantir aos
individuos um minimo de igualdade e de bem-estar social®®. O Estado é chamado nao
sO a reconhecer posi¢oes juridicas de liberdade aos individuos, mas a atuar
ativamente na prestacdo de servicos publicos, com a realizacdo de direitos nao
apenas “em face do Estado”, mas também “por intermédio do Estado™’.

De forma gradual, ocorre a positivacdo de normas de protegcdo social nos
ordenamentos juridicos nacionais. Um inicio de reconhecimento juridico pode ser
identificado ja na Inglaterra da primeira metade do século XIX, com a edi¢do das
primeiras normas com contelido protetivo para a classe operaria®®. Também a
Constituicao Francesa de 1848, embora n&o tenha proclamado direitos, reconheceu
o dever estatal de garantir uma distribuicido mais equitativa dos beneficios sociais®®.
Na Alemanha, na segunda metade do século XIX, formulava-se uma legislacéo de

protecdo ao trabalhador, assim como de assisténcia social®°.
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A plena afirmacgao juridica dos direitos sociais, porém, s6 veio a ocorrer no
século XX, por meio da Constituicdo Mexicana de 1917 e da Constituicao de Weimar
de 191951, A Constituicdo Mexicana, a despeito de sua reduzida repercussao
internacional, antecipa alguns desdobramentos tipicos dos direitos sociais®?. Por seu
turno, a Constituicado de Weimar, elaborada apds a Primeira Guerra Mundial, em um
contexto de abalo do espirito liberal e impulso a formulagdo de um Estado de Bem-
Estar®, positivou um extenso rol de direitos de dimensdo social e econdmica,
representando um modelo paradigmatico que serviu de inspiracdo para outras
Constituicbes na Europa e inclusive para a Constituicdo de 1934 no Brasil®4.

A positivagao constitucional dos direitos sociais, contudo, ndo significou, de
plano, a consolidacdo de um modelo de Estado voltado para o amplo atendimento de
demandas sociais. A elaboragao esparsa de normas juridicas voltadas a tutela de
direitos sociais foi acompanhada progressivamente de uma remodelagdo do Estado,
com a passagem de um Estado liberal minimalista, de forma gradual, para um Estado
interventor, que assumia um numero crescente de papéis sociais. Pouco a pouco o
Estado € instado a alterar sua postura absenteista para assumir uma postura ativa na
realizagao da justica social.

Sobretudo apos a grande depressao econémica iniciada em 1929, o modelo de
intervencgéo caracteristico do Estado Social é aprofundado®®. Foi especialmente nesse
contexto pds crise de 1929, a partir da necessidade de corrigir falhas do mercado,
reduzir o desemprego e atender as demandas sociais crescentes, que as ideias de
John Maynard Keynes ganharam forga. Com propriedade, o economista defendia o
papel da intervencdo do Estado para estimular a demanda, o consumo e o
investimento, tanto de forma direta, por meio do aumento das despesas publicas,
quanto de forma indireta, por meio da politica fiscal e das taxas de juros®®.

A partir da teorizagdo keynesiana, foi possivel demonstrar que a propria
dindmica econdmica poderia ser melhorada por meio da participagao do Estado no

progresso social, tornando concilidveis esses dois elementos — eficiéncia econdmica
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e progresso social — que se mostravam antagdnicos nas teorias econdmicas
classicas®’. Naquele momento, por meio de Keynes, a teoria econdmica — que sempre
teve e sempre tera um papel determinante na definicdo dos modelos de Estado —
aproximou objetivos econdmicos e objetivos sociais, representando um enorme
estimulo para a consolidagao das estruturas de um Estado Social.

De modo definitivo, € no periodo pés-guerra que o modelo encontra sua
estabilizacdo. Apds serem vivenciadas as atrocidades da Segunda Guerra Mundial,
negando-se o proprio valor imanente a pessoa humana, € a propria comunidade
internacional que realiza um esfor¢co concentrado em busca da universalizagao e da
internacionalizagao dos direitos humanos, formulando documentos fundamentais para
a teoria dos direitos humanos, como a Carta das Nagdes Unidas de 1945 e a
Declaragdo Universal dos Direitos Humanos de 1948, O Estado consolida a sua
postura proativa, de intervencdo na economia e de promocao de direitos sociais,
objetivando garantir condigbes materiais minimas para o exercicio de liberdades.

Conforme esclarece Bobbio, formata-se um novo contrato social, partindo da
mesma concepcao individualista de sociedade, mas congregando principios de justica
distributiva®. Combinam-se elementos de uma economia de mercado e de uma
democracia pluralista com a concretizacdo de um sistema de protecao legal aos
cidadaos que confere um conjunto de direitos sociais, visando a garantir igualdade de
oportunidades e certa distribuicdo de renda’®.

Nesse quadro, enfim, fala-se na Europa na consolidacdo de um “Estado Social”,
caracterizado como um sistema politico-econdmico que, a par de manter um ambito
privado capitalista, “encarrega o Estado de tarefas relativas a obtencao de condi¢des
sociais minimas”’!. O Estado Social — também conhecido como Estado de Bem-Estar

(Welfare State), Estado Assistencial, ou mesmo Estado Providéncia’? — representa,
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pois, o0 “Estado que garante tipos minimos de renda, alimentacéo, saude, habitacéo,
educacao, assegurados a todo o cidaddo, ndo como caridade mas como direito
politico””3.

Serdo posteriormente analisados os desdobramentos desse processo de
construcdo do Estado Social, buscando investigar o atual momento de crise pela qual
atravessa o modelo, inclusive na Europa. Por ora, dentro dos limites da presente
dissertacdo, tem-se por encerrada a breve narrativa historica do nascimento dos
direitos sociais e do Estado Social no contexto europeu, convergindo para reafirmar
gue se trata de um processo complexo, mutavel e aberto, com estreita conexdo com
multiplos fatores econdmicos, sociais, politicos e culturais.

Ao fim, cumpre realizar um breve adendo em relacdo ao cenario brasileiro
relativo a historicidade dos direitos sociais. Trata-se, porém, de uma referéncia
sintética, tendo em conta que esse processo no Brasil, em esséncia, acompanhou os
movimentos internacionais apontados acima. Ademais, nos proximos dois itens do
capitulo, o panorama brasileiro sera estratificado e aprofundado.

No ponto, cabe registrar que as duas primeiras Constituicbes brasileiras, a
Constituicdo Monéarquica de 1824 e a Constituicdo Republicana de 1891, seguiram o
modelo liberal dominante no século XIX, sem a preocupa¢do com a promocdo de
direitos sociais’*. Foi somente a Constituicio de 1934 que reconheceu
constitucionalmente direitos sociais no ordenamento juridico brasileiro’®, partilhando
a inspiracdo das Constituicbes de Weimar e do México’®. E nos periodos
subsequentes, as Constituicbes de 1937, 1946, 1967-1969 trouxeram pontuais
modificacdes em relacdo a tutela dos direitos sociais, sem uma altera¢do substancial
do sistema protetivo de tais direitos’’.

Na analise da evolucdo dos direitos sociais no Brasil, certamente é a
Constituicdo Federal de 1988 que deve ser estudada como principal marco politico-

institucional. A Carta de 1988 representa a consolidacao definitiva dos direitos sociais
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como auténticos direitos fundamentais no ordenamento juridico brasileiro. Um diploma
gue inovou ao apresentar um rol extenso de direitos fundamentais — civis, politicos e
sociais — tendo por fundamento a dignidade da pessoa humana, logo no inicio da
Carta, a demonstrar o realce dado pelo constituinte a tutela desses direitos.

Do ponto de vista formal, a Constituicdo Federal apresentou uma proposta de
Estado alinhada ao modelo de Estado Social. E muito embora a realidade institucional
e social brasileira esteja muito distante desse paradigma, fato é que a Carta
Constitucional apresentou uma “grande inclinagdo social’’®, com a intencéo
inequivoca de aproximacgdo ao modelo social’®, estabelecendo inimeros deveres
prestacionais ao Estado em relacéo a direitos relacionados a saude, a educacgéao, a
seguranca, a assisténcia social, entre outros. A Carta de 1988 constitui, pois, uma
“Constituicao social, dirigente e compromissoéria”®, trazendo em seu bojo mecanismos
para a implantacéo de politicas do Welfare State?.

Como se abordara a seguir, a positivagéo constitucional de direitos sociais, sem
duvida, apresenta-se como um elemento essencial para a salvaguarda de tais
posicoes juridicas. Contudo, aponta-se, desde ja, para a necessidade de se rejeitar
uma ideia de autossuficiéncia da positividade do Direito, em meio a um processo
histérico complexo e sujeito a influéncias multifacetarias, como um primeiro passo
para a construgcao de modelos tedricos e institucionais harmonizados com o mundo
da vida e de fato capazes de alterar a realidade social do pais.

Na sintese de Perez Lufio, a construcao dos direitos fundamentais representa
algo historico e cultural, fruto de uma herancga histérica e de conquistas civilizatorias
culturais®. E como tal, esse processo resulta em conquistas precarias, com um
destino ainda em aberto, sujeito a avancos e também a retrocessos®. A assimilacdo
dessa premissa se revela essencial para compreender que a efetividade dos direitos
sociais, invariavelmente, dependera de uma luta constante e obstinada por parte do
corpo social e das instituicbes democraticas em face de pressbes politicas e

econdmicas tendentes ao retrocesso de garantias sociais.
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1.2. A consolidacao dos direitos sociais: a Constituicdo Federal de
1988

Em que pese o estudo proponha uma abordagem dos direitos sociais nao
restrita a dogmatica juridica, é evidente que ndo se pode descurar da relevancia da
analise da consolidacao desses direitos nos ordenamentos constitucionais, sobretudo,
no caso brasileiro, a partir da Constituicdo Federal de 1988. O estudo da posicéo
juridico-dogmaética dos direitos sociais na ordem constitucional brasileira revela-se
imprescindivel como ponto de partida para qualquer teorizacdo relacionada. Esse é
justamente o escopo de analise desta secdo: analisar a consolidagéo juridica dos
direitos sociais na Constituicdo Federal de 1988, apreciando seu fundamento
normativo, sua natureza juridica fundamental, bem como a extensao de sua protecao
juridica. O enfoque ser& precipuamente dogmatico-juridico, sem abrir m&o, contudo,
da reflexao critica que permeia a proposta da presente dissertacao.

No modelo constitucional vigente, os direitos sociais podem ser compreendidos
como aqueles direitos relacionados a prestagdes positivas proporcionadas pelo
Estado tendentes a promogédo de condi¢gbes de vida digna aos individuos sob os
aspectos econémico, social e cultural, incluindo direitos como a educagao, a saude, a
alimentagcdo, a moradia, a seguranga, a assisténcia social e a previdéncia social. A
despeito da profusdo de conceitos na doutrina brasileira, em esséncia, o enfoque
conceitual se da em relagao ao carater positivo-prestacional desses direitos, assim
como em relagdo ao seu escopo especifico vinculado a melhoria das condigdes de
vida da populagéo®*.

Cabe registrar a adverténcia de autores como Ingo Sarlet no sentido de que os
direitos sociais compreendem nao apenas direitos de cunho positivo ou prestacional
em face do Estado®. Englobariam também pretensdes individuais em face de
particulares (a exemplo dos direitos trabalhistas) assim como englobariam categorias

negativas, que pressupdem liberdades e posturas de abstencao (como os direitos de
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greve, de liberdade de associagao sindical, de proibicdo de discriminagédo entre os
trabalhadores)®. A propria Constituicido Federal de 1988 daria amparo a essa
compreensao extensiva, porquanto insere dentro do “Capitulo |l — Dos Direitos
Sociais” uma série de direitos trabalhistas oponiveis a particulares, os quais nao
dependem de uma atuacgao prestacional estatal (artigos 7° a 11)8".

De todo modo, a “nota distintiva” desses direitos, segundo o préprio Ingo Sarlet,
€ justamente a sua dimensao positiva, exigindo ndo apenas a abstencdo do Estado
frente as liberdades individuais, mas sua atuacao positiva e prestacional a fim de
propiciar a participagdo dos individuos no bem-estar social®®. Reconduzindo o
raciocinio a classica teoria dos status de Georg Jellinek®, os direitos sociais estariam
correlacionados ao status positivus ou status civitatis, que atribuiria ao individuo direito
a prestagdes positivas do Estado para sua atividade, garantindo meios juridicos para
a sua realizagédo®.

Os direitos sociais envolvem, assim, uma atuagdo concreta do Estado na
prestacao de politicas publicas em diversas areas sociais. Nos termos do artigo 6° da
Constituicdo Federal, os direitos sociais abrangem “a educacédo, a saude, a
alimentagao, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia
social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados”.
Ademais, estariam incluidos direitos trabalhistas previstos nos artigos 7° a 11 da
Constituicao Federal, além de outros direitos inseridos de forma esparsa no texto
constitucional.

Considerando o objeto do presente estudo, registra-se que o enfoque se dara
em relagao aos direitos sociais apontados no artigo 6° da Constituicdo, nos termos
acima referenciados, que exigem uma prestacao positiva de servigos publicos por

parte do Estado. A abordagem aparta-se da analise de direitos trabalhistas, ou, ainda,

86 SARLET, Ingo Wolfgang. Os direitos fundamentais sociais e os vinte anos da Constituicdo Federal
de 1988: resisténcias e desafios & sua eficacia e efetividade. p. 3.

87 Conforme Gustavo Amaral, seria artificial a identificacdo dos direitos sociais como direitos positivos,
ja que alguns direitos como o direito de sindicalizagao e o direito de greve ndo demandam qualquer
conduta estatal. AMARAL, Gustavo. Direito, escassez & escolha. S&o Paulo: Renovar, 2001, p. 69.
8 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. p. 63.

89 Na formulagao de Robert Alexy, os status de Jellinek representariam formas de relagéo entre cidadao
e Estado que qualificariam o individuo, em quatro posi¢des distintas — o status passivo (relacionado a
obrigacdes perante os poderes estatais), o status negativus (vinculado a esferas de liberdade individual
oponivel ao Estado), o status ativo (ligado a cidadania e a participacdo na vontade estatal) e o status
positivo (correlacionado a garantia de prestacfes positivas a serem fornecidas pelo Estado em favor
do individuo). ALEXIY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Traducéo de Ernesto Garzén
Valdés. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1993, p. 247-261.

9% ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 247-261.



33

de outros direitos sociais nao diretamente relacionados a uma postura ativa do Estado.
Essa delimitacdo se justifica tendo em vista o objetivo de focalizar, em uma
perspectiva interdisciplinar, direitos implementados por meio de politicas publicas e
servigos sociais, vinculados a alocagao de recursos publicos.

Prosseguindo no exame, assenta-se que os direitos sociais assumem um
status juridico diferenciado na Constituicido Federal de 1988, sendo algados a
condigdo de auténticos direitos fundamentais por esse diploma. Nesse sentido é
praticamente pacifica a doutrina brasileira, convergindo para reconhecer a
fundamentalidade desses direitos a luz do ordenamento constitucional®®. E isso
sobretudo porquanto inseridos explicitamente no Titulo Il da Constituicdo Federal de
1988 (“Dos Direitos e Garantias Fundamentais”), evidenciando uma op¢ao inequivoca
do constituinte originario quanto a sua natureza juridica®?.

A tese da fundamentalidade dos direitos sociais na Constituicdo Federal de
1988 é reforcada pela centralidade de principios de jaez social na ordem constitucional
brasileira. De fato, a Constituicdo previu, no seu artigo 3° como objetivos
fundamentais, a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria (inciso I), bem
como a erradicacdo da pobreza e reducédo das desigualdades sociais (inciso ).
Ademais, outros enunciados constitucionais reforcam a relevancia dos contetdos
sociais para a Carta, a exemplo dos artigos 193 e seguintes, que estatuem diversas
normas sobre a ordem social. E na propria estruturacdo da ordem econémica, em seu
artigo 170, a Constituicdo Federal estabeleceu como seu fim Ultimo assegurar a todos
uma existéncia digna, conforme os ditames da justica social.

De todo modo, é o principio da dignidade da pessoa humana, previsto como
fundamento do Estado Democratico de Direito no artigo 1°, inciso lll, da Constituicdo
Federal de 1988, apontado como o mais importante elemento de justificacdo da
fundamentalidade dos direitos sociais. A dignidade da pessoa humana passa a ser
vista “como nucleo basico e informador de todo o ordenamento juridico, como critério
e parametro de valoracdo a orientar a interpretacdo e a compreensédo do sistema

constitucional™®. E a partir da centralidade desse vetor axioldgico, a doutrina em geral
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0 aceita como elemento essencial de fundamentacdo dos direitos humanos, ai
incluidos os direitos sociais®.

Trata-se a dignidade da pessoa humana de um conceito “aberto, plastico,
plural”, ligado a “influéncias histéricas, religiosas e politicas™®, que, em um primeiro
momento, esteve ligado a atribuicdo de autonomia e de liberdade ao ser humano, a
partir de uma influéncia kantiana®. Com o tempo, porém, a dignidade da pessoa
humana também passou a ser vinculada a um contetudo social substantivo, exigindo
a satisfacdo de necessidades basicas do individuo relativas a alimentacdo, a
educacéo basica, a saude, a moradia, sem as quais ndo se pode falar em existéncia
digna®’. Afinal, sem condigcdes minimas de desenvolvimento fisico, intelectual e
psicossocial, o ser humano néao estaria apto a gozar de sua autonomia de forma plena.
Garantir condi¢cdes econdmicas e sociais basicas ao individuo, portanto, constitui um
pressuposto para o exercicio das suas proprias liberdades.

Nessa abordagem, a realizacdo da dignidade a pessoa humana esta
intrinsecamente relacionada ao reconhecimento de direitos sociais. Sem a tutela de
prestacfes sociais essenciais para o desenvolvimento de todos os individuos, as
liberdades tornam-se formais e vazias, carentes de possibilidades reais de exercicio
por grande parte da sociedade®. N&o ha sentido, pois, falar-se em uma vida digna a
partir de liberdades de autodeterminacdo quando, por exemplo, o individuo carece de
uma instrucdo basica para exercer sua autonomia, ou ndo dispde de condicdes
materiais para saciar sua fome ou suprir seus carecimentos pessoais mais basilares.
Na conclusao de Perez Lufio: “a dignidade da pessoa humana constitui ndo apenas a

garantia negativa de que a pessoa ndo sera objeto de ofensas ou humilhacdes, mas
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implica também, num sentido positivo, o pleno desenvolvimento da personalidade de
cada individuo™®.

Nesses termos, assenta-se a fundamentalidade dos direitos sociais tanto no
plano axioldgico, a luz da teorizacao da dignidade da pessoa humana, quanto no plano
normativo, a luz da positividade do ordenamento constitucional. E como corolario,
diante do status de direitos fundamentais, séo a eles reconhecidos uma protecéo
diferenciada dentro da ordem juridica. Conforme conhecida passagem de Robert
Alexy, os direitos fundamentais “sdo posigcbes que, do ponto de vista do direito
constitucional, séo tdo importantes que a sua concessao ou hao concessao nao pode
ser deixada para a maioria parlamentar simples”1,

Neste ponto, insere-se o debate acerca da caracterizacdao dos direitos sociais
como “clausulas pétreas” ou “clausulas de intangibilidade”, tal como previstas no artigo
60, § 4°, IV, da Constituicdo Federal de 1988. As clausulas pétreas consubstanciam
limites materiais a reforma constitucional, que impedem a supressdao de certos
principios essenciais para toda a ordem juridical®l. Constituem mecanismos de
protecdo do nucleo essencial da Constituicao através de clausulas de irrevisibilidade,
garantindo sua estabilidade e conservagao contra alteracdes aniquiladoras desses
contetidos fundamentais?02,

A controvérsia neste particular diz respeito a redagéo do artigo 60, § 4°, IV, da
Constituicao Federal de 1988, estabelecendo que nao sera objeto de deliberacdo a
proposta de emenda constitucional tendente a abolir “os direitos e garantias
individuais”. Tal enunciado da margem a que se sustente que apenas os direitos e
garantias estabelecidos no artigo 5° da Constituicdo Federal — tradicionalmente
conhecidos como “individuais” — estariam incluidos no rol de clausulas pétreas. Assim,
parte da doutrina afirma ndo ser possivel o enquadramento dos direitos sociais como
clausulas intangiveis no ordenamento. Alega-se que, acaso tivesse sido essa a
intencdo do constituinte, os direitos sociais teriam sido incluidos de forma expressa,
referindo-se a direitos e garantias “fundamentais”, e ndo apenas a direitos e garantias

“individuais”103,

9 PEREZ LUNO, Antonio-Enrique. Derechos Humanos, Estado de Derecho y Constitucion. 5. ed.
Madrid: Tecnos, 1995, p. 318.

100 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 494.

101 MOREIRA, Vital. Constituicdo e Revisdo Constitucional. Lisboa: Caminho, 1980, p. 102.

102 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. p. 888.

103 MAGANO, Otavio Bueno. Revisédo Constitucional. Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia
Politica, v. 2, n° 7, p. 108-112, abr./jun./1994, p. 110-111.
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Nada obstante, a argumentacéo de autores como Ingo Sarlet € contundente no
sentido oposto. Assinala o autor que, caso prevalecesse a interpretacdo restritiva
acerca da expressao direitos “individuais”, também os direitos de nacionalidade e os
direitos politicos (ndo previstos no capitulo “Dos Direitos e Deveres Individuais e
Coletivos”) seriam excluidos da protecao especial, assim como, de um modo geral,
direitos de expresséo coletiva (como o préprio mandado de seguranca coletivo)04.
Sarlet afirma que os direitos sociais representam valores basilares da ordem
constitucional, que consubstanciam a propria identidade da Constituicdo e, como tal,
devem ser abrangidos pelas clausulas pétreas, cuja funcéo é justamente preservar 0s
elementos de identidade constitucional®.

A posicdo de Ingo Sarlet se revela ainda mais consistente a luz da moderna
hermenéutica juridica, que flexibiliza a rigidez da interpretacéo literal do texto legalt®®
e compreende toda a interpretacdo de normas como sistematical®, impondo um
exame holistico ao nucleo da identidade constitucional, observando-se, como ja
assinalado, a unidade, a complementariedade e a interdependéncia entre os direitos
fundamentais de diferentes geracées ou dimensfes. No ponto, cumpre registrar a
posicéo de Paulo Bonavides, para quem, a partir da nova hermenéutica constitucional,
ndo ha distingdo de grau ou de valor entre os direitos individuais e os direitos sociais,
sendo estes imprescindiveis para o alcance dos objetivos fundamentais da Republica
e para a concretizacdo da dignidade da pessoa humana como mais alto valor
incorporado a Constituicdo'®. Nesse mesmo sentido, a construcéo tedrica de Gerardo
Pisarello, evidenciando que todos os direitos fundamentais — civis, politicos e sociais
— sao categorias indissociaveis e complementares, fundamentados nos mesmos
pressupostos axioldgicos, sem diferencas estruturais, merecendo um tratamento inter-
relacional, sem hierarquizacdes, com igual protecédo e efetividade'®?,

E necessario advertir, porém, também se valendo de licdo de Ingo Sarlet, que
essa compreensao ampliativa do artigo 60, § 4°, IV, da Constituicdo Federal de 1988

nao pode significar a indesejavel petrificacdo da Constituicdo, ndo caracterizando um

104 SARLET, Ingo Wolfgang. Os Direitos Fundamentais Sociais como “Clausulas Pétreas”. Cadernos
de Direito, Piracicaba: Unimep, 3(5): 78-97, jul./dez., 2003, p. 89.

105 SARLET, Ingo Wolfgang. Os Direitos Fundamentais Sociais como “Clausulas Pétreas”. p. 94.

106 BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e aplicacdo da constituicdo. 3 ed. Rio de Janeiro:
Saraiva, 1999.

107 FREITAS, Juarez. A interpretacdo sistematica do direito. 3 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002.

108 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. p. 641-645.

109 PISARELLO, Gerardo. Los derechos sociales y sus garantias. p. 2007.
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impeditivo a adaptacdo das normas constitucionais as exigéncias de um mundo em
constante transformacé&o?!!?. De fato, estabilidade nédo significa imutabilidade, de modo
gue, em sendo preservado o nlcleo da prote¢cdo social, ndo pode ser obstaculizada
eventual readequacao dos direitos sociais ao longo do tempo, sobretudo a fim de obter
melhorias nos métodos de concretizacdo das prestacdes sociais.

Tendo em conta a propria caracterizacdo dos direitos fundamentais como
historicos, nascidos sob certas circunstancias e sujeitos a transforma¢des no tempo,
ndo se pode negar a hip6tese de surgirem novos modelos de protecdo social que
modifiguem a formatacdo de direitos sociais atualmente existentes, mas que,
igualmente, promovam a sociabilidade e a seguranca dos individuos. Nao pode ser
descartada, por exemplo, a possibilidade de racionalizacdo da implementacdo de
direitos sociais, com a modificacdo de programas governamentais desarticulados,
perdulérios e carentes de resultados adequados, buscando uma tutela ainda mais
efetiva da dignidade da pessoa humana. Essa abertura a uma mutabilidade evolutiva
e propositiva pode se revelar imprescindivel para a constru¢cdo de modelos mais
consentaneos com os fins sociais almejados pela Constituicdo Federal.

Nessa linha, revela-se coerente a posi¢cédo de Oscar Vilhena Vieira, que rejeita
uma férmula mecénica de reconhecimento de direitos como nucleos intangiveis da
Constituicdo, preferindo um exame aberto que leve em conta a materialidade dos
direitos fundamentais e sua essencialidade para a democracia e para a preservagao
da dignidade da pessoa humana'll. Essa parece ser a questdo central a ser
delineada: ao tempo em que se admite a caracterizagdo dos direitos sociais como
clausulas pétreas, deve-se definir a extensdo dessa protecdo a luz do caso concreto,
reconhecendo-se a possibilidade de uma evolucéo dos instrumentos de concretizacao
dos fins sociais tutelados pela Constituicdo Federal, buscando preservar o ndcleo
axiolégico dos direitos sociais, em prol da realizacdo da dignidade da pessoa humana.

Por outro lado, o reconhecimento da fundamentalidade dos direitos sociais
também conduz a um intrincado debate correlacionado, atinente a eficacia direta e
imediata desses direitos. Trata-se de controvérsia pautada na interpretacdo do
disposto no artigo 5°, § 1°, da Constituicdo Federal de 1988, o qual estabelece que

“as normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicacéo imediata”.

110 SARLET, Ingo Wolfgang. Os Direitos Fundamentais Sociais como “Clausulas Pétreas”. 94.
111 VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constituicdo e sua reserva de justica: um ensaio sobre os limites
materiais ao poder de reforma. S&o Paulo: Malheiros, 1999, p. 246.
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Embora longe de um consenso, a doutrina brasileira em geral aponta para o objetivo
da norma de promover maior eficacia aos direitos fundamentais, impondo aos Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario a tarefa de maximizar a sua aplicacao, assegurando
sua forca vinculante e promovendo as condi¢cdes para que esses direitos sejam reais
e efetivos!??,

A partir de diferentes abordagens, a maior parte da doutrina reconhece a
inclusédo dos direitos sociais nesse enquadramento normativo. Com destaque, Ingo
Sarlet sustenta que a citada norma do artigo 5°, § 1°, da Constituicdo Federal de 1988,
embora topograficamente localizada no artigo 5° da Constituicdo, refere-se
indistintamente a aplicabilidade imediata das “normas definidoras dos direitos e
garantias fundamentais”'13. Ora, valendo-se de uma necessaria interpretacéo
teleoldgica e sistematica do texto constitucional, de fato, ndo ha como negar que a
referida norma possui um contetdo aberto, dizendo respeito a todos os direitos
fundamentais, sem hierarquizagdes ou exclusdes, ai incluindo os direitos sociais.

A controvérsia mais complexa, contudo, diz respeito as consequéncias praticas
do reconhecimento dessa “eficacia imediata” aos direitos sociais. Nesse particular,
muitos autores defendem uma ampla justiciabilidade a esses direitos, ou seja, a
possibilidade de que venham a ser implementados de forma direta mediante
intervencao do Poder Judiciario, ainda que ausente a regulamentacao pelos Poderes
Legislativo e Executivo. A esse propadsito, por exemplo, € a posicdo contundente de
Eros Grau, para quem as normas constitucionais sobre direitos sociais, em virtude de
sua imediata aplicabilidade, atribuiriam ao Poder Judiciario o dever de aplicacdo e de
cumprimento, inclusive intervindo na definicdo de politicas publicas em caso de
auséncia ou insuficiéncia de concretizagdo na esfera legislativa ou administrativa®!4.

A questdo é intrincada e merece uma avaliacao parcimoniosa. Mesmo autores
assertivos quanto a possibilidade de intervencéao judicial na concretizacao de direitos
sociais, em geral, apontam para uma voz de moderacao. Nesse sentido, é a licdo de
Gerardo Pisarello, defendendo que a carga eficacial diferenciada desses direitos nao
significa a possibilidade de exigir qualquer direito social, em qualquer circunstancia,

112 PIOVESAN, Flavia. Protecédo Judicial contra Omissfes Legislativas. Sdo Paulo: Ed. Revista dos
Tribunais, 1995, p. 92.

113 SARLET, Ingo Wolfgang. Os direitos fundamentais sociais na Constituicdo de 1988. Revista
Dialogo Juridico. Salvador: Centro de Atualizacéo Juridica — CAJ, ano 1, v. 1 abr. 2001, p. 27.

114 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988. 10. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2005, pp. 325-326.
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em qualquer tempo!!®. Embora reconheca a exigibilidade judicial dos contelidos
nucleares dos direitos sociais, o autor admite que a concretizacéo desses direitos ndo
se da em uma légica de uma prestacéao jurisdicional incondicional ou automatica**®.

Conforme judiciosa posicéo de Ingo Sarlet, ndo se pode negar que as normas
de direitos sociais sempre estdo aptas a gerar um minimo de efeitos juridicos,
independentemente de sua positivacéo pelo legislador!!’. Contudo, tampouco se pode
ignorar que tais direitos estdo condicionados pela disponibilidade de recursos
publicos, pela capacidade de custeio estatal e pelo principio democratico da reserva
parlamentar em matéria orcamentarial’®. A solucdo conciliativa de Ingo Sarlet,
alinhada a teoria dos principios de Robert Alexy, conduz ndo a uma justiciabilidade
absoluta e irrestrita dos direitos sociais, mas a uma intervencao judicial baseada na
ponderacdo de principios no caso concreto, sopesando inclusive o principio da
separacdo de poderes e outros principios materiais'®. Tal solucdo decorreria da
propria natureza juridica do artigo 5° § 1°, da Constituicdo Federal de 1988, que
constitui um mandado de otimizacdo ou maximizacédo, com conteudo principiolégico,
e ndo uma regra absoluta interpretada na I6gica do tudo ou nada'?°.

Sob uma perspectiva ampla de analise, nao restrita ao fenbmeno dogmético-
juridico, pondera-se que uma intensificacdo da intervencao judicial na implementagéo
de direitos sociais e na conducdo das correspondentes politicas publicas, de fato,
pode nao representar a solucdo mais adequada para fazer frente ao grave quadro de
atraso social brasileiro. Existem limitacGes inerentes ao sistema judicial que impedem
uma ampliacdo da efetividade dos direitos sociais e uma otimizacdo de politicas
publicas relacionadas: o Poder Judiciario ndo pode em tudo intervir, atua somente
guando provocado e é chamado a solucionar mormente demandas individuais, sem
conseguir estabelecer uma agenda de reformas, tampouco um planejamento

adequado em prol de solugées universalistas e equitativas'?®.
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Levadas as ultimas consequéncias, as solucdes tedricas que perpassam pela
maior intervencdo do Poder Judiciario na concretizacdo dos direitos sociais podem
dar ensejo a excessiva judicializacao dessas prestacdes, com reflexos prejudiciais aos
proprios fins de protecdo social objetivados pelo Judicidrio. Como assinala José
Reinaldo de Lima Lopes, os problemas envolvendo a efetividade de direitos
fundamentais sociais séo essencialmente de justica distributiva, relativos a alocacao
equanime de recursos comuns, exigindo uma analise de bens coletivos e de conflitos
plurilaterais que afetam a sociedade como um todo'??. E, como tal, essas questdes
ndo deveriam ser definidas para um sé caso, mas para todos, com tratamento
igualitario®?3,

De seu turno, o Poder Judiciario age mediante provocacao, resolvendo 0s
conflitos geralmente de modo bilateral, sob a légica da justica comutativa (tipica da
relacdo entre particulares), beneficiando um especifico individuo ou classe, o que
pode inclusive redundar em tratamentos dispares diante de uma coletividade'?*. O
processo judicial, circunscrito a justica no caso concreto (ao invés da macrojustica) e
a uma justica comutativa (ao invés da justica distributiva), ndo seria o instrumento mais
adequado para a alocacéo dos recursos sociais*?.

Nessa linha, o Poder Judiciario careceria de critérios claros e equanimes de
alocacdo dos recursos coletivos, deixando de promover a universalizacdo da
prestacdo a todos aqueles que estdo em situacdo similar'?6. E a tomada de decisdes
unilaterais sobre a alocacéo de recursos publicos escassos, sem consideracdes sobre
as consequéncias orgcamentarias, poderia vir a prejudicar a aplicacéo de recursos para
outras finalidades, afetando o desenvolvimento de politicas publicas como um todo*?’.

Evidentemente, essa reflexdo ndo pretende refutar a possibilidade de uma
atuacao responsavel do Poder Judiciario na concretizacdo de direitos sociais,
observados certos balizamentos. A partir das premissas dogmaticas delineadas
anteriormente, entende-se possivel afirmar a juridicidade dos direitos sociais, na

condicdo de auténticos direitos fundamentais, pautados na forca normativa da

122 | OPES, José Reinaldo de Lima. Justica e poder judiciario ou a virtude confronta a instituicéo.
Direitos sociais: teoria e préatica, S&o Paulo: Método, 2006, p. 24-28. Disponivel em:
http://www.revistas.usp.br/revusp/article/view/26932. Acesso em 11 dez. 2017.

123 | OPES, José Reinaldo de Lima. Justica e poder judiciario ou a virtude confronta a instituicéo. p. 29.
124 OPES, José Reinaldo de Lima. Justica e poder judiciario ou a virtude confronta a instituicao. p. 30-
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125 AMARAL, Gustavo. Direito, escassez & escolha. p. 17-18.

126 AMARAL, Gustavo. Direito, escassez & escolha. p. 37-39.

127 AMARAL, Gustavo. Direito, escassez & escolha. p. 78-79.
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Constituicao, a impor a exigibilidade de determinadas prestacfes sociais, por meio de
uma intervencdo ponderada do Poder Judiciario, diante de violagcbes a posicdes
juridicas constitucionais nucleares. E isso sobretudo em se tratando de direitos sociais
ja normatizados, cuja incorreta regulacdo ou administracéo pode implicar tratamentos
discriminatorios, exigindo uma atuacé&o corretiva por parte do Poder Judiciario.

O que interessa sobremodo a exposicao € demonstrar que a tutela efetiva dos
direitos sociais depende de solugbes muito mais amplas e multifacetadas, n&o
restritas ao fenémeno jurisdicional. Com efeito, ndo é possivel pensar em uma saida
‘magica” para a inefetividade dos direitos sociais sob uma perspectiva exclusivamente
juridico-normativa, por meio da intervencao judicial, em um contexto de severos
carecimentos socioecondmicos histdricos em um pais desigual de mais duzentas
milhdes de pessoas. Sem negar a possibilidade de uma justiciabilidade equilibrada,
deve-se reconhecer suas limitacbes para a busca de solu¢bes globais a crise de
efetividade dos direitos sociais.

Uma tal argumentacdo pode contribuir inclusive para uma reflexdo critica
acerca da forma mandamental e individualizada de intervencéo jurisdicional em
matéria de direitos sociais. Com efeito, diante de demandas judiciais relacionadas a
essa temética, poderiam ser pensados instrumentos que favorecessem o dialogo
institucional e permitissem um aprimoramento das politicas publicas como um todo.
Respostas mais adequadas a problemas sociais de carater geral poderiam ser
alcancadas por meio de uma postura judicial menos imperativa, e mais propositiva,
instando os 6rgdos competentes ao didlogo e a construgdo de solugbes globais
conjuntas. O desafio da intervencdo judicial seria precisamente retirar os 0rgaos
competentes de sua eventual inércia, quando necessario, sem promover um ativismo
exacerbado, sob pena inclusive de contribuir para o enfraquecimento das instancias
politicas e administrativas na concretizacao de tais direitos.

Evidencia-se, pois, a necessidade de se buscar outros modelos de atuacédo
estatal tendentes a solugcbes mais amplas, capazes de enfrentar tal sorte de
problemas de forma coletiva e equitativa, e, especialmente, com resultados mais
efetivos para suplantar as privacfes sociais que afetam a sociedade brasileira como
um todo. A crise de efetividade dos direitos sociais, longe de estar centrada na
dogmatica juridica, esta relacionada a inumeros fatores sociais, econémicos, politicos,
culturais, exigindo uma visdo interdisciplinar e plural acerca das politicas publicas

relacionadas.
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Nesse contexto, torna-se imprescindivel reconhecer que os direitos sociais sao
implementados justamente por meio de politicas publicas de carater geral e
impessoal, sendo possivel, alids, tracar um paralelo entre esses dois conceitos:
enquanto os direitos sociais representariam posicdes juridicas que atribuem aos
titulares uma pretensao de exigibilidade em relacdo a prestacfes sociais — em uma
faceta juridico-normativa —, as politicas publicas diriam respeito justamente as acoes
governamentais voltadas para a concretizagdo dessas pretensdes — em uma faceta
pragmatico-politica do mesmo fendmeno??,

Ora, os direitos sociais necessitam de uma ampla e complexa gama de politicas
publicas a serem implementadas e executadas com o objetivo de concretizar esses
direitos'?®. De modo que a problemética da inefetividade dos direitos deve ser
analisada sob uma perspectiva abrangente, relacionada a politicas publicas
normatizadas pelo Poder Legislativo e administradas pelo Poder Executivo. O
principal objetivo, neste caso, consistiria, pois, ndo em buscar instrumentos de
intervencao judiciaria corretiva e pontual, mas construir modelos gerais de politicas
publicas mais solidarias, democraticas e eficientes, capazes de dar auténtica
concretude aos direitos, com verdadeira transformacdo da realidade social da
populacao brasileira.

Nessa mesma linha argumentativa, uma avaliacdo adequada da questéo da
efetividade dos direitos sociais ndo pode ignorar que um dos principais obstaculos a
implementacéo de tais direitos refere-se precisamente a dificuldade do financiamento
das prestagfes sociais, ja que estas dependem da arrecadacdo de tributos junto a
coletividade e, nessa medida, estdo sujeitas a limites materiais. A probleméatica do
custeio de politicas publicas, em um contexto de escassez de recursos, deve estar
presente em um debate aprofundado sobre a tematical3. E por meio da identificacio

e do enfrentamento desses limites — e ndo simplesmente do seu menoscabo — que se

128 Conforme definicdo de Maria Paulo Dallari Bucci, as politicas pUblicas podem ser compreendidas
como programas de agdo governamental resultantes de um conjunto de processos juridicamente
regulados visando os meios a disposicdo do Estado para a realizacdo de objetivos socialmente
relevantes e politicamente determinados. BUCCI, Maria Paula Dallari (org.). Politicas publicas:
reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 39.

129 FARIA, José Eduardo. O direito na economia globalizada. S&o Paulo: Malheiros, 2004, p. 105.
130 Abordando a questdo dos custos dos direitos sociais, podem ser citadas as seguintes obras:
GALDINO, Flavio. Introducéo a teoria dos custos dos direitos: direitos ndo nascem em arvores. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 338-339. AMARAL, Gustavo. Direito, escassez & escolha. Séo
Paulo: Renovar, 2001, p. 73. NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos.
Contributo para a compreensado constitucional do estado fiscal contemporaneo. Coimbra: Almedina,
2004.
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poderd construir bases tedricas mais solidas em busca de alternativas para a
superacao das adversidades.

Evidentemente, os “custos” dos direitos sociais ndo devem ser concebidos
como Obices intransponiveis a sua realizagdo!3!. Afinal, todos os direitos
fundamentais, inclusive os direitos civis e politicos, sejam negativos ou positivos,
possuem um custo pecuniario®?, Trata-se de 6nus natural e irremediavel quando se
aceitam os pressupostos de uma democracia constitucional, o que deve ser suportado
pela coletividade!®®. Como assinala Ana Carolina Lopes Olsen, “a escassez de
recursos nao pode ser tomada como dogma em virtude das dificuldades econdmicas
tradicionalmente enfrentadas pelo Estado Brasileiro, mas sim como dado a ser
devidamente balanceado com interesses sociais constitucionalmente protegidos”34.

Contudo, a posicédo tedrica que simplesmente minimiza o problema do custeio
dos direitos sociais — e das politicas publicas que os concretizam — desconsidera um
de seus pilares de sustentacéo e compreende apenas parcialmente o fendbmeno em
analise. E, desse modo, ndo contribui suficientemente para a construcdo de modelos
tedricos e institucionais capazes de superar eventuais limitacdes financeiras e
orcamentérias para uma implementacédo efetiva das prestacdes sociais. Uma posicao
gue isola as dificuldades de custeio e idealiza uma noc¢édo de direitos subjetivos
exigiveis de per si ndo se revela apta a enfrentar uma crise real de efetividade.

Na pratica, uma tal teorizacdo — que enclausura o fendbmeno juridico e
desconsidera a complexidade do mundo da vida — pouco pode fazer frente a forca da
realidade social, econémica e politica. A propdésito, cabe registrar a perplexidade da
dogmatica juridica frente aos efeitos da Emenda Constitucional n°® 95/2016, que institui
o denominado “Novo Regime Fiscal”, limitando, por 20 (vinte) anos, o0 aumento das
despesas publicas primarias no ambito da Unido. Essa alteracao constitucional,
sozinha, tem a potencialidade de retirar da area de saude, por exemplo, durante vinte

anos, a vultosa monta de 654 (seiscentos e cinquenta e quadro) bilhdes de reais!®®.

131 BARRETO, Vicente de Paulo. Reflexdes sobre os direitos sociais. Quaestio luris, vol. 04, n° 01,
2011, p. 488-512.

132 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. The cost of rights: why liberty depends on taxes. New
York City: Norton, 2000, p. 15.

133 PISARELLO, Gerardo. Los derechos sociales y sus garantias. Elementos para una
reconstruccioén. p. 96.

134 OLSEN, Ana Carolina Lopes Olsen. A eficacia dos direitos fundamentais sociais frente areserva
do possivel. Dissertacdo Mestrado em Direito. Universidade Federal do Parana. Curitiba, 2006, p. 364.
135 Trata-se de conclusdo extraida de estudo elaborado pelo Instituto de Pesquisa Aplicada — IPEA,
comparando os efeitos das novas regras da EC 95/2016 e do antigo regramento. INSTITUTO DE
PESQUISA APLICADA - IPEA. Nota Técnica n° 28. Os impactos do novo regime fiscal para o
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De dificil controle jurisdicional'*®, medidas pontuais como estas podem ter reflexos
praticos negativos muito mais profundos do que os avancos obtidos ao longo dos anos
por uma teorizacao idealista e pela judicializag&o individualizada dos direitos sociais.

Dai a relevancia de uma construgdo teodrica que, a par de reconhecer a
relevancia da dogmatica juridica dos direitos sociais, considere a pragmaticidade da
sua implementacéo e a interconexao de fatores sociais, econémicos, fiscais, politicos
e culturais em busca de uma maior efetividade. Sem negar importancia a
normatividade dos direitos, ndo se pode concebé-los de forma dissociada da
implementacdo de politicas publicas e da gestdo dos recursos publicos
correspondentes. Converge-se, pois, novamente, para afirmar a relevancia de uma
teorizacdo interdisciplinar que valorize o rigor dogmatico-juridico, mas nao se
mantenha hermeticamente fechada a uma realidade muito mais complexa.

Com tais ressalvas € que se reconhece a consolidacao dos direitos sociais na
Constituicdo Federal de 1988. Uma tal consolidagdo normativa robusta, sustentada
por uma teoria juridico-hermenéutica de expressivo rigor técnico, alcando os direitos
sociais a condicao de auténticos direitos fundamentais no ordenamento constitucional.
E, como corolério, reconhecendo-lhes uma protecéo juridica diferenciada no tempo,
por meio de clausulas constitucionais de intangibilidade, bem como uma eficacia e
uma aplicabilidade também diferenciadas, por meio de uma postura ativa ponderada
do Poder Judiciario na concretizacao de direitos sociais.

Contudo, uma tal consolidacdo que permanece inserida em um processo
histérico em construcdo, relacionada a uma realidade socioecondmica concreta e
sujeita a uma série de interferéncias plurais. Implementados por meio de politicas
publicas e mediante a alocacao de recursos publicos, os direitos sociais se propdem
a intervir em uma sociedade real, concreta e complexa. E precisamente por essa
razdo, o debate acerca de sua efetividade ndo pode permanecer restrito a
interpretacédo de um sistema abstrato de normas enclausurado em si e isolado de seu

contexto.

financiamento do sistema publico de saude e para a efetivacdo do direito & saude no Brasil.
Brasilia: IPEA, 2016. Disponivel em: http://www.ipea.gov.br. Acesso em: 13 fev. 2017.

136 A PEC 241/2016, que deu origem a EC n °© 95/2016, ja foi objeto de impetragdo do Mandado de
Seguranca n° 34448 perante o STF, cuja liminar foi rejeitada para manter a tramita¢éo do projeto, sendo
posteriormente extinto o processo por perda superveniente da legitimidade ativa (STF, MS 34448, Rel.
Min. Luis Roberto Barroso, decisdo de 03/04/2017). Além disso, a EC n° 95/2016 ja teve sua
constitucionalidade questionada por meio da ADI 5633, ajuizada pela Anamatra, Ajufe e AMB, e por
meio da ADI 5643, proposta pela Fenasepe, ainda ndo tendo sido proferidas decisdes quanto aos
pedidos liminares. Consulta em 23 nov. 2018.
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1.3. A crise dos direitos sociais: inefetividade e risco de retrocesso

As premissas estabelecidas anteriormente, a propdésito do carater historico dos
direitos sociais e da insuficiéncia de uma teorizacéo juridica que esteja apartada da
realidade concreta, também sao confirmadas pela analise do atual momento de crise
dos direitos sociais. Adentrando na analise de um periodo histérico marcado pela
inefetividade dos direitos sociais e pelo risco de retrocesso em termos de protecao
social, intenta-se demonstrar nesta secdo que tal crise tem uma natureza
multifacetaria, decorrente de uma pluralidade de fatores, cujo enfrentamento deve ser
necessariamente interdisciplinar.

A preocupagdo com a efetividade dos direitos sociais em uma realidade
concreta sempre deve permear a analise de uma teoria de direitos fundamentais.
Nesse sentido, € conhecida a passagem da obra “Era dos direitos” em que Bobbio
sustenta que “o problema fundamental em relagéo aos direitos do homem, hoje, ndo
é tanto o de justifica-los, mas o de protegé-los” 137, De fato, sem ignorar a relevancia
de uma fundamentacdo dogmatica que sirva de base solida para a estruturacéo e
concretizacao dos direitos fundamentais, uma teorizacéo tal carecera de importancia
histérica se ndo for acompanhada do estudo das condi¢Bes e dos meios pelos quais
os direitos possam ser efetivamente implementados!38.

Neste particular, € conhecida na doutrina a distingdo entre “eficacia juridica” de
uma norma — a qualidade de produzir efeitos juridicos potenciais — e a “eficacia social
ou efetividade” — a real obediéncia e aplicacdo no plano dos fatos'3°. Sem ser possivel
um aprofundamento desse estudo conceitual*?, entende-se suficiente constatar que
a aptiddo de uma norma para incidir em um dado caso ndo implica necessariamente
sua efetiva aplicacdo e a concretizacdo de mudancas no plano dos fatos. Somente o

conceito de efetividade ou de eficacia social comportaria, como destaca Luis Roberto

137 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. p 23.

138 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. p 24.

139 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 2. ed. Sdo Paulo: RT, 1991,
p. 48.

140 Sobre a controvérsia conceitual acerca de eficacia juridica, de eficacia social, de aplicabilidade e de
efetividade, ver: VIRGILIO, Afonso da Silva. O contetdo essencial dos direitos fundamentais e a
eficacia das normas constitucionais. Revista de Direito do Estado, n° 4, out/dez, 2006, p. 23-51.
SILVA, José Afonso. Aplicabilidade das normas constitucionais. p. 49-50. GRAU, Eros Roberto. A
ordem econbmica na Constituicdo de 1988. p. 314 e ss.
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Barroso, a realizacdo do Direito, a materializacdo, no mundo dos fatos, dos preceitos
legais e a aproximacéo entre o dever ser normativo e o ser da realidade social®4*.

A situacao brasileira bem demonstra a dissonancia entre a eficacia juridica e a
eficicia social, ou, em outros termos, entre a positivagdo de normas de direitos sociais
e a efetiva concretizacdo dessas prestacfes no plano dos fatos. Do ponto de vista
normativo-formal, como se mostrou no item precedente, a Constituicdo Federal de
1988 estruturou um modelo juridico alinhado a um Estado de bem-estar social, tendo
como premissa nuclear a dignidade da pessoa humana, estabelecendo uma tutela
diferenciada dos direitos sociais, alcados a condi¢cdo de direitos fundamentais, sujeitos
a clausulas de intangibilidade e a uma ampla justiciabilidade. Contudo, a despeito
desse quadro normativo, evidencia-se uma enorme discrepancia, um “abismo”, entre
a teoria e a pratica, entre os textos positivos referentes aos direitos sociais e a
realidade social desigual e excludente existente no pais!42,

A fim de demonstrar esse quadro, a titulo ilustrativo, € de relevo rememorar 0s
dados da Sintese de Indicadores Sociais do IBGE relativa ao ano de 201643, os quais
apontam que um quarto da populacdo brasileira — cerca de 52 (cinquenta e dois)
milhdes de pessoas — ainda vive abaixo da linha da pobreza considerada pelo Banco
Mundial, de 5,5 dolares por dia per capita — aproximadamente R$ 387,00 (trezentos e
oitenta e sete reais) por més. Segundo mesmo estudo, do total de pobres, cerca de
72% (setenta e dois por cento) eram pretos ou pardos. Além disso, cerca de 60%
(sessenta por cento) da populacdo indicada ndo teve acesso simultaneo ao
abastecimento de agua, ao esgotamento sanitario coletor e a coleta de lixo. E, ainda,
apenas 15% (quinze por cento) dessa parcela populacional vulneravel possuia
microcomputador com acesso a internet.

O estudo do IBGE apresenta também um retrato estarrecedor acerca da
realidade de criancas e jovens no pais. Do total de criancas e adolescentes com até
14 (quatorze) anos do pais, cerca de 42% (quarenta e dois por cento) encontra-se

dentro da faixa de pobreza acima referida. Ainda, praticamente 40% (quarenta por

141 BARROSO, Luis Roberto. O Direito Constitucional e a Efetividade de suas normas. 5. Ed. Rio
de Janeiro: Renovar, 2001, p. 83.

142 GARCIA, Marcos Leite. Direitos humanos como conceito histérico da Modernidade. In: Anais do IV
Encontro ANDHEP 2008, Vitoria, 2008, p. 5. Disponivel em:
http://www.andhep.org.br/anais/arquivos/IVencontro/MarcosLeiteGarcia.pdf. Acesso em: 10 nov. 2018.
143 SINTESE DE INDICADORES SOCIAIS. Uma anélise das condi¢des de vida da populacédo
brasileira. Rio de Janeiro: IBGE, 2017. Disponivel em:
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv101459.pdf. Acesso em 15 dez. 2017.
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cento) dos trabalhadores comecam a laborar antes dos 15 (quinze) anos. E cerca de
um quarto dos jovens entre 16 e 29 anos, em 2016, ndo trabalhou nem estudou. Todos
dados que evidenciam uma problematica social grave, com reflexos inclusive para o
futuro das novas geracoes.

De seu turno, avulta-se um panorama de severa desigualdade social no pais.
Segundo Relatério de Desenvolvimento Humano de 2016 do Programa das Nagbes
Unidas para o Desenvolvimento - PNUD, o Brasil figura na 10? posi¢ao entre os paises
mais desiguais do mundo, em um conjunto de 143 paises, conforme ranking medido
pelo coeficiente de Gini'**. Um quadro de inequidade revelado também por dados
extraidos pela Receita Federal do Brasil, apontando que, no ano de 2014, 8,4% dos
declarantes do Imposto de Renda acumulavam 60% de todos os bens e direitos
declarados, sem considerar, ainda, o vultoso quantitativo de pessoas que sequer
foram declarantes do tributo, por ndo possuirem renda ou patrimoénio suficiente!4°.

De modo geral, os indicadores socioecondmicos extraidos pelas mais
diferentes instituicdes, representando a realidade brasileira em relacao a educacao, a
saude, ao saneamento, ao mercado de trabalho, a pobreza e a desigualdade social,
evidenciam que os direitos sociais estdo muito longe de alcancarem a eficacia social
almejada. H4& um imenso déficit social em nosso pais, de modo a ndo parecer
exagerada a manifestacdo de Eric Hobsbawn ao referir-se ao Brasil como “um
monumento a negligéncia social’**¢. E diante desse contexto, evidencia-se que a
positivacdo de direitos fundamentais sociais, a despeito de sua relevancia, ndo tem
se mostrado suficiente para a efetiva mudanca na realidade dos fatos sociais.

E nesse sentido que a doutrina aponta que um Estado Social nunca chegou a
ser materialmente implementado no Brasil. Como registrado por diversos autores, “no

Brasil a modernidade ¢ tardia e arcaica”*’, havendo, apenas, um “simulacro de

144 O [ndice de Gini € um instrumento criado para medir o grau de concentracéo de renda, apontando
a diferenca entre os rendimentos dos mais pobres e dos mais ricos. Variando de zero a um, o valor
“zero” representaria a situagdo em que todos teriam a mesma renda, ao passo que o valor “‘um”
representaria a situacdo em que uma s6 pessoa deteria toda a riqueza. PROGRAMA DAS NACOES
UNIDAS PARA O DESENVOLVIMENTO - PNUD. Relatorio de Desenvolvimento Humano (RDH)
2016: Desenvolvimento humano para todos. PNUD, 2016. Disponivel em: http://www.br.undp.org.
Acesso em: 18 jul. 2018.

145 BRASIL. Ministério da Fazenda. Relatério da distribuicdo pessoal da renda e da riqueza da
populacéao brasileira: dados do IRPF 2015/14. Disponivel em: http://www.fazenda.gov.br. Acesso em:
25 jan. 2017.

146 HOBSBAWM, Eric John Ernest. Era dos Extremos: o breve século XX (1914-1991). Sao Paulo:
Companhia das Letras, 1995, p. 555.

147 MORAIIS, José Luis Bolzan; STRECK, Lenio Luiz. Ciéncia politica e teoria do estado. 6. ed. Porto
Alegre: Livraria do Advogado Ed., 2008, p. 84.
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modernidade™*8, com grave atraso nos indicadores sociais mais diversos,
aprofundamento das desigualdades sociais e crescimento da concentracao de renda.
O ideario social “jamais passou do papel para a realidade”'4°.

O problema da efetividade dos direitos fundamentais sociais tem se mostrado
ainda mais grave diante de um quadro de crise do Estado Social que afeta os paises
desenvolvidos e se estende ao cenario brasileiro, este ja& marcadamente falho na
proposta de concretizacdo de um modelo social. Iniciada na Europa nas ultimas
décadas do século XX**°, a crise é caracterizada por uma conjuntura de paulatino
desequilibrio fiscal, de recessdo econdmica e de aumento do desemprego, tornando
vulneraveis as estruturas publicas do Estado de Bem-Estar (Welfare State)!®!.

Conforme esclarecem So6nia Draibe e Wilnés Henrique, no periodo que se
seguiu a Segunda Guerra Mundial, a maioria das economias capitalistas experimentou
um crescimento econdmico sem precedentes, 0 que permitiu a expansao de
programas de bem-estar social, em uma parceria bem-sucedida entre a politica
econdmica keynesiana e a politica social do Welfare State!®?. As politicas sociais
promoviam seguranca e justica sociais, ao mesmo tempo em que potencializavam a
producdo e a demanda efetiva, em um “circulo virtuoso” entre a politica social e a
politica econdmica 3.

A consolidacdo do Estado Social se dava com base em certa coeséao social,
especialmente no segundo poés-guerra, partilihando a comunidade um minimo de
valores de cidadania, relacionados ao reconhecimento de direitos fundamentais e a
reafirmacdo do principio democratico®. Existia ainda certa clareza quanto as
posi¢coes ocupadas pelos distintos atores sociais: trabalhadores com empregos fixos
em empresas estaveis, representados por sindicatos com capacidade de negociacao

coletival®®,
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Entretanto, esse estado de coisas nao perdurou de forma indefinida. A “época
de ouro” do Estado Social europeu, que viabilizava uma ampla protecédo social das
mais diversas vicissitudes da vida social, prolongou-se somente até os anos de
1980%%¢. A partir de entdo, uma série de mudancas econdmicas, sociais e culturais,
tanto em ambito nacional quanto internacional, abalaram as engrenagens que davam
sustento a expanséao das politicas sociais do Estado.

Com efeito, a performance da maioria das economias capitalistas, a partir das
ultimas décadas do século XX, passou a sofrer de baixo crescimento, de aceleracao
inflacionaria, de desequilibrios financeiros e de elevadas taxas de desemprego, com
uma consequente diminuicdo das receitas e uma elevacdo dos custos sociais®®’.
Sobretudo depois da estagnacdo econdmica relacionada as crises do petréleo na
década de 70, a producdo diminuiu bruscamente enquanto as despesas sociais
continuaram a aumentar no ritmo anteriors8,

No cenario europeu, o relativo equilibrio até entdo existente entre a
arrecadacéao de contribuicdes sociais e a demanda social sofre um revés importante.
A populacéo inativa e beneficiaria de prestacdes sociais cresce em despropor¢ao com
a populacéo ativa e contribuinte, fenémeno influenciado pelo aumento da expectativa
de vida, pela reducéo das taxas de natalidade e pelo nivel elevado de desemprego®°.
As piramides etarias dos paises europeus sofrem alteracdo substancial, com o
envelhecimento da populacdo e o consequente aumento acentuado das despesas
previdenciarias e de saude. Massas maiores de beneficiarios dependem de
contribuicGes extraidas de nimeros relativamente menores de trabalhadores!.

De seu turno, as demandas de diversos grupos sociais se avolumaram com o
tempo. O Estado torna-se sobrecarregado, com a transferéncia de muitos dos
interesses e obrigacBes outrora compartilhados pelos individuos e pela sociedade ao
Estado, em todas as suas esferas!®l. Na expressédo de Jorge Miranda, a estruturacdo
inadequada de alguns programas sociais estimulou a criacdo de uma “cultura de

subsidiodependéncia” frente ao Estado e uma “patologia de direitos” gerada por uma

156 MIRANDA, Jorge. Os novos paradigmas do Estado social. p. 189.
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158 ROSANVALLON, Pierre. A crise do Estado-providéncia. p. 13.
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mentalidade privada egoistical®?. Nesse sentido, a estruturacdo de muitos auxilios
incentivou praticas de permanéncia e estimulou que novas demandas fossem criadas,
aumentando-se progressivamente a exigéncia de beneficios!63.

Esses fatores levam a um aumento substancial da carga tributaria dos paises
europeus. Segundo Pierre Rosanvallon, de 1970 a 1990, na Franca, os descontos
obrigatérios passaram de 35% a 45% do produto interno bruto (PIB)%4. Em paises
escandinavos, esses descontos poderiam ultrapassar até mesmo a barreira dos
50%165, Estimando o autor que, em havendo continuidade do ritmo de aumento das
despesas, o0s descontos obrigatérios poderiam vir a consumir, em algumas décadas,
a maior parte dos recursos das familias®®.

Ao mesmo tempo, houve uma consideravel expanséo do aparelho do Estado,
com a burocratizacdo excessiva dos programas sociais e a centralizacao exagerada
dos processos decisorios'®’. O aparato estatal tornou-se inchado e excessivamente
custoso, ao passo que sua eficiéncia diminuiu progressivamente, com uma burocracia
fragmentada e inapta a mudancas'®®. Verificaram-se duplicacdes de estruturas
organizativas, desperdicios e gestdes incompetentesi®®. A logica corporativista de
alguns setores da burocracia estatal também interferiu nesse quadro, tendendo a
imobilizar mecanismos e aumentar custos visando a manutencéo de seu status’®.

Os reflexos da globalizacdo econbmica nesse processo também foram
marcantes. O processo de globalizacdo subordinou cada vez mais a capacidade de
investimento publico a fluxos de capitais volateis e “apatridas”, reduzindo a
possibilidade de o poder publico garantir aos particulares a efetiva fruicdo dos direitos
fundamentais'’t. Sdo determinantes, nesse particular, o desenvolvimento de um
capitalismo financeiro transnacional, a criacdo dos off shores ou “paraisos fiscais”, a
especulacao bolsista, a desregulacéo de setores da economia, a deslocalizagcéo de
empresas para paises com mao de obra barata e desprotegida, a concorréncia desleal

entre Estados no dominio tributariol’2. O Estado se debilita, deteriorando a sua
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capacidade de formulacao e implementacéo de politicas publicas pelo Estado para a
garantia da eficacia dos direitos sociais!’3.

Como ainda sublinha Ignacio Gutiérrez, a internacionalizacdo crescente das
relacdes econdmicas desligou o capital das ataduras do poder politico, de modo que
os Estados se tornaram carentes de instrumentos eficazes para extrair da economia
privada recursos que lhes permitam implementar adequadamente seus Compromissos
sociais'’*. O poder politico estatal perde a capacidade de contrapesar “a (des)ordem
econbmica internacional”’, ndo conseguindo mais controlar autonomamente suas
decisdes diante de uma rede global diluida de atores publicos e privados de todo
género!’, E, ao mesmo tempo, a competicdo globalizante conduz a uma légica de
concentracdo de renda, resultando na exclusdo de trabalhadores do mundo
econdmico, na precarizacéo do trabalho e na desigualdade social crescente!’®,

Para agravar o quadro, o problema de financiamento das demandas sociais é
impactado severamente em conjunturas de crise econémica. E justamente no
momento em que diminuem as receitas publicas pela reducéo da atividade econémica
gue, de forma simultanea, aumentam as exigéncias financeiras de programas sociais,
acrescidas precisamente em decorréncia da crisel’’. Nesses periodos, constata-se
uma tendéncia de crescimento de gastos publicos frente a uma receita declinante:
mais pessoas em situacao de vulnerabilidade passam a demandar mais prestacoes
de assisténcia social e de saude, ao mesmo tempo em que menos contribuintes
recolhem tributos, sobrelevando déficits orcamentarios e vultosos custos financeiros
dai decorrentest’®.

Nesse contexto, 0 modelo keynesiano, marcado pela proposta de intervencéo
do Estado na economia para estimular o consumo e o investimento, bem como regular

o nivel de emprego, passa a ndo dar respostas suficientes como na crise dos anos
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30179, As politicas de apoio ao investimento e ao consumo ja ndo possuem os efeitos
de outrora, tendo em vista a abertura das economias aos “constrangimentos
externos™8, De modo que, assim como a teoria econémica classica ja ndo se
mostrava eficaz por ocasiao da crise dos anos 30, a equagcao keynesiana torna-se
incapaz de explicar os complexos fendbmenos atuais e de dar solu¢des adequadas as
adversidades existentes?®l.

E para além da centralidade das questbes econbmicas e fiscais na
problematica do Estado Social europeu, a crise ndo se circunscreve a esses
elementos, sendo muito mais abrangente e multifacetaria. Como destacado por Pierre
Rosanvallon, trata-se de uma problematica mais ampla, que envolve,
simultaneamente, uma “crise de um modelo de desenvolvimento” e uma “crise de
determinado sistema de relagées sociais”82. Segundo o historiador francés, instaura-
se no Estado Providéncia europeu uma crise de natureza cultural e sociol6gica'®.

Para Rosanvallon, verifica-se um mal-estar na sociedade diante do aumento
continuo de descontos obrigatérios e das demandas sociais, quando isso ndo é
acompanhado de nenhum elemento simbdlico que reformule os compromissos sociais
da sociedade'®*. Os avancos nos niveis de protecdo do Estado Providéncia, em
periodos anteriores, deram-se sobretudo por ocasido de grandes crises sociais,
econdmicas ou internacionais, inclusive guerras mundiais, estando ligados, portanto,
a solucéo de problemas que afetavam a coeséo da sociedade, ou que colocavam em
risco a sua propria sobrevivéncial®®. Atualmente, segundo o autor, tais progressos
seguem a esmo, de forma automatica, sem um significado social forte, sem intencao
politica deliberada e sem a restauracdo da solidariedade social'®®. O aumento dos
descontos obrigatérios, assim, implicando um custo econdmico sem uma
compensacado politica, apresenta-se aos olhos da sociedade menos legitimo,
desacompanhado da vontade da sociedade sobre si mesmat®’.

Estaria presente, assim, uma crise da solidariedade, estimulada pelas

estruturas de uma “solidariedade automatica” do Estado. Na compreensdo de
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Rosanvallon, o Estado Providéncia constitui uma interface que substitui a
solidariedade face-a-face dos individuos e dos grupos, estabelecendo uma
solidariedade automatica apartada dos agentes sociais'®8. O Estado opera de maneira
afastada e abstrata, sobrelevando a sociedade, ampliando o distanciamento entre
Estado e sociedade civil e estimulando a retragéo social'®®.

Esta-se diante de um quadro de crescente isolamento, egoismo, rigidez social
e opacificagdo das rela¢des sociais, como exemplificado por Rosanvallon no apélogo
do colchdo®®. Um tal estado de coisas que conduziria, em Ultima andlise, a uma
situacao hipotética de luta de todos contra todos: os cidaddos querendo contribuir
cada vez menos com tributos para a manutencdo das estruturas estatais, mas
desejando cada vez mais beneficios e prestacdes sociais diversas!®!. Luta-se para ter
menos encargos e para obter mais vantagens, em meio a uma solidariedade
automética estatal que gera a perda da autonomia e o isolamento dos individuos,
alimentando um circulo vicioso de crise social, econdmica, politica e ética”%2.

Uma tal degradacéo da solidariedade real que também esta relacionada a uma
mudanca cultural ocorrida gradualmente na contemporaneidade. Zygmunt Bauman
bem capta essa nova configuragéo da sociedade atual, na qual as formas de vida se
assemelham a fluidez de um liquido, mudando com rapidez e de forma imprevisivel,
reforcando um estado de temporariedade e de fragilidade das relaces sociais!®®. Na
modernidade liquida, os vinculos humanos se tornam frageis, dispensaveis e
precarizados, ocorrendo a transformacao de lagcos e parcerias — outrora relacdes a
serem produzidas e trabalhadas no tempo — em coisas a serem consumidas e
eventualmente descartadas, de forma temporal e transitériat®*.

E precisamente nesse contexto de individualismo, fluidez, efemeridade das

relacdes, indiferenca humana e, consequentemente, de enfraguecimento da
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solidariedade social, que se insere a problematica da crise do Estado Social. A
individualizacdo humana da contemporaneidade se associa a despreocupacédo com o
outro, gerando a corrosao e a lenta desintegracao da cidadania, com a privatizacao
da esfera publica e o atrofiamento do espaco politico!®®. E os reflexos desse processo
sao sentidos em uma menor disposicao social para projetos voltados ao bem comum,
arrefecendo a base intelectual e ideoldgica de legitimacdo de um Estado Social.

Portanto, a crise de efetividade dos direitos sociais se insere num quadro mais
profundo. Na lapidar manifestacéo de Edgar Morin, a civilizacdo passa por uma crise
multifacetéria, em espiral, que se retroalimenta de suas crises culturais, sociais,
econdmicas!®. Vive-se em um contexto em que se multiplicam os novos riscos e as
novas incertezas, em uma “sociedade de risco”'®’ cuja racionalidade determinista se
perde e da lugar a duvida e a urgéncia. Como decreta Francois Ost: “o medo regressa
novamente e, do Estado social solidario, passamos a sociedade do risco
secundario”%,

Torna-se comum, nessa conjuntura, falar-se em uma verdadeira crise ou
mesmo ruptura do Estado Social'®. Os sistemas de prote¢do social, até entdo
concebidos como promotores do desenvolvimento a luz da teoria keynesiana, passam
a ser vistos como freios ao crescimento econdmico?®. E o Estado, até entdo
compreendido como um instrumento para a resolugcéo dos problemas econdémicos e
sociais, passa a ser considerado o principal entrave?°!.

E nesse cenario que sdo renovadas as propostas relacionadas ao denominado
‘consenso econdmico neoliberal” ou "consenso de Washington", propugnando a
liberalizacdo dos mercados, a desregulamentacdo, o minimalismo estatal, o corte nas
despesas sociais e a reducdo do déficit publico?®?. E como base tedrica a esse

movimento, ganham destaque autores que reposicionam o ideério liberal refratario a
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atuacao social do Estado, a exemplo das construcdes de expoentes neoliberais como
Friedrich von Hayek?3, Milton Friedman?°* e Robert Nozick?%,

No plano dos fatos, sao levadas a efeito, a partir da década de 1990, uma série
de reformas tendentes ao endurecimento do acesso a prestagcdes sociais, aumento
da contrapartida dos beneficiarios, reducéo do nivel das prestacdes, desenvolvimento
de servicos e seguros privados, dentre outras medidas restritivas ao sistema publico
de protecdo social’®®. A comecar pela Inglaterra, no periodo da Primeira-Ministra
Margaret Thatcher (de 1964 a 1978 e a partir de 1982), levando a cabo um abrangente
programa de desestatizacdo, e seguida de inUmeros outros paises, promovendo
amplas reformas tendentes a reducao de prestacdes sociais e ao enxugamento da
maguina estatal?’.

Em dias atuais, as politicas de desregulacdo e de reducdo da intervencao
publica permanecem em destaque nas pautas de debates. As pressfes politicas e
econdmicas pelo retorno a antiga configuracdo minimalista do Estado Liberal
persistem vigorosas. Agora, porém, com uma nova roupagem, determinada por outros
agentes de poder, como o capital, as corporacdes transnacionais e 0s organismos
internacionais, ditando regras de forma alheia as politicas e aos objetivos nacionais?®.

E mantido em curso, assim, um processo de degradacdo da protecéo social,
tendo como resultado “a crescente inseguranca dos cidadédos, cada vez mais
entregues a si proprios, num contexto que cava continuamente o fosso entre 0s
enjeitados e os privilegiados, capazes de pagar uma protecgao social privatizada”?°°.
Como assinala Frangois Ost: “a sociedade assistencial desagrega-se, a ciéncia e a lei
séo atingidas pela davida, o mercado e a privatizagdo triunfam, ao mesmo tempo que
o medo regressa”?'?. E como corolario, “a ‘sociedade do risco’ toma entdo o lugar do

Estado-providéncia, e volta a falar de seguranca em vez de solidariedade”*.
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Evidentemente, os direitos sociais ndo estdo alheios a esse processo
disruptivo. Como destaca Pisarello, tais direitos, até entdo concebidos como
liberdades faticas que asseguravam a satisfacdo das necessidades basicas das
pessoas, passam a ser vistos como obstaculos a livre circulacdo de capitais,
mercadorias e servicos?!?, As politicas sociais tradicionais convertem-se em fonte de
burocratizacdo e de desperdicio, bem como de constricdo da eficacia econdmica e
das liberdades pessoais, com um progressivo esvaziamento da forca normativa dos
direitos sociais?!3,

Busca-se, paradoxalmente, responder as promessas sociais ndo cumpridas
justamente por meio da reducéo da intervencao estatal na ordem social, com o retorno
a um Estado (neo) liberal. Na reflexdo de Streck e Morais: “quanto mais necessitamos
de politicas publicas, em face da miséria que se avoluma, mais o Estado, Unico agente
que poderia erradicar as desigualdades sociais, se encolhe”?*, E nesse contexto, a
tradicdo de constitucionalismo social “corre o risco de desintegrar-se em confronto
com a voracidade e a rapidez que o sistema econdmico mundial impde aos paises
ocidentais atualmente”*°,

No cenario brasileiro, em especifico, a questédo da crise do Estado Social ganha
contornos ainda mais draméticos. As dificuldades econbmicas, fiscais, politicas e
culturais pelas quais atravessa 0 projeto do “Welfare State” europeu também sao
compartilhadas no caso brasileiro, mas com a particularidade de que, no pais, 0
modelo nunca foi efetivamente implementado. A situacdo € de perplexidade, pois 0
pais vivencia os sintomas de uma crise tipica do Estado Social, sofrendo pressdes
para a superagdo de um modelo de intervengdo publica nas prestagfes sociais, sem
que nunca tenha conseguido alcancar um nivel de protecdo condizente com um
paradigma de Estado de bem-estar.

A situacao se torna ainda mais grave a partir do ano de 2014, quando se verifica
um quadro de recessdo econdmica e de precarizacado das contas publicas, com queda

brusca da arrecadacédo e aumento substancial do endividamento publico?!6. Ora, se
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mesmo em épocas de maior crescimento econémico no Brasil ndo foi possivel
redistribuir adequadamente as benesses econdmicas para a melhoria substancial das
condic¢des de vida da populacéo brasileira, o que se dirh em momentos como o atual.
A crise econdmica, que chegou a elevar a taxa de desemprego ao patamar de 13,7%
no primeiro trimestre de 2017 (correspondente a um quantitativo de cerca de 14,2
milhdes de pessoas)?l’, com severas consequéncias ao equilibrio fiscal, abalou as ja
deficientes estruturas estatais direcionadas a efetivacao de direitos sociais.

De outro lado, também se verifica uma crise ideoldgica em relacéo a tutela dos
direitos sociais no Brasil. Especialmente em razdo da baixa qualidade dos servigos
publicos ofertados no pais, grande parte da populacéo se sente excluida das politicas
publicas governamentais, alijada das promessas de um Estado de bem-estar e
desestimulada a contribuir para um modelo estatal voltado a protecao social. Ademais,
diante de um panorama histérico e endémico de corrupgdo e de ineficiéncia
administrativa, intensifica-se pouco a pouco uma insurgéncia coletiva em torno de um
projeto intervencionista de Estado, com o arrefecimento do apoio social a uma
proposta de expanséao de politicas publicas sociais. A propria ideia de direitos sociais
passa a ser associada a estruturas estatais perdularias, burocraticas e corruptas,
perdendo sua forca de legitimacao perante parte significativa da opinido publica.

A polarizagéo politico-ideoldgica também desvirtua o debate acerca dos direitos
sociais no pais. Em extremos ideoldgicos, de um lado, sustenta-se inflexivelmente que
os direitos sociais e as politicas pubicas correspondentes constituem obices ao
crescimento econdmico, propugnando-se a minimalizacdo do Estado em favor da
ampliagdo da atuacdo do mercado; de outro, rejeita-se com rigorismo qualquer
proposta de reestruturacdo dos modelos de implementacdo de direitos que busque
conferir uma maior eficiéncia na administracao dos programas sociais. Entre embates
ideoldgicos inflexiveis, sdo os direitos sociais que resultam enfraquecidos.

Esse € o quadro fatico da problemética proposta. Os direitos sociais encontram-
se no “banco dos réus”, acusados de gerar excessivos gastos publicos em detrimento
do progresso econdmico, de provocar desequilibrios orcamentéarios e déficits publicos
correntes, bem como de fomentar uma carga tributaria penalizadora da atividade

produtiva, reduzindo investimentos e provocando inflacdo e desemprego. A prépria
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Constituicao Brasileira de 1988, com seu modelo intervencionista em areas sociais, €
acusada de inviabilizar o crescimento econémico, passando a ser objeto de uma “furia
reformista”!®, E nesse contexto ganham forca proposicées legislativas e executivas
tendentes a restricdo de gastos publicos em areas sociais, em prol do equilibrio fiscal
e de um pretenso crescimento econdmico?®.

Ao mesmo tempo, hd uma caréncia de modelos tedricos conciliados com a
realidade e capazes de conferir uma defesa abrangente dos direitos sociais em bases
econbmicas, sociais, politicas e culturais. Muitas das respostas dadas as dificuldades
expostas mantém-se adstritas ao dogmatismo juridico, simplesmente reprisando o
conteudo das normas positivadas na Constituicdo Federal, como se isso fosse
suficiente para suplantar um quadro socioecondmico de crise e para confrontar
pressfes econdmicas e politicas reais tendentes ao retrocesso da protecdo social.
Ignora-se, assim, a forca da realidade histérica, marcadamente influenciada por
grupos de interesse detentores de significativo poder econémico, politico e cultural.

Torna-se necessario, pois, avancar no debate, buscando desenvolver
teorizacBes com uma abrangéncia interdisciplinar, que se mostrem aptas a renovar a
forca tedrica e pratica dos direitos sociais e enfrentar, com rigor e altivez, a for¢ca dos
fenbmenos econbmicos. Afinal, em tempos atuais, € a perspectiva econémica
ortodoxa que mostra maior vigor, algando a métrica econémica ao designio ultimo da
nacdo, de forma dissonante dos objetivos constitucionais ligados a reducdo de
desigualdades e a promocao de justica social.

Assim, é precisamente por meio de uma abordagem que concilie a dogmatica
juridica com uma perspectiva econdmica, assim como de outras éareas do
conhecimento, que se pode realizar uma defesa mais robusta dos direitos sociais.
Esse serd justamente o proposito do préximo capitulo: demonstrar, sob uma
perspectiva interdisciplinar, a relevancia desses direitos para uma nocao integrativa
desenvolvimento, reconciliando a tutela desses direitos com um projeto econémico
ampliativo. Se sé@o sobretudo premissas econdmicas que mitigam a for¢a normativa
dos direitos sociais na atualidade, € uma reconstrugdo tedrica a partir dessa mesma

perspectiva que podera apresentar respostas consistentes a problematica proposta.
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2. Os direitos sociais e o desenvolvimento: uma reconciliagao
tedrica, empirica e juridica

Desenvolver significa, antes de mais nada, desenvolver pessoas humanas,
como sujeitos ativos e destinatarios centrais desse processo, envolvendo a ampliacao
de suas potencialidades e a melhoria de sua qualidade de vida, devendo este ser o
objetivo priméario de qualquer projeto de Estado. Os direitos sociais sdo parte
inafastavel desse processo, justamente por proporcionarem condi¢cdes para que a
pessoa humana preserve sua dignidade e se capacite como agente transformador de
sua realidade. Tanto do ponto de vista tedrico, quanto empirico, quanto juridico, nédo

se pode falar em desenvolvimento sem direitos sociais.

2.1. Uma reconciliacdo tedrica: os fins do desenvolvimento em
Amartya Sen

No capitulo precedente, explicitou-se um quadro de crise dos direitos sociais e
do modelo de Estado Social, diante do qual passam a ganhar forca proposicoes de
viés liberal, propugnando a reducdo da intervencdo estatal na ordem social. Os
sistemas de protecdo social, até entdo concebidos como promotores do
desenvolvimento, passam a ser vistos como freios ao crescimento econémico. Os
direitos sociais, por seu turno, outrora algados a condi¢ao de conquistas de liberdades
materiais fundamentais aos individuos, tornam-se entraves a eficiéncia e ao
progresso. E sdo os objetivos de natureza econémica, confundidos com a noc¢éo de
desenvolvimento, alcados a condicéo de designio ultimo de qualquer nacao

Objetiva-se neste momento analisar de forma critica essa linha argumentativa,
apresentando fundamentos para a inversdo do raciocinio que desconcilia direitos
sociais e desenvolvimento. Rejeitando a confusdo entre crescimento econémico e
desenvolvimento, almeja-se demonstrar que os direitos sociais sdo elementos
indissociaveis de um projeto econémico de longo prazo e, 0 mais importante, de um
processo de desenvolvimento ampliativo, exigindo, como corolario, uma atuacao

prioritaria do Estado na sua implementacao.
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Para tanto, o estudo se vale dos contributos da obra de Amartya Sen para
promover uma reconstrucao tedrica da nocdo de desenvolvimento, desmistificando
sua identificacdo com a ideia de crescimento econdmico e demonstrando sua relacao
com um desenvolvimento muito mais abrangente e multifacetario do ser humano,
envolvendo processos sociais, culturais e politicos. Objetiva-se, ao fim, tornar clara a
nocéo de que o crescimento econdmico nao deve se sobrepor a outros objetivos de
cunho social que fazem parte de uma concepcéo inclusiva de desenvolvimento.

A contribuicdo tedrica do economista e fildsofo indiano Amartya Sen sera
fundamental para as pretensdes de analise propostas. A opcao pela sua obra decorre,
dentre outros motivos, da sua proposta interdisciplinar, adentrando nas areas da
filosofia, sociologia, economia e direito para a formulacdo de complexas analises
relacionadas ao desenvolvimento. O autor também se vale de analises empiricas para
elucidar seu pensamento, o que confere robustez & sua base tedrica. Por essa razao,
a escolha se harmoniza com o0s escopos do trabalho, permitindo justamente um
exame interdisciplinar e abrangente dos direitos sociais, com potencialidade para uma
teorizacdo multifacetaria alinhada a fatores econémicos, sociais, politicos e juridicos.

Como ponto de partida, Sen esclarece que a nocgdo tradicional de
desenvolvimento permaneceu durante muito tempo vinculada a uma ideia de
crescimento econdmico, restrita a uma perspectiva de melhoria de indicadores
econOmicos, especialmente sob um aspecto quantitativo??®. Nessa concepcdo, o
desenvolvimento era relacionado ao aumento do produto nacional bruto, ao
incremento de rendas, a industrializacdo ou a modernizacéo social???.

Amartya Sen € um dos principais responsaveis pela mudanca de paradigma
nesse debate. Em uma vis&o inclusiva, entende que o processo de desenvolvimento
esta ligado, antes, a superagao de problematicas como a pobreza, a fome, a violagéo
de liberdades politicas e de liberdades formais basicas, a negligéncia de servicos
publicos de saude, de educagao, de saneamento basico e de agua tratada, a caréncia
de seguranga econdmica e social, a negagao a participagado nos assuntos publicos.

Sen ndo descarta a importdncia das variaveis econbmicas para o
desenvolvimento. A melhoria da renda individual e global, assim como o aumento da

rigueza permanecem sobremodo relevantes, na medida em que podem resultar na

220 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Traducdo de Laura Teixeira Motta. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 2000, p. 14.
221 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. p. 14.
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expansdo das liberdades desfrutadas pelos membros da sociedade???. Do mesmo
modo, a industrializagdo, o progresso tecnoldgico e a modernizagao social também
podem contribuir para a ampliagdo das liberdades humanas??3. Nada obstante, tais
elementos sdo apenas meios ou instrumentos conducentes ao desenvolvimento, n&o
se confundindo com os fins do desenvolvimento??4,

Com efeito, a despeito de sua relevancia, a métrica econdmica quantitativa ndo
encerra toda a complexidade da nogdo de desenvolvimento. O crescimento
econdmico nado necessariamente incorpora aspectos relacionados a melhoria das
condicdes de vida dos individuos. Nessa linha, por exemplo, o simples aumento do
Produto Interno Bruto (PIB) pode representar apenas a acumulagao de riquezas por
alguns setores econémicos, sem que isso signifique mudancas reais nas ordens social
e institucional de um pais. E para além disso, o préprio éxito econédmico, de forma
isolada, sem que seja compartilhado por parte substancial da coletividade, pode
exacerbar a desigualdade, com efeitos nefastos a organiza¢do social como um todo.

Assim, ao invés de prestigiar variaveis econémicas inanimadas, Amartya Sen
propde avaliar o progresso a partir do que esses elementos produzem nas vidas
humanas, influenciando-as direta ou indiretamente??>. O enfoque se afasta das
estatisticas econémicas para se direcionar a indicadores de qualidade de vida, de
bem-estar e das liberdades que as vidas humanas podem trazer consigo??®. Nas suas
palavras: “Uma concepg¢ao adequada de desenvolvimento deve ir muito além da
acumulacao de riqueza e do crescimento do Produto Nacional Bruto e de outras
variaveis relacionadas a renda”, de modo que, “sem desconsiderar a importancia do
crescimento econdmico, precisamos enxergar muito além dele”??’,

A abordagem seniana tem o mérito de desvelar quais os reais fins do
desenvolvimento, demonstrando que a meta final de qualquer politica institucional ndo
pode consistir apenas no aumento da producgao ou das rendas. Afinal, de nada serviria
um tal progresso se nao fosse revertido para a melhoria de outros fatores reais da vida
dos individuos. A busca desenfreada pelo crescimento econémico, como um fim em

si, equivoca-se justamente ao desconsiderar que ele constitui apenas um meio para o
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alcance de outros fins mais amplos e relevantes.

Pois bem, se o crescimento econbémico n&o constitui o objetivo do
desenvolvimento, cabe entdo questionar qual seria esse fim ultimo. A resposta do
autor esta na concepgéao de “liberdade”. No seu ponto de vista, os fins abrangentes
do desenvolvimento diriam respeito a “expansio das liberdades reais que as pessoas
desfrutam”??8. A “liberdade”, portanto, constituiria o propésito do desenvolvimento.

Sen utiliza a “liberdade” como “razéo avaliatéria” do desenvolvimento, ou seja,
avalia o progresso verificando justamente se houve o aumento da liberdade das
pessoas??®. Uma nacao sera desenvolvida, pois, ndo em razao de seus altos indices
de renda e de riqueza, mas tanto mais quanto seus cidaddos gozarem de efetiva
liberdade. E a consideracdo geral do éxito de uma sociedade que deve ser avaliada
segundo as liberdades que os seus membros desfrutam?3°.

A ideia de “liberdade” adotada pelo autor, contudo, ndo se confunde com uma
perspectiva negativa de liberdade, como a compartilhada por pensadores libertarios a
exemplo de Robert Nozick?3!. Sen se opde a abordagens tedricas que prestigiam uma
simples liberdade formal de acéo e de disposicdao de bens em detrimento de outras
liberdades materiais, propugnando um conceito complexo de liberdade, que incorpora
diversas facetas da existéncia humana. A liberdade seniana possui um carater
substantivo, pressupondo condicbes para a autodeterminacdo do individuo e
abrangendo praticas positivas, como, por exemplo, a liberdade de obter nutricdo
adequada, de ter tratamento de saude adequado, de ter acesso a agua e ao
saneamento, de vestir-se ou morar apropriadamente?®?. A liberdade relaciona-se a
possibilidade de as pessoas escolherem e de realizarem os seus projetos de vida,
dependendo, para tanto, de oportunidades reais dos individuos?%.

O mestre indiano parte da ideia de que uma vida boa “é uma vida com escolhas
genuinas, na qual ninguém é forgado a viver de alguma forma especifica”?3*. Contudo,
€ consciente de que a realizagao de escolhas e o alcance real dos objetivos tragados

nao dependem apenas da previsdo formal de uma liberdade de agir aos individuos,
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sendo necessario, antes, condigbes positivas que habilitem as pessoas a tais
processos. E dizer, o autor prestigia as possibilidades reais e efetivas de os individuos
escolherem o sentido de sua vida e de fato buscarem sua realizagado, conforme suas
aspiragdes e motivagbes?®®. Essa é a liberdade almejada por Amartya Sen: uma
liberdade “substantiva”, um valor moral fundamental para o ordenamento de uma
sociedade?®¢, e um valor intrinseco constitutivo do ser humano?’.

Em especifico, as liberdades de Amartya Sen se relacionam a duas categorias
fundamentais, a dos “funcionamentos” (functionings) e a das “capacitacoes”
(capabilities). Sao conceitos que incorporam a pretensao seniana de valorizar nao
somente a liberdade das pessoas de serem e fazerem aquilo que desejam, mas
também a potencialidade dos individuos de ampliarem o espectro de realizagdes,
possuindo melhores condi¢cdes de escolha de seus destinos, além de oportunidades
reais de realiza-los. Como destaca Karen Beltrame Becker Fritz, essa abordagem
denota que “a qualidade de vida das pessoas estaria associada as oportunidades a
que estao expostas ao longo da vida, ou seja, quanto mais chances de escolhas as
pessoas tiverem, melhor poderia ser a qualidade de vida"%,

Na descricdo de Amartya Sen, os funcionamentos (functionings) sao a forma
como uma pessoa pode “funcionar”, compreendendo as “atividades” que os individuos
podem realizar (como ver, comer) e os “estados de existéncia” em que as pessoas
podem estar (como estar bem nutrido, estar livre de doengas, ter respeito préprio)?3.
Os funcionamentos denotam as realizacbes do individuo, tudo aquilo o que as
pessoas podem ser ou fazer. Representam as varias coisas que uma pessoa pode
considerar valioso fazer, ter ou ser, refletindo, portanto, o seu bem-estar?4,

Evidentemente, a abordagem valoriza os funcionamentos como condigéo para
a realizagao de projetos de vida, interessando-se pelo conjunto de atividades e de

modos de ser “efetivados” pelas pessoas, como o fato de estarem nutridas, livres de
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doencgas, tomarem parte da vida da comunidade, possuirem autorrespeito e, em geral,
desempenharem as fungdes por elas desejadas?*!. Contudo, Amartya Sen vai além
desse raciocinio, incluindo uma “base informacional mais ampla”*2 para a avaliagdo
da liberdade humana. O autor insere na analise os “funcionamentos alternativos” das
pessoas, ou seja, as atividades e os estados de existéncia ndo realizados?*.
Preocupa-se, assim, com a possibilidade de ampliagao das escolhas de realizagdes
das pessoas. Esse € o eixo de significagdo da categoria das “capacitagdes”.

Com efeito, as capacitagdes (capabilities)?** representam as possibilidades de
realizar combinacdes alternativas de funcionamentos, denotando as possibilidades do
individuo, as alternativas disponiveis para realizar um leque amplo de
funcionamentos?®. A nogdo aponta para a liberdade para ter estilos de vida diversos,
para escolher um tipo de vida, e ndo outro, com oportunidades reais para que 0s
individuos possam realizar escolhas livres e se autodeterminar como individuo?46.

Nesse sentido, o nucleo da abordagem do desenvolvimento como liberdade
nao € o que uma pessoa realmente faz, mas o que ela de fato é capaz de fazer e
escolher?*’. O foco esta nas alternativas disponiveis para a escolha do individuo, pois,
uma vez que tenha condigdes de realizar um leque mais vasto de funcionamentos, a
partir das capacitagdes que |he sdo fornecidas pelas oportunidades externas, esse
individuo tem mais condigGes de promover seu bem-estar?48,

A priorizacao das liberdades para ter estilos de vida diversos (capacitagdes), e

nao necessariamente o aproveitamento destas condigbes (funcionamentos), melhor
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reflete as reais potencialidades e oportunidades de cada pessoa?*°. Esse raciocinio é
demonstrado por Sen ao comparar a situagcdo de um individuo, possuidor de
adequada condigdo econémica, que opta por fazer jejum, e a situag&o de outro sujeito,
destituido de recursos, que é forcado a passar fome extrema?®?; apesar da relagéo
semelhante entre funcionamentos (ambos nao realizam o funcionamento de nutrir-se),
somente o primeiro individuo € que possui a liberdade de nutrir-se, possuindo um
“conjunto capacitario” muito mais amplo?°.

Ademais, essa abordagem se preocupa com a situagao de pessoas que, em
razao de um quadro de vulnerabilidade social, ou de caréncia educacional, sequer
teriam perspectivas para realizar escolhas de estilos de vida diversos?®?. A titulo
ilustrativo, uma pessoa muito pobre, mantida em privagéao por um longo periodo, pode
resignar-se com sua condigdo socioecondmica, ndo desejando outras realizagdes,
simplesmente por ndo conhecer outro modo de vida. A liberdade nao trata, portanto,
apenas de oportunizar a efetivagdo dos funcionamentos desejados, mas de propiciar
condi¢cbes para que o individuo possa ampliar seu leque de opgdes e realizar um
processo adequado de escolhas. Um processo tal que possui uma importancia
intrinseca, segundo Sen: “a liberdade para determinar a natureza de nossas vidas é
um dos aspectos valiosos da experiéncia de viver que temos razao para estimar”,

Nessa linha, o conceito seniano de liberdade se relaciona a um duplo aspecto:
tanto a possibilidade de o individuo ser e fazer aquilo que julga melhor para si proprio,
quanto a possibilidade de escolher aquilo que ele julga melhor?4. No primeiro aspecto,
a liberdade se refere a oportunidade de realizar as coisas que o individuo tem razao
para valorizar, direcionando-se a possibilidade que uma pessoa tem para fazer isso

ou ser aquilo®®. Ja sob o segundo aspecto, a liberdade se refere aos processos de
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escolha do que o individuo quer e valoriza, devendo ser livre para tais escolhas, nao
sendo forgado ou determinado por restricdes a ele impostas?°6. Amartya Sen valoriza
nao apenas o fato de “sermos capazes de realizar as coisas que mais valorizamos”,
mas também o de “sermos livres para determinar o que queremos, o que valorizamos
e, em ultima instancia, o que decidimos escolher”?’.

Nessa concepg¢ao, Amartya Sen ndo determina, a priori, quais sdo os bens —
como rendas, recursos ou bens primarios — que deveriam ser igualmente distribuidos
para os individuos a fim de que se alcance uma sociedade mais justa?®. E o préprio
individuo, in concreto, que devera realizar suas escolhas sobre o que valoriza,
devendo estar dotado de um conjunto capacitario que o habilite a promover escolhas
e ter a oportunidade real de realiza-las. A perspectiva das capabilities de Sen esta
interessada, portanto, em uma “pluralidade de caracteristicas diferentes de nossas
vidas e preocupagdes”®>9.

Segundo o autor, essa compreensao plural das liberdades apreende melhor a
diversidade e heterogeneidade humanas, ja que os individuos possuem diferentes
caracteristicas fisicas e sociais que podem facilitar ou prejudicar a realizagéo de seu
bem-estar?%°. Ao propor uma resposta a sua célebre pergunta — “Igualdade de que?”?5?
—, Amartya Sen defende que a igualdade entre as pessoas deve ser buscada em
termos de “liberdades substantivas”, rejeitando uma igualdade em termos de “bens
primarios” ou “recursos”, por exemplo, como defendido por John Rawls?¢? e Ronald
Dworkin?63, Na compreensdo de Sen, essas concepgdes, ao tratar a igualdade em
termos de rendas, bens ou recursos, ignoram a diversidade dos seres humanos, ja
que, dotados dos mesmos bens, podem nao usufruir do mesmo bem-estar.

Com efeito, algumas pessoas podem ter dificuldades maiores de converter
rendas, bens ou recursos em bem-estar, em razdo de particularidades de sexo, de

classe, de saude, de forga fisica, de ambientes sociais, de condi¢cdes epidemioldgicas,
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etc.?®4. Tendo em vista as diferencas nas necessidades e nas aptidées humanas, a
simples igualdade de “variaveis focais” como “bens primarios” ou “recursos” poderia
dar ensejo a “sérias desigualdades nas liberdades reais desfrutadas por diferentes
pessoas”?®. Dai a razdo pela qual o autor opta por uma abordagem das liberdades
substantivas, prestigiando os elementos constituintes do bem-estar e a liberdade para
buscar esses elementos, superando o problema tedrico da diversidade humana?2°6.

Cabe registrar, por oportuno, que o fato de Amartya Sen valorizar um conjunto
abrange e heterogéneo de interesses e op¢des de vida individuais — o0 que, alias, €
objeto de critica de autores como Ronald Dworkin?6” — e de n&o identificar um rol
objetivo de capacidades funcionais humanas centrais para a dignidade da pessoa
humana — como na proposta tedrica de Martha Nussbaum?®® — nao significa que o
autor deixa de valorizar funcionamentos basicos essenciais a todos os seres
humanos, os quais devem ser reforgados por meio da garantia de politicas publicas
basicas em educagao, saude, saneamento basico, assisténcia, entre outras.

Nesse sentido, ainda, as liberdades senianas envolvem a atribuicdo de
“intitulamentos” (entitlement) aos individuos, ou seja, “recursos de que as pessoas
dispéem para obter alimentos, ou outros bens, através de meios legais disponiveis na
sociedade, incluindo suas préprias condicoes de produgdo e oportunidades
comerciais, além de acesso aos meios providos pelo Estado™®°. A categoria é
explicitada por Sen quando analisa as grandes fomes que afetaram diversos paises
no decorrer da historia, demonstrando que nao foram determinadas pelo declinio da
disponibilidade de alimentos, mas, sobretudo, pela auséncia de recursos/direitos
(intitulamentos), como uma renda, uma porcao de terra ou a prépria forga de trabalho,

264 A titulo de exemplo, Amartya Sen afirma que “uma mulher gravida pode ter que superar
desvantagens para viver confortavelmente e bem que um homem com a mesma idade n&do necessite
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necessarios para que as pessoas pudessem adquirir, produzir ou trocar alimentos?°.

Na pratica, as liberdades de Sen estao relacionadas a melhoria das condigdes
de vida e a possibilidade de realizagdo das pessoas, preocupando-se com o modo
como vivem de fato?’l. Abrangem, assim, liberdades de ter acesso a uma educagéo
adequada, de obter servicos de saude eficientes, de possuir uma protecao social em
momentos de vulnerabilidade, entre outras. Sao liberdades, repita-se, “substantivas”,
representando um tipo de liberdade positiva que envolve capacidades e poder de
escolha, tornando os seres sociais mais completos, capazes de colocar em pratica
suas voligdes e de influenciar o mundo em que vivem?"2,

Ao valorizar as escolhas do ser humano, mas ao mesmo tempo reconhecer a
necessidade de garantir condigdes econdmicas, sociais, culturais e politicas para
tornar possivel a concretizagdo dessas escolhas, Amartya Sen evolui no debate,
reconhecendo no individuo sua “condigdo de agente”. Na expressao de Neuro José
Zambam, a categoria “condigdo de agente” representa “uma caracteristica peculiar na
identidade e no agir do ser humano como membro de uma sociedade e responsavel
pelos seus destinos”, uma caracteristica tal que “o qualifica como impulsionador do
processo de organizagdo e de desenvolvimento do ambiente onde se encontra™’3,

De fato, Amartya Sen ndo se contenta em garantir apenas a distribuicdo de
recursos, bens ou rendas para a satisfagcao passiva de necessidades do ser humano.
O autor defende a relevancia da emancipagéao do individuo, valorizando suas escolhas
e suas oportunidades reais de realiza-las, a fim de tornar-se auténtico titular de suas
decisdes e de seu destino. O individuo deve estar habilitado a atuar proativamente
para buscar sua realizagdo pessoal, bem como para influenciar o seu meio
sociocultural, participando da vida social e politica, ndo sendo tomado como mero
objeto ou beneficiario passivo do processo de desenvolvimento.

Como consequéncia, a ampliacdo das liberdades substantivas e das
capacitagdes humanas, atribuindo aos individuos uma auténtica condi¢cao de agente,
tera efeitos transformadores ndo apenas em ambito individual, mas também em
ambito coletivo. Na expressao de Ménica Souza, “é através de suas escolhas e das

possibilidades que tém para exercé-las que os individuos podem e devem participar

210 SEN, Amartya. Pobreza e fomes: Um ensaio sobre direitos e privacées. Traducdo de Freitas e Silva.
Lisboa: Terramar, 1999.

211 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. p. 39.

212 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. p. 29.

213 ZAMBAM, Neuro José. Amartya Sen: liberdade, justica e desenvolvimento sustentavel. p. 66.
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dos processos que circundam suas vidas, sejam sociais, econdmicos ou politicos”?74.
Ao se tornar um agente capaz e ativo, ampliando suas oportunidades de realizagdes,
o individuo tera condi¢des de interferir positivamente no desenvolvimento.

Essa perspectiva é fundamental para a compreensdo do desenvolvimento na
otica seniana. Na medida em que mais pessoas adquirem condi¢coes de satisfazer
suas necessidades essenciais e promover seu bem-estar através do acesso a
oportunidades externas, maior o grau de desenvolvimento?’®. O processo de
desenvolvimento humano e, de forma geral, de desenvolvimento no ambito nacional
e internacional passa a ser visto como um processo de evolugdo gradual das
liberdades substantivas e de expansao das capacitagbes dos agentes.

Em outras palavras, o desenvolvimento passa a depender da redugao das
condi¢des que privam os individuos de suas liberdades e de sua condigao de agente.
A pobreza, a fome, a impossibilidade de participagéo politica e social, a negligéncia
de servigos publicos de saude, educacédo e assisténcia, a falta de seguranca
econdmica e social, entre outras “fontes de privagao”, devem ser reduzidas e
eliminadas, a fim de que o individuo possa estar habilitado a escolher, a realizar e a
participar. Na assercdo de Amartya Sen: “o desenvolvimento consiste na eliminagéo
de privagdes de liberdade que limitam as escolhas e as oportunidades das pessoas
de exercer ponderadamente sua condigdo de agente™?76.

Desse modo, a eliminagdo de privagdes de liberdades é “constitutiva do
desenvolvimento™?’”. E dizer, “desenvolver” significa justamente buscar garantir que
os individuos ndo mais sejam tolhidos em suas liberdades e oportunidades reais por
essas privacdes. Somente por meio da libertagao do individuo desses carecimentos e
vulnerabilidades é que podera exercer sua condicdo de agente e influenciar o
progresso econdmico, social, cultural e politico.

A partir dessas premissas, tem-se, novamente, por rejeitada a concepgao
ortodoxa de desenvolvimento ligada ao crescimento econdmico e a outras variaveis
quantitativas. Um processo adequado de desenvolvimento pressupde ndo apenas a
eliminacdo das fontes de privagcdo de renda, mas também a superacdo de uma

multiplicidade de limitacbes que afetam as mais diversas oportunidades das pessoas.

214 SOUZA, Monica Teresa Costa. Direito e desenvolvimento. p. 104.
215 SOUZA, Mobnica Teresa Costa. Direito e desenvolvimento. p. 93.
216 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. p. 10.

217 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. p. 10.
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Nao s6 a riqueza individual e coletiva importa para o desenvolvimento, mas inumeras
questdes ligadas a necessidades humanas basicas, a liberdades civis e politicas, a
servigos publicos adequados, a garantias de seguranga econdmica e social.

Sen corrobora tal raciocinio demonstrando que nem sempre o alto indice de
renda medido pelo Produto Interno Bruto - PIB dos paises reflete em maiores niveis
de vida aferidos pelo indice de Desenvolvimento Humano - IDH278. O autor aponta,
por exemplo, que os cidaddos do Gab&o, Africa do Sul, Namibia e Brasil sdo muito
mais ricos em termos de rendas nacionais do que os de Sri Lanka, da China ou do
Estado de Kerala na india, mas nestes ultimos as pessoas tém expectativas de vida
substancialmente mais elevadas?’®. De outro lado, mesmo em paises de alta renda,
como nos Estados Unidos, o autor revela que ha setores populacionais, como o de
afro-americanos, que, apesar de superarem habitantes da China, Sri Lanka ou partes
da india em termos de renda, tém chances menores de chegar a idade madura?e°.

Se parte relevante da populagcdo de um pais ainda sofre com a fome, carece
de servigos publicos adequados, ndo consegue participar da vida social e politica, tem
violados direitos e garantias fundamentais, ndo é possivel falar-se em um pais
verdadeiramente desenvolvido, independentemente dos indices de seu Produto
Interno Bruto. Rejeita-se, novamente, o “mito” das métricas econémicas como
designio ultimo dos individuos e das nagdes, incorporando uma visdo multifacetaria
de liberdades para a avaliagéo do estagio de desenvolvimento individual e coletivo.

Essa concepcao também tem reflexos na percepgao da pobreza. Esta deixa de
ser vista apenas como baixo nivel de renda, para ser compreendida como a privagao
de capacitacdes basicas?®l. Ser pobre passa a significar ndo poder exercer suas
liberdades substantivas ou realizar sua condigéo de agente social?®?. A “pobreza real”
vai além da questao da renda: também decorre de falta de oportunidades econémicas,

da destituicdo social, da falta de servigcos publicos, da opressao estatal. As privacdes

218 Segundo o Programa das Nagbes Unidas para o Desenvolvimento — PNUD, O IDH propde-se a
medir o desenvolvimento humano, levando em conta trés dimensdes basicas do desenvolvimento
humano: renda, educacéo e saude. Esses trés indicadores em conjunto formam o IDH, apresentado
anualmente pelo PNUD, através dos Relatérios de Desenvolvimento Humano (RDH). (Disponivel em:
http://www.br.undp.org/content/brazil/pt/home/idh0.html. Acesso em: 17 jul. 2018.)
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280 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. pp. 20, 119-120.

281 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. p. 34-35.

282 ZAMBAM, Neuro José; KUJAWA, Henrique Aniceto. As politicas publicas em Amartya Sen:
condicado de agente e liberdade social. In: Revista Brasileira de Direito, Passo Fundo, v. 13, n. 1, p.
60-85, mar. 2017, p. 66. Disponivel em: <https://seer.imed.edu.br/index.php/
revistadedireito/article/view/1486>. Acesso em: 20 dez. 2017.
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sdo vistas, pois, segundo Amartya Sen, em um nivel “mais fundamental”’ e “mais
proximo das demandas informacionais da justica social"?3.

A renda e a riqueza, nesse sentido, deixam de ser um fim em si para constituir
apenas um meio para a conversao das condi¢des individuais em capacidades e estas
em oportunidades. A toda evidéncia, sao instrumentos relevantes para a realizacao
dos objetivos de vida que as pessoas almejam; porém, n&do sao fins em si mesmas.
Nesse sentido, a prépria licdo de Aristételes, lembrada por Sen, no inicio da obra “Etica
a Nicbmaco”, assentando que “a riqueza nao é evidentemente o bem que procuramos:
¢ algo de util, nada mais, e ambicionado no interesse de outra coisa”?8*.

Ampliando a esfera de analise, afirma-se que o crescimento econédmico de um
pais — sinalizado sobretudo pelo aumento do Produto Interno Bruto - PIB — representa
apenas um instrumento que auxilia o incremento das liberdades substantivas dos
individuos. Jamais pode constituir um fim em si, ou, ainda, o fim ultimo do Estado. Da
mesma forma em relagao a outros vetores ordinariamente utilizados para a analise de
progresso, como a industrializagdo, o progresso tecnoldgico, ou a modernizagao
social: constituem meios que podem auxiliar na promog¢ao do desenvolvimento, mas
nao podem constituir os objetivos ultimos a serem perseguidos pelo Estado.

Rejeitam-se, assim, sistemas de avaliagdo utilitaristas ou modelos baseados
na analise de simples bens ou recursos. O desenvolvimento € um conceito muito mais
amplo, que exige a real melhoria das condi¢gdes de vida das pessoas, por meio da
ampliacdo das reais oportunidades de as pessoas serem e fazerem o que valorizam
e de realizarem seus objetivos de vida. Esse deve ser o propdsito do desenvolvimento
e, em ultima analise, das estruturas estatais institucionalizadas.

Nao se trata apenas de perguntar se as liberdades substantivas de participar
da vida politica, de receber educagao adequada, de obter servicos de saude, dentre
outras, sao elementos “conducentes ao desenvolvimento”. Conforme esclarece Sen,
a formulacao da pergunta nesses termos tende a ignorar que essas liberdades estao
‘entre os componentes constitutivos do desenvolvimento”, ou seja, sdo o proprio
desenvolvimento?®>. Possuem, assim, uma importancia intrinseca, direta, imanente. A

sua negacéo é, portanto, em si, uma deficiéncia?®®.

283 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. p. 112.
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Dai a se inferir que a atuacao do Estado, a fim de estar empenhada com o
desenvolvimento, deve garantir a realizagao de direitos sociais e de politicas publicas
que promovam melhores condi¢des de vida a populacgao. Propiciar aos individuos uma
educacao adequada, uma saude preventiva e curativa, uma assisténcia social para
situagdes de vulnerabilidade, inter alia, revela-se essencial para eliminar as fontes de
privacdo de liberdade e para ampliar as capacitagdes humanas, outorgando aos
individuos condi¢des para que possam escolher seus estilos de vida e oportunidades
para sua realizagao efetiva.

O fim de qualquer projeto estatal comprometido com o desenvolvimento nao
deve ser pautado pela simples busca de crescimento econdmico, mas deve ter como
finalidade a ampliagdo das capacitagdes de todos os individuos, o que perpassa pela
tutela de direitos sociais. Afinal, sem a garantia de prestagdes sociais basicas ao
individuo, ndo ha condi¢gdes de superar fontes de privagcdo de liberdades e de
promover sua condigdo de agente. De modo que, para alcangar os reais escopos do
desenvolvimento, torna-se imprescindivel garantir uma atuagao proativa do Estado na
concretizacéo de direitos sociais por meio de politicas publicas apropriadas.

Nesse sentido, evidencia-se que as posturas teodricas que consideram os
direitos sociais 6bices a eficiéncia econbmica e, portanto, prestacbées a serem
reduzidas em prol do crescimento, em verdade, confundem os meios e os fins do
desenvolvimento, ignorando que o objetivo ultimo desse processo nao é apenas a
producao de rendas e riquezas, mas, sim, garantir condigdes para que o individuo
possa se realizar de forma autébnoma. Os direitos sociais devem ser avaliados ndo em
termos do que produzem em termos econdmicos, mas do que contribuem para a
ampliacédo das liberdades substantivas, estas, sim, fins ultimos do desenvolvimento.

Inverte-se, pois, o0 raciocinio avaliativo acerca dos direitos sociais: antes de
constituirem empecilnos ao progresso econdémico, sao elementos essenciais do
desenvolvimento, concebido sob uma perspectiva qualitativa. Quanto mais apta for
uma sociedade para promover direitos sociais que eliminem fontes de carecimento
socioecondmico, que ampliem as capacitacdées humanas e que promovam a condicao
autébnoma de agente do individuo, mais desenvolvida sera essa sociedade. A partir da
construgcéo de Amartya Sen, sob o ponto de vista tedrico, assenta-se o primeiro passo

para uma reconciliagao dos direitos sociais e do desenvolvimento.
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2.2. Umareconciliagcdo empirica: os meios do desenvolvimento em
Amartya Sen

Demonstrou-se até o0 momento que o desenvolvimento € um processo de
expansado das capacitacbes humanas, pressupondo a eliminagdo de fontes de
privacéo de liberdades como a fome, a subnutricdo, a morbidez, a caréncia de servigos
de educacdao e de saude, a alienacéo politica. Nesta abordagem, a partir de uma teoria
abrangente como a de Sen, os direitos sociais deixam de ser considerados
empecilhos ao progresso econdmico para assumirem um papel de protagonismo na
ideia de desenvolvimento.

Neste momento, devera ser destacado o “papel instrumental” 287 das liberdades
para o desenvolvimento. Trata-se de explicitar que a expansao das liberdades
substantivas, além de ser o fim primordial do desenvolvimento, também pode ser o
principal meio para se alcancar esse objetivo, na medida em que a promoc¢ao de uma
liberdade reflete na realizagdo de outras liberdades, em um processo circular e
evolutivo tendente ao aumento das capacitagdes humanas e a consolidacdo de sua
condicéo de agente. E a ocasi&o de avaliar, sob uma perspectiva sobretudo empirica,
se os direitos sociais e as correspondentes politicas publicas — levando a ampliacédo
das liberdades — podem constituir meios ou instrumentos conducentes ao
desenvolvimento.

Conforme destaca Sen, “o papel instrumental da liberdade concerne ao modo
como diferentes tipos de direitos, oportunidades ou intitulamentos contribuem para a
expansdo da liberdade humana em geral e, assim, para a promog¢do do
desenvolvimento”8, Na sua argumentacdo, as liberdades substantivas relacionam-
se entre si, de modo que a ampliacdo de uma liberdade tem como efeito também a
promogdo de outras, em um processo inter-relacional. A associagdo entre as
liberdades implica que “um tipo de liberdade pode contribuir imensamente para
promover liberdades de outros tipos”28°,

Essa concepcao parte da visdo de que as privagdes econdmicas, sociais,
culturais e politicas estdo interconectadas. Como exemplificam Amartya Sen e

Bernardo Kliksberg, quando um individuo nasce em uma familia afetada pela pobreza,

287 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. p. 52.
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tem limitadas suas possibilidades de ter uma boa salude e um adequado rendimento
educacional®®. De conseguinte, existe uma forte tendéncia a que a escolaridade seja
baixa, o acesso ao mercado de trabalho seja dificil e a remuneracdo seja reduzida,
perpetuando-se um quadro de vulnerabilidade socioecondémica estimulado pela
caréncia originaria de capacitacbes. As privacdes sociais conduzem a privacdes
econdmicas, politicas e culturais, que, por seu turno, reforcam as primeiras. Em
sintese, “cria-se um circulo de ferro determinado pela falta de oportunidades” 2°*.

Para ilustrar esse papel instrumental, Sen apresenta um rol exemplificativo de
cinco liberdades que contribuem para a ampliacao da capacitacao geral das pessoas.
De forma sintética, incluiiam as “oportunidades sociais” (oportunidades
disponibilizadas nas areas de educacdo, saude, seguranca, entre outras,
influenciando a liberdade de o individuo viver melhor), a “seguranca protetora”
(garantia de uma rede de seguranca contra a miséria, a fome, a morte, o desemprego,
envolvendo beneficios e suplementos como a distribuicdo de alimentos em crises de
fome coletiva), as “liberdades politicas” (oportunidades de determinar seus
governantes, de fiscalizar autoridades e de exercer a liberdade de expressao politica),
as “facilidades econémicas” (oportunidades para utilizar recursos econémicos com
propésitos de consumo, produgcdo ou troca) e as “garantias de transparéncia’
(liberdades de lidar uns com outros de forma transparente, clara e confiavel)?%2.

E destacado por Sen o carater inter-relacional e complementar dessas
liberdades. As liberdades instrumentais citadas aumentam diretamente as
capacitagdes das pessoas, a0 mesmo tempo em que se suplementam e se reforcam
mutuamente?®3, Nesse sentido, por exemplo, as liberdades politicas ajudam a
promover a seguranga econémica; as oportunidades sociais, de sua vez, facilitam a
participagdo econbémica; as facilidades econémicas, por seu turno, podem ajudar a
gerar a abundancia individual, além de recursos publicos para os servigos sociais?®*.
Em sintese, “liberdades de diferentes tipos podem fortalecer umas as outras”?°®.

O autor se vale de investigacbes empiricas para sustentar essa hipotese.

2% SEN, Amartya; KLIKSBERG, Bernardo. As pessoas em primeiro lugar: a ética do desenvolvimento
e os problemas do mundo globalizado. Tradug&o Bernardo Ajzemberg e Carlos Eduardo Lins da Silva.
S&o Paulo: Companhia das Letras, 2010, pp. 148-151.
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Reportando-se ao caso paradigmatico do progresso econémico no Japao, demonstra
que a criagao de oportunidades sociais, especialmente na area da educagao basica,
foi instrumento da intensificagdo do crescimento econémico do pais?°¢. Segundo Sen,
em meados do século XIX, quando a industrializacdo ainda ndo havia ocorrido no
Japao, o pais ja apresentava taxas de alfabetizagdo mais elevadas do que as da
Europa. Desse modo, na experiéncia japonesa, a expansao de liberdades
relacionadas ao direito social a educacao teve relevancia historica na ampliacdo de
outras liberdades, sendo condi¢gao essencial para o éxito econémico.

Processo semelhante teria ocorrido em paises do Leste e do Sudeste Asiatico,
como Coréia do Sul, Taiwan, Hong Kong e Cingapura?®’. Aimplementagéao de politicas
publicas com énfase na educacao elementar e na assisténcia a saude permitiram uma
maior participacdo econémica dos individuos, servindo para facilitar o crescimento
econdmico com alto nivel de emprego, e criando também circunstancias favoraveis
para a redugdo das taxas de mortalidade e para o aumento da expectativa de vida2%8.
Sustenta-se, com base nisso, a existéncia de um encadeamento logico entre
liberdades, em um processo de avango reciproco, atestando que a promocao de
oportunidades sociais, ao lado de outras liberdades instrumentais, pode representar o
principal caminho para o desenvolvimento individual e coletivo.

Esses fatores também explicariam algumas diferencas no desempenho
econdmico da india e da China. Segundo Amartya Sen, a China teria resultados muito
mais notaveis em termos de producao de rendas e riquezas, na medida em que teria
maior preparo social para fazer uso da economia de mercado?%°. Assinala que, quando
a China adotou a orientagao para o mercado em 1979, ja contava com altas taxas de
alfabetizacdo e uma boa estrutura educacional, o que foi determinante para o
aproveitamento das oportunidades econémicas de um sistema de mercado. Também
sob o ponto de vista dos servigos de saude, o pais encontrava-se melhor preparado
devido ao compromisso social do regime estatal vigente. J4 a situagdo da india era de
atraso social, negligéncia em relagcéo a educagao e descaso substancial com servigos
de saude, o que “deixou o pais despreparado para uma expansao econdmica

amplamente compartilhada”°°,

2% SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. p. 58.
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De um modo geral, o autor reforca a ideia de que, em muitos paises
desenvolvidos, a criacao de oportunidades sociais, por meio de servigos publicos
adequados, teve uma importancia crucial para a prosperidade econémica e para a
ampliagdo de outras liberdades substantivas. Afirma, destarte, que o passado dos
atuais paises considerados ricos € permeado por notaveis histérias de acdes publicas
nas areas de educacdo, saude, reforma agraria, etc.*%:. De modo que “o amplo
compartilhamento dessas oportunidades sociais possibilitou que o grosso da
populagao participasse diretamente do processo de expansado econémica”°2.

Com essas analises empiricas, Amartya Sen reforga a necessidade de
iniciativas de politicas publicas para a criacdo de oportunidades sociais como
instrumento de expansdo econbmica e de ampliacdo de outras liberdades
substantivas. Delineia-se, pois, uma relacao circular, em que a melhoria de condi¢coes
de vida da populacéo pode levar ao incremento da renda, e este, por sua vez, permitir
a extensado de servicos sociais adequados, com o fortalecimento reciproco das
liberdades substantivas referenciadas.

A ampliacao das liberdades humanas “é tanto o principal fim como o principal
meio de desenvolvimento”, possuindo, portanto, tanto um “papel constitutivo” como
um “um papel instrumental™°. Ao mesmo tempo em que o desenvolvimento deve
buscar, como fim ultimo, liberdades politicas, facilidades econdmicas, oportunidades
sociais, seguranca protetora, entre outras liberdades substantivas, estas, por si,
representam os mais importantes instrumentos para a ampliacao de liberdades e,
portanto, os principais meios para o desenvolvimento.

A proposicao do autor abala a crenga dominante de que é necessario primeiro
o crescimento econémico, a fim de tornar um pais rico, para somente apés viabilizar
o desenvolvimento humano pelos servigos de educagéo, salide e outros3%4. Inverte-se
o raciocinio habitual: ainda que um pais possua baixos niveis de renda, a qualidade
de vida pode ser melhorada pelo custeio publico de servigos sociais adequados, como
saude e educacgdo, e este processo pode vir a ser catalizador do aumento da
produtividade e do crescimento econémico3°®,

Com efeito, o mestre indiano, com consistentes fundamentos tedricos e
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empiricos, refuta a concepgdo — tdo comumente difundida — de que “o
desenvolvimento humano é realmente um tipo de luxo que s6 paises mais ricos tem
condicdes de bancar™%. Ora, a ampliagdo de direitos e de servigos sociais ndo
apenas pode ser promovida em paises com baixa producdo de rendas e riquezas,
como, em verdade, pode constituir justamente o elemento desencadeador da sua
projecéo econdmica.

Nesse sentido, a baixa capacidade de crescimento de algumas economias
pode decorrer, precisamente, da inadequada promoc¢ao dos direitos sociais e das
politicas publicas relacionadas. A caréncia de oportunidades sociais, a negligéncia de
servicos publicos de educagcdo, de saude e de assisténcia social, entre outras
insuficiéncias prestacionais, podem constituir obstaculos muito mais contundentes a
produtividade e ao progresso do que outras variaveis econémicas.

De conseguinte, os direitos sociais e as politicas publicas relacionadas, que,
em uma perspectiva liberalizante, seriam vistos como 6bices a eficiéncia econémica,
podem, ao revés, representar os remédios necessarios para viabilizar o progresso
econdmico. Como destaca Mébnica Teresa Costa Souza, o investimento social é
fundamental para tornar os individuos agentes capazes de contribuir com a expansao
nacional e com a expansao das oportunidades, por meio de politicas que promovam
0 acesso a educagdo basica, eficiente sistema de saude publica, planejamento
familiar, politicas de igualdade de género e de combate a pobreza3”.

A propdsito da politica educacional, desde ha muito se reconhece o seu papel
instrumental para a prosperidade econdmica. Nesse sentido, por exemplo, na ciéncia
econOmica, foi desenvolvida a chamada “Teoria do Capital Humano”, com origem nos
estudos publicados nas décadas de 1950 e 1960 por Mincer, Schultz e Becker, os
quais demonstraram que os ganhos de produtividade e de crescimento econdmico
nao estariam ligados apenas a fatores fisicos de produgdo (como terra, capital e
trabalho), mas seriam influenciados diretamente por uma outra variavel: o capital
humano?®®®. Na perspectiva dessa teoria, a qualificagdo da populagéo, por meio do

investimento em educacao, elevaria a produtividade econdmica, ampliaria os salarios

306 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. p. 170.
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e os lucros, resultando no progresso econémico®%°,

Consoante destacado por Giomar Viana e Jandir Ferrera de Lima, diversos
trabalhos empiricos mais recentes confirmam a forte relagdo entre crescimento
econdmico e o nivel de capital humano3®°. Esses estudos demonstram que o maior
nivel de educacdo e de conhecimento da populagdo reflete em aumento da
produtividade do capital humano e também do capital fisico, diminuindo custos de
producgao, possibilitando retornos crescentes no processo produtivo e estimulando o
crescimento da economia. Em esséncia, as influéncias positivas da educacao se
revelariam tanto no acréscimo dos rendimentos individuais quanto na elevagao das
rendas nacionais.

E verdade que a teoria do capital humano possui uma visdo restrita do
fendbmeno da capacitagdo humana. Essa concepg¢ao “mercantiliza” o conhecimento,
valorizando a educagao apenas como instrumento para a obtencdao de resultados
econdmicos, e ndo como um fim em si mesma, a ser buscada de forma independente
da eficiéncia econdmica. Na sintese critica de Almeida e Pereira, a proposi¢ao reduz
a complexidade e o valor humanos a uma questao de “capital”, tratando a educagéao
como um mero instrumento de qualificacdo de mao-de-obra para a produgdo, com
reflexos em uma compreensao tecnicista do ensino31?.

Nada obstante, deve-se reconhecer que essa linha teorica, apesar de suas
limitagdes, contribui para os modelos sobre o crescimento econdmico, indo além das
perspectivas neoclassicas que prestigiavam apenas os fatores de producgao capital e
trabalho3'2. As pesquisas realizadas nesta area permitiram reconhecer e tornar mais
clara a relevancia da educagao como meio conducente ao aumento da produtividade
e ao crescimento econémico individual e nacional. E, como consequéncia, devem ser
encampadas para reforcar a ideia da instrumentalidade dos direitos sociais e da sua
promogao reciproca, inclusive em prol do progresso econémico.

De outro lado, para além da analise das politicas educacionais, como

elementos indissociaveis de um processo de desenvolvimento, € necessario reforcar

309 BECKER, G. S. Human capital a theoretical and empirical analysis, with special reference to
education. Third Edition, University of Chicago, NBER, New York, 1993. Disponivel em:
http:///www.nber.org/books/beck94-1. Acesso em: 14 jul. 2018.
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311 ALMEIDA, E. P. de; PEREIRA, R. S. Criticas a teoria do capital humano: uma contribuicdo a analise
de politicas publicas em educagédo. Revista de Educagao, v. 9, n. 15, 2000. Disponivel em:
http://www.ufmt.br/revista/arquivo/rev15/AlmeidaPereira.html. Acesso em: 11 de jul. 2018.
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que outros direitos sociais compartilham desse mesmo papel instrumental, tendo o
condao de ampliar capacitagbes humanas e de contribuir para o progresso geral de
um pais. Neste particular, diversos estudos empiricos demonstram que politicas
publicas relacionadas a saude, ao saneamento basico, a assisténcia social, a reducao
da desigualdade social, entre outras, também sao catalizadoras de processo amplo
de desenvolvimento.

Como se demonstrara a seguir, o papel instrumental desses outros direitos
sociais para o desenvolvimento pode ter reflexos inclusive na melhoria da dindmica
econdmica, resultando em maior crescimento econdmico de um pais. Conforme ja
assinalado, revela-se inadequado avaliar esses direitos apenas em termos de
contributos para o progresso econémico quantitativo, ndo devendo ser este o enfoque
principal da analise. Porém, embora secundaria, essa perspectiva nao pode ser
descartada. Afinal, reconhecer o impacto positivo de direitos sociais para o
crescimento econdmico pode representar um argumento contundente para uma
adequada defesa interdisciplinar frente a concepgdes econdmicas ortodoxas.

Nesse sentido, a propésito do direito social a saude, o informe da Comisséao
“Macroeconomia e saude”, da Organizagdo Mundial da Saude®3, aponta que
investimentos nessa area podem acelerar o avango econdmico em diversos aspectos,
considerando que pessoas saudaveis se tornam mais produtivas, assim como bebés
e criangas saudaveis podem ter um maior desenvolvimento fisico e intelectual, com
reflexos em sua produtividade futura. De seu turno, a pobreza, a fome e a caréncia de
servigos de saude, sobretudo preventivos, abalam a capacidade produtiva de adultos
e diminuem a potencialidade de criangas para sua vida futura. Ademais, segundo o
documento, a melhoria dos servicos de saude poderia reduzir taxas de fertilidade,
ampliar investimentos em capital humano, aumentar a economia doméstica, assim
como propiciar maior investimento estrangeiro e maior estabilidade social e
macroecondmica, gerando inumeros beneficios econdmicos diretos e indiretos.

Amartya Sen e Bernardo Kliksberg reafirmam a validade desses estudos
sustentando que investimentos na area da saude sao elementos essenciais tanto para
o crescimento econdmico quanto para um desenvolvimento amplo: “todos os paises

bem-sucedidos realizaram previamente grandes investimentos em melhorias de

313 ORGANIZACAO MUNDIAL DA SAUDE. Macroeconomia e Salde. Genebra: OMS, 2002.
Disponivel em: www.who.int/macrohealth/infocentre/advocacy/en/investir_na_saude_port.pdf. Acesso
em: 14 jul. 2018.
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saude. Os avangos na saude foram, no seu caso, pré-requisito para o
desenvolvimento, e ndo apenas uma consequéncia deste™!4. A “qualidade” de uma
populacdo, elemento imprescindivel ao desempenho do pais no cenario econdmico
internacional, € diretamente determinada pela politica de saide de um pais3.

A questéao sanitaria esta relacionada a essa abordagem. Estudo elaborado pelo
Instituto Trata Brasil, em parceria com a Companhia de Saneamento Basico do Estado
de Sao Paulo®%, demonstra que maiores investimentos em servigos de agua e esgoto
no Brasil poderiam diminuir os afastamentos da escola e do trabalho, reduzir as
internagdes hospitalares e gastos com saude associados, aumentar a produtividade
dos trabalhadores, promover valorizagao imobiliaria, além de favorecer o turismo nas
areas carentes de agua tratada, coleta e tratamento de esgoto. Segundo o estudo, os
beneficios econdmicos associados a essas melhorias ultrapassariam em muito os
custos de investimentos para a universalizacdo do saneamento basico. Uma
conclusao tal que também é compartilhada pelo Relatério da Organizagdo Mundial da
Saude, apontando que, para cada délar investido em agua e saneamento no mundo,
seriam economizados 4,3 dolares em custos de saude3l’.

Essas pesquisas demonstram empiricamente o que € intuitivo a cognigcéo
comum das pessoas: nao é possivel pensar em individuos produtivos quando vivem
em ambientes insalubres, carecem de alimentacdo adequada, estdo suscetiveis a
doengas sem o devido tratamento. Tais carecimentos basicos representam obstaculos
as capacitacdées humanas, inviabilizando que o individuo viva uma vida que possa
almejar e que contribua produtivamente para a economia e para a sociedade. E, o
mais grave, quando tais carecimentos alcangam gestantes, bebés e criangas,
impactam n&o apenas o presente, mas também o futuro, comprometendo as
potencialidades dos individuos para sua vida adulta.

Transposto o raciocinio a analise da produtividade de um pais, € indutiva a
conclusao de que a sua performance econémica como um todo é afetada. Ora, ndo é

possivel pensar em uma produtividade global adequada quando 52 (cinquenta e dois)

314 SEN, Amartya; KLIKSBERG, Bernardo. As pessoas em primeiro lugar. p. 141.

315 SEN, Amartya; KLIKSBERG, Bernardo. As pessoas em primeiro lugar. p. 140.

316 INSTITUTO TRATA BRASIL. Beneficios Econdmicos e Sociais da Expansdo do Saneamento
Brasileiro. Sao Paulo, 2017. Disponivel em: http://www.tratabrasil.org.br/datafiles/estudos/beneficios-
ecosocio/relatorio-completo.pdf. Acesso 15 jul. 2018.

317 ORGANIZACAO MUNDIAL DA SAUDE. Investing in water and sanitation: increasing access,
reducing inequalities. Geneva, 2014. Disponivel em:
www.who.int/water_sanitation_health/publications/glaas_report_2014/en/. Acesso em: 15 jul. 2018.



81

milhdées de pessoas, cerca de um quarto de sua populagéao total brasileira, ainda vive
abaixo da linha da pobreza, e quando cerca de 60% (sessenta por cento) desse
segmento populacional ndo tem acesso simultaneo ao abastecimento de agua, ao
esgotamento sanitario coletor e a coleta de lixo3'8.

Ndo & de surpreender, nesse sentido, o resultado de diversos estudos
demonstrando que politicas publicas de transferéncia de renda a familias carentes
também teriam impactos favoraveis a economia. A propésito do programa Bolsa
Familia®'®, por exemplo, o estudo de Neri, Vaz e Souza trazido em publicagéo do IPEA,
indica que uma transferéncia de R$ 1,00 pelo programa geraria R$ 1,78 em termos
de aumento do PIB (um multiplicador de 1,78)%%°. O resultado seria explicado pelo
direcionamento das transferéncias a familias mais pobres, com alta propensao para o
consumo, estimulando a producdo de setores de atividades e incrementando a
remuneragao do trabalho, em um “fluxo circular da renda”. Ademais, outros estudos,
ainda que ndo apontem resultados tdo substanciais em termos de incremento de
Produto Interno Bruto - PIB3?, convergem para reconhecer a melhoria de indicadores
de repeténcia escolar, de desigualdade educacional, de mortalidade infantil, de
consumo das familias e de desconcentragdo de renda3?2.

A toda evidéncia, dados os limites do estudo, ndo se mostra possivel uma

analise aprofundada acerca da adequacédo, ou n&o, dos critérios de programas de

318 SINTESE DE INDICADORES SOCIAIS. Uma andlise das condi¢des de vida da populagdo
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transferéncia de renda como o Bolsa Familia. Entretanto, a luz dos estudos em
referéncia, entende-se possivel afirmar, desde ja, que tais politicas sociais ndo podem
ser concebidas, a priori, como incompativeis com a eficiéncia econémica, quando, em
verdade, ao revés, podem contribuir eficazmente para a dinamica e o progresso
também sob um viés econbmico. Reconhecendo-se, ainda, que os principais
contributos para a economia poderiam se dar no longo prazo, por meio da ampliagao
das potencialidades humanas para futuras geragdes — o que dificilmente seria captado
por pesquisas de analise quantitativa imediata.

De outro lado, cumpre registrar que outras politicas publicas tendentes a
reducdo da desigualdade social também possuem um relevante papel instrumental
para ampliar capacitacdes e eliminar outras fontes de privacao de liberdades. Neste
ponto, a respeito da desigualdade, cumpre reafirmar o quadro dramatico brasileiro,
considerado um dos paises mais desiguais do mundo, apresentando uma das taxas
mais elevadas medidas pelo coeficiente de Gini pelo Programa das Nagdes Unidas
para o Desenvolvimento — PNUD3?3. Nesse sentido, ainda, a observagédo de Amartya
Sen e de Bernardo Kliksberg®?4, partindo de Relatério de Desenvolvimento Humano
de 2007325, apontando, no Brasil, a diferenca entre os 10% mais pobres e os 10%
mais ricos chegaria a 51,3 vezes — valor muito superior a paises como a Espanha
(diferenca de 10,3 vezes), Coreia (7,8), Noruega (6,1), Suécia (6,2) e Finlandia (5,6).
E na mesma linha, estudo conduzido pela ONG britAnica Oxfam apontando que a
parcela 5% mais rica da populagéo recebe mensalmente o mesmo que a parcela dos
95% demais®3?S.

Evidentemente, o enfrentamento da questdo da desigualdade social
consubstancia um valor moral, politico e juridico, valorizado por si. Nao € a toa que o
préprio Amartya Sen sustentou, em sua conhecida ligdo, que todo raciocinio ético
sobre problemas sociais deve se preocupar com a igualdade em algum nivel, devendo

envolver sempre a “igual consideragcao por todos de algum modo adequadamente
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substantivo™?’. Mas para além de sua importancia intrinseca, a pretensdo de redugéo
da desigualdade também pode contribuir para a equalizagdo de outros problemas
sociais relacionados e inclusive para a promog¢ao do crescimento econdmico.

Nesse sentido, diversas pesquisas empiricas apontam para a relacédo entre a
desigualdade socioeconémica e outras fontes de carecimentos e de privagdo de
liberdades. A desigualdade teria impactos, por exemplo, no aumento das taxas de
mortalidade e na reducdo da expectativa de vida. Tal relagdo € demonstrada no
trabalho de Erick Messias, publicado no “American Journal of Public Health”,
apontando que, para cada acréscimo de 0,01 na desigualdade medida pelo coeficiente
de Gini, resultaria uma queda de 0,6 ano no indicador de expectativa de vida3?8.

Outros estudos ainda revelam uma conexao estreita entre a desigualdade
socioecondmica e a violéncia urbana. Nesse sentido, pesquisas em ambito nacional,
utilizando diferentes metodologias, apontam para a correlagdo entre o aumento da
desigualdade e a piora nos indicadores de criminalidade em relagdo as taxas de
homicidio®?® e aos crimes contra o patriménio®°. Essa conexdo seria demonstrada,
inclusive, por meio de estudos baseados no indice de Gini®3!, convergindo para a
conclusdo de que a equalizagao do grave problema da criminalidade no Brasil, a par
de mudancgas em politicas criminais e no proprio sistema de justiga criminal, também
dependeria de respostas adequadas a questdo da desigualdade3®2.

Além disso, nessa analise inter-relacional, € necessario reconhecer que a
desigualdade poderia ter importantes reflexos inclusive na dindmica das relagdes

econdmicas. Como apontado por Amartya Sen e Bernardo Kliksberg, durante muito
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tempo a desigualdade néo foi vista como um problema econémico333. A visdo comum
entre economistas era a de a desigualdade fazia parte do processo econémico, como
etapa natural e necessaria do crescimento, acreditando-se que a acumulagao de
capitais por certos grupos seria posteriormente distribuida, de forma gradativa, aos
demais setores da sociedade.

Entretanto, pesquisas recentes vém demonstrando que altos nivel de
desigualdade podem ser custosos também para a prosperidade econdmica de
algumas regides®**. No ambito do préprio Fundo Monetario Internacional - FMI, cita-
se o trabalho de Dabla-Norris e outros pesquisadores®3®, demonstrando que um
coeficiente de Gini mais alto (significando um maior nivel de desigualdade) esta
associado a um menor crescimento da produgdao. A mesma pesquisa revelou que o
aumento da renda dos 20% mais pobres representaria um maior incremento de PIB
comparado com um acréscimo equivalente da renda dos 20% mais ricos.

Dentre as explicagcdes apresentadas, o estudo esclareceu que a concentracao
de riquezas em grupos mais abastados, em geral, resulta no acumulo de capitais em
detrimento do consumo, ao passo que a ampliagdo da renda dos mais pobres
geralmente é revertido em gastos e em circularidade econémica. Constatou-se, ainda,
que periodos prolongados de altas desigualdades favorecem a desregulagdo dos
mercados e podem conduzir a crises econémicas globais. Além disso, a desigualdade
pode prejudicar a confianga e a coesdo social, gerando conflitos sociais e
perturbagdes politicas que prejudicam o investimento. Haveria ainda riscos quanto a
oferta mais limitada de bens publicos que impulsionam a produtividade, ja que o poder
politico e econdmico estaria concentrado nas mé&os de poucos.

Nessa mesma linha, ainda, pesquisa conduzida por Frederico Cingano no
ambito da Organizagdo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico - OCDE33,
indicando que as politicas de redugdo das desigualdades de renda ndo devem ser

perseguidas apenas em razao de seus resultados sociais, mas também para sustentar
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o crescimento de longo prazo. Adotando método diferenciado de analise empirica, o
trabalho defende que a redugdo da desigualdade teria impactos positivos para a
economia. O estudo sugere a adogéao de politicas de distribuicdo de renda e de acesso
a servigos publicos, como a educacao de alta qualidade e a saude, como indutoras de
equidade e de crescimento econémico.

Neste ponto, cabe advertir que a analise da questao da desigualdade néo deve
ser limitada a questao da renda, a partir das premissas ja firmadas neste trabalho.
Como esclarece Amartya Sen, uma tal limitagao “tem o efeito de contribuir para que
se negligenciem outros modos de ver a desigualdade e a equidade, modos que
influenciam de maneira muito mais abrangente a elaboragdo das politicas
econdmicas™?’. A desigualdade inclui outras formas de exclusdo econdémica, social,
cultural e politica, podendo se revelar, por exemplo, nas diferentes qualidades de
servicos publicos basicos oferecidos aos distintos estratos da populacdo, como
educacéo, saude, saneamento basico, seguranga publica.

Assim, ao se relacionar neste trabalho pesquisas que abordam a questao da
desigualdade sob a métrica da renda e da riqueza, nao se pretende ignorar a maior
complexidade e amplitude do conceito. Trata-se apenas de utilizar um dos seus
elementos para evidenciar, no plano empirico, as interconexdes existentes entre
desigualdade, direitos sociais, progresso econdmico e desenvolvimento. Afinal, ainda
gue a renda nao seja uma variavel suficiente para o retrato da desigualdade, fornece
informacdes relevantes para tal analise, refletindo, ainda, outros carecimentos em
termos de educacéo, saude, saneamento, assisténcia social, os quais interferem nas
potencialidades dos agentes.

Ademais, ao se avaliar os impactos das politicas sociais em termos de
resultados econémicos, novamente, consigne-se que nao se esta a valorizar a métrica
econbmica ortodoxa como critério ultimo do desenvolvimento. Nessa medida, a
demonstragao de que os direitos sociais tém o potencial, direto ou indireto, ainda que
de longo prazo, de implementar melhorias na dindmica econbémica — seja pelo
aumento da produtividade e da aptidao laborativa, seja pelo empoderamento de uma
parcela populacional para a producao e para o consumo, seja pela formacao de uma
base sociocultural propicia as relagdes econémicas, seja pela ampliagao da coesao

social e da confianga, entre outros fatores — representa sobretudo um reforco da

337 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. p. 131.
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compreensao do carater instrumental das liberdades substantivas.

O que se pretende evidenciar, sobretudo, € que a implementagao de direitos
sociais, por meio de politicas publicas adequadas, pode ter efeitos significativos em
termos sociais, politicos, culturais e, o que era desprezado até pouco tempo, também
em termos econdémicos. Tais constatagdes confirmam a hipétese de Amartya Sen em
relagao a reciprocidade da ampliagao das liberdades substantivas. Como destacado
pelo autor, a melhoria de servigos sociais eleva diretamente a qualidade de vida;
porém, também podem aumentar simultaneamente a produtividade e o potencial para
a pessoa auferir renda e livrar-se das limitagdes decorrentes da pobreza338.

E a partir dessa base que se reafirma o papel de relevo dos direitos sociais e
das politicas publicas a eles relacionadas para um projeto adequado de
desenvolvimento. Tais direitos, ao promoverem melhorias nas condi¢cdes de vida da
populacdo, expandindo as capacitagdes humanas e as liberdades substantivas
relacionadas, em um processo de mutua e reciproca influéncia, devem ser
reconhecidos como instrumentos ou meios conducentes ao desenvolvimento. Essa
relagao restou devidamente validada do ponto de vista empirico, por meio de diversos
estudos citados, confirmando o significativo impacto positivo da implementacdo de
direitos sociais para a ampliagao de outras liberdades.

Assim, o estudo dirige-se, mais uma vez, para contraditar o paradigma
econdmico ortodoxo que rejeita uma maior intervengao do Estado na implementagao
dos mais diversos direitos sociais. Revela-se que a implementacao de tais direitos
pelo Estado ndo constitui, a priori, como supde tal concepgéo limitadora, um fator de
ineficiéncia econbmica, mas, ao revés, pode contribuir substancialmente para um
projeto econbmico de longo prazo e, o mais relevante, para um processo de
desenvolvimento amplo e integrado.

Tem-se novamente por reconciliados os conceitos de direitos sociais e
desenvolvimento, agora no plano empirico. Os direitos sociais, na medida em que
sejam capazes de eliminar fontes de privacao de liberdade e de permitir a ampliagao
das capacitacbes humanas, com o fortalecimento do individuo na sua condicao de
agente livre e transformador, sdo elementos imprescindiveis em qualquer projeto de

desenvolvimento individual e coletivo.

338 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. p. 114.
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2.3. Uma reconciliagdo juridica: o desenvolvimento no Direito
Internacional e no Direito Constitucional Brasileiro

Neste momento, complementando o0s pontos de vista teérico e empirico
abordados nos topicos precedentes, pretende-se demonstrar que, também a luz do
Direito, o desenvolvimento deve ser visto de forma ampla, pressupondo a
concretizacao de direitos sociais e a implementacao de politicas publicas adequadas.
O retorno a analise juridica podera conduzir a um fechamento adequado da proposta
interdisciplinar levada a efeito no presente capitulo.

Para esse escopo, revela-se fundamental principiar pelo estudo do denominado
“direito ao desenvolvimento”, conceito trabalhado sobretudo no campo do Direito
Internacional. Em seguida, imprescindivel um exame dogmatico-normativo calcado na
Constituicdo Federal de 1988. E, por fim, deve-se analisar de que forma os direitos
sociais se relacionam a essa compreensdo, estabelecendo bases para que seja
possivel avancar no debate acerca da efetividade desses direitos vinculada ao
desenvolvimento.

A proposito do chamado “direito ao desenvolvimento”, €& necessario,
inicialmente, compreender sua origem no Direito Internacional. O processo evolutivo
do conceito tem inicio posteriormente a Segunda Guerra Mundial, periodo em que se
verifica uma mudancga de paradigma no Direito Internacional, que deixa de se
preocupar exclusivamente com questdes de seguranca e soberania, para também
realcar questdes relativas aos direitos humanos, a cooperacao internacional e ao
desenvolvimento®3°. As NacGes Unidas passam a coordenar programas especificos
para fomentar o desenvolvimento3#°, dando enfoque inclusive um ramo préprio do
Direito Internacional voltado a promocéo do desenvolvimento econdmico e social: o
“Direito Internacional do Desenvolvimento”34:,

A necessidade de cooperacdo para o desenvolvimento é gradativamente
transformada em um dever dos Estados, conforme normas estabelecidas em diplomas

internacionais, comecando pela prépria Carta das Nacdes Unidas, de 1945342

339 SOUZA, Mbnica Teresa Costa. Direito e desenvolvimento. p. 166.

340 SOUZA, Monica Teresa Costa. Direito e desenvolvimento. p. 165.

341 MELLO, Celso D. de Albuguerque. Direito Internacional Econémico. Rio de Janeiro: Renovar,
1993, p. 10.

342 CARTA DA ONU. 1945. Artigo 55. Com o fim de criar condicdes de estabilidade e bem estar,
necessarias as relacoes pacificas e amistosas entre as Nagdes, baseadas no respeito ao principio da
igualdade de direitos e da autodeterminacao dos povos, as Nag6es Unidas favorecerdo: a) niveis mais
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passando por inimeros instrumentos de Direito Internacional®#3, até a Resolucédo da
Assembleia Geral das Nacfes Unidas A/RES/34/46, de 23 de dezembro de 1979, que
reconhece pela primeira vez o direito ao desenvolvimento como um direito humano344.
Nesse processo, o desenvolvimento, inicialmente vinculado a ideia de crescimento
econdmico, passa, de forma paulatina, a incluir aspectos do progresso em termos
sociais, culturais e politicos34°.

Com destaque, é a Declarag&o sobre o Direito ao Desenvolvimento, de 1986,
tratando especificamente sobre a tematica, o principal marco da consolidacdo do
direito ao desenvolvimento, cristalizando definitivamente a preocupacao da sociedade
internacional nessa seara®#®. Tal declaracédo, dotada de um preambulo e de dez
artigos, apresenta uma série de elementos para uma definicAo ampliativa do
desenvolvimento, de forma compativel com a abordagem estudada até o momento,
estabelecendo, ainda, inUmeras diretrizes para sua possivel instrumentalizacéo.

Buscando destacar as principais prescrigcdes do diploma, cabe registrar que a
Declaragao, em seu preambulo, define o desenvolvimento como “um processo
econdmico, social, cultural e politico abrangente”, cuja finalidade € o “incremento do
bem-estar de toda a populacdo e de todos os individuos” e tem como enfoque o
individuo “em sua participagéo ativa, livre e significativa no desenvolvimento e na
distribuicdo justa dos beneficios dai resultantes”. Por seu turno, o direito ao
desenvolvimento é apresentado como “um direito humano inalienavel” que habilita
todas as pessoas e povos a “participar do desenvolvimento econédmico, social, cultural
e politico, para ele contribuir e dele desfrutar’, de modo que “todos os direitos
humanos e liberdades fundamentais possam ser plenamente realizados” (artigo 1°).

altos de vida, trabalho efetivo e condi¢des de progresso e desenvolvimento econémico e social; b) a
solugdo dos problemas internacionais econdmicos, sociais, sanitarios e conexos; a cooperagéo
internacional, de carater cultural e educacional; e ¢) o respeito universal e efetivo dos direitos humanos
e das liberdades fundamentais para todos, sem distingdo de raca, sexo, lingua ou religido. Artigo
56. Para a realizacdo dos propdsitos enumerados no Artigo 55, todos os Membros da Organizagéo se
comprometem a agir em cooperacao com esta, em conjunto ou separadamente.

343 Monica Teresa Costa Souza cita como marcos preparatorios da consolidagdo do direito ao
desenvolvimento diversas Resolugdes da Assembleia Geral da ONU nas décadas de 1940 e 1960, a
Declaracéo de Teerd, de 1968, a Declaracéo sobre os Principios de Direito Internacional Referentes as
Relacbes de Amizade e Cooperacdo entre os Estados de acordo com a Carta das Nacdes Unidas
(A/RES/25/2625), o Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, de 1966, a Carta
de Direitos e Deveres Econdmicos dos Estados, de 1974, entre outros. SOUZA, Ménica Teresa Costa.
Direito e desenvolvimento. pp. 183-192.

344 SOUZA, Mobnica Teresa Costa. Direito e desenvolvimento. p. 191-192.

345 SOUZA, Monica Teresa Costa. Direito e desenvolvimento. p. 183-185.

346 SOUZA, Monica Teresa Costa. Direito e desenvolvimento. p. 194.
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O ser humano ¢é algado a condi¢cao de “sujeito central do desenvolvimento”,
principal “beneficiario” desse processo, mas também seu “participante ativo”, com
“responsabilidade pelo desenvolvimento, individual e coletivo” (artigo 2°). E, a par
disso, € destacada a “responsabilidade primaria” dos Estados para a “criacdo das
condicbes nacionais e internacionais favoraveis a realizacdo do direito ao
desenvolvimento”, possuindo o “dever de cooperar uns com 0s outros para assegurar
o desenvolvimento e eliminar os obstaculos ao desenvolvimento” (artigo 3°). E
estatuido aos Estados “o dever de formular politicas nacionais adequadas para o
desenvolvimento, que visem ao constante aprimoramento do bem-estar de toda a
populagao e de todos os individuos” (artigo 2°, § 3°).

Segundo se extrai das normas em referéncia, o processo de desenvolvimento
pressupfe uma série de direitos e liberdades aos individuos, bem como exige
determinadas politicas publicas a serem implementadas pelos Estados, eliminando
fontes de privacdes de direitos e liberdades. Com efeito, é estabelecido que “os
Estados tomardo medidas firmes para eliminar as violacdes macicas e flagrantes dos
direitos humanos dos povos e dos seres humanos” (artigo 5°), devendo “promover,
encorajar e fortalecer o respeito universal a observancia de todos os direitos humanos
e liberdades fundamentais para todos, sem distingao de raga, sexo, lingua ou religiao”
(artigo 6°). Ademais, os Estados “devem assegurar, inter alia, igualdade de
oportunidade para todos no acesso aos recursos basicos, educacédo, servicos de
saude, alimentagao, habitagdo, emprego e distribuicdo equitativa da renda” (artigo 8°).
Ainda, integrando a esfera politico-democratica, o documento determina a adocao de
politicas publicas especificas para “encorajar a participagado popular em todas as
esferas” (artigo 8°).

Como se evidencia da leitura do diploma, a Declaragéo contempla um conceito
abrangente de desenvolvimento, envolvendo processos econémicos, sociais, culturais
e politicos, tendo como obijetivo o incremento de bem-estar de toda a populacéo e de
todos os individuos, e pressupondo, para sua instrumentalizacdo, a implementacao
de direitos humanos e de liberdades fundamentais a todos. Percebe-se ainda que, ao
mesmo tempo em que destaca o papel ativo dos individuos, sujeitos centrais desse
processo, inclusive por meio da participacdo popular, reconhece a responsabilidade
primaria dos Estados na garantia de direitos fundamentais e na promocao de
liberdades substantivas, estabelecendo seu dever de concretizacdo de politicas



90

publicas especificas em matéria de educacdo, saude, alimentacdo, habitacéo,
emprego e distribuicdo equitativa de renda.

A Declaragéo representa um relevante marco normativo a respeito da temética,
reestruturando definitivamente a concepcao juridica de desenvolvimento, outrora
também restrita a aspectos econdémicos, para a inclusdo de elementos sociais,
culturais e politicos, tornando a reducéo das desigualdades e da pobreza também um
objetivo central desse processo. Da mesma forma, alca a nocdo ampliativa de
desenvolvimento a condicdo de direito humano, na medida que todas as pessoas e
povos devem estar habilitados a participar desse processo, tanto para contribuir
ativamente na sua construgdo quanto para desfrutar das benesses econdmicas,
sociais, culturais e politicas dai decorrentes. A Declaragao “ndao apenas confirma o
direito ao desenvolvimento como direito humano; estabelece que o desenvolvimento
€ um processo em que todos os direitos humanos devem ser garantidos e
realizados”*’.

A toda evidéncia, ha um claro alinhamento dos referidos institutos juridicos
trabalhados pelo Direito Internacional a construcdo teorica de desenvolvimento
estudada nos topicos precedentes a partir das obras de Amartya Sen. O
desenvolvimento, também sob um viés juridico, deixa de ser reconduzido a simples
métricas econbmicas, tornando-se dependente de condi¢cdes sociais, culturais e
politicas para a ampliacdo de capacitacbes e de liberdades substantivas dos
individuos. A previsdo do direito ao desenvolvimento nos diplomas internacionais
“confirma o pensamento de Amartya Sen, ao atribuir nAo um Unico conceito, mas uma
multiplicidade de elementos que podem ser associados ao desenvolvimento com um
processo centrado no individuo”348,

Neste ponto da exposicdo, cabe registrar a existéncia de importante
problematica relacionada a forgca normativa dos diplomas internacionais e a sua
eficacia no plano dos fatos. Com efeito, os documentos citados sdo considerados
pouco eficazes em tornar exigiveis 0s compromissos internacionais relacionados ao
desenvolvimento, tendo em vista que ndo preveem atos concretos e especificos a
serem adotados pela sociedade internacional, ndo delimitando um contetdo objetivo

do direito, e carecendo, ainda, de mecanismos de enforcement, haja vista a auséncia

347 SOUZA, Mobnica Teresa Costa. Direito e desenvolvimento. p. 201.
348 SOUZA, Mobnica Teresa Costa. Direito e desenvolvimento. p. 29.
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de sancbes em caso de descumprimentos3#®. Ademais, de maneira geral, 0s
documentos internacionais em mateéria de desenvolvimento s&o identificados como
Resolugdes e Declaragfes de Principios, e ndo como tratados em sentido estrito, o
gue problematiza ainda mais sua consideragéo como “obrigagdes juridicas formais”3,
Ha controveérsias ainda em relacao a identificacdo do desenvolvimento como
um auténtico “direito”. Em geral, é aceita sua qualificagdo como um direito de chamada
terceira “geragao” ou “dimensdo”, de titularidade coletiva, ligado ao valor da
solidariedade®!. Contudo, ha questionamentos acerca da sua natureza juridica, na
medida em que nao constituiria uma obrigacdo juridica formal, concreta e exigivel,
mas, sim, uma norma programatica que indicaria diretrizes de realizagdes futuras.
N&o sendo possivel adentrar com profundidade nesses intrincados debates,
que demandariam um estudo em particular, cumpre, por ora, assentar que,
independentemente da natureza juridica e da forca obrigatoria das referidas normas,
o tratamento da questdo do desenvolvimento em ambito internacional se reveste de
grande relevancia sob diversos aspectos. Conforme licdo de Moénica Teresa Costa
Souza, ainda que haja duvida sobre a obrigatoriedade das normas em referéncia, é
inafastavel reconhecer que estas tém, de plano, a eficacia de rejeitar principios
contrarios e impedir comportamentos obstrutivos dos Estados, construindo uma
verdadeira “ideologia do desenvolvimento” que vincula Estados e irradia deveres para
toda a comunidade internacional®®?. No mesmo sentido, Arjun Sengupta, especialista
independente para o Direito ao Desenvolvimento das Nacdes Unidas, assentando que
os referidos documentos foram aceitos por um processo de construgao de consenso,
vinculando as instituicbes nacionais e internacionais, e impondo deveres de
assisténcia e de cooperagdo para 0 alcance progressivo dos objetivos do

desenvolvimento323,

349 SOUZA, Mbnica Teresa Costa. Direito e desenvolvimento. p. 202.

350 SOUZA, Mbnica Teresa Costa. Direito e desenvolvimento. p. 211.

351 Nesse sentido, Claudia Perrone-Moisés e Flavia Piovesan: PERRONE-MOISES, Claudia. Direito
ao desenvolvimento e investimentos estrangeiros. Sdo Paulo: Oliveira Mendes, 1998; PIOVESAN,
Flavia. Direitos sociais, econémicos e culturais e direitos civis e politicos. Revista Internacional de
Direitos Humanos, Rede Universitaria de Direitos Humanos. ano 1, n. 1, p. 21-48, 1° semestre, 2004.
352 SOUZA, Mobnica Teresa Costa. Direito e desenvolvimento. pp. 216-218.

353 Arjun Sengupta defende a caracterizagdo do direito ao desenvolvimento como auténtico direito
humano, entendendo que uma caracterizacao tal ndo deriva da lei, mas do conceito de dignidade da
pessoa humana. SENGUPTA, Arjur. Realizing the Right to Development. Development and Change,
Vol. 31, 2000, 553-578, |Institute of Social Studies, 2000. Disponivel em
http://faculty.bemidjistate.edu/mlawrence/Sengupta.pdf Acesso em 25 jul. 2018.
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Entende-se que o mais relevante aqui, em atencédo aos escopos do presente
trabalho, é constatar que o conceito juridico de desenvolvimento também se coloca
no centro dos debates internacionais na contemporaneidade, tendo seu contetdo
ampliado, na linha do que ja vinha se abordando neste trabalho, para abranger
multiplas facetas, envolvendo processos econdmicos, sociais, culturais e politicos. E
ainda que se reconheca a dificuldade de exigibilidade e de concre¢cdo do chamado
“direito ao desenvolvimento”, ndo pode ser descartada sua importancia como fonte de
vinculacéo e de orientacéo das instituicdes internacionais e nacionais, servindo para
apontar diretrizes de planejamento de acbes futuras e orientacdo para politicas
publicas na atualidade.

De outro lado, como se passa a demonstrar, essa compreensao do direito ao
desenvolvimento no ambito internacional tem importantes reflexos na ordem juridica
interna brasileira, influenciando a interpretagdo das normas positivadas na
Constituicdo Federal de 1988. A propdsito, € justamente no ambito das normas
constitucionais que a questdo do desenvolvimento pode se revestir de maior forca
normativa e concretude.

Na analise da matéria a luz da Constituicado Federal de 1988, deve-se observar,
como ponto de partida, que a Carta estabeleceu logo em seu inicio, no artigo 3°, inciso
I, como objetivo fundamental da Republica Federativa do Brasil, “garantir o
desenvolvimento nacional”. E dizer, dentre tantos objetivos possiveis a serem
contemplados, foi o desenvolvimento nacional, € ndo outros propdsitos de viés
econdmico, o objetivo reconhecido como base dos fins do Estado no Brasil. E, ao seu
lado, nos demais incisos do mesmo artigo, foram tracados objetivos estreitamente
relacionados aos escopos de um desenvolvimento multifacetario: “construir uma
sociedade livre, justa e solidaria” (inciso 1), “erradicar a pobreza e a marginalizagao e
reduzir as desigualdades sociais e regionais” (inciso lll) e “promover o bem de todos,
sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminagao” (inciso V).

Os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil representam
metas a serem promovidas por todo o sistema estatal, adquirindo, segundo uma nova
perspectiva da hermenéutica constitucional, eficacia vinculante de seu conteudo e

forca coativa imediata, como norte a ser concretizado em toda e qualquer acédo dos
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integrantes do Estado®*. Na classificagdo proposta por Canotilho, os objetivos
fundamentais constituem principios constitucionais impositivos, compelindo o Estado
a orientar suas praticas para a realizagdo de tais fins®*°. A nogdo converge para
reafirmar que o Estado ndo é um aparelho sem objetivos, ou que pode selecionar
arbitrariamente seus objetivos; enquanto Estado constitucional, deve permanecer
comprometido na realizagdo dos seus fins, estando, pois, constitucionalmente
vinculado a eles3®®.

José Afonso da Silva rememora que a referéncia ao “desenvolvimento
nacional” também constava das Constituicdes de 1967 e 1969, porém, inserida nas
normas relativas a ordem econbmica, denotando uma compreensao estreita
relacionada a area econdmica. Na atual Carta Constitucional, sendo alcado a
condigao de objetivo fundamental da Republica, no inicio da Constituicdo, “alarga-se
seu sentido para o desenvolvimento nacional em todas as dimensdes”®’. Essa nogéo
de desenvolvimento supde “dinamicas mutagdes e importa que se esteja a realizar,
na sociedade por ele abrangida, um processo de mobilidade social continuo e
intermitente”8, Resta clara, portanto, a intengdo do constituinte originario, alinhada
ao Direito Internacional, ao contemplar uma nog¢do ampla e holistica de
desenvolvimento, com variaveis complexas, ndo podendo ser confundido com simples
crescimento econémico.

Cumpre observar que o constituinte de 1988 nao positivou especificamente um
“direito” ao desenvolvimento, ndo tendo sido prevista expressamente tal figura juridica
quando da formulacao do rol de direitos e garantias fundamentais. Contudo, é possivel
sustentar sua incorporacao constitucional por meio da clausula de abertura material
prevista no artigo 5°, § 2°, da Constituicdo Federal de 1988, conforme abordagem de

alguns autores®®®. Ademais, o desenvolvimento é algado a condigdo de objetivo

354 FRANCA, Philip Gil. Objetivos Fundamentais da Republica, escolhas publicas e politicas publicas:
caminhos de concretizagdo dos beneficios sociais constitucionais. Revista do Instituto do Direito
Brasileiro, Ano 2 (2013), n° 9. Ano 2 (2013), n° 9, 9407-9419, p. 9418. Disponivel em:
http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=534488729ab74ff0. Acesso em: 19 nov. 2018.

355 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo. 7. ed.
Coimbra: Almedina, 2003, pp. 1.129-1.130.

3% CANOTILHO, José Joaquim Gomes; MOREIRA, Vital. Constituicdo da Republica Portuguesa
anotada. V.1. Coimbra: Coimbra Ed, 2007, p. 92.

357 SILVA, José Afonso da. Comentéario contextual a constituicdo. 7.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010,
p. 46.

358 GRAU, Eros Roberto. Elementos de Direito Econdmico. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
1981, p. 7.

39 OLIVEIRA, Liziane Paixdo Silva; MARQUES, Verbnica Teixeira; SATIRO, Guadalupe Souza. O
reconhecimento juridico do direito ao desenvolvimento sob a perspectiva emancipatoéria dos direitos
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fundamental e seu conteudo permeia inUmeras outras normas constitucionais, que
estabelecem principios gerais em matéria de organizagao do Estado e de estruturagao
das ordens econémica e social.

Com efeito, no que se refere a ordem econémica nacional®®, o artigo 170 da
Constituicao, norma inaugural desse subsistema, preceitua que a ordem é fundada na
valorizacao do trabalho humano e na livre iniciativa, e tem por fim assegurar a todos
existéncia digna, conforme os ditames da justiga social (artigo 170 da Constituicao
Federal). Ou seja, a Constituicdo Federal, mesmo quando institucionaliza a ordem
econdmica, ndo a vincula a objetivos relacionados ao crescimento econdmico, ao
aumento da renda ou ao incremento da produg¢ao, mas, diferentemente, direciona as
relacbes econdbmicas ao “fim” de promover a “dignidade da pessoa humana” e a
“justica social”.

A despeito das dificuldades de definicdo precisa do conteudo normativo da
dignidade da pessoa humana e da justi¢a social®¢?, torna-se evidente o espirito critico
que permeia toda a Carta Constitucional, cujos fins ndo se vinculam a critérios
econdmicos quantitativos, mas a mudancas reais nas condi¢gdes da vida humana. Na
interpretacdo de Celso Ribeiro Bastos, “o fim ultimo da atividade econdmica € a
satisfagdo das necessidades da coletividade”%2. Nesse sentido, os ditames abertos
da dignidade humana e da justica social assumem a mais pronunciada relevancia,
pois comprometem todo o exercicio da atividade econdmica, exigindo o empenho
tanto do setor publico quanto do privado para a realizagdo desse programa36s.

Desvela-se, pois, um modelo constitucional que tutela o individuo como sujeito
central e destinatario principal dos processos econémicos, nogdo que encontra eco
na abordagem de Amartya Sen acerca de um desenvolvimento amplo e integrado,
voltado a ampliagao das liberdades substantivas, das capacitacbes humanas e da sua
condicdo de agente. A atividade econdmica e as politicas estatais a ela vinculadas

somente encontrardo legitimidade a luz da Constituicdo na medida em que nao se

humanos. Arquivo Juridico, Teresina, Pl, v. 2, n. 2, p. 2-22, Jul./Dez. de 2015. Disponivel em:
http://www.egov.ufsc.br/portal/sites/default/files/4669-16120-1-pb.pdf. Acesso em 30 jul. 2018.

360 Eros Roberto Grau entende que ordem econémica é a reunido de normas que define, de maneira
institucional, um dado modo de produg¢do econdmica. Dessa forma, ordem econdmica seria uma
parcela da prépria ordem juridica (encontrada no mundo do dever-ser); um conjunto de normas,
portanto, que institucionaliza uma determinada ordem econémica (no mundo do ser). GRAU, Eros
Roberto. A ordem econ6mica na Constituicao de 1988. 10. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2005.

361 TAVARES, André Ramos. Direito constitucional econémico. 3. Ed. Sdo Paulo: Método, 2011, p.
126-127.

362 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito econdmico. Sao Paulo: Celso Bastos, 2004, p. 127.

363 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituicdo de 1988. p. 177.
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distanciem da promocéao da dignidade humana e da justi¢a social, objetivos estes que
se tornam vinculantes para toda a ordem econdmica.

Da mesma forma em relacédo a estruturagcao da ordem social na Constituicao
Federal. Neste ponto, é desnecessario insistir no conteudo social dessas normas, sob
pena de incorrer em redundancias. Basta registrar que o constituinte originario
reconheceu a ordem social com base no primado do trabalho e estabeleceu como
seus fins ultimos a promogédo do bem-estar e da justica sociais (artigo 193).
Novamente, sdo os fins de conteudo social que ganham destaque, buscando a
melhoria das condicdes de vida reais da populacdo, em uma concepg¢ao normativa
alinhada a um desenvolvimento humano integrativo. Esses objetivos gerais sao
instrumentalizados por inumeros principios e regras que compdem esse subsistema
normativo, passando por normas sobre a seguridade social — composta pela saude,
previdéncia social e assisténcia social (artigos 194 a 204) —, sobre a educacgéo, a
cultura e o desporto (artigos 205 a 217), sobre o meio ambiente (artigo 225), sobre a
familia, a crianga, o adolescente, o jovem e o idoso (artigos 226 a 230), e sobre os
indios (artigos 231 e 232).

Desse modo, a interpretagcédo sistematica das normas constitucionais — unica
adequada a hermenéutica constitucional®®* — conduz a essa mesma compreensao
juridica sobre o desenvolvimento: trata-se de objetivo fundamental do Estado, de
carater impositivo e vinculante, possuindo um conteudo multifacetario que envolve
aspectos econbmicos, sociais, culturais e politicos, e que se distancia de simples
critérios econOmicos quantitativos, devendo ser instrumentalizado por meio da
implementacao dos direitos fundamentais, com vistas a promog¢ao da justica social e
da dignidade da pessoa humana.

A corroborar essa visdo, cabe rememorar, ainda, consoante ja se expds no
primeiro capitulo, que o principio da dignidade humana passa também a constituir
fundamento do Estado Democratico de Direito, logo no inicio da Constituicao Federal
de 1988, no seu artigo 1°, inciso lll. E, como tal, representa valor basilar que passa a
fazer parte da prépria identidade da Constituigdo, influenciando e determinando a
intepretacdo global de suas normas. Transposta a condicdo de nucleo basico e
informador de todo o ordenamento juridico, a dignidade da pessoa humana torna-se

parametro axioldgico orientativo do sistema constitucional3.

364 FREITAS, Juarez. A interpretacdo sistematica do direito. 3 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002.
365 P|OVESAN, Flavia. Direitos humanos e o direito constitucional. p. 59.
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Uma compreensédo tal de dignidade que encontra substrato na teorizacao
seniana. A promocao de uma vida digna nao pode se restringir a aspectos econémicos
quantitativos, dependendo do aporte de condicfes sociais minimas para 0 exercicio
das liberdades humanas. Sem que seja viabilizada ao individuo, por exemplo, uma
educacao capacitaria, um servico de saude adequado, uma protecdo minima em face
de vulnerabilidades, ndo seréa possivel falar-se em uma existéncia digna. A dignidade
da pessoa humana suplanta a exigéncia de liberdades negativas, exigindo um minimo
existencial relativo a alimentacao, a educacao basica, a saude, a moradia, etc.

Pelos diversos angulos que se analise a Constituicdo Federal de 1988, poucas
duvidas poderdo existir quanto aos seus propositos prevalentemente sociais.
Interpretada de forma sistemética, em seus diversos dispositivos, evidencia-se com
clareza que os objetivos ultimos da ordem constitucional — os quais vinculam todas as
estruturas estatais e irradiam seus efeitos para a sociedade civil — ndo estao limitados
a métricas econbmicas, sendo muito mais amplos, relacionados ao incremento de
melhores condi¢des de vida a populacéo, a promocao de justica social e a garantia de
uma vida digna sob o ponto de vista econdmico, social, cultural e politico.

E certo que a arquitetura social da Constituicdo Federal ndo se mostra
suficiente, por si s, para promover as inumeras e profundas transformacodes
necessarias para o alcance dos fins normativos previstos. Contudo, ainda assim, nao
ha duvidas que a Constituicdo Federal de 1988 pode representar em elemento
fundamental no processo de transformacado econdémica, social, cultural e politica
capaz de promover um desenvolvimento com uma auténtica qualificagcdo de
‘humano”. Os vetores axioldgicos e normativos estabelecidos na Carta Constitucional
revelam compromissos fundantes para todos os agentes estatais e mesmo privados,
vinculando-os na busca da realizagao dos fins do Estado Constitucional.

Nesses termos, o exame da dogmatica juridica vem a corroborar as
perspectivas tedricas e empiricas apresentadas por Amartya Sen acerca de uma visédo
ampliativa do desenvolvimento. A abordagem seniana das categorias das liberdades,
das capacitacGes, da condicdo de agente sai fortalecida a luz do Direito, tanto em
ambito internacional, a partir do reconhecimento de um direito ao desenvolvimento,
quanto em ambito interno, a partir da incorporacdo constitucional de fins de
desenvolvimento ligados a valores sociais e permeados por inUmeras normas de
conteudo social.

Restam, assim, delineadas as bases para a retomada da assertiva de que 0s
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direitos sociais sdo elementos indissociaveis do desenvolvimento. Estédo por dadas as
premissas, enfim, para que se possa falar em uma efetiva “reconciliacdo” entre os
conceitos de desenvolvimento e de direitos sociais, seja do ponto de vista tedrico, seja
do ponto de vista empirico, seja do ponto de vista juridico. Esclarecendo-se que 0 uso
da expressao “reconciliagao” possui aqui um efeito sobretudo retérico, a fim de
reforcar uma conexao e interdependéncia que ja sao inerentes aos conceitos, mas
que por vezes sao esquecidas no enfrentamento dos temas.

Retomando a abordagem do inicio do capitulo, fala-se entdo em uma
reconciliacdo tedrica entre os direitos sociais e o desenvolvimento. Afirma-se que os
direitos sociais a educacdo, a saude, a alimentacdo, a moradia, a seguranga, a
previdéncia social, a assisténcia social, entre outros, relacionam-se diretamente aos
fins do desenvolvimento, porquanto instrumentalizam o progresso social e humano,
ampliando as capacitacfes humanas e as suas liberdades substantivas, e eliminando
fontes de privagdo de liberdade que impedem os individuos de exercerem sua
condicdo de agente. Como destacado por Neuro José Zambam, as politicas publicas
relacionadas a tais direitos possuem um poder transformador, sendo capazes de
intervir nas causas da privagéo e de promover o bem-estar integrado a perspectivas
humanas, sociais e culturais®®.

Existe, assim, uma conexdo tedrica contundente entre direitos sociais e os fins
altimos do desenvolvimento na teoria de Amartya Sen. Se estes estao relacionados a
ampliacdo das capacitagbes humanas e das liberdades substantivas, entdo a
concretizacdo de direitos sociais € pressuposto inafastavel para o alcance do
desenvolvimento. Um processo de auténtico desenvolvimento ndo pode ser realizado
sem que haja a devida concretizacao de direitos sociais, por meio de politicas publicas
adequadas, a fim de habilitar os individuos para realizarem seus objetivos de vida e
exercerem sua condi¢do de agente

Nessa perspectiva, adotando a categorizacgdo de Amartya Sen, a
implementagéo de direitos sociais também deve constituir uma “razéo avaliatoria” do
desenvolvimento. Isso significa que o éxito de uma sociedade deve ser avaliado
também em termos de implementacdo de direitos sociais, sendo tdo mais evoluida
quanto mais efetiva e adequada a realizacdo desses direitos. E dizer, um pais

desenvolvido deve ser justamente aquele capaz de viabilizar a concretizacado de

366 ZAMBAM, Neuro José; KUJAWA, Henrique Aniceto. As politicas publicas em Amartya Sen:
condicdo de agente e liberdade social. p. 66 e 81.
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direitos sociais relacionados a educacao, a saude, a alimentacdo, ao trabalho, a
moradia, a seguranca, a previdéncia social, a assisténcia social, tornando efetivas as
oportunidades reais de as pessoas serem e realizarem aquilo que valorizam.

De outro lado, também se confirma uma reconciliacdo entre direitos sociais e
desenvolvimento sob o ponto de vista empirico. De fato, a partir de inGmeros estudos,
demonstrou-se que direitos a educacao, a saude, a assisténcia social, a seguranca,
dentre outros, implementados por meio de politicas publicas efetivas, sdo também
importantes meios conducentes ao desenvolvimento. A concretizac&o de tais direitos
contribui sobremaneira para expandir a capacitacao dos individuos, habilitando-os
para a realizacdo de seus objetivos de vida e, ao mesmo tempo, para contribuir para
0 progresso social, cultural, politico e econémico de um pais.

Deve ser reconhecido, destarte, um “papel instrumental” aos direitos sociais,
na medida em que as diversas liberdades substantivas habilitadas por tais direitos sao
inter-relacionadas e complementares. Desse modo, por exemplo, a concretizagao do
direito a educacéo irradia efeitos positivos em relacdo a ampliacdo da expectativa de
vida, a queda de taxas de mortalidade, a reducéo da desigualdade social e, além
disso, em relacao a melhoria da produtividade e da renda. A concretizagdo adequada
desses direitos pode constituir um fator determinante n&o s6 do progresso social, mas
também de um progresso econémico substantivo de longo prazo.

Rejeita-se, pois, a visdo de que um pais deve primeiro obter crescimento
econdbmico para, somente entdo, buscar a reducédo das desigualdades sociais e a
promocao de direitos sociais. S&o justamente esses direitos que podem constituir um
elemento catalizador da prosperidade econdmica em paises carentes de rendas e de
riquezas e, portanto, a sua protecdo ndo pode ser relegada a um plano secundario.
Em termos categdricos, um projeto adequado de desenvolvimento “precisa” da tutela
efetiva dos direitos sociais, razdo pela qual sua concretizacdo deve ser buscada
independentemente de estagios incipientes de crescimento econdmico.

Por fim, cumpre reforcar a conciliagdo entre o0s direitos sociais e 0
desenvolvimento também sob uma perspectiva juridica. A luz do Direito Internacional,
bem como do Direito Constitucional Brasileiro, os Estados passam a ter deveres
juridicos de promocao de um desenvolvimento abrangente, ndo restrito a métricas
econbmicas, mas envolvendo processos sociais, culturais e politicos, tendo por

objetivo a promocdo do bem-estar de todos os individuos. A nocdo de
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desenvolvimento passa a pressupor direitos sociais e politicas publicas em matéria de
educacao, saude, alimentacao, habitacdo, emprego e distribuicdo equitativa de renda.

Ademais, cabe observar que as normas juridicas que tutelam o
desenvolvimento, revestindo-se de contetdo precipuamente programatico, ganham
concretude precisamente por meio das normas constitucionais que preveem direitos
sociais e, mais especificamente, por meio de normas infraconstitucionais que
concretizam as politicas publicas necessarias. Se o “direito ao desenvolvimento” ou o
desenvolvimento como “objetivo fundamental” se mostram abstratos e um tanto
indefinidos, envolvendo dificuldades de materializagdo, sdo as normas constitucionais
sobre direitos sociais e a legislagéo ordinaria sobre as politicas publicas que podem
conferir certeza, concretude e exigibilidade ao desenvolvimento.

Os elementos tedricos, empiricos e juridico-positivos até o momento
apresentados conferem base suficiente para a formulacdo de uma reflexao critica
sobre posi¢des de viés liberal que propugnam a reducdo da intervencdo estatal em
prol de um pretenso éxito econémico. Essas concepc¢des ignoram que o crescimento
econbmico € apenas um instrumento de promocédo do desenvolvimento, cujos fins
dizem respeito a ampliacdo de capacitagbes humanas, pressupondo justamente a
concretizacdo adequada de direitos sociais.

Nessa perspectiva, reduzir o papel do Estado na implementacdo desses
direitos, preocupando-se mais com a liberalizacdo do mercado do que com a
capacitacdo dos individuos, € justamente conduzir-se na contramdo do
desenvolvimento. Equivoca-se essa visdo, pois, no que se refere a fixacdo das
prioridades do Estado, relegando a um aspecto secundario o que deveria constituir o
seu proposito dltimo: promover a melhoria das condigbes de vida dos individuos,
habilitando-os para exercerem sua condi¢cdo de agente.

Essas proposicdes redutoras dos compromissos sociais do Estado incorrem
em equivoco, ainda, ao suporem que os direitos sociais, por exigirem gastos publicos
de grande vulto, representariam, a priori, obstaculos ao crescimento econdémico.
Como demonstrado, ao reveés, politicas publicas garantidoras de educacao, saude,
assisténcia social, entre outras, podem ser catalizadoras do progresso econémico,
formando as bases humanas para o aumento da produtividade e a potencializacao
das relagbes econdémicas.

Tal compreensao conduz inclusive a uma nova perspectiva para o debate dos

custos dos direitos sociais: 0s gastos publicos necessarios a implementacéo desses
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direitos passam a ser vistos, antes, como auténticos “investimentos”, pois, além de
promoverem em si melhores condi¢cbes de vida aos individuos, sdo capazes de
fomentar o capital humano e promover uma melhor dindmica econdmica, em prol de
um desenvolvimento integrativo. Os problemas de custeio publico nessa seara,
portanto, ndo devem se colar em relacdo aos direitos em si, mas em relacdo as
estruturas estatais excessivamente burocraticas, perdularias e improbas para a sua
implementagéo.

Rejeitando concepc¢des tedricas que por muito tempo incompatibilizaram a
relacdo entre direitos sociais e desenvolvimento, propde-se, assim, uma
‘reconciliacdo” entre os aludidos conceitos, com o fortalecimento da base de
legitimacdao ideoldgica e intelectual desses direitos. De 6bices ao desenvolvimento, 0s
direitos sociais passam a constituir elementos imprescindiveis, podendo enfim ser
reconectados a um processo abrangente de desenvolvimento, seja do ponto de vista
tedrico, seja do ponto de vista empirico, seja do ponto de vista juridico-positivo.

Mas essa conclusdo ndo representa o término do debate. Afinal, a despeito do
realinhamento entre conceitos, persiste um quadro de problematizacdo do Estado
Social, que, no Brasil, como visto, nunca chegou a ser alcancado. Apresenta-se no
pais, de um lado, uma crise endémica e histérica de inefetividade das normas sobre
direitos sociais, e, de outro, uma inédita crise de viés econdmico, fiscal e ideoldgico,
gue complexifica 0 necessario incremento de servicos sociais.

Evidentemente, a partir das conclusdes tracadas acima, firma-se uma premissa
fundamental quanto a relevancia dos direitos sociais, em si, para o desenvolvimento.
Contudo, ainda persistem dificuldades especificas em relacdo a forma de
concretizacdo desses direitos, relacionadas, por exemplo, ao arrefecimento das
relacdes de solidariedade na base da sociedade civil, a caréncia de participacao e de
controle democrético, ou a ineficiéncia e corruptividade de estruturas estatais voltadas
a materializacdo de politicas publicas.

Assim, € necessario avancar no debate, avaliando perspectivas para uma
implementacéo de direitos de forma mais harménica a nogao de desenvolvimento aqui
construida. Busca-se, portanto, ndo apenas realizar uma defesa interdisciplinar dos
direitos sociais, como levado a efeito neste capitulo, mas propor alguns caminhos para
uma concretizacdo mais adequada, a luz da compreensao do desenvolvimento, como
possiveis respostas para a crise multifacetaria referenciada. Esse sera, em termos

gerais, o direcionamento da analise do proximo capitulo.
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3. A concretizagdo dos direitos sociais conciliada ao
desenvolvimento: perspectivas socioculturais, sociopoliticas e
politico-administrativas

A busca por uma concretizacdo mais efetiva dos direitos sociais perpassa
necessariamente pelo seu alinhamento aos fins do desenvolvimento humano. O
planejamento, a execucao, o controle e a revisao de politicas publicas relacionadas a
esses direitos ndo podem se afastar do objetivo de ampliacdo das liberdades e das
capacitacdes humanas, a fim de emancipar o ser social e o habilitar como agente
transformador de sua realidade. E precisamente a partir dessa orientacdo que a
solidariedade, a democracia e a eficiéncia podem constituir conceitos-chave para uma

tutela mais efetiva dos direitos sociais na contemporaneidade.

3.1. Perspectivas socioculturais: a “solidarizacao” da protecao
social

Considerando 0s escopos propostos para o capitulo final, esta secao inicial
busca avaliar perspectivas socioculturais de “solidarizagdo” da protegao social,
investigando alternativas para a ampliacdo da tutela dos direitos sociais mediante a
utilizacdo de uma forga social ativa no corpo da sociedade. Pretende-se demonstrar
gue, em complementacdo a atuacdo do Estado, é possivel pensar em redes de
solidariedade construidas pela sociedade civil, como relevantes instrumentos de
capacitacao, de ampliacao de liberdades e de fortalecimento da condi¢cédo de agente.

Como ponto de partida da analise, cabe reprisar, de inicio, o que se afirmou no
item 1.3. desta dissertacdo acerca da natureza multifacetaria da crise de efetividade
dos direitos sociais, a qual ndo decorre apenas de aspectos econémicos e fiscais, mas
esta também relacionada a elementos sociais e culturais. Conforme citada licdo de
Pierre Rosanvallon, para além da questdo econdmico-fiscal, coloca-se na atualidade
uma crise de solidariedade, de natureza cultural e socioldgica, representando um
bloqueio intelectual e ideolégico a ampliacdo dos niveis de protecéo social existentes.

Na visao ali exposta, a sociedade arrefece sua disposicdo para arcar com

maiores 6nus contributivos em favor de um projeto no qual ndo mais deposita sua
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crenca e sua forca. Diante de uma solidariedade automéatica de um Estado provedor,
ndo acompanhada de um projeto politico comum e de uma sociabilidade de base, os
individuos deixam de se comprometer proativamente com a resolucao de problemas
sociais, tornando-se sujeitos passivos frente a injustica e a exclusdo social. Um
processo tal que é reforcado pela prevaléncia de valores morais fluidos na sociedade
contemporanea, estimulando o individualismo, a efemeridade das relagbes, a
indiferenca humana e a desintegracéo da cidadania.

De um lado, os individuos que contribuem com tributos para a atuacao social
do Estado se veem distanciados das redes de solidariedade real da sociedade. E, de
outro, os individuos contemplados com alguns programas sociais acabam assumindo
a condicao de meros beneficiarios passivos de prestacdes estatais. As estruturas de
solidariedade automatica do Estado, quando dissociadas de elementos de
sociabilidade real, acabam, nesse sentido, em alguns casos, afetando a propria
condicdo de agente do individuo, que, de sujeito ativo socialmente, passa a uma
condicao de indiferenca social ou de dependéncia estatal.

Ora, mostra-se dificil pensar na prevaléncia de um modelo de Estado realmente
comprometido com a promocao de justica social no longo prazo quando a sua base
ideoldgica se torna cada vez mais fragil e desestruturada. A falta de comprometimento
intelectual com valores de solidariedade real, associada a relagbes de passividade e
de dependéncia estatal, enfraquece um projeto de desenvolvimento ampliativo,
colocando em risco a propria legitimacao de um projeto de Estado de bem-estar.

De conseguinte, a tentativa de resgate da solidariedade no bojo da sociedade
civil também se mostra essencial para o enfrentamento da crise de efetividade dos
direitos sociais. N&do se trata, a evidéncia, do Unico elemento a ser trabalhado como
possivel saida para o impasse. Contudo, parece inegavel que o fortalecimento das
relacbes de solidariedade reais, com uma maior participacdo da sociedade civil na
reducado de privacfes das populacdes mais vulneraveis, pode, sim, contribuir para a
promocao conciliada dos direitos sociais e do desenvolvimento humano.

Em sua obra “Desenvolvimento como liberdade”, Sen ja havia apresentado um
exemplo emblematico da relevancia da atuacéo da sociedade civil para a promogao
do desenvolvimento?®¢’. O autor apurou que os casos de subnutricdo e de mortalidade

(exceto, logicamente, a mortalidade causada pelas proprias guerras) declinaram

367 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. p. 67-68.
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abruptamente na Gra-Bretanha durante dois periodos peculiares: justamente no
decorrer da Primeira e da Segunda Guerras Mundiais. A explicacdo, conforme Sen,
seria a de que, além do aumento do custeio publico de servigos sociais, foi promovida
uma politica de compartilhamento social, com o aprimoramento notavel das atitudes
sociais relacionadas a compartilhar meios de sobrevivéncia.

E nesse sentido que se afirma a relevancia da solidariedade e da capacidade
instrumental da sociedade civil para complementar a tarefa do Estado na promocao
dos direitos sociais, reforcando, ainda, a condi¢cdo de agente ativo dos individuos
participantes. E é por isso que autores como Rosanvallon afirmam que o Estado-
Providéncia, enquanto forma social e politica, ndo pode continuar a ser o Unico suporte
e 0 Unico agente dos progressos sociais®®®. Ndo é possivel fechar-se em uma
concepcao excessivamente estatal da solidariedade, sendo o verdadeiro desafio,
segundo o autor, pensar em “‘um novo contrato social entre individuos, grupos e
classes™9,

Rosanvallon sugere, nessa conjuntura, a producao de sociabilidade, buscando
fortalecer uma solidariedade real exercida pelas coletividades®°. Na expressédo do
historiador francés: “Trata-se de dar existéncia a uma sociedade civil mais densa e de
desenvolver espacos de troca e de solidariedade que possam ser encaixados em seu
seio, e ndo ‘exteriorizados’ e projetados nos dois unicos polos do mercado ou do
Estado™’:. A solidariedade de base “deve ser ampliada, completada, precisada
através da criacdo de sistemas mais descentralizados ou de pequenas acdes
diretamente provocadas por relagdes sociais concretas”’2,

Seria necessario, nesse sentido, segundo o autor, permitir que a sociedade
exercesse certos autosservicos coletivos ou servigos publicos pontuais de iniciativa
local®”®. Trata-se de favorecer o desenvolvimento de redes subterraneas de
solidariedade e de outras formas de socializagao transversais, “que vao da associagao
formalizada a agdo comum informal para se prestarem servigos”3’4. A fim de reinserir
a solidariedade na sociedade, supde-se a prestacdo de mais servicos mutuos, a
ampliacdo das atividades de vizinhanca, a realizacdo de pequenas formas de

368 ROSANVALLON, Pierre. A crise do Estado-providéncia. p. 8.

369 ROSANVALLON, Pierre. A crise do Estado-providéncia. p. 8-9.
370 ROSANVALLON, Pierre. A crise do Estado-providéncia. p. 87.

371 ROSANVALLON, Pierre. A crise do Estado-providéncia. p. 88.

872 ROSANVALLON, Pierre. A crise do Estado-providéncia. p. 93-94.
873 ROSANVALLON, Pierre. A crise do Estado-providéncia. p. 89-90.
874 ROSANVALLON, Pierre. A crise do Estado-providéncia. p. 90-91.
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solidariedade, entre outras medidas, em um pluralismo das formas de sociabilidade —
uma multissocializagdo3".

Neste ponto, também se mostra relevante trazer a luz a abordagem peculiar do
comunitarismo responsivo de Amitai Etzioni. O soci6logo defende a comunidade como
elemento fundamental para a sociedade, essencial para a realizacdo do ser
humano3®’®. Busca, porém, diferenciar-se de outras concepc¢des comunitaristas ao
também prestigiar valores relacionados a autonomia individual, buscando um
equilibrio entre comunidade e individuo®’. Sua obra é marcada pela defesa da
comunidade e do bem comum, bem como pela critica ao liberalismo, propondo uma
visdo alternativa de mundo, uma terceira via em relacdo as concepc¢des focadas no
Estado e no mercado3’8.

O socidlogo avalia que a boa sociedade — “aquela em que as pessoas se tratam
como fins e ndo como instrumentos para atingir outro fim”7° — é a que equilibra trés
elementos que frequentemente aparecem como incompativeis: o Estado, o mercado
e a comunidade®®. Na sua visédo, sdo esferas complementares, e ndo antagoénicas,
as quais devem atuar de forma cooperativa e sinérgica, limitando-se mutuamente em
busca de equilibrio nas funcgdes exercidas por cada qual38.

Segundo Etzioni, o papel da comunidade tem sido preterido nas sociedades
ocidentais, deixando de assumir seu papel na prestacdo de uma série de servicos
sociais e na difusdo de valores morais compartilhados®®?. A comunidade,
compreendida como aberta e multicultural, também deve assumir a responsabilidade
pela efetividade dos direitos sociais. Sobretudo diante das dificuldades do Estado e
do mercado em promover uma igualdade de oportunidades substantiva, deve ser

fortalecido o papel do individuo e da coletividade para o alcance desses fins.

375 ROSANVALLON, Pierre. A crise do Estado-providéncia. p. 93.

876 Etzioni sustenta, com base em pesquisas empiricas, que as pessoas que vivem em comunidades
vivem mais tempo, com mais salde fisica e psiquica e mais satisfacdo, sendo o isolamento social
comprovadamente perigoso para a saude mental e fisica. Afirma, nesse sentido: “Numerosos estudios
han probado que, tras el estrés laboral, el fator social mas importante en la salud mental son las
relaciones matrimoniales, familiares y con los amigos” (ETZIONI, Amitai. La Tercera Via: hacia una
buena sociedad. Propuestas desde el comunitarismo. Madrid: Trotta, 2001, pp. 26-27).

877 SCHMIDT, Jodo Pedro. Amitai Etzioni e o paradigma comunitarista: da sociologia das organizacdes
ao comunitarismo responsivo. Lua Nova, Sao Paulo, n. 93: 93-138, 2014, p. 103.

878 SCHMIDT, Jodo Pedro. Amitai Etzioni e o paradigma comunitarista. p. 96.

879 ETZIONI, Amitai. La Tercera Via. p. 41.

380 ETZIONI, Amitai. La Tercera Via. p. 17.

381 ETZIONI, Amitai. La Tercera Via. p. 25 e 75.

382 ETZIONI, Amitai. La Tercera Via. p. 30.



105

Na avaliacdo do autor, deveria ser suplantada a dicotomia simplista entre o
publico e o privado e construidos modelos hibridos de politicas publicas que
congreguem uma atuacédo conjunta do Estado, comunidade e mercado®®3. Sugere,
nesse sentido, uma combinacao dessas esferas, por exemplo, por meio de instituicoes
de voluntariado que sejam apenas parcialmente financiadas pelo governo, ou por meio
de organiza¢cfes sem fins lucrativos com capital inicial proveniente do Estado, mas
mantidas principalmente por receitas de seu préprio funcionamento ou de doagdes34.
Existe, conforme sustenta Etzioni, um leque muito grande de possibilidades a serem
combinadas em assuntos relacionados a servicos publicos3.

Antes de avancar na analise, contudo, faz-se necessario realizar uma
adverténcia relevante, essencial para a correta compreensao da perspectiva teorica
ora proposta: na linha do que vem se sustentando no presente estudo, a defesa de
um papel ativo da sociedade civii na promocdo dos direitos sociais e do
desenvolvimento ndo implica defender a relativizagdo dos compromissos sociais do
Estado, néo significando a exclusdo da acdo governamental na tutela dos direitos
sociais em prol de uma atuacao societal. A incorporacéo de elementos das teorias de
Rosanvallon e de Etzioni se da a fim de complementar a analise realizada no capitulo
precedente, buscando uma perspectiva conciliativa, sem representar a desoneragao
da instancia governamental dos seus deveres constitucionais.

A respeito dessa adverténcia, cumpre fazer referéncia a abordagem reflexiva
apresentada por Luciana de Medeiros Fernandes em sua tese de doutoramento. A
pesquisadora critica a postura teorica que, sob o pretexto de fortalecer a atuacdo da
sociedade civil, retira o espagco de acdo aos agentes estatais e prega um
abstencionismo estatal®®. A autora denuncia a intencéo de tornar a atuacdo do Estado
em matéria de direitos sociais meramente subsidiaria, no sentido de secundéria e
acessoria, subordinada a atuacdo da sociedade civil®*®’. Na sua viséo, a relacéo entre
a sociedade civil e o Estado deveria apontar para um vinculo de compartilhamento,

cooperacéao e de colaboragdo agregadora, e ndo de absenteismo328.

383 ETZIONI, Amitai. La Tercera Via. p 88-89.

384 ETZIONI, Amitai. La Tercera Via. p 88-89.

385 ETZIONI, Amitai. La Tercera Via. p 89.

38 FERNANDES, Luciana de Medeiros. Reforma do Estado e Terceiro Setor (as OrganizacGes
Sociais e os desvirtuamentos dos modelos de implantacdo na administrac@o publica brasileira). Tese
de Doutorado, Universidade Federal de Pernambuco, Recife, 2007, p. 156. Disponivel em:
https://repositorio.ufpe.br/bitstream/123456789/4105/1/arquivo6141_1.pdf. Acesso em 2 nov. 2018.

387 FERNANDES, Luciana de Medeiros. Reforma do Estado e Terceiro Setor. p. 156-157.

388 FERNANDES, Luciana de Medeiros. Reforma do Estado e Terceiro Setor. p. 157.



106

Conforme sustenta a pesquisadora, o conceito de sociedade civil — “esfera das
relaces entre individuos, entre grupos, entre classes sociais, que se desenvolvem a
margem das relagdes de poder que caracterizam as instituicoes estatais”®®° — néo
pode ser manipulado num sentido utilitarista neoliberal para opor-se a um Estado que
se propde a amparar desvalidos e prestar servigcos essenciais3®. A sociedade civil ndo
pode servir como mecanismo de escape para justificar o minimalismo estatal3%*.

Luciana de Medeiros Fernandes prop0e que Estado e sociedade civil sejam
‘postos lado-a-lado, com iguais possibilidades contributivas, n&o cabendo
propriamente falar de acessoriedade em relacdo a algum deles, muito menos em
substitutividade do Estado pela sociedade civil”3?2. Nesse sentido, nem o Estado nem
a sociedade civil devem ostentar a condicao de inferioridade ou de dispensabilidade,
atuando, com o mesmo grau de exigéncia, nas funcdes que lhes forem definidas3°3.
O Estado nédo deve sufocar a iniciativa social, mas a sociedade civil tampouco pode
elidir o papel do Estado na realizagao de seus fins estabelecidos constitucionalmente.
Estado e sociedade civil ndo se excluem mutuamente; podem ser cooperantes de
forma ndo subserviente3%4,

Nessa linha, cumpre ainda fazer referéncia a abordagem critica de Carlos
Montafio a expanséo do chamado “terceiro setor”3°> em detrimento da ag¢éo do Estado
em areas sociais. Segundo o autor, 0 proprio conceito de “terceiro setor” € ideoldgico
e reducionista, isolando setores e sugerindo que o campo social estaria afeto apenas
a esfera da sociedade civil, e ndo a do Estado3°. Sob um discurso pretensamente
progressista, disfarcado de “terceira via” ou de “espacgo pds-social-democrata”, a
guestao do terceiro setor permitiria a incorporagdo das propostas mais caras ao
neoliberalismo, representando um verdadeiro “cavalo de Troia” para a redugao do

Estado em &reas sociais3?’.

389 BOBBIO, Norberto, et al. (Org.). Dicionario de politica. Brasilia: UNB, 1993, p. 1210.

3% FERNANDES, Luciana de Medeiros. Reforma do Estado e Terceiro Setor. p. 204.

391 FERNANDES, Luciana de Medeiros. Reforma do Estado e Terceiro Setor. p. 157 e 204.

392 FERNANDES, Luciana de Medeiros. Reforma do Estado e Terceiro Setor. p. 158.

393 FERNANDES, Luciana de Medeiros. Reforma do Estado e Terceiro Setor. p. 144-145.

3% FERNANDES, Luciana de Medeiros. Reforma do Estado e Terceiro Setor. p. 204.

395 O conceito de “terceiro setor” é usualmente relacionado as organizagdes que ndo se enquadram
nem no Estado (primeiro setor), nem no mercado (segundo setor), revelando a atuacdo da sociedade
gue se organiza para a realizacdo de atividades que nédo visam ao lucro, mas a satisfacao de interesses
da coletividade. (MONTANO, Carlos. Terceiro setor e questdo social: critica ao padrdo emergente
de intervencgdo social. 6. ed. S&o Paulo: Cortez, 2010, p. 53).

3% MONTANO, Carlos. Terceiro setor e questéo social. p. 53.

397 MONTANO, Carlos. Terceiro setor e questao social. p. 117-118.
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Conforme sustenta Montafio, no que € acompanhado por Luciana Fernandes,
as organizacdes do terceiro setor no Brasil estariam afastadas das caracteristicas que
justificariam sua existéncia. Com efeito, muitas organizagdes constituiriam simples
bracos assistenciais de empresas, com claro interesse econ0mico na isencao de
tributos, na melhoria da imagem, ou na funcdo propagandistica das atividades
sociais®®. De seu turno, muitas entidades do setor seriam caracterizadas “pela
dependéncia expressiva em relagdo aos recursos de origem governamental e pela
gratuidade dos servigos (ou cobranca de valores irrisérios) a que se dedicam”%°, Em
contraposi¢cdo ao modelo-norte americano, por exemplo, em que o terceiro setor é
marcado pela iniciativa e pela participacdo macica da comunidade, atuando na esfera
do voluntariado, e sendo financiado essencialmente pelos servicos da propria
entidade, juntamente com as taxas de membros e doacgdes privadas*®°.

Essa reflexdo critica ndo busca sepultar a possibilidade de atuacdo da
sociedade civil por meio do chamado terceiro setor, mas, ao contrario, pretende
destacar a importancia da construcdo de um modelo de participacéo civil realmente
de base, com autonomia de constituicédo, financiamento e atuacéo, a fim de catalisar
0s movimentos da sociedade para o atendimento de carecimentos sociais dos setores
mais desfavorecidos. Deve-se reconhecer, assim, que as possibilidades de atuagao
da sociedade civil v8o muito além de uma visdo restritiva de um terceiro setor
dependente, passivo e comprometido. Uma sociedade civil ativa, combativa e
autbnoma pode permitir a criagdo espontanea de organizacgdes e atividades com fins
sociais, marcadas pela expressiva participacdo da comunidade e pela ampliagéo da
autonomia nas formas de financiamento de suas atividades.

Entende-se necessario, pois, buscar um equilibrio na reflexdo critica,
identificando as insuficiéncias do modelo legal estabelecido, a exigir-lhe
readequacdes, mas também reconhecendo as potencialidades de uma atuacéo
colaborativa da sociedade civil ao lado do Estado. Como admitido na prépria
abordagem de Luciana Fernandes, a sociedade civil tem condi¢cdes de abarcar uma

“alargada dimensdo de atribuigbes que, executadas a titulo de colaboragdo e

398 MONTANO, Carlos. Terceiro setor e questéo social. p. 58.

399 FERNANDES, Luciana de Medeiros. Reforma do Estado e Terceiro Setor. p. 256.

400 O modelo-norte americano seria considerado “parametro mundial de comparagdo” em razao do
maior grau de desenvolvimento do terceiro setor, em uma cultura voltada para o associativismo e o
voluntarismo. (COELHO, Simone de Castro Tavares. Terceiro setor: um estudo comparado entre
Brasil e Estados Unidos. 2 ed. Sao Paulo: Editora SENAC Séo Paulo, 2002, p. 21.)
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mediante estimulo do poder publico, venham a integralizar o conjunto dos servi¢cos
publicos, democratizando o seu acesso e melhorando suas condigoes”#°L.

O desafio é justamente criar mecanismos para estimular o desenvolvimento da
solidariedade social de base, de forma conciliada com os deveres estatais
constitucionalmente vinculantes, além de otimizar as condicbes pelas quais a
solidariedade ja existente em alguns setores possa ser revertida em solucdes
concretas. Se bem conduzida, a forga da sociedade civil pode ter efeitos positivos para
a ampliacao dos direitos sociais e para a promoc¢ao do desenvolvimento humano em
uma nogao integrativa.

Em uma visdo conciliativa, € o proprio Sen, ao lado de Kliksberg, que afirma
inexistir uma necessaria oposicao entre o Estado e as organizacdes de voluntariado
da sociedade civil. Em obra conjunta que dedica um capitulo especifico para o
tratamento da questdo do voluntariado na América Latina*’?, os autores reconhecem
que “os paises de ponta em termos de voluntariado possuem, todos eles, Estados
fortes e reconhecidos por seu excelente trabalho, como no caso da Suécia, Holanda
e Noruega™?®3, Assim, ainda que o Estado seja o principal responséavel por garantir
direitos a nutricdo, saude, educacdo, moradia, isso ndo inviabiliza uma acao
combinada dos demais agentes sociais, a fim de complementar e enriquecer as
politicas sociais*%4.

Especificamente em relacdo ao voluntariado°®, Sen e Kliksberg ressaltam que,
se adequadamente direcionado, mediante a coordenacdo de atores sociais, tem a
capacidade de enfrentar necessidades n&o cobertas e inovar na prestagao de servigcos
de qualidade aqueles em maior necessidade. Através de seu contato vivo com a
comunidade, representa um componente importante para o enfrentamento de
guestdes relacionadas a pobreza, a saude, a prevencdo e ao gerenciamento de

calamidades, a integracdo social e ao combate a excluséo e a discriminagdo*”.

401 FERNANDES, Luciana de Medeiros. Reforma do Estado e Terceiro Setor. p. 367.

402 SEN, Amartya; KLIKSBERG, Bernardo. As pessoas em primeiro lugar. p. 334-375.

403 SEN, Amartya; KLIKSBERG, Bernardo. As pessoas em primeiro lugar. p. 344.

404 SEN, Amartya; KLIKSBERG, Bernardo. As pessoas em primeiro lugar. pp. 344.

405 No presente estudo, entende-se que o conceito de voluntariado pode ser extraido do Decreto n°
9.149/17, que cria o Programa Nacional de Voluntariado: “Art. 2°. Para os efeitos do disposto neste
Decreto, considera-se atividade voluntéria a iniciativa publica ou privada ndo remunerada e sem fins
lucrativos que tenha objetivos civicos, culturais, educacionais, cientificos, esportivos, ambientais,
recreativos ou de assisténcia a pessoa que vise ao beneficio e a transformacao da sociedade com o
engajamento de voluntarios.”

406 SEN, Amartya; KLIKSBERG, Bernardo. As pessoas em primeiro lugar. pp. 337-338.

407 SEN, Amartya; KLIKSBERG, Bernardo. As pessoas em primeiro lugar. pp. 339-340.
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Os autores refutam o argumento veiculado pela economia ortodoxa no sentido
de que o voluntariado teria uma importancia secundaria, carecendo de eficiéncia por
nao se movimentar com base em incentivos econdmicos, mas a partir de “estimulos
morais™, Para tanto, fazem referéncia a uma pesquisa realizada pela Universidade
John Hopkins, em 35 paises, incluido o Brasil, no periodo de 1995 a 1998, que revelou
um peso significativo das organiza¢des nao-governamentais - ONGs na economia.
Segundo o estudo, as ONGs nesses paises eram apoiadas por uma forga voluntaria
de cerca de 190 milhdes de pessoas, gerando, anualmente, 5% do PIB total desses
paises*®®. Na expressédo de Sen e Kliksberg: “Somando-se tudo que essas ONGs de
35 paises produzem, elas seriam a sétima economia do mundo”#°. Ademais, esse
setor utilizaria uma forca de trabalho proxima a 20% da populacdo adulta de alguns
paises, superando, por exemplo, a inddstria téxtil, os servigos publicos, a inddstria de
alimentos e a industria do transporte**!,

E para além da questdo econdmica, o voluntariado teria grande importancia
como construtor de capital social*'?. O capital social se relaciona ao conjunto de
normas, instituicdes e organizacdes que promovem a confianca, a ajuda reciproca, a
cooperacao e a inovacgao dentro da sociedade, possuindo um valor inerente promotor
do desenvolvimento*'3. Ora, o voluntariado, provindo de valores éticos positivos,
implicaria justamente avancos nessa area, criando associatividade, maturidade civica
e confianca reciproca®'4. Diversas pesquisas citadas por Sen e Kliksberg apontam,
nesse sentido, para o desenvolvimento de autoestima, de identidade de grupo e de
habilidades de carater publico, num estimulo a formacéo de capital social**°.

De outro lado, os autores ressaltam a potencialidade da atuacéo voluntaria para
fomentar a cidadania, ampliando a capacitacdo das pessoas para serem agentes de
mudanca. Nesse sentido, é a afirmacéo de Sen e Kliksberg quanto a necessidade de
alterar o modelo tradicional baseado na ajuda “por um outro, reestruturado, em que o

voluntario e a comunidade assistida constroem uma relacao entre iguais e em que um

408 SEN, Amartya; KLIKSBERG, Bernardo. As pessoas em primeiro lugar. pp. 334-335.

409 SEN, Amartya; KLIKSBERG, Bernardo. As pessoas em primeiro lugar. p. 337.

410 SEN, Amartya; KLIKSBERG, Bernardo. As pessoas em primeiro lugar. p. 337.

411 SEN, Amartya; KLIKSBERG, Bernardo. As pessoas em primeiro lugar. p. 337.

412 SEN, Amartya; KLIKSBERG, Bernardo. As pessoas em primeiro lugar. p. 341.

413 DURSTON, John. Qué es el capital social comunitario? Série Politicas Sociales, n. 38, Chile:
Cepal, 2000.

414 SEN, Amartya; KLIKSBERG, Bernardo. As pessoas em primeiro lugar. p. 341.

415 SEN, Amartya; KLIKSBERG, Bernardo. As pessoas em primeiro lugar. p. 344.
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dos objetivos centrais é fortalecer a construgdo da cidadania”*®. A titulo de exemplo,
citam as premiadas experiéncias realizadas em Villa El Salvador, no Peru*!’, em que
350 mil pessoas, reconhecidamente carentes, com base no trabalho voluntéario,
“criaram um municipio inteiro, construiram suas ruas, suas escolas, seus postos de
saude, seu sistema viario, sempre com autogestdo, e conseguiram melhorar
fortemente suas condigbes de vida elementares”'8. Além da mudanca das realidades
faticas, transformam-se a si mesmos em “cidadaos ativos e respeitados”*°.

Thompson e Toro também possuem relevante pesquisa nessa area,
sustentando que o voluntariado na América Latina foi durante muito tempo associado
a acOes de natureza meramente caritativa, “de cima para baixo”, sem condi¢cbes de
reestruturar a base da realidade social*?®. Contudo, os autores afirmam que vem
sendo desenvolvida uma nova prética de voluntariado, a partir da forca de movimentos
sociais, utilizando metodologias participativas e estratégias de trabalho que fortalecem
a capacidade de organizacao de base, tanto para a criagdo de suas proprias solucdes
guanto para exigir politicas publicas e confrontar as existentes*?1. Assim, para além
de um voluntariado paternalista tradicional, deve-se viabilizar um “voluntariado
transformador” 422, buscando o fortalecimento da cidadania, dos valores democraticos
e da capacitacdo humana.

De forma associada a essa ideia, Etzioni advoga a “responsabilidade por parte
de todos e para com todos”, propondo, ao lado do voluntariado, o estimulo a uma
atuacao mutualista. O mutualismo seria uma forma de relacdo comunitaria em que 0s
individuos se ajudam uns aos outros, e nao somente auxiliam aqueles que padecem
de necessidade*?®. O mutualismo poderia ser um recurso importante, por exemplo,
para o reforco de servicos em areas de salde (por meio de grupos de apoio no
cuidado de enfermos, na luta contra doencas e contra o uso de drogas), de educacao

416 SEN, Amartya; KLIKSBERG, Bernardo. As pessoas em primeiro lugar. p. 347.

417 Segundo Kliksberg, o projeto ganhou o Prémio Principe das Asturias, o Prémio Unesco, o Prémio
da ONU de “Cidade Mensageira da Paz’, entre outros, em razdo de seu carater inspirador. (SEN,
Amartya; KLIKSBERG, Bernardo. As pessoas em primeiro lugar. p. 348.)

418 SEN, Amartya; KLIKSBERG, Bernardo. As pessoas em primeiro lugar. p. 348.

419 SEN, Amartya; KLIKSBERG, Bernardo. As pessoas em primeiro lugar. p. 348.

420 THOMPSON, Andrés A; TORO, Olga Lucia. El Voluntariado Social en America Latina. Tendencias,
influencias, espacios y lecciones aprendidas. Sociedad civil, Méjico, v.3, n.9, 2000, p. 5. Disponivel
em: http://www.lasociedadcivil.org/wp-content/uploads/2014/11/thompsontoro_copy4.pdf. Acesso em:
28 ago. 2018.

421 THOMPSON, Andrés A; TORO, Olga Lucia. El Voluntariado Social en America Latina. pp. 6-7.

422 THOMPSON, Andrés A; TORO, Olga Lucia. El Voluntariado Social en America Latina. p. 14.

423 ETZIONI, Amitai. La Tercera Via. p. 32.
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(por meio de cooperativas de pais e educadores em matéria de ensino), de seguranca
publica (por meio de patrulhas de vizinhanca), de assisténcia econémica e social (por
meio de cooperativas de consumo, producdo e de crédito) e de gestdo urbana (por
meio de associacdes de bairros)*?4.

Conforme consigna Etzioni, uma boa sociedade combina o respeito dos direitos
com uma pratica da responsabilidade das pessoas para consigo e para com 0S
membros de sua familia e de sua comunidade?®?®, E a partir dessa no¢&o que o autor
propde o incentivo a realizacdo de trabalhos comunitarios por parte de estudantes —
gue incorporariam tal responsabilidade como parte de sua educacdo civica —, por
parte de aposentados — que se beneficiariam do envolvimento com papeis sociais —,
e inclusive por parte de beneficiarios de auxilios governamentais — que poderiam
reintegrar-se a comunidade e contribuir enormemente para as praticas voluntarias*?®.

O estimulo ao voluntariado consubstanciaria um beneficio societal mutuo,
favorecendo tanto a coletividade, por meio da ampliagcdo dos servicos sociais
disponiveis, quanto aos préprios atores voluntarios, por meio de sua integracéo social
e econdmica na comunidade. No que se refere especificamente aos beneficiarios de
programas governamentais, inclusive assistenciais e de seguro contra o desemprego,
a pratica de voluntariado por esses grupos poderia representar justamente o estimulo
a emancipacao do sujeito em relacdo a uma eventual situacao de dependéncia estatal,
fomentando sua reinsercdo autbnoma no mercado e na comunidade. Os resultados
de uma politica de estimulo tal poderiam ser avaliados e, dependendo de seu éxito,
poderiam inclusive tornar o trabalho voluntario, quando viavel ao individuo, uma
condicionante para a percepg¢ao de alguns dos beneficios estatais.

Evidencia-se, assim, uma clara relacdo entre o voluntariado (além de outras
formas de participacao ativa da sociedade civil na area social) e a condicao de agente
defendida por Sen. A participacdo social voluntaria do individuo, tendente a melhoria
do espaco coletivo, fortalece a sua prépria autonomia e a sua aptiddo para a
construcdo de uma nova realidade social e politica. Retira-se o individuo de uma
situacao de passividade para torna-lo agente transformador do seu meio sociocultural,

sujeito ativo do processo de desenvolvimento individual e coletivo.

424 ETZIONI, Amitai. La Tercera Via. pp. 32-34.
425 ETZIONI, Amitai. La Tercera Via. pp. 51-52.
426 ETZIONI, Amitai. La Tercera Via. p. 54-55.
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Certamente, ha muito a se avancar em relacdo a participacdo transformadora
da sociedade civil. Como registram Sen e Kliksberg, em paises mais desenvolvidos
em termos de voluntariado, essas praticas sao cultivadas nas escolas, destacadas
permanentemente nos meios de comunicagéo, expostas por figuras de lideranca,
incentivadas e apoiadas por politicas estatais, facilitadas pela legislacao e valorizadas
profundamente pela opinido publica. Esse longo caminho ainda precisa ser trilhado no
Brasil, por meio da integracdo das préticas solidarias & educacdo em todos os niveis,
da estruturacdo de programas que conciliem auxilios governamentais a praticas de
apoio mutuo, da realizagdo de campanhas de divulgacéo, entre outras medidas.

Devem ser pensadas, ainda, politicas publicas de estimulo a participacao social
nas mais diversas esferas da sociedade civil. Nesse sentido, Amitai Etzioni sustenta
que o Estado deveria buscar formas de estimular as comunidades em seu
envolvimento com atividades de cunho social, identificando espacos em que seria
possivel uma maior participacdo da sociedade civil, com a ampla divulgacdo dos
progressos alcancados*?’. Para uma melhor organizacdo desse processo, em nivel
estrutural, o autor sugere inclusive a criacdo de um érgao da administracédo dedicado
ao desenvolvimento comunitario*?8,

Por seu turno, deveria ser estimulada a formacéo de lacos de solidariedade
sobretudo em espacgos comunitarios locais. E justamente no Ambito de comunidades
NOS municipios ou em regides proximas que 0s servicos sociais podem ser melhor
realizados, com maior vinculagdo entre os agentes colaboradores e a populacéao
assistida. Sem ignorar que a ideia de “comunidade” pode ser entendida de forma muito
mais ampla®?®, sdo especialmente as comunidades locais que podem realizar uma
atuacdo mais personalizada e desalienante, a um baixo custo e com alta qualidade*°.

Nesse sentido, Etzioni defende a necessidade de aprofundar o processo de
descentralizacédo do poder, de modo que este realmente chegue proximo as pessoas,
permitindo que os cidaddos tenham condi¢des de participar de seu préprio governo e

de envolver-se em questdes sociais e politicas da sua comunidade3?. Sdo justamente

427 ETZIONI, Amitai. La Tercera Via. p. 31.

428 ETZIONI, Amitai. La Tercera Via. p. 31.

429 Segundo Etzioni, a comunidade deve ser entendida de forma ampla como aquela decorrente da
formagéo de lagos de afeto e da transmissdo de uma cultura moral compartilhada, formada néo apenas
com uma base geogréfica similar, mas também por membros de uma profissdo, por um grupo étnico
ou religioso, por um setor politico ou cultural, por pessoas em torno de uma instituicdo (universidade,
hospital) e mesmo por grupos virtuais. (ETZIONI, Amitai. La Tercera Via. p. 29, 30 e 37).

430 ETZIONI, Amitai. La Tercera Via. p. 29-30.

431 ETZIONI, Amitai. La Tercera Via. p. 93.
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as relacbes dentro das comunidades locais as mais aptas ao engajamento social,
tornando mais plausivel que os individuos contribuam com trabalho ou com doacfes
para projetos sociais, como, por exemplo, de pais em relacdo as escolas dos filhos,
de moradores em relagdo as associacfes de bairros, de estudantes em relagdo a
populacao vizinha a escola, de empresarios em relagéo aos consumidores locais.

De outro lado, nesse processo tendente ao aumento de sociabilidade, as novas
fontes de tecnologia de informacg&o também podem ter um papel fundamental para
canalizar a atuacdo da sociedade civil. As formas de comunicacdo e de
relacionamento digital podem representar caminhos agregadores e facilitadores das
relacdes de auxilio mutuo e de desenvolvimento da cidadania colaborativa. Sites,
aplicativos e redes sociais podem estimular as atividades de voluntariado, trazendo
tais relacbes ao conhecimento publico, conectando participantes a redes de
solidariedade existentes e facilitando a criacdo de novas formas organizativas
voltadas para a atuagéo social.

A esse propdsito, alias, recentemente, foi editado o Decreto Federal n°
9.149/17, que instituiu o Programa Nacional de Voluntariado, prevendo a criacdo de
uma “Plataforma Digital”, com o objetivo de promover o voluntariado “por meio da
integracdo e da gestdo da demanda e da oferta de atividades voluntérias, além da
capacitagdo para o desenvolvimento dessas atividades™3?. Cuida-se de importante
expediente virtual a ser implementado para fomentar as atividades solidarias, colocar
em contato atores sociais, permitir a convergéncia de interesses, bem como facilitar a
capacitacdo de agentes. Trata-se apenas de um exemplo a ser estratificado,
expandido e aprimorado pela propria sociedade civil, inclusive no ambito das
comunidades locais, a fim de utilizar a tecnologia, que por vezes isola, como um
espaco de integracédo, compartilhamento e sociabilidade*33.

De um modo geral, deve ser reconhecido um significativo potencial para a
ampliacdo de acdes voltadas ao voluntariado, ao mutualismo e a outras formas de

participacdo solidaria no Brasil. Com uma populagdo de mais de 200 (duzentas)

482 Art. 11. A Plataforma Digital do Voluntariado promovera o voluntariado por meio da integracéo e da
gestdo da demanda e da oferta de atividades voluntéarias, além da capacitacéo para o desenvolvimento
dessas atividades.

483 Tanto no ambito publico quanto privado, sdo indmeros os projetos que podem associar novas
tecnologias de informacéo ao fortalecimento da participagdo social voluntaria. Trata-se de um vasto
campo de estudo a ser explorado, com potencialidade de direcionar o desenvolvimento tecnoldgico a
projetos de cunho social, a exemplo do movimento chamado de “Tecnologia Social”. A esse respeito,
ver: BOFF, Salete Oro; NEURO, José Zambam; FORTES, Vinicius Borges (Orgs.). Direito e novas
tecnologias. Passo Fundo: IMED, 2011.
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milhdes de pessoas, e uma cultura de engajamento social e politico ainda em
desenvolvimento, € possivel pensar que, se tais recursos humanos abundantes
fossem adequadamente direcionados, poderiam ser obtidos progressos consistentes
em termos de incluséo social, de justica distributiva e também de empoderamento da
populacao, habilitando inUmeros individuos a se tornarem sujeitos ativos do processo
de transformacdao social.

Converge-se, nesses termos, para uma perspectiva de “solidarizagao” da
protecao social, valendo-se de uma forca social substantiva existente no corpo da
sociedade civil, ainda em estado latente, mas com relevante potencial de ag&o.
Rejeitando posturas teoricas que propugnam a simples substitutividade do Estado
pela sociedade civil na prestacao de servicos sociais, aponta-se para um caminho de
complementariedade, de cooperacdo e de mutua colaboragdo, em que os deveres
constitucionais do Estado convivem, de forma harménica e agregadora, com a
contribuicdo da sociedade civil na formagéo de redes de solidariedade tendentes a
complementacao e ao enriquecimento das politicas sociais.

Uma perspectiva tal que, ao mesmo tempo, tem o condao de confrontar alguns
dos aspectos da crise socioldgica e cultural pela qual atravessa o projeto de Estado
Social na contemporaneidade. E dizer, o estimulo & promocido de redes de
solidariedade na base da sociedade civil, como instrumento complementar de
atendimento a demandas sociais crescentes, pode se revelar um dos principais
caminhos para recobrar um espirito solidario que deu base ideoldgica a estruturacéo
do Estado de bem-estar. A fim de manter ativo um projeto adequado de
desenvolvimento humano, sobretudo neste momento histérico marcado pelo
individualismo e pela fluidez das relagbes humanas, torna-se fundamental revigorar
os lacos de agregacao social tanto do ponto de vista pratico quanto simbalico.

Ao fim, sdo os escopos do desenvolvimento que se veem atendidos. De um
lado, por meio do refor¢co societal a implementacao de servicos sociais em diversas
areas, contribuindo para a eliminacao de fontes de privacdo de liberdades e para a
ampliagcdo das capacitacbes das pessoas assistidas. E de outro, por meio da
promocdo da condicdo de agente em relacdo aos atores sociais envolvidos,
impulsionando uma postura ativa na mudanca de sua realidade e de seu meio
sociocultural, com a superacao de relagbes de dependéncia e de passividade que

antagonizam uma nog¢ao ampliativa de desenvolvimento humano.
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3.2. Perspectivas sociopoliticas: a “democratizacdo” da tutela dos
direitos sociais

Buscando avancgar na investigagao, objetiva-se neste momento abordar o papel
da democracia para uma concretizacdo de direitos sociais mais harménica a nocéo
de desenvolvimento. Pretende-se demonstrar a importancia da participacao ativa dos
individuos na politica, assim como da garantia de instituicbes democraticas e do
resguardo de valores constitucionais fundamentais, a fim de que se possa promover,
de forma simultanea, a implementacéo efetiva de direitos sociais, a emancipacao
cidada e a ampliacao das capacitacdes humanas.

Para estruturar essa proposta, intenta-se, inicialmente, rememorar a
abordagem tedrica de Sen acerca das relagdes entre a democracia, os direitos sociais
e o desenvolvimento. Na sequéncia, tenciona-se defender a necessidade de uma
democracia participativa, e ndo apenas representativa, que estimule o engajamento
dos individuos nos debates publicos, nas decisdes politicas e no controle dos seus
representantes. E, finalmente, pretende-se formular consideracoes sobre a relevancia
de uma democracia constitucional, que proteja suas instituicdes e seus principios
fundantes mesmo diante de maiorias circunstanciais.

Conduzindo-se nessa linha de abordagem, como ponto de principio, cumpre
reprisar uma premissa fundamental, a luz do pensamento de Sen: a de que a
democracia é constitutiva do préprio desenvolvimento, possuindo uma “importancia
direta para a vida humana associada a capacidades basicas™3. Ora, a participagéo
do individuo nas atividades sociais e politicas constitui parte de suas capacitacdes
basicas que o permitem realizar escolhas livres e se autodeterminar, de modo que a
ampliacdo das liberdades democraticas representa um dos fins Ultimos do
desenvolvimento individual e coletivo, possuindo uma relevancia imanente. Negar ou
limitar direitos politicos implica, em si, a supressdo de liberdades importantes para
conduzir suas vidas e a exclusao de oportunidades de participar de decisdes cruciais
sobre assuntos publicos, antagonizando o processo do desenvolvimento?3®,

Por seu turno, para além de sua importancia intrinseca, a democracia possui

também um efeito instrumental para o desenvolvimento. A democracia oportuniza as

434 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. p. 175.
435 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. p. 31.
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pessoas a possibilidade de reclamarem seus direitos, de chamarem a atencao para
suas necessidades gerais e de exigirem a acdo publica apropriada*3®. Respostas
governamentais adequadas as caréncias sociais e econémicas também séo reflexos
da pressao exercida democraticamente sobre o governo, dependendo, portanto, do
livre exercicio dos direitos politicos de votar, de criticar, de protestar, de participar, de
decidir, etc.**”. Dai porque a liberdade politica, na forma de disposicées democraticas,
contribui marcadamente para salvaguardar a liberdade econémica e para promover
uma atuacéo corretiva de governos e de detentores do poder43,

Amartya Sen bem exemplifica essa constatacédo ao demonstrar empiricamente
gue uma fome coletiva jamais assolou um pais com uma forma democratica de
governo, sujeito a eleicbes regulares, a partidos de oposi¢cédo e a uma imprensa livre,
por mais pobre que este pais fosse*3. Afinal, governos democraticos, que precisam
vencer elei¢es, enfrentar a critica partidaria e a opinidao publica, possuem fortes
incentivos politicos para a tomada de providéncias preventivas oportunas, o que ndo
ocorre com governos autoritarios*4°. Fomes coletivas e outras catastrofes econémicas
sao fendbmenos muitas vezes relacionados a regimes unipartidaristas ou ditatoriais, 0s
quais, ao menosprezarem direitos e liberdades democréticas, criam condi¢bes para
medidas autocraticas geradoras de inseguranca econémica**!.

Fala-se, portanto, em um “papel protetor da democracia™*?. Um papel cuja
importancia, em situacdes de estabilidade institucional e progresso econémico, por
vezes € ignorado, mas que, sobretudo em momentos de fragilidade politica, social e
econbmica, mostra-se essencial. Segundo Amartya, € justamente diante de crises que
a democracia revela com mais forca seu mecanismo protetor, prevenindo fomes
coletivas, calamidades e outras formas de supressdo de liberdades e direitos
fundamentais, contribuindo positivamente em relacao as causas e as consequéncias
de instabilidades politicas e socioecondmicas**3.

De seu turno, segundo Amartya Sen, a democracia também possui um papel

construtivo, na medida em que é por meio do didlogo e da critica que serédo

43 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. p. 178.

437 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. p. 178.

438 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. pp. 69 e 180.
439 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. p. 30, 69 e 180.
440 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. p. 30.

441 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. p. 30.

442 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. p. 212.

443 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. p. 214-215.
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construidos os sentidos das liberdades e realizadas as escolhas sobre as
necessidades sociais e econémicas***. O debate publico pode constituir fator
determinante para o avan¢o de politicas publicas, o que é€ ilustrado pelo autor,
exemplificativamente, ao citar o drastico declinio de taxas de fecundidade verificado
em alguns estados indianos, resultado da discussédo publica construida acerca da
tematica**®. Nestes casos, a participacao politica, favorecendo a emergéncia de novos
valores, teve um papel fundamental para o enfrentamento de problemas sociais, assim
como para o proprio cultivo do espirito democréatico.

Existe, portanto, uma relagéo estreita entre democracia, desenvolvimento e
direitos sociais. A democracia, ao permitir a participagcdo dos individuos nas
discussfes publicas, nas decisfes politicas e no controle dos seus representantes,
pressiona os estratos politicos a preservarem direitos e a combaterem formas de
exclusdo social, permitindo, ainda, uma emancipacdo dos individuos por meio do
exercicio ativo da cidadania. Adequadamente instrumentalizada, tende a ser um
sistema promotor de capacitacbes humanas e de desenvolvimento.

Contudo, como adverte Amartya Sen, embora a democracia crie um conjunto
de oportunidades, isso ndo significa, por si sO, que estas serdo adequadamente
aproveitadas: “A democracia nao serve como um remeédio automatico para doencas
do mesmo modo que o quinino atua na cura da malaria” 446, A eficacia desse modelo,
como constitutivo e indutor do desenvolvimento, depende de como ele sera exercido,
sendo condicionado pelos seus valores e pelas suas prioridades**’.

Neste ponto, ndo ha duvida que a democracia foi algada a um lugar central no
campo politico durante o seéculo XX, transformando-se, de uma aspiracdo
revoluciondria do século XIX, a um regime de governo tendencialmente
universalizavel**8. Na assertiva de Zagrebelsky, “a democracia é a ideologia do nosso
tempo™4°, Entretanto, ndo se trata de um sistema uniforme, comportando inimeras
formas de organizacao e instrumentalizacéo, as quais podem conduzir a melhores ou

a piores resultados em termos de desenvolvimento humano.

444 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. p. 180-181.

445 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. p. 181.

446 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. p. 182.

447 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. p. 182 e 186.

448 SANTOS, Boaventura de Souza (Org). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia
participativa. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2002, p. 39.

449 ZAGREBELSKY, Gustavo. A crucificacdo e a democracia. Traducdo de Monica de Sanctis Viana.
S&o Paulo: Saraiva, 2011, p. 35.
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Segundo a visdo critica de Boaventura de Souza Santos, a democracia
assumiu uma concepc¢ao hegemaonica ao longo do século XX, a qual prestigiou a ideia
de representacdo politica, limitando a participacdo democrética do cidaddo comum,
essencialmente, a escolha de seus representantes, aos quais caberia a tomada de
todas as decis6es**°. Nessa perspectiva, a representatividade constituiria a Unica
solucéo possivel nas democracias de grande escala, nas quais 0s agentes eleitos
seriam considerados uma representacdo do eleitorado, supostamente capazes de
expressar suas tendéncias dominantes*°?,

Essa compreenséo de democracia constituiria, ainda, segundo Boaventura de
Souza Santos, uma concepcdo procedimentalista, que enfoca o arranjo politico
institucional e o método para a formacéo de maiorias, sem gue isso corresponda a um
conjunto preciso de valores**?. Esse modelo, idealizado por autores classicos como
Kelsen*>3, Schumpeter®>* e Bobbio*>®, preocupa-se sobretudo com as “regras do
jogo”, ou seja, com as formas e os procedimentos para as decisdes coletivas, sem a
devida atenc¢éo ao conteudo axiolégico que deveria constituir a substancia do sistema
democrético. Valoriza-se ndo a materialidade das decisbes politicas, mas
simplesmente “quem” as toma (o povo por meio de seus representantes) e “como”
elas sédo tomadas (por meio da regra da maioria)*°®.

Estar-se-ia diante de uma nocdo de democracia formal ou procedimental,
conditio sine qua non para a existéncia de uma democracia, mas insuficiente para
uma compreensado ampliativa do fenébmeno em estudo*’. Como adverte Boaventura
de Souza Santos, paradoxalmente, a prevaléncia desse regime passou a conviver
com a degradacao das praticas democraticas, com o aumento do abstencionismo na
participacdo politica e com a patologia da representacdo, em que os cidadaos se
consideram cada vez menos representados por aqueles que elegem#®. A

representacédo, pelo método da tomada de decisées por maioria, passa a hao garantir

450 SANTOS, Boaventura de Souza (Org). Democratizar a democracia. p. 41-43.

451 SANTOS, Boaventura de Souza (Org). Democratizar a democracia. p. 49.

452 SANTOS, Boaventura de Souza (Org). Democratizar a democracia. p. 49.

453 KELSEN, Hans. A democracia. Traducéo de Vera Barkow. Sao Paulo: Martins Fontes, 1929.

454 SCHUMPETER, Joseph Alois. Capitalism, socialism, and democracy. Nova York; London: Harper
& brothers, 1942.

455 BOBBIO, Norberto. O Futuro da democracia. Uma defesa das regras do jogo. Traducdo de Marco
Aurélio Nogueira. S&o Paulo: RT, 1986.

456 FERRAJOLI, Luigi. Democracia y garantismo. Traducdo de Perfecto A. Albafies, et al. Madrid:
Trotta, 2008, p. 77.

457 FERRAJOLI, Luigi. Democracia y garantismo. p. 77.

458 SANTOS, Boaventura de Souza (Org). Democratizar a democracia. p. 42.
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gue identidades minoritarias tenham expresséao adequada no parlamento, assim como
passa a dificultar a prestacdo de contas e o controle adequado da atuagéo politica®®.

No cenario estreito de uma democracia meramente formal, ha um crescente
distanciamento entre representantes e representados, tornando-se essa relagéo
incapaz de canalizar politicamente as demandas de uma sociedade tdo plural e
complexa como a atual. Presencia-se, ainda, conforme registro de Luis Alberto Warat,
uma “usurpagao retorica da regra da maioria”, quando minorias detentoras de real
poder utilizam a ideia de maioria para conferir uma aparéncia de autonomia a decisdes
coletivas heterénomas*®®. A nogdo de maioria converte-se em uma ficcédo e em uma
forma de dominacgéo, a0 mesmo tempo em que “se anula o espago politico onde elas
poderiam emergir e consolidar-se™6?,

E em contraposic&o a essa perspectiva restritiva que muitos autores propdem
uma nova compreensao da democracia, propugnando que esta se realize ndo apenas
no ambito das estruturas governamentais e institucionais, mas também no campo da
organizacéo da sociedade e da relacdo entre a sociedade e o Estado*®?. A titulo de
exemplo, pela sua relevancia, cabe uma breve referéncia a teoria de Jirgen
Habermas, que expande a nocao de procedimentalismo para incorporar a exigéncia
de uma participacdo societal de base*®3. Habermas defende um principio de
deliberagdo amplo, fundado na pluralidade de formas de vida das sociedades
contemporaneas, sustentando que a legitimidade dos processos legislativos
democraticos esta condicionada a participacdo e ao assentimento de atores sociais
nos processos de discusséao e de deliberacdo racionais.

Outro tedrico determinante para essa mudanca de perspectiva é Claude Lefort,
gue compreende a democracia nao apenas como um regime politico ou uma
engenharia institucional, mas também como uma forma de sociedade politica*¢4. Para
0 autor, a democracia € uma construcao social historica, que incorpora a pluralidade,
a divisdo e o conflito como elementos constitutivos e legitimadores da politica,

movimentando-se continuamente em prol da efetivacéo de direitos e liberdades. Sua

459 SANTOS, Boaventura de Souza (Org). Democratizar a democracia. p. 49-50.
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preservacdo depende, assim, de um horizonte inclusivo, plural e dialégico de
participacdo popular democratica, opondo-se a uma pretensdo institucional de
unificacao de ideias em torno de concepcoes totalizantes.

A toda evidéncia, a partir desses referenciais, ndo se pretende defender a
adocéo de uma espécie de democracia direta, em moldes atenienses, de forma a que
todos os cidadaos pudessem se reunir em pracas e participar diretamente de todas
as decisdes politicas. Busca-se, antes, reconhecer as insuficiéncias de um modelo
politico meramente representativo, pautado por um procedimentalismo elitista e
encerrado no exercicio de poder por determinadas pessoas ou grupos, com interesses
particularizados e dissonantes das pretensfes dos individuos verdadeiramente
detentores e destinatarios do poder politico.

Na visdo de Boaventura de Souza Santos, torna-se necessario, pois, pensar
em outras experiéncias de participacdo politica, que néo restrinjam o politico a uma
dimensédo do Estado, mas a ampliem para um espaco de cidadania redefinido e
ampliado*®®. Na expressédo do filésofo: “A renovagao da teoria democratica assenta-
se, antes de mais, na formulacdo de critérios democraticos de participacdo politica
gue nao confinem esta ao acto de votar”, implicando, pois, “uma articulagcado entre
democracia representativa e democracia participativa”®. Imp&e-se uma ideia de
repolitizacdo da prética social, alargando e aprofundando o campo politico em todos
0S espacos estruturais de interacdo social (o espaco da cidadania, o espaco
doméstico, o espaco da producéo e o espaco mundial)*67.

E justamente por meio da ampliacdo dos espacos de participacédo democréatica
no corpo da sociedade que se mostrara possivel conferir maior efetividade aos direitos
sociais, de forma conciliada com a promocé&o do desenvolvimento individual e coletivo.
A abertura das esferas institucionais responsaveis pela tutela desses direitos, com
uma auténtica democratizacdo do processo de planejamento, de elaboracdo, de
acompanhamento e de controle de politicas publicas sociais, pode propiciar um maior
alinhamento as reais necessidades e particularidades dos envolvidos, mantendo de
forma continua uma necesséria pressao social sobre as instancias de decisdo e de

realizacdo de direitos.

465 SANTOS, Boaventura de Souza. Pela mao de Alice: o social e o politico na p6s-modernidade. 8
ed. S&o Paulo: Cortez, 2001, p. 233.
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A proposta consiste em imaginar formas praticas de transformar as relacdes de
poder existentes no corpo da sociedade em uma autoridade partilhada, criando “novas
oportunidades para o exercicio de novas formas de democracia e de cidadania”#%8. A
sociedade civil que pode organizar redes de solidariedade para a pratica voluntaria e
comunitaria também pode construir espacos de cidadania para participar de debates
politicos, para pressionar governantes e para fiscalizar as maiorias parlamentares.
Afinal, como sugere Warat, a democracia também se caracteriza por ser uma esfera
social de autonomia e de resisténcia contra a vontade da politica institucionalizada,
pressupondo a criagdo de espacos para além dos limites dos poderes
estabelecidos*°.

Nesse norte, devem ser inovados, ampliados e aprimorados os instrumentos
de fomento a intervencgéao direta dos cidadaos nas esferas institucionais. A propaésito,
registra-se o necessario aperfeicoamento dos mecanismos participativos que ja se
encontram positivados no ordenamento juridico brasileiro, a exemplo do plebiscito, do
referendo e da iniciativa popular, da acdo popular, das audiéncias e consultas
publicas, do orcamento participativo, da legislacdo de acesso a informacéo, das
figuras correlatas ao ombudsman e do instituto do amicus curiae.

Para além disso, devem ser pensados novos instrumentos de fomento a
participacdo politica da sociedade civil. As alternativas perpassam pela ampliacdo de
espacos de debate, de decisdo e de controle. E isso ndo apenas em relacdo a
ambientes fisicos, mas também virtuais, por meio do auxilio das novas tecnologias,
amadurecendo seu potencial de interagdo — ainda pouco explorado e por vezes
incorretamente utilizado — para a criagdo de uma esfera publica virtual de dialogo, de
deliberacéo e de fiscalizagdo, em respeito ao espirito democratico. Um processo tal
gue perpassa também pela democratizacao da informacgéao, pressupondo ndo apenas
o compartilhamento de dados sobre a gestdo publica, mas também a simplificacéo
destes, tornando-os mais abertos, inteligiveis e operacionais ao grande publico.

Ademais, as proposicdes também devem estar atentas a nogédo de “poder
local”. O espaco local, na esfera dos municipios e das comunidades, € uma area
privilegiada para o exercicio da democracia ativa, facilitando a coparticipacdo dos

individuos nos processos decisorios e nas relacdes de controle dos representantes*’°.

468 SANTOS, Boaventura de Souza. Pela méo de Alice. p. 233.
469 WARAT, Luis Alberto. Introducéo geral ao direito. Vol. lll. pp. 99-100 e 104.
470 SANTIN, Janaina Rigo. Estado, constituicdo e administracdo publica no século XXI. p. 199-200.
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Na expressao de Janaina Santin: “por estar o Municipio mais préximo ao cidadao,
facilita-se o controle direto da cidadania sobre os atos de seus gestores publicos,
assim como a participacdo da sociedade civil, tanto individual quanto coletiva, nas
decisGes sobre as politicas publicas™’t. Dai a necessidade crescente de
descentralizacdo do poder politico, aproximando as pessoas das esferas publicas de
didlogo, de deliberacéo e de fiscalizacdo, em estruturas menos centralizadas e mais
horizontalizadas*'2.

Destaca-se aqui uma associacdo com a abordagem do tépico precedente,
evidenciando-se uma relacdo direta entre o desenvolvimento de redes de
solidariedade social, por meio da participacéo ativa de individuos na complementacao
de servicos sociais, € um maior engajamento politico-democratico das comunidades
locais em torno dos debates publicos, das decisdes politicas e do controle dos seus
representantes. Sao propostas distintas, mas interconectadas, que se retroalimentam
e atendem a um objetivo comum: ampliar o nivel de protecdo social coletivo e, ao
mesmo tempo, permitir o envolvimento proativo dos individuos nesse processo,
retirando-os de uma situacédo de passividade frente a esfera politica, e tornando-os
agentes do desenvolvimento social e da sua propria emancipacao.

Nesse processo, também assume uma importancia fulcral a construcao de
modelos de ensino capazes de estimular o fortalecimento da cidadania e o
engajamento social e politico. Fala-se, nessa linha, em uma “reeducacgéao visando a
cidadania”, destacando-se uma aprendizagem emancipadora direcionada a
valorizacdo do ser humano e a construcdo da solidariedade*’3. Especialmente na
experiéncia brasileira, ainda marcada por uma educac¢ao de memorizacao e de ficgao,
€ premente a construcao de um ensino que, para além de promover maior qualidade
as matérias técnicas, desenvolva a consciéncia critica, o dialogo, a responsabilidade
social e a experiéncia democratica*’.

E adotando essa linha de raciocinio que Edgar Morin propde uma reforma que
direcione o0 ensino a uma vida plena, que associe a racionalidade a aspectos de
afetividade, de amor e de solidariedade, preparando os individuos para uma efetiva

471 SANTIN, Janaina Rigo. Estado, constituicdo e administrac&do publica no século XXI. p. 163.
472 DOWBOR, Ladislau. O que é poder local. Sdo Paulo: Brasiliense, 1994, p. 31.

473 SANTIN, Janaina Rigo. Estado, constituicdo e administracdo publica no século XXI. p. 21.

474 FREIRE, Paulo. Educacdo como pratica da liberdade. 22 ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1996,
p. 70 e 95.
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compreensdo humana, a partir de um conhecimento transdisciplinar complexo*’>. Um
direcionamento tal da educacdo pode “despertar as aspiragcdes e o sentido da
responsabilidade inata em cada um de nds, pode fazer renascer o sentimento de
solidariedade, mais explicito em alguns, mas que existe potencialmente em qualquer
ser humano”#7®,

O desafio aqui se relaciona novamente a categoria seniana da “condicéo de
agente”. Torna-se necessario estimular a formag¢do educacional e cultural de um
sujeito social ativo e integrado, com autonomia para definir suas escolhas e seu
destino e, a0 mesmo tempo, com capacidade para interferir positivamente no
ambiente onde se encontra*’’. Somente capacitando o individuo para realizar
escolhas e dotando-o de condi¢cdes para implementa-las, é possivel pensar em um
sujeito com aptidao para influenciar o seu meio sociocultural, participando da vida
social e politica e contribuindo de forma responsavel para a promogdo do
desenvolvimento.

Neste ponto da exposicdo, cabe uma nova adverténcia de viés reflexivo: a
defesa de uma concepcdo de democracia plural e dialégica, com a participacéo
substantiva dos individuos nas instancias politicas, ndo pode conduzir a uma
concepcao acritica e irrestrita de poder popular. Rejeita-se aqui a divinizagcdo da voz
do povo e a condugao da politica a sorte dos “ventos” da opinido publica, entendendo-
se que a participacao politica de base deve ocorrer em respeito a certos balizamentos,
sob pena de comprometer os préprios valores democraticos protegidos.

Na abordagem critica de Gustavo Zagrebelsky, a idolatria da opinido publica —
gue por vezes se revela emotiva, reativa, massificada, instavel e manobravel — pode
permitir o uso instrumental da democracia por setores dominantes*’8. Na perspicaz
analogia de Zagrebelsky acerca dos Evangelhos*’®, tal qual o conselho aristocratico
do Sinédrio (que desejava impor seu dogma religioso) e Pilatos (que desejava manter

seu poder politico) teriam feito uso das vozes manobraveis da multiddo para justificar

475 MORIN, Edgar. Ensinar a viver: manifesto para mudar a educacgéao. Porto Alegre: Sulina, 2015, p.
35-37.

476 MORIN, Edgar. Ensinar a viver: manifesto para mudar a educacao. p. 134.

471 ZAMBAM, Neuro José. Amartya Sen: liberdade, justica e desenvolvimento sustentavel. Passo
Fundo, IMED, 2012, p. 66.

478 ZAGREBELSKY, Gustavo. A crucificacdo e a democracia. p. 33.

479 Conforme esclarece na obra “A crucificagéo e a democracia”, Zagrebesky ndo aborda os Evangelhos
com viés histérico, literario, moral ou teoldgico, mas como paradigma revelador do espirito humano.
Busca se valer dos eventos narrados independentemente da fé cristd e da questao da veracidade.
ZAGREBELSKY, Gustavo. A crucificacdo e a democracia. p. 41-43.
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a crucificacdo de Jesus — utilizando o povo ndo como “protagonista”, mas como uma
“peca do tabuleiro” —, governos podem se valer dos impulsos populares como simples
meios para fazer prevalecer a sua verdade autocratica ou o seu projeto de poder#e°.

Para Zagrebelsky, particularmente, a legitimacdo da democracia pressupde
justamente reconhecer que a voz popular é falivel, e que essa limitacdo € comum a
todos*8!, Somente ao reconhecer essa falibilidade comum seria possivel evoluir para
a ideia de uma “democracia critica”®?, autolimitada e responsavel, que contrasta com
0 dogmatismo e com o oportunismo do poder. Abre-se caminho, assim, para uma
democracia que trabalha com o “espirito de possibilidade”, autocritica, reflexiva e
aberta a mudancas, “desconfiada de si mesma, sempre pronta a reconhecer os
proprios erros, a colocar-se em jogo, a recomecar desde o inicio”#e3.

Segundo o autor, a fim de evitar o uso instrumental da voz do povo, torna-se
imprescindivel o fortalecimento das instituicdes politico-democraticas, cujo papel é
essencial “para que as energias individuais se encaminhem a uma dire¢ao construtiva,
nao se esterilizem em gestos demonstrativos, ocasionais e irracionais e, acima de
tudo, ndo se sujeitem aos que querem manipula-las para fins préprios™84. A
democracia pressupde conflito, critica e tensé@o, buscando uma convivéncia dialégica
entre uma pluralidade de ideias, ideologias e de atores envolvidos. Ora, s&o
justamente as instituicdes que tém condicdes de articular essas tensdes, evitando sua
deformacédo e sua autofagia, e buscando canaliza-las para objetivos comuns. Afinal,
como registra Rosanvallon, “o ideal democratico ndo consiste em negar ou ocultar

conflitos, a pretexto de improvavel ‘consenso’, mas em torna-los produtivos e
construtivos™#8.

Inversamente, a pretenséo de desinstitucionalizacao da politica, buscando, por
exemplo, negar o papel dos partidos politicos, eliminar o debate parlamentar em favor
da opinido publica, ou mitigar a funcdo de 6rgdos de controle, compromete valores
fundamentais a democracia. Conforme registra Zagrebelsky, de um lado, o
enfraquecimento de instituicbes pode levar a degradacdo das tensdes plurais

imanentes a democracia, de modo a transmuta-las em conflitos destrutivos, visando a

480 ZAGREBELSKY, Gustavo. A crucificacdo e a democracia. p. 111.

481 ZAGREBELSKY, Gustavo. A crucificacdo e a democracia. p. 135-138.
482 ZAGREBELSKY, Gustavo. A crucificacdo e a democracia. p. 131-133.
483 ZAGREBELSKY, Gustavo. A crucificacdo e a democracia. p. 131-133.
484 ZAGREBELSKY, Gustavo. A crucificacdo e a democracia. p. 145.

485 ROSANVALLON, Pierre. A crise do Estado-providéncia. pp. 95-96.
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exclusdo ou a aniquilacédo do adversario, que passa a ser tratado como “inimigo’4e8.
E de outro lado, segundo o autor, pode dar ensejo a uma progressiva massificacao
das ideias e debates, em uma ficcdo de unidade, abrindo caminho para “um controle
monopolistico das opinides politicas™#®’.

De modo que, ainda que se reconheca a atual crise pela qual passam algumas
das instituicbes politicas, como é o caso dos partidos politicos, o seu simples
menoscabo somente tende a enfraquecer a democracia. Evidentemente, devem ser
pensadas maneiras de aperfeicoar as instituicbes politicas existentes, assim como de
desenvolver “outras formas de integragdo social para fins politicos™®8. Contudo, em
qgualquer caso, tal processo ndao podera abrir mado da defesa dos procedimentos
institucionais, de suas garantias, de suas distintas funcées — envolvendo fungdes de
proposicao, de critica, de decisdo, de contradecisdo e de controle — e de seu
equilibrio*®. As instituicdes consubstanciam, pois, um dos cernes da sobrevivéncia e
da qualificacéo do sistema democratico*®°.

Torna-se essencial, portanto, preservar a democracia contra 0s excessos da
prépria soberania popular, a qual ndo pode ser absoluta, sob pena de comprometer a
sobrevivéncia dos proprios valores democréticos. A esse respeito, alias, Comparato
lembra que o uso instrumental da soberania popular, vista como um poder supremo e
incontrastavel, sem limites, j& levou aos extremos do totalitarismo politico no século
passado. No seu registro, “a maioria do povo é capaz de esmagar ‘democraticamente’
a minoria, em nome do interesse nacional”’, assim como “a minoria, detentora do poder
de controle social, pode se utilizar periodicamente do voto majoritario popular, para

legitimar todas as exclusdes sociais, em nome da democracia™°.

486 OST, Francois. O tempo do direito. Tradugao de Maria Fernanda Oliveira. Lisboa: Instituto Piaget,
1999, p. 334.

487 ZAGREBELSKY, Gustavo. A crucificacdo e a democracia. p. 148-149.

488 ZAGREBELSKY, Gustavo. A crucificacdo e a democracia. p. 144-145.

489 ZAGREBELSKY, Gustavo. A crucificagdo e a democracia. p. 148.

490 A respeito da relevancia das instituices para a democracia, alids, cabe breve referéncia a tese
formulada por Acemoglu e Robinson no sentido de que o desenvolvimento de uma nacéo esta
diretamente relacionado a qualidade de sua democracia e, especificamente, a qualidade de suas
instituicbes. O progresso democratico e econdémico das na¢des, segundo 0s autores, é diretamente
determinado pela existéncia de instituicbes politicas inclusivas, assim consideradas aquelas que
promovem o pluralismo e a seguranca politica, buscando atender ndo apenas a interesses de uma elite
concentradora de riquezas e de poder, garantindo, ainda, a seguranca juridica e publica, a defesa de
direitos, a protecéo de individuos em face exploracdo e da miséria. (ACEMOGLU, Daron; ROBINSON,
James. Por Que As Nac8es Fracassam: As Origens do Poder, Prosperidade e da pobreza. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2012).

491 COMPARATO, Fabio Konder. In: MULLER, Friedrich. Quem € o povo? A questdo fundamental da
democracia. Traducdo Peter Naumann. 3. ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 2003, p. 27.
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Nessa linha, para além das instituicbes, a protecdo da democracia perpassa
pela defesa de principios e de direitos substantivos que fundamentam o sistema
democrético. Existem, de fato, contelldos normativos minimos que nao podem ser
subjugados em uma democracia, nem mesmo pela manifestagéo popular de base, ou
pelas proprias instituicbes politicas, a pretexto do exercicio da sua soberania.
Defender a democracia significa, assim, defender seus valores, mesmo que iSso
signifique contrariar uma pretensa “voz do povo”.

Seguindo essa orientagao, sob uma perspectiva temporal, Francois Ost adverte
que a vontade do corpo eleitoral do momento ndo pode suplantar valores fundantes
de uma democracia com validade transtemporal*®?. Os principios fundamentais da
Constituicao, que conferem estrutura basica ao funcionamento da prépria democracia,
assim como aqueles que reconhecem direitos humanos, devem ser salvaguardados
contra as urgéncias das maiorias*®®. Ndo se trata de defender uma “imutabilidade
radical” da Constituigdo, a qual deve evoluir na trajetoria do tempo para nédo se tornar
letra morta, mas se trata de reconhecer principios fundantes que, como a “alma do
regime”, devem perdurar no tempo, inclusive em respeito as futuras geracfes, em uma
concepcao transtemporal da soberania popular494,

Nesse aspecto, cumpre rememorar a analogia construida por Jonh Elster a
partir do episodio mitolégico de Ulisses e das sereias na Odisseia de Homero*®®. No
conto, Ulisses, antevendo o perigo mortal do canto das sereias, em um momento
prévio de racionalidade, ordena que seus marinheiros coloquem cera nos ouvidos e
que o amarrem ao mastro do navio, evitando que, por ocasido do encontro, viessem
a ceder ao encantamento daqueles seres mitol6gicos*°¢. A analogia é relacionada as
Constituicdes, que estabelecem dispositivos de pré-compromisso e de autorrestricdo
para se protegerem diante de momentos de instabilidades sociais e institucionais*®’.
Tal qual Ulisses prende-se ao mastro do barco para nao vir a ceder ao canto das
sereias, o Constituinte deveria colocar amarras em torno dos principios fundamentais,

autolimitando-se a fim de ndo sucumbir a apelos de maiorias circunstanciais*°.

492 OST, Francois. O tempo do direito. pp. 260-263.

493 OST, Francgois. O tempo do direito. p. 263-266.

494 OST, Francois. O tempo do direito. pp. 272-281.

495 HOMERO. Odisséia. Traducdo de Manoel Odorico Mendes. Sdo Paulo: Atena Editora, 2009.
Disponivel em http://www.ebooksbrasil.org/adobeebook/odisseiap.pdf. Acesso em 23 set. 2018.

496 HOMERO. Odisséia. p. 133 e ss.

497 ELSTER, Jon. Ulisses liberto: estudos sobre racionalidade, pré-compromisso e restricdes.
Tradugéo de Claudia Sant’Ana Martins. Sdo Paulo: Unesp, 2010.

498 OST, Francois. O tempo do direito. pp. 265-266.
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De forma alinhada a esta visdo, mas sob uma perspectiva juridica, Luigi
Ferrajoli fala na promocédo de uma “democracia constitucional”’, para além de uma
democracia formal, defendendo a preservacao de valores minimos constitucionais que
estariam fora da margem deciséria das maiorias politicas*®®. Ferrajoli rejeita uma
democracia “peblicitaria”, em que o consenso de uma maioria legitimada teria forca
suficiente para suplantar as proprias garantias da democracia, representadas pelos
sistemas de mediacao, de limites, de pesos e contrapesos e de controles que formam
a substancia de uma Constituic&o®,

Segundo Ferrajoli, uma democracia ndo é apenas um regime marcado pelo
voto e pela participacdo popular; €, antes, um sistema complexo de separacao e
equilibrio de poderes, de limites de forma e de substancia, de garantias de direitos
fundamentais, de técnicas e controle e de reparacdo contra suas violagGes®l. Um
sistema no qual as decisbes de governo ndo podem suprimir certas conquistas
civilizatérias, tornando intocaveis direitos fundamentais nucleares que compdem a
chamada “esfera do indecidivel”®. A consolidacdo de uma auténtica democracia
constitucional pressupde, assim, o0 respeito a essa esfera intangivel, a qual imp&e uma
obrigacdo negativa aos legitimados para o poder, vedando a que estes suprimam
liberdades, direitos politicos, garantias de divisdo de poderes e de pluralismo politico,
etc., assim como uma obrigagao positiva em relagdo a necesséria implementacao dos
direitos fundamentais sociais®°2.

Dai a substancialidade da democracia, que exige, aléem de uma dimenséo
formal (de formas e de procedimentos para o exercicio da soberania popular), uma
dimenséao substancial, de conteudo, estabelecendo obrigacdes plurais a fim de que a
politica, o mercado e a sociedade civil respeitem conteudos minimos de direitos e
atuem positivamente na efetivacdo de prestacdes sociais®®*. A conclusdo ndo pode
ser outra sendo a de que, sem o respeito aos direitos fundamentais estabelecidos
constitucionalmente, ai incluidos os direitos sociais, derrui-se a propria caracterizagao

do regime democrético.

499 FERRAJOLI, Luigi. Democracia y garantismo. p. 25-41, p. 42-59 e p. 102-109.
500 FERRAJOLLI, Luigi. Democracia y garantismo. p. 25.
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503 FERRAJOLLI, Luigi. Democracia y garantismo. p. 103.

504 FERRAJOLLI, Luigi. Democracia y garantismo. pp. 77-78.
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Recai-se aqui, novamente, na relacdo de reciprocidade entre democracia,
direitos sociais e desenvolvimento. De um lado, a tutela efetiva dos direitos sociais
contribui sobremaneira para o fortalecimento da democracia, na medida em que
propicia uma base social, econdmica e cultural imprescindivel para o aprofundamento
da cidadania. Sem que seja viabilizado um conjunto capacitario basico aos cidadaos,
por meio de direitos sociais, permitindo o desenvolvimento fisico, intelectual e
socioeconémico dos sujeitos politicos, ndo se mostra possivel pensar na qualificacdo
da democracia. Afinal, um quadro de caréncia de prestacfes sociais —em que persiste
a fome, o abandono material, a desigualdade, a precariedade da educacéao, a caréncia
de servicos de saude e de saneamento — compromete a participacdo popular,
empobrece o debate publico, arrefece o controle dos representantes, estimula
movimentos populistas e abre brechas para a corruptividade do sistema eleitoral.

De outro lado, é a democratizacdo dos processos de implementacédo de direitos
sociais que contribui para sua maior efetividade e para a promoc¢ao conciliativa do
desenvolvimento. Com efeito, a ampliacdo das liberdades democraticas — por meio da
maior participacao popular, do fortalecimento das instituicbes e da protecao de valores
democraticos — revela-se essencial para viabilizar o exercicio de pressao e de controle
sobre as esferas institucionais, para alinhar as politicas publicas aos fins de interesse
coletivo, para aprimorar 0s programas estatais em atencao as particularidades sociais,
bem como para estimular a emancipacdo dos individuos, convertendo-os em
auténticos agentes politicos de mudanca. Uma concretizacdo mais adequada dos
direitos sociais, de forma conciliada com o desenvolvimento, pressupde a qualificagao
do sistema democrético, tornando-o mais aberto a participacédo dos individuos e, ao
mesmo tempo, mais comprometido com instituicdes e valores democraticos.

O desafio que se coloca é justamente conciliar os elementos acima destacados
para a democratizacdo da tutela dos direitos sociais: uma maior participacao politica
cidada, o fortalecimento das instituicdes politicas e o respeito a conteddos minimos
de protecdo a direitos fundamentais. Fomentar o engajamento politico dos individuos,
ampliando espacos plurais de debate, de decisédo e de controle popular, mas
mediando essa interferéncia social por instituicdes politicas sélidas, com respeito a
normas juridicas essenciais ao projeto democratico. Permitir a abertura do sistema
politico a uma voz popular autbnoma, mas resguardando sobretudo as bases
estruturais desse mesmo sistema aberto, a fim de canalizar adequadamente as

tensoes e os conflitos a ele inerentes.
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3.3. Perspectivas politico-administrativas: a “eficientizacdo” da
administracdo dos direitos sociais

Apés voltar a atengdo para perspectivas de concretizacdo dos direitos sociais
relacionadas a solidariedade social e a democracia, passa-se a avaliar o papel da
eficiéncia para uma proposta de tutela conciliada ao desenvolvimento. Intenta-se
demonstrar, neste momento, que a adequada implementacédo de direitos sociais na
realidade brasileira, assim como a preservacdo de um projeto institucional social de
longo prazo dependem justamente de uma maior eficiéncia nas estruturas
administrativas do Estado.

Para organizar a abordagem, pretende-se, inicialmente, analisar aspectos da
problematica da ineficiéncia na implementacao de politicas publicas em areas sociais,
para, a partir disso, reconhecer a nocéo de eficiéncia como uma das chaves para o
enfrentamento da inefetividade e da deslegitimacéo dos direitos sociais. Em seguida,
dispOe-se a sugerir algumas propostas gerais para o aprimoramento da administracao
dos direitos sociais, em consonancia com a visdo de desenvolvimento encampada
neste estudo.

Como ponto de partida para a analise, cumpre reconhecer que, no Brasil, o
gasto publico para a implementacdo de direitos sociais ndo é tdo escasso como a
realidade pode sugerir. Conforme evidencia estudo da Secretaria do Tesouro
Nacional, houve um aumento substancial dos gastos sociais federais ao longo do
tempo, passando de 431 bilhdes de reais em 2002 (a precos de dezembro de 2015)
para 1,038 trilhBes de reais em 2015, representando, neste ultimo ano, o percentual
de 67,5% do total de despesas da Unido®%>. Em termos comparativos com o Produto

Interno Bruto, o gasto social da Unido alcancou em 2015 cerca de 15,7% do PIB5°,

505 por gasto social, o estudo considerou aquele destinado a atender os mais vulneraveis
economicamente e a proporcionar oportunidades sociais, envolvendo as areas de assisténcia social,
educacdo e cultura, trabalho e emprego, saneamento béasico e habitagdo, organizacdo agréria,
previdéncia social e saude. BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Gasto social do Governo
Central: 2002 a 2015. Disponivel em: http://www.tesouro.fazenda.gov.br. Acesso em 12 out. 2018.

506 Segundo o estudo, os gastos sociais passariam para 17,5% do PIB se incluidos gastos tributarios,
assim considerados aqueles “gastos indiretos do governo realizados por intermédio do sistema
tributario, visando atender objetivos econémicos e sociais”. Envolvem a redugdo da arrecadagéo
potencial e o aumento da disponibilidade econémica do contribuinte. BRASIL. Secretaria do Tesouro
Nacional. Gasto social do Governo Central: 2002 a 2015. Disponivel em:
http://www.tesouro.fazenda.gov.br. Acesso em 12 out. 2018.
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Saliente-se que o estudo levou em conta apenas dados colhidos em ambito
federal. Assim, se acrescentados o0s recursos executados no ambito dos Estados e
dos Municipios, a propor¢cdo dos gastos sociais totais pode aproximar-se do
percentual de 25% do PIB%Y7, Este patamar de recursos, na faixa de 25% do PIB,
também é confirmado nos estudos de Amartya Sen®%. Trata-se de percentual
significativamente superior ao de paises da Asia emergente (cerca de 5% do PIB) e
da América Latina emergente (cerca de 12,5% do PIB), e ndo tdo distante de paises
europeus da Zona do Euro (cerca de 30% do PIB)>%,

N&o se pretende debater a questédo da necessidade, ou ndo, de ampliacdo de
despesas publicas em areas sociais. O que se pretende sustentar € que ainda ha um
déficit nos resultados decorrentes da aplicacdo dos recursos, demonstrando-se uma
dissonancia entre o volume de gastos destinados a essas areas e 0s impactos
insatisfatorios alcancados na mudanca do quadro social existente. Embora se deva
reconhecer a melhoria de diversos indicadores sociais em decorréncia do incremento
or¢camentario ao longo do tempo®19, afirma-se que a realidade social brasileira poderia
ter alcancado transformac¢des muito mais contundentes dado o volume relevante de
recursos aplicados.

Um relevante retrato dessa insuficiéncia de resultados € apresentado
anualmente pelo Tribunal de Contas da Unido por meio do “Relatério de Politicas e
Programas de Governo (RePP)>'l. O documento realiza a sintese da avaliacdo de
programas auditados pelo Tribunal, apontando a cada ano inUmeros problemas de
eficiéncia na aplicagdo de recursos publicos, em termos de planejamento, de

coordenacao, de gestado orcamentaria, de monitoramento e de gestéo de risco.

507 HIROMOTO, Martha Hanae. Uma analise do efeito do gasto social dos governos federal,
estadual e municipal sobre a pobreza no Brasil: 1987-2009. Dissertagcdo de Mestrado.
Departamento de Economia Aplicada da Escola Superior de Agricultura “Luiz de Queiroz”. Piracicaba,
2013.

508 DREZE, Jean; SEN, Amartya. Gléria incerta: A india e suas contradi¢cées. Traducdo de Ricardo
Doninelli Mendes e Laila Coutinho. S&o Paulo: Companhia das Letras, 2015, p. 89.

509 BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Gasto social do Governo Central: 2002 a 2015.
Disponivel em: http://www.tesouro.fazenda.gov.br. Acesso em 12 out. 2018.

510 BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Gasto social do Governo Central: 2002 a 2015.
Disponivel em: http://www.tesouro.fazenda.gov.br. Acesso em 12 out. 2018.

511 O Relatério de Politicas e Programas de Governo (RePP) é elaborado com o objetivo de oferecer
subsidios para o processo legislativo de alocagdo orcamentéaria e seus desdobramentos, decorrendo
do dever legal estabelecido no art. 123 da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) 2018, que confere ao
Tribunal de Contas da Unido (TCU) a responsabilidade de enviar a Comissédo Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo (CMO) do Congresso Nacional um quadro resumo relativo a
qualidade da implementacéo e ao alcance de metas e objetivos dos programas e acdes governamentais
objeto de auditorias operacionais realizadas, para subsidiar a discussao do Projeto de Lei Orcamentéria
Anual.
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O Relatério publicado no ano de 2017 identificou falhas no planejamento e na
formulacdo de politicas publicas em 31% (trinta e um por cento) dos programas
auditados, envolvendo caréncias em relacdo a formulacao de planos estratégicos, a
definicdo de prioridades e a padronizacdo das a¢cbes governamentais. Insuficiéncias
na coordenacdo e na articulacdo de acbes também estavam presentes em 14%
(quatorze por cento) dos casos, acarretando fragmentacdo, redundancia ou mesmo
sobreposicao entre as diversas politicas publicas. Revelou-se, ainda, em 13% (treze
por cento) das auditorias realizadas, a inadequacdo da governanca financeiro-
orcamentdria e da gestdo de risco, incluindo a reproducdo incrementalista e
simplificadora de orcamentos, a caréncia de instancias de monitoramento
orcamentario e a impropriedade da identificacéo e da prevencéao de riscos. Ainda, em
11% (onze por cento) das situacgdes, ficou evidenciada a precariedade de mecanismos
de monitoramento e de avaliacdo de resultados, comprometendo o alcance dos
objetivos definidos. Ao fim, registraram-se outras deficiéncias em relacdo as
competéncias profissionais dos agentes publicos (em 8% dos casos), a gestado de
solucdes tecnoldgicas (em 7% dos casos), a regulamentacao (em 2% dos casos) e a
transparéncia (em 1% dos casos) °12,

O Relatorio do Tribunal de Contas analisou, ainda, a relagéo de retorno entre a
arrecadacdo tributaria e o bem-estar a populagéo, correlacionando a evolucdo da
carga tributaria brasileira (que alcancou cerca de 33% do PIB em 2015, conforme
dados do Banco Mundial) com a evolugdo do IDH — indice de Desenvolvimento
Humano (0,754 em 2015, conforme dados da ONU)%'3, Como resultado, o Tribunal
apurou que o Brasil apresentou no exercicio de 2015 a pior razédo entre o IDH e a
carga tributaria entre os paises do Mercosul, resultado que se repetiu na comparagao
com paises membros da OCDE — Organizac¢éo para a Cooperacao e Desenvolvimento
Econdémico®!“. A situacéo brasileira contrasta com a do Chile, por exemplo, que, com
uma carga tributaria relativamente baixa e estavel ao longo do tempo (pouco mais de
20% do PIB), obteve o melhor IDH entre os paises do Mercosul (IDH de 0,832 em
2015, conforme dados da ONU)>,

512 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério de politicas e programas de governo. 2017.
Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/relatorio-de-politicas-e-programas-de-
governo-2017.htm. Acesso em: 12 out. 2018.

513 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério de politicas e programas de governo. 2017.

514 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério de politicas e programas de governo. 2017.
S15BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério de politicas e programas de governo. 2017.
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A relacao desproporcional entre a arrecadacao e os resultados sociais obtidos
também é confirmada por outros estudos, como o realizado pelo Senado Federal na
avaliacdo da funcionalidade do Sistema Tributario Nacional®'6. O grupo de trabalho
responsavel pelo estudo apontou que a carga tributaria brasileira se encontra apenas
um pouco abaixo da média dos paises membros da OCDE, revelando-se bastante
acima da média de outras economias emergentes®!’. E nada obstante a arrecadacao
significativa, possui um padrdo de desenvolvimento humano bastante inferior aos
demais paises da OCDE, em termos de avaliacdo de IDH%'8, Caracteristica que estaria
associada, segundo o documento, a uma disfuncéo do préprio sistema tributario, em
um regime retratado como “complexo, regressivo, anticompetitivo, antiemprego,
responsavel por desequilibrios federativos e, principalmente, obsoleto”19,

Na constatacdo de Moreira Neto, parte significativa dos recursos publicos sao
consumidos pela ineficiéncia da Administracdo Publica, determinadas pelo
desperdicio, pela corrupcéo e pela inércia®?°. Utilizando dados do ano de 2006, o autor
afirma que a ineficiéncia e a corrupgao implicariam perdas de cerca de 234 bilhdes de
reais por ano, o equivalente, em numeros relativos, a 32% da arrecadacao de tributos
no pais®?!. Montante este suficiente, por exemplo, conforme o administrativista, para
cobrir os crescentes déficits da previdéncia, construir 13 (treze) milhdes de moradias
populares, abrir 19,5 milhées de novas salas de aula, além de universalizar o sistema
de agua canalizada e esgoto tratado®?2.

Conforme assinalado, a ineficiéncia principia pela arrecadacao tributaria e se

reproduz nas diversas fases de planejamento, de formulacdo, de articulacdo, de

516 O relatério é resultado da competéncia constitucional atribuida ao Senado Federal de proceder a
uma avaliacéo periddica da funcionalidade do Sistema Tributario Nacional, nos termos do art. 52, inciso
XV, da Constituicdo Federal/1988. BRASIL. Senado Federal. Relatério do grupo de trabalho
destinado a avaliar a funcionalidade do sistema tributario nacional - 2017. Brasilia, 2017.
Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=7229607&disposition=inline.
Acesso em: 12 out. 2018.

517 BRASIL. Senado Federal. Relatorio do grupo de trabalho destinado a avaliar a funcionalidade
do sistema tributario nacional - 2017. pp. 5-6.

518 BRASIL. Senado Federal. Relatério do grupo de trabalho destinado a avaliar a funcionalidade
do sistema tributario nacional - 2017. p. 6.

519 BRASIL. Senado Federal. Relatério do grupo de trabalho destinado a avaliar a funcionalidade
do sistema tributario nacional - 2017. pp. 6-7 e 10.

520 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Novos horizontes para o direito administrativo pelo controle
das politicas publicas: ecos de um congresso: a proxima missao. Revista de Direito da Procuradoria
Geral do Estado, Rio de Janeiro, v. 62, p. 56-63, 2007, p. 58. Disponivel em https://www.pge.rj.gov.br.
Acesso em 12 out. 2018.

521 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Novos horizontes para o direito administrativo pelo controle
das politicas publicas. pp. 58-59.

522 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Novos horizontes para o direito administrativo pelo controle
das politicas publicas. p. 59.
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execucdo, de monitoramento e de correcdo das politicas publicas. Inidmeros
programas e acdes direcionados a concretizacdo de direitos sociais sao afetados pela
caréncia de coordenacdo estratégica multissetoriais e de longo prazo, por uma
deficiente gestdo e governanga orcamentaria, pela insuficiéncia de mecanismos de
acompanhamento das politicas publicas, assim como por uma inadequada gestéao de
risco. Sao falhas em mecanismos gerenciais para a viabilizacdo de politicas publicas,
as quais geram desperdicio de recursos, comprometimento de resultados e baixa
gualidade dos servicos a populacdo®?.

De outro lado, parte substancial dos recursos publicos acaba permanecendo
retida na maquina burocratica estatal, ao invés de ser direcionada aos “fins” sociais
almejados, o que é impactado pela influéncia corporativista de alguns setores do
funcionalismo publico, voltados a preservacdo de estruturas e a manutencdo de
privilégios®?4. O corporativismo — que pode ser relacionado a defesa de interesses de
pessoas e de grupos especificos como se fossem interesses coletivos de uma
nacgdo®?® — ainda constitui, no setor publico brasileiro, relevante obstaculo a superacéo
de tratamentos dispares, de excrescéncias remuneratorias e de vantagens
incompativeis com a busca do interesse publico. Um quadro tal que muitas vezes é
associado a baixa qualificacdo e a desmotivacédo de alguns setores, assim como a
caréncia de sistemas efetivos de avaliacdo, de incentivo e de obtencdo de
resultados®2®.

Registra-se, ainda, a complexidade do regime remuneratorio do funcionalismo
publico, que confere margem para uma judicializagdo exacerbada, contribuindo para
um numero crescente de demandas judiciais, pautadas em minucias da legislacéo, e
com uma receptividade complacente do Poder Judiciario. Nao € a toa que, segundo
estudo publicado pela FGV Direito Rio, no ano de 2012, um em cada cinco processos
gue ingressaram no Supremo Tribunal Federal tratava de matérias do funcionalismo

publico, sendo a tematica mais controvertida naquele Tribunal®?’. Um quadro que

523 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatorio de politicas e programas de governo. 2017.

524 DRAIBE, S., HENRIQUE, W. Welfare State, crise e gestdo da crise. pp. 54-78.

525 PEREIRA, Luis Carlos Bresser. Da administragdo publica burocratica a gerencial. In: PEREIRA, Luis
Carlos Bresser; SPINK, Peter (Orgs.). Reforma do estado e administra¢&o publica gerencial. 3. ed.
Rio de Janeiro: Fundagéo Getulio Vargas, 1999, p. 250.

526 MARTINS, Luciano. Reforma da Administracdo Publica e cultura politica no Brasil: uma visdo
geral. Brasilia: Cadernos ENAP, n. 8, 1997, p. 25.

527 FALCAOQ, Joaquim, et al. Il Relatério Supremo em NGmeros: o Supremo e a Federacao entre 2010
e 2012. Rio de Janeiro: Escola de Direito do Rio de Janeiro da Fundacdo Getulio Vargas, 2014.
Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/11544. Acesso em: 15 out. 2018.
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conduz a ampliacdo continua do gasto publico, muitas vezes dissociada de critérios
de justica remuneratoéria, e sem que haja uma contrapartida na melhoria dos servigos
prestados.

Neste ponto, ndo se pode negar que inumeros avangos ja foram alcancados
para coibir abusos no regime juridico dos servidores publicos. A titulo de exemplo,
citam-se reformas constitucionais que levaram ao estabelecimento de limites para
despesas com pessoal, a criacdo do regime remuneratério em parcela Unica
(subsidio), a vedacdo a acumulacdo de cargos e funcbes, a previsdo de um teto
remuneratério, além de reformas previdenciarias prevendo a idade minima, o término
da paridade e da integralidade, a contribuicdo previdenciaria de inativos e um regime
de previdéncia complementar®?®, Ndo se ignora a necessidade de garantir direitos e
prerrogativas aos agentes publicos, com uma politica remuneratéria que valorize o
servidor e incentive a formacao de quadros de exceléncia dentro do servigo publico,
evitando sua absorgcédo pelo setor privado. Contudo, tais direitos ndo podem ser
desnaturados em privilégios e distingdes iniquas, gerando custos excessivos e
praticas que deslegitimam a burocracia estatal, em detrimento dos fins aos quais se
destinam as fungdes publicas.

De outro lado, deve-se considerar que a problematica do desperdicio de
recursos publicos no contexto administrativo brasileiro é influenciada por uma cultura
politica patrimonialista com profundas raizes histéricas®?®. O patrimonialismo —
vinculado a ideia de apropriacdo de recursos estatais por funcionarios publicos,
grupos politicos e segmentos privados®3® — é caracteristica incrustrada na realidade
brasileira, como bem demonstrado nas obras de Manoel Bomfim®3!, Raymundo
Faoro®®?, Sérgio Buarque de Holanda®® e Oliveira Viana®*. E como reflexo, as
insténcias de decisdo politica sdo contaminadas pelas légicas do favoritismo e do

528 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008, pp. 262 e ss.
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na perspectiva dos cidadaos de Poco Fundo, Minas Gerais. Cadernos Ebape.br, v. 9, n® 4, artigo 1,
Rio de Janeiro, Dez. 2011. Disponivel em: http://www.scielo.br/pdf/cebape/vOn4/02.pdf. Acesso em: 12
out. 2018. Acesso em: 12 out. 2018.
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Editorial, 2005.
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clientelismo, reforcadas pelo populismo sob diferentes formas®3®, incorporando
relacBes espurias de trocas de favores e de vantagens, e reproduzindo uma cultura
de apropriagdo privada do Estado brasileiro em favor de interesses politicos,
econdmicos e corporativos®.

E esse caldo cultural e politico que se torna poroso ao crescimento da
corrupcdo no setor publico, como um dos elementos determinantes da ineficiéncia
estatal. Como refere Amartya Sen, a corrupcdo € promovida e alimentada pela
auséncia de sistemas adequados de “accountability”®3®’ capazes de promover a
fiscalizacdo, o controle e a responsabilizacdo adequada de agentes puUblicos®3®. Para
Sen, a corrupgéo floresce em um contexto de obscuridade informacional e de falta de
transparéncia, sendo estimulada por um ambiente social de condescendéncia e por
um ambiente institucional de impunidade®.

A corrupcao afeta diretamente a eficiéncia do gasto publico, deteriorando a
quantidade e a qualidade da aplicacdo de recursos e de seus retornos sociais®#.
Ademais, tem reflexos na dindmica da economia, resultando na reducéo significativa
do investimento privado e do crescimento econdémico, tendo em vista a perda de
confiabilidade institucional e 0 aumento dos custos de transacéo®*. Segundo estudos
de Paolo Mauro, essa reducao de investimentos poderia alcancar o patamar de até
5% do PIB, implicando a reducéo da taxa de crescimento em meio ponto percentual®*?.

535 O clientelismo diz respeito a relacdo de troca patrdo/cliente, em que os individuos cedem apoio
politico em troca de beneficios publicos, como empregos, informacdes, servi¢os, vantagens fiscais, etc.
(CARVALHO, José Murilo de. Mandonismo, Coronelismo, Clientelismo: Uma Discussao Conceitual.
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Dados esses ratificados por estudos da OCDE, que apontam para um impacto de até
5% sobre o PIB em decorréncia da corrupgdo e da ineficacia governamental®*3,

De um modo geral, tanto a corrupcdo quanto a ineficiéncia implicam o
desperdicio de recursos publicos e a limitacdo de gastos em areas sociais,
contribuindo, ainda, para a reducdo das oportunidades econbémicas e para o
desequilibrio fiscal, com relevantes reflexos no endividamento publico, na presséo
inflacionaria e na piora das condi¢cdes da economia e do mercado de trabalho%*. Os
reflexos sdo plurais e interdependentes, influenciando-se reciprocamente, com um
encadeamento prejudicial & economia, ao mercado de trabalho e aos direitos sociais,
afetando de forma global os objetivos do desenvolvimento humano.

Para além disso, as repercussdes dessa problematica sdo de ordem cultural e
socioldgica, comprometendo, ainda, outras perspectivas de desenvolvimento
destacadas no presente trabalho. E isso na medida em que resultam no descrédito
institucional e na baixa adesdo social as ideias de protecdo de direitos sociais, de
solidariedade e de participacdo democratica, arrefecendo ainda mais a construcéo de
redes de protecéo social na sociedade civil e colocando em davida a capacidade do
sistema democratico para a resolucao dos problemas socioecondémicos. Ao fim, os
direitos sociais, ao serem implementados por estruturas estatais ineficientes, passam,
eles proprios, a serem associados a praticas perdularias, burocraticas, corruptivas e
inefetivas, fazendo crescer uma resisténcia intelectual a tutela desses direitos.

Sobretudo no contexto brasileiro, em que a ineficiéncia é associada a baixa
gualidade dos servicos publicos ofertados, diversos setores da sociedade, que teriam
condi¢des de contribuir para um projeto de auténtico Estado Social, tém a percepcéo
de que estdo alijjados do alcance dessa proposta, desassistidos de servigos
adequados de saude publica, de educacdo, e mesmo de seguranca publica, e
recorrendo, sempre que possivel, a esses mesmos servigcos na esfera privada. A
propensao para contribuir social e economicamente para a tutela de direitos sociais
reduz-se na proporcao em que esses setores identificam as impropriedades da gestao
e da aplicacao dos recursos arrecadados coletivamente.

543 OCDE. Relatérios Econdmicos da OCDE: Brasil 2018. OECD Publishing, Paris. Disponivel em:
www.oecd.org. Acesso em: 18 out. 2018.
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Inimeras pesquisas demonstram o descrédito das instancias governamentais
perante a sociedade, acompanhado da menor inclinacédo social para o recolhimento
de tributos. Nesse sentido, estudo da ONG Transparéncia Internacional aponta que,
no ano de 2017, dentro de um total de 180 paises, o Brasil caiu da 792 para a 962
posicdo no ranking mundial de percepcdo da corrupcdo®®. Ainda, dados do estudo
Edelman Trust Barometer 2018, apresentado anualmente no Foérum Econdmico
Mundial, apontam que o governo € a instituicdo menos crivel no pais, sendo que 81%
dos entrevistados acreditam que o Governo € a instituicdo mais corrompida das quatro
pesquisadas, quase o dobro da média global®*6. Ao mesmo tempo, como fendmeno
relacionado, pesquisas nacionais apontam que o percentual de brasileiros que
consideram excessivo 0 aumento dos impostos passou de 43%, em 2010, para 83%,
em 2016, sendo que 70% afirmam que a baixa qualidade dos servicos publicos
decorre mais da ma-utilizacéo dos recursos do que da falta deles®*’.

Nesses termos, a prépria credibilidade e legitimidade da proposta de um Estado
social, solidario e democratico é enfraquecida diante da ineficiéncia na implementacao
de politicas publicas de cunho social. Quando parte substancial da populacéo,
estimulada pela percepc¢éo da ineficiéncia administrativa e de corrupgcédo endémica nas
instancias politicas, mostra-se refratéria a ideia de contribuir econémica e socialmente
para a atuacdo do Estado, sdo as politicas publicas por ele desenvolvidas que se
veem também debilitadas, aqui incluida a tutela dos direitos sociais. Ndo € possivel
pensar em um projeto sustentavel de Estado Social, ao longo do tempo, com
engajamento solidario e participacdo democratica, se ele ndo for acompanhado de
uma atencdo obstinada a eficiéncia na administracdo das politicas publicas e dos
direitos a ela relacionados.

Dai a centralidade da questdo da eficiéncia para um projeto adequado de
desenvolvimento ampliativo. Ndo se trata apenas de otimizar a gestdo de recursos
publicos para o equilibrio financeiro e o alcance de melhores resultados em termos de
direitos sociais. Trata-se, para além disso, de reconstruir um espirito solidario e

democratico no corpo da sociedade, com o comprometimento dos individuos na tutela
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de direitos, na exata medida em que se torna claro o compromisso estatal de
adequada aplicacao dos recursos arrecadados junto a essa mesma coletividade. Com
o enfrentamento da ineficiéncia na implementagéo de direitos sociais, tornando visivel
aos olhos da sociedade o correto direcionamento dos tributos recolhidos, seria
possivel pensar em um solido projeto de Estado social, solidario e democratico.

Assim, rejeita-se a visdo comumente difundida de que a nocao de eficiéncia
seria contraposta a tutela dos direitos sociais. Inverte-se o raciocinio: € a busca pela
eficiéncia uma das principais chaves para a protecdo dos direitos sociais e para a
legitimacdo de um projeto ampliativo de desenvolvimento no longo prazo. Promover
uma Administracéo Publica eficiente, eficaz e proba n&o constitui um projeto neoliberal
para a reducdo do Estado; trata-se, antes, de um pressuposto para a construcéo de
gualquer modelo de Estado que se proponha a alcancar seus fins ultimos, os quais,
na abordagem do presente estudo, sdo indissociaveis da promocdo do
desenvolvimento humano de todos os individuos. Nessa linha propositiva, 0s
conceitos de eficiéncia, de direitos sociais e de desenvolvimento ndo sao apenas
conciliaveis; sdo conceitos indissociaveis e interdependentes.

Firmadas tais premissas, reconhecendo a centralidade da eficiéncia no debate
acerca dos direitos sociais, cumpre entdo questionar quais perspectivas gerais
poderiam ser tracadas para promover uma reforma da Administracédo capaz de torna-
la mais célere, menos custosa e mais efetiva em seus resultados, legitimando, assim,
uma proposta social, solidaria e democratica de desenvolvimento. Evidentemente,
seria necessario um estudo especifico em torno dessa teméatica, demandando
pesquisas amplas e profundas, de modo a ndo ser possivel, dentro dos escopos do
presente trabalho, adentrar em especificidades. A Unica abordagem possivel, nesse
contexto, é apontar para possiveis caminhos a serem explorados, buscando ressaltar,
sobretudo, a conviccdo de que existem, sim, alternativas para a melhoria do quadro
estabelecido.

De inicio, cumpre assinalar que ja foram realizadas reformas no intuito de
modernizar a Administragdo Publica no Brasil, em ao menos trés periodos, nos anos
1930, nos anos 1960 e nos anos 199048, Com destaque, a partir do ano de 1995,

foram promovidas amplas alteracbes no regime juridico administrativo, tendo por

548 PEREIRA, Luis Carlos Bresser. Da administracéo publica burocratica a gerencial. pp. 243 e ss.
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orientacdo o “Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado”®*°, conduzido pela
figura de Luiz Carlos Bresser Pereira, entdo ministro da pasta criada para esse fim, o
“Ministério da Administracao Federal e Reforma do Estado — MARE">C,

De forma sintética, o objetivo principal da reforma promovida a partir de 1995
era tentar promover a substituicdo de uma administracéo publica burocratica por uma
administracdo gerencial. Segundo Bresser, o projeto perpassava pela modificacao da
orientacdo prevalentemente burocratica da Constituicdo Federal de 1988%%, Afinal, a
Carta Constitucional havia sido resultado de forcas contraditorias, de um lado,
encampando postulados do modelo burocratico mediante uma administracéo
centralizada e hierarquica, com excessiva rigidez, e, de outro, permitindo a
incorporacdo de uma série de privilégios corporativos que ainda remontam a um
patrimonialismo incrustrado na cultura brasileira®®2,

Como destaca Bresser, o modelo de administracdo burocratica classica,
baseado na concepcao tedrica racional-legal de Max Weber, mostrou sua relevancia
ao longo do tempo, demarcando a separacéo entre o patriménio publico e o privado,
e propondo uma administracdo impessoal, com respeito aos procedimentos
determinados pela [ei®®3. O modelo burocratico representou, assim, uma evolucdo em
relacdo aos modelos antecedentes, na medida em que, por meio de ideias de
profissionalizacdo, carreira, hierarquia funcional, impessoalidade e formalismo,
intentou superar a dominacéo carismatica e patrimonialista®®*.

Entretanto, no momento em que o “pequeno” Estado liberal nacional do século
XIX cede lugar a um “grande” Estado social e econdmico do século XX, assumindo
um numero crescente de servicos sociais e papéis econdbmicos, em meio a uma
economia globalizada, verificou-se que a administracdo burocratica ndo garantia a
rapidez, a boa qualidade e o custo baixo necessério para uma adequada prestacao
de servicos publicos®®®. Diante da expansédo e da complexificacdo das atividades do
Estado, bem como do aumento das demandas e das pressfes da sociedade, o modelo

burocratico racional, legalista e procedimental passa a ndo mais responder aos
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anseios da populacao, incorrendo em morosidade, excesso de formalismo, falta de
transparéncia e rigidez®®®. Surge a necessidade de um novo modelo, de uma
administracdo publica gerencial, inspirada nos avancos realizados pela administracéo
de empresas®®’.

O projeto reformador desenrolado a partir de 1995 tinha essa diretriz gerencial.
A partir dessa linha, promoveu a revisdo do marco legal (reforma constitucional e da
legislacdo corrente), a proposicdo de novos modelos organizacionais (agéncias
reguladoras, executivas e organizacdes sociais), a ado¢cao de instrumentos gerenciais
(contratos de gestdo, programas de qualidade na administracdo publica) e a
modificacao parcial do regime juridico dos servidores publicos (revisao da politica de
remuneracdo e estimulo a capacitacdo de funcionarios)®®®. Na dimens&o institucional-
legal, a reforma teve como principal marco normativo a Emenda Constitucional n® 19,
de 04 de junho de 1998, que incluiu o principio da eficiéncia no artigo 37 da
Constituicdo Federal, como norma central do novo regime juridico administrativo>°.

Nada obstante os esfor¢cos envidados e os avancos obtidos, verifica-se que tais
projetos ainda ndo foram capazes de remodelar a realidade administrativa
brasileira®?. Passos relevantes foram dados na tentativa de transicdo de um
paradigma burocratico para um novo paradigma gerencial®®!. Contudo, um longo
caminho ainda precisa ser percorrido para o destravamento da maquina
administrativa, para o enfrentamento de uma cultura patrimonialista e corporativista,
bem como para a consolidacdo de uma Administracao Publica realmente profissional,
comprometida com o planejamento, com a articulacdo e com a consecucgao de
resultados.

Na abordagem do presente estudo, entende-se que 0S avangos a serem
trilhados nesse campo ndo devem estar focados na transferéncia da atuacéo social
do Estado para a iniciativa privada. Essa orientacdo prevalentemente privatista —

tendente a substituicdo do Estado por instituicGes do terceiro setor em atividades
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sociais consideradas nédo-exclusivas — foi marcante na reforma administrativa do
periodo de 1995-1998°¢2, Neste particular, o presente estudo ja realizou uma breve
reflexdo critica no topico “3.1”, rejeitando a ideia de substitutividade do Estado na
implementacdo de servicos sociais, e defendendo uma perspectiva de
complementariedade e de coparticipacdo na atuacao da sociedade civil.

Dessa forma, em matéria de direitos fundamentais sociais, ao se propor uma
maior eficiéncia administrativa, ndo se pretende encampar um modelo de simples
delegacédo de funcdes estatais a iniciativa privada, mas, antes, sugerir reformas que
remodelem internamente o Estado, conferindo-lhe maior capacidade de acdo em
politicas publicas concretizadoras de direitos®%3. Sobretudo no cenério brasileiro, em
gue ainda nao foi possivel uma ampla transformacdo da Administracdo Publica, ndo
€ possivel supor que a acao substitutiva da sociedade civil constituiria a Unica
alternativa disponivel para a resolu¢do do quadro apresentado. Rejeita-se, pois, a
ideia comumente difundida de ineficiéncia prima facie do Estado e de dinamicidade
da sociedade civil. Afinal, como defende Emerson Gabardo, ndo ha uma diferenca
ontoldgica entre Estado e sociedade civil: 0 Estado ndo é uma entidade que esta fora
da sociedade, mas é produto e reflexo desta mesma sociedade®%4.

Assim, devem ser pensadas alternativas para uma reformulacéo das estruturas
internas da Administragcdo Publica. A esse respeito, registra-se, apenas a titulo
exemplificativo, propostas como a descentralizacdo de competéncias para 0sS
Municipios, com a sua correspondente capacitacdo financeira, permitindo uma
atuacdo mais agil, direta, ramificada e focalizada, atenta as necessidades e as
particularidades da comunidade local, e, a0 mesmo tempo, mais sujeita a participagao,
ao monitoramento e ao controle do corpo da sociedade; a transformacdo dos
orcamentos publicos, tornando-os documentos efetivos de planejamento, de
articulacdo e de acompanhamento de estratégias prioritarias de longo prazo; o
estabelecimento de sistemas inteligentes de monitoramento e de avaliacdo de

politicas publicas, com o auxilio das novas tecnologias de informacéo, que podem
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revolucionar a captacéo e o cruzamento de dados, viabilizando o controle efetivo de
objetivos e a correcdo de desvios; a reformulacdo de prestacbes assistenciais
mediante a ado¢do, quando possivel, de critérios de temporalidade escalonada, além
de condicionalidades que capacitassem os individuos para o mercado de trabalho e
inclusive para a acao voluntaria, estimulando uma relacdo de reciprocidade
contributiva entre Estado e individuo; a reestruturagcdo do regime juridico dos
servidores publicos, com o combate a privilégios, a simplificacdo do sistema
remuneratério, o aprimoramento de sistemas avaliativos e a equalizacdo de seu
regime previdenciario, buscando limitar custos, qualificar agentes e garantir resultados
comprometidos com o interesse publico.

A otimizacdo dos mecanismos gerenciais internos da Administracdo Publica
constitui um objetivo palpavel, embora complexo, tendo como seu principal desafio
justamente superar uma cultura politico-administrativa ainda profundamente
enraizada no patrimonialismo e no corporativismo. Nesse sentido, mudancas
consistentes nesse sistema dependem de um esforco obstinado e persistente, de
longo prazo, tendo como forca motora sobretudo a democracia popular e institucional,
e tendo como norte a criagao de sistemas de “accountability” adequados a realidade
brasileira, capazes de vencer resisténcias historicas e de romper privilégios e praticas
corruptivas no setor publico.

Ademais, a busca por eficiéncia na Administracao Publica, especialmente em
relacdo a concretizacdo de direitos sociais, deve ser orientada por uma diretriz
complexa de “eficientizacdo”. Uma diretriz ndo apenas ligada a ideia de
“‘economicidade” — relacionada a simplificacdo e & economia de recursos —, ou a ideia
de “satisfatoriedade” ou “eficacia” — vinculada a qualidade e aos resultados®®® — mas
também ligada a ideia de “capacitagdo” — dizendo respeito justamente a
potencialidade das politicas publicas em desenvolver capacitacbes humanas,
ampliando oportunidades do individuo e promovendo sua condi¢cao de agente.

Seguindo a linha tedrica da dissertacdo, sdo as categorias de Amartya Sen
relativas as capacitacdes (capabilities) e a condi¢do de agente (agency) que poderiam
ser integradas ao conceito de eficiéncia para esse fim, servindo como critérios para o
planejamento, para a execucdo, para o monitoramento e para o controle das acfes

governamentais. Poder-se-ia sustentar, assim, que as politicas publicas
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concretizadoras de direitos sociais seriam eficientes na exata medida em que, além
de sua economicidade e satisfatoriedade, fossem capazes de expandir as
capacitacdes humanas, de eliminar as fontes de privacéo de liberdades e de contribuir
para a formacao de um agente social ativo e transformador de sua prépria realidade.
A implementacéo desses direitos deve perseguir a ampliacdo do conjunto capacitario
e a autonomizacdo humana, como critérios norteadores, afastando-se de politicas
superficiais geradoras de dependéncia estatal e de passividade social, incapazes de
superar no longo prazo as causas subjacentes da exclusao e da desigualdade sociais.

Ao fim, reafirma-se a centralidade da nocéo de eficiéncia, nessa abordagem
ampliativa, para a implementagdo dos direitos sociais de forma conciliada ao
desenvolvimento. A busca por maior eficiéncia na administracao dos direitos sociais,
por meio dos conhecidos vetores da economicidade e da satisfatoriedade e, em
acréscimo, por uma nocdo abrangente de capacitacdo, envolvendo critérios de
expansao de liberdades e de emancipacdo dos agentes, pode constituir um dos
principais eixos para o fortalecimento de um modelo estatal voltado a protecéo social.

Converge-se, assim, para afirmar a relevancia de um processo de
“eficientizagdo” da tutela dos direitos sociais, associado as perspectivas de
“solidarizacao” e de “democratizagao”, a fim de que a implementacdo de politicas
publicas relacionadas possa ser otimizada e aprimorada, tornando-se apta a alcancar
0s escopos do desenvolvimento abordados neste estudo. Os conceitos chave da
solidariedade social, da democracia e da eficiéncia administrativa podem revelar um
caminho proficuo para uma concretizacdo de direitos capaz de eliminar fontes de
privacao de liberdade e de ampliar as oportunidades reais de as pessoas escolherem
e realizarem seus destinos, com o empoderamento dos individuos para a
transformacao da realidade social e econdmica.

Congregando a simbologia e a pratica solidaria, os espacos democraticos na
tutela de direitos e a eficiéncia administrativa na implementacéo de politicas publicas,
torna-se possivel uma conexdo ainda mais contundente entre direitos sociais e
desenvolvimento, a luz da teoria de Amartya Sen. E é justamente a partir dessas
perspectivas gerais, as quais devem ser continuamente ampliadas, aprimoradas e
aprofundadas por outros estudos, que pode ser pensada a reconstrucdo de um
modelo de Estado social, solidario, democrético, gerencial e promotor do

desenvolvimento humano.
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Consideracgoes finais

O debate em torno da efetividade dos direitos sociais estéa inserido em um
processo histdrico complexo, envolvendo progressos e retrocessos, encontrando-se
em constante mutagcédo. Nascidos de forma gradual em um contexto de lutas pelo
reconhecimento, como reacdes sociais, politicas e teodricas a um quadro de
exploragdo humana, os direitos sociais representam conquistas historicas da
humanidade. Conquistas estas, porém, de carater precario, com um destino ainda em
aberto, que, no atual cenario brasileiro, passam por uma particular problematizagéo.

Com efeito, a despeito da consolidagdo dos direitos sociais na Constituicao
Federal de 1988, com a construcdo de uma robusta dogmaética juridica reconhecendo-
Ihes uma intangibilidade juridica e uma eficacia juridica diferenciada, vivencia-se um
guadro de severa dissonancia entre os textos positivos e a realidade social brasileira.
O modelo de Estado social almejado pela Constituicdo ndo conseguiu transpassar o
texto legal para se tornar fato concreto, subsistindo uma realidade de excluséo e
desigualdade sociais, em que grande parte da populacdo convive com a subnutricao,
com o abandono material, com a precariedade da educacdo, com a caréncia de
servigos de saude e de saneamento, entre outras fontes de privacao.

Na atualidade, o ideario social sofre ainda maior risco de ruptura, sendo afetado
por crises econdmicas, fiscais, culturais e sociologicas que descredenciam,
deslegitimam e desconstroem o projeto social esbocado pela Constituicdo. Os direitos
sociais estéo fragilizados nesse processo, ndo apenas do ponto de vista normativo e
pratico, mas também do ponto de vista simbdlico, passando a serem vistos como
Obices ao progresso econdmico, associados a estruturas estatais perdularias,
burocraticas e corruptas, penalizadoras da atividade produtiva e da eficiéncia do
mercado.

E a ideologia do mercado que triunfa e subjuga a normatividade dos direitos
sociais, conduzindo um processo disruptivo de degradacdo dos mecanismos de
protecéo social existentes. O crescimento econdmico, equivocadamente identificado
com a ideia de desenvolvimento, é alcado a condi¢do de designio ultimo da nacéo,
tornando-se o objetivo primordial a ser perseguido nos projetos de desenvolvimento
nacional, em detrimento das pretensdes de inclusdo e de justica sociais. Um discurso

tal que é propalado por poderosos atores econdmicos, incorporado pelos meios de
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comunicacao de massa e reproduzido pelos mais diversos setores da sociedade civil,
sem uma necessaria reflexao critica acerca de suas limitagdes.

A dogmatica juridica acaba assistindo com perplexidade a faria reformista da
legislacéo e a desconstrucdo da base ideoldgica dos direitos sociais, ndo dispondo de
mecanismos para fazer frente a natureza profunda e multifacetaria dessa crise. O
Poder Judiciario, de seu turno, ainda que intente perseverar na concretizacdao de
direitos com base em uma nova hermenéutica constitucional, o faz em geral sob uma
l6gica comutativa, individualizada e mandamental, por vezes descomprometida com
a gestao de politicas publicas e dos recursos publicos correspondentes, sem
condi¢des de planejar, formular ou remodelar equitativamente politicas distributivas
de caréter geral e universalista.

Foi a partir desse pano de fundo que o presente estudo intentou se valer de
uma teorizacdo de base, de viés interdisciplinar, congregando elementos filoséficos,
econdmicos, socioldgicos, politicos e juridicos, para proporcionar uma avaliagao mais
adequada do quadro multifacetario da crise dos direitos sociais. Um novo olhar para
a teoria dos direitos fundamentais, a luz de subsidios de inumeras areas do
conhecimento, inclusive a econémica, poderia recompor a for¢a ideoldgica dos direitos
sociais, como um primeiro passo para o enfrentamento do aludido processo
regressivo.

Esse foi o principal motivo pelo qual a pesquisa se debrucou sobre a obra de
Amartya Sen. Ao optar por esta abordagem, a pesquisa buscou valer-se da sua
compreensao ampla sobre o desenvolvimento, a qual conecta aspectos econémicos
a questdes de justica social, permitindo a ressignificacdo da l6gica economicista do
desenvolvimento e dos proéprios fins do Estado. Na medida em que o raciocinio e a
pesquisa empirica de Sen poderiam evidenciar a relevancia dos direitos sociais
também sob um viés econémico, entdo a forca de justificacéo teorica dos direitos seria
substancialmente fortalecida. Ao reconectar os direitos sociais a sua principal
antagonista — a ortodoxia economia —, a Vvisdo seniana poderia enfim permitir uma
salvaguarda definitiva desses direitos.

De outro lado, a compreensdo de Sen acerca do desenvolvimento como
liberdade, envolvendo a fulcral questdo da ampliacdo das capacitacdes humanas
(capabilities), possui uma riqueza de conteudo tal que, potencialmente, poderia
orientar e aprimorar a concretizagcdo dos direitos sociais, apresentando respostas

pragmaticas a caréncia de efetividade desses direitos. Afinal, ainda que restasse
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exitoso o intento da pesquisa de realizar uma defesa robusta da essencialidade dos
direitos sociais para o desenvolvimento, persistiiam as dificuldades econémicas,
fiscais, politicas e culturais na sua implementacéo. Era necessario, portanto, avancar
no debate, buscando algumas perspectivas gerais para orientar uma possivel saida
para a crise enfrentada por esses direitos, precisamente a luz da teorizacéo de Sen.

Nessas bases se estabeleceu a problematica da pesquisa, desdobrada em
duas partes, sucessivas e interconectadas. A questao proposta, de um lado, era se, a
partir da teoria de Sen, seria possivel reconciliar direitos sociais e desenvolvimento,
propiciando, com isso, uma defesa interdisciplinar desses direitos; e, de outro lado,
se, também a luz desses contributos tedricos, os processos de “solidarizacao”, de
“‘democratizacao” e de “eficientizacao” da tutela dos direitos sociais poderiam indicar
perspectivas adequadas para uma concretizacado de direitos mais eficaz e alinhada a
nocéo de desenvolvimento.

A partir da investigacdo das categorias tedricas de Sen e de andalises empiricas
relacionadas, a pesquisa extraiu de forma prevalentemente indutiva suas conclusoes,
permeando sua exposi¢cao por uma proposta critica e reflexiva. Apos levar a efeito a
contextualizacdo da problematica no primeiro capitulo da dissertacédo, perpassando
pela andlise da origem, da consolidagédo e do atual momento de crise dos direitos
sociais, o trabalho prosseguiu no intento de delinear uma resposta as duas partes do
problema apresentado.

Assim, no segundo capitulo da dissertacdo, abordando a primeira parte da
problematica, foi possivel chegar a conclusao acerca de uma robusta relagéo teorica,
empirica e juridica entre os direitos sociais e o desenvolvimento, reconhecendo-se
gue esses direitos sdo elementos indissociaveis de um processo de desenvolvimento
ampliativo e, portanto, devem constituir prioridades na conducdo do Estado na
contemporaneidade. Com efeito, a partir da ressignificacdo do conceito de
desenvolvimento, incorporando as categorias das liberdades substantivas, das
capacitacoes e da condicdo de agéncia, os direitos sociais tornam-se, do ponto de
vista tedrico, “razao avaliatéria” do desenvolvimento, a significar que o éxito de uma
sociedade deve ser avaliado também em termos de protecdo aos direitos sociais,
sendo tdo mais evoluida quanto mais efetiva e adequada a sua realizacao.

A pesquisa ainda concluiu, do ponto de vista empirico, que a implementacéo
de direitos sociais ndo apenas tem o condao de propiciar melhorias em indicadores

sociais, mas também de contribuir para um projeto econémico integrativo de longo
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prazo, aumentando a produtividade, o consumo, a aptidao laborativa e produtiva, a
coesao e estabilidade social, assim como a confianga necessaria para as relacées
econdmicas. A logica economicista ortodoxa pdde entdo ser impugnada por um
duplice fundamento: ndo apenas por ignorar que o objetivo do desenvolvimento se
relaciona diretamente a incluséo e a justica sociais, mas também por ignorar que a
propria dindmica econdmica necessita de direitos sociais, como auténticos
“‘investimentos”, a fim de capacitarem os agentes e qualificarem o seu ambiente
socioecondémico.

Dando fechamento ao segundo capitulo, a analise do desenvolvimento sob
uma oOtica juridica confirmou a proposta relacional do trabalho. Seja no ambito do
Direito Internacional, seja ho ambito da ordem constitucional brasileira, concluiu-se
gue qualquer pretensao de realizacao juridica do desenvolvimento, como um dos fins
do Estado, depende indissociavelmente da implementacdo adequada de direitos
sociais. Tal assertiva ganha contornos peculiares em se tratando de uma anélise
juridica, uma vez que essa abordagem do desenvolvimento ndo trata apenas de uma
teoria abstrata ou de uma demonstracéo empirica: envolve um dever juridico cogente,
gue obriga o Estado e suas instituicdes, impondo deveres a todos 0s agentes publicos,
vinculando-os aos fins Gltimos de promocao da justica social e de protecdo a dignidade
da pessoa humana.

Partindo desses elementos, tornou-se possivel responder a primeira parte do
problema de pesquisa proposto, confirmando-se a hipétese inicialmente registrada,
no sentido de que, com amparo na construcdo teodrica de Sen, é possivel, sim,
sustentar uma reconciliacdo entre direitos sociais e desenvolvimento, inclusive sob
uma multipla perspectiva — tedrica, empirica e juridica —, propiciando, com isso, uma
robusta defesa interdisciplinar desses direitos. Estreitamente reconciliados, inclusive
sob um viés econdmico, os direitos sociais restauram parte relevante de sua forca de
legitimacéo.

Restou entdo prosseguir na investigacdo em relacdo a segunda parte da
problematica apresentada, relacionada propriamente a concretizacdo dos direitos
sociais e as perspectivas para a sua otimizacdo. Era o momento de se pensar critica
e reflexivamente o modelo de implementacdo de politicas publicas em busca de
alternativas que permitissem a evolucao do quadro de protecao social existente. Com
esse intento, o terceiro capitulo do estudo pretendeu se valer da teorizacdo de Sen

para avaliar e validar trés possiveis roteiros para a promocéao de direitos, a partir de
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trés conceitos-chave: a solidariedade social, a democracia e a eficiéncia
administrativa.

Seguindo essa linha, foi possivel demonstrar a relevancia de um processo de
“solidarizac&o” da proteg&o social, como instrumento de ampliagdo e otimizacao da
tutela de direitos. Por meio de uma atuacdo complementar, e ndo substitutiva ao
Estado, a sociedade civil poderia, sim, revigorar redes de solidariedade social,
catalisando movimentos de base societal para novas praticas de voluntariado
mutualista e de cidadania comunitéria, inclusive com o auxilio de novas tecnologias
de comunicac¢do. Retirar a sociedade civil de sua posicdo de passividade frente a
tutela estatal dos direitos sociais, estimulando sua proatividade e seu engajamento
social autbnomo, pode, de fato, representar um importante caminho para o
desenvolvimento, com o enriquecimento dos ambitos de protecao social e, a0 mesmo
tempo, com a transformacdo dos individuos em agentes sociais ativos capazes de
alterar sua realidade e seu meio sociocultural.

De forma relacionada, concluiu-se ser fundamental uma proposta de
“‘democratizacdo” da tutela dos direitos sociais. Realgando a importancia intrinseca
das liberdades democraticas para o desenvolvimento, apontou-se para a necessidade
de um alargamento do exercicio da democracia nos diversos espagos de interagéo
social, especialmente em ambito local, com uma reeducagao para a cidadania, sem
que se abra mé&o da institucionalizacdo da politica e da protecdo de principios
nucleares que fundamentam o proprio sistema democratico. A ampliacdo dos espagos
de participacdo democratica, em respeito as instituicbes e aos principios
democraticos, pode constituir uma via segura para a otimizagado da implementacéo de
direitos sociais, de forma simultanea a ampliagdo das capacitagdes humanas e a
promog¢ao da condi¢do de agéncia dos cidadaos.

Por fim, foi possivel confirmar o papel chave da “eficientizacdo” da
administracdo dos direitos sociais para os escopos almejados. S&o justamente
obstaculos como a ineficiéncia e a corrupgao no setor publico, fomentados por uma
cultura sociopolitica corporativista, patrimonialista e clientelista, que comprometem a
protecao de direitos sociais, concorrendo para desequilibrios econdmico-fiscais e
derruindo a propria base de legitimagao dos direitos perante o corpo social. De forma
que a promocao de eficiéncia na implementacdo de politicas publicas, com maior
economicidade, satisfatoriedade e resultados capacitarios, torna-se um dos principais

alicerces de um projeto de longo prazo capaz de realizar a tutela efetiva dos direitos
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sociais compatibilizada com o desenvolvimento.

Foram assim estabelecidas as bases para enfim responder-se a segunda parte
da problematica de pesquisa proposta. A partir do estudo produzido, confirmou-se a
hipotese de que, a luz dos contributos tedricos de Sen, os processos de
“solidarizacao”, de “democratizacao” e de “eficientizacao” da tutela dos direitos sociais
podem, de fato, indicar perspectivas adequadas para uma concretizagao de direitos
mais eficaz e alinhada a nogdo de desenvolvimento. S&do perspectivas gerais
interconectadas e complementares a serem exploradas em favor de um propdsito
comum: garantir que os direitos fundamentais sociais se tornem mais efetivos e mais
integrados a um projeto amplo de desenvolvimento humano.

Reputa-se, nesses termos, alcancados os objetivos de pesquisa tracados
inicialmente. Em esséncia, foi possivel demonstrar a potencialidade da abordagem
interdisciplinar de Sen para fornecer elementos tedricos e empiricos fundamentais
para o enfrentamento do quadro de inefetividade dos direitos sociais. E, em termos
especificos, foram atingidos os objetivos delineados para os trés capitulos da
dissertacéo, envolvendo a contextualizacédo da crise apresentada, o fortalecimento da
base de justificacéo dos direitos sociais e, ao fim, a proposicéo de linhas diretivas para
possiveis solucdes a crise vivenciada.

A toda evidéncia, ndo se ignora que as conclusdes aqui assentadas, por si so,
pouco poderao fazer frente a uma realidade tdo complexa como a que circunda a
tutela dos direitos fundamentais, submetida a fortes interferéncias de inumeros atores
politicos e econémicos refratarios a ampliacdo dos niveis de protecdo social.
Tampouco se tem a pretensdo de que, a partir do apontamento de algumas
perspectivas orientativas para a concretizagao dos direitos sociais, possa se cogitar
da remodelagédo de todo o sistema social, cultural, politico e administrativo, enraizado
em estruturas firmemente estabelecidas na sociedade.

Nada obstante, apesar das limitacbes de alcance da proposta, o intento da
pesquisa persiste legitimo. Ora, qualquer projeto institucional de implementagao dos
direitos sociais ndo pode prescindir do estabelecimento de uma base tedrica de
fundamentacéo e da fixagcao de diretrizes gerais de agdo, como um primeiro passo
para a transformacao da realidade socioecondmica. Sobretudo em se tratando de uma
tematica social que deve resistir as pressdes do poder politico e econdmico, sobreleva
a relevancia de estudos que busquem delinear novas alternativas para conferir maior

efetividade aos direitos sociais na sociedade contemporanea.
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Nesse sentido, reforga-se a necessidade de aprofundamento de estudos sobre
a tematica, buscando sobretudo extrair subsidios de outras areas do conhecimento
para a reconstrucdo do debate em torno dos direitos fundamentais. Em especial,
sugere-se a pertinéncia de estudos que extraiam perspectivas econémicas para a
afirmacgdo dos direitos sociais, bem como para a construcdo de modelos mais
apropriados de implementagdo de politicas publicas. Se é sobretudo a teoria
econdmica que, atualmente, gera maiores antagonismos em relagéo a esses direitos,
sao justamente os estudos nessa area que podem trazer maiores contribuicdes para
a restauragao da sua forga normativa, simbdlica e pragmatica.

Ao fim, reafirma-se a necessidade de que a academia, os operadores do
Direito, as instituicoes estatais e a sociedade civil como um todo permanegam atentos
e vigilantes em relag&o aos riscos de um continuo retrocesso dos niveis de protegcao
social existentes. As pressdes econdmicas, politicas e mesmo ideoldgicas para
degradacgao de direitos sdo consistentes e insistentes, cabendo aos estudiosos do
tema assumirem a condicado de sentinelas combativos nesse processo. Afinal, se os
direitos sociais sdo conquistas historicas da humanidade, com origem em lutas pelo
reconhecimento, mas com um destino ainda em aberto, a sua protegao efetiva
dependera sempre da persisténcia obstinada dessas lutas. O futuro dos direitos

fundamentais sociais esta em nossas maos.
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