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RESUMO

O inciso Il do artigo 204 da Constituicdo Federal 1988 estabelece que as acgbes
governamentais na area de assisténcia social deeguir as diretrizes de participagédo
popular na gestédo e do controle social. Entretahtas décadas depois, essas diretrizes ainda
nao possuem um claro significado prético, o quédila concretizacdo do direito a assisténcia
social no Brasil. Este trabalho busca avancar, mbitd da teoria constitucional, na
(re)construcdo desse significado em nivel condeiuanstitucional. Na primeira parte,
propomos uma nova leitura do direito a assistéso@al, com um discurso de justificacao
constitucional pautado pela idéia de justica spce&itendida como reconhecimento
intersubjetivo da cidadania. Tal idéia possibilimfundamentacdo do carater imprescindivel
das diretrizes em foco, na perspectiva da legitfimatas politicas de assisténcia social num
cenario pos Estado Social e pos-constitucionaliginigente. Na segunda parte, buscamos
desenvolver um significado institucional que pr@sse a construcdo de alternativas
democréticas de concretizagdo do direito a assistésocial. Nesse sentido, a idéia de
democracia deliberativa forneceu o instrumentah @arcritica de um conjunto de politicas
ilegitimas, como as exemplificadas a partir daidade do Distrito Federal, e para um
significado pragmatico do direito a assisténciaiadogue abre caminho para alternativas

institucionais de concretizagéo desse direito.



ABSTRACT

The Article 204, Sec. Il of the 1988 Brazilian Consdion states that the initiatives of the
government in the field of social assistance shdolldw, as directives, the ideas of popular
participation and social control. However, 20 yeafter the promulgation of the Brazilian
Constitution, these ideals do not have a practimabning yet, and the right to social
assistance is still an abstraction. This disserasieeks to advance a re(construction) of the
idea of social assistance in the Brazilian postf#eland post-Directive constitutionalism.
This task is undertaken on two levels: conceptual @stitutional. Firstly, the research
presents a new interpretation of the right to daasaistance, which could be constitutionally
justified from the standpoint of social justice.i$t argued that the idea of social justice,
understood as the intersubjective recognition tkzemship, demands popular participation
and social control as essential components ofepéirhacy of social assistance policies in the
Brazilian post-Welfare State and post-Directive stiationalism. In the second part, the
research presents a new institutional meaning efright to social assistance, which would
stimulate the imagination and construction of alives to implement such right in Brazil.
It is finally argued that deliberative democracythe best theoretical framework to evaluate
unfruitful experiences (as Brazilian Federal Dddtrpolicies exemplify) and to offer a
pragmatic meaning to the right to social assistamueh could effectively open the way for

the construction of institutional alternatives éalize such right.
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INTRODUCAO

A assisténcia social ndo é filantropia nem favdatat E um direito que objetiva
viabilizar, de forma equanime, a autonomia indigidoecessaria ao exercicio qualificado da
cidadania de pessoas que, apesar de materialmehiégdas, devem ser reconhecidas, a todo
0 momento, como livres e iguais. Por isso, em utadesDemocratico de Direito, devem ser
garantidos procedimentos institucionalizados déigigacéo e controle social que legitimem
as politicas de assisténcia social implementadasEstado, de forma que as vozes de seus
destinatarios, e dos atingidos em geral, possaniggaimente ouvidas. Esta € uma idéia
central a ser desenvolvida ao longo deste trabalho.

Esta compreensédo da assisténcia social, no enfaode, ser lida a0 mesmo tempo
como trivial ou idealizada na realidade brasildfar um lado, ela é trivial porque reflete uma
série de regulamentacfes constitucionais e infsditocionais ja existentes no ambito da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Mpius. A previsdo e existéncia de
conselhos com participacao paritaria da sociedalecarater deliberativo e responsavel por
mediar o controle social, bem como de conferénmidicas em todos os niveis de governo
sdo exemplos concretos disso. Por outro lado, éleaizada porgque os programas sociais
dos entes federados ainda se traduzem em acBeslasode indole privatistaque
compreendem a assisténcia social como filantrapie @articulares; ou, como acdes isoladas
de viés paternalistalo Estado, que desconsideram a autonomia dosaesids das politicas
publicas em sua definicao.

Ambas, entretanto, sdo visfes distantes de umareemgfio que interpretamos
como constitucionalmente adequada das politicadica8bde assisténcia social. Dai a
necessidade de se pensar uma alternativa de letdncaitual e institucional.

Assim, o estudo sobre o direito constitucional sisé&ncia social carece de uma

abordagem que observe a tensdo - e outras deladbs - entre daticidade de uma

1 O termo privatismo é utilizado, no decorrer déstbalho, como sinénimo de abstencéo estatal vialadie de
implementar politicas publicas de assisténcia §aeil@gando ao setor privado a atuacédo nessealeenti

2 paternalismo sera, genericamente, utilizado rtestv@lho no sentido de acdes estatais, sobretudmagéria
de assisténcia social, que ndo partem do pressug@stue o usuario é cidadao titular de direitos.
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realidade social de abusos cotidianos e praticasalel#adoras, e aalidade das
pressuposi¢cdes normativas de participacdo delibarat gestdo publica e de um legitimo
controle social como constitutivas do préprio doeiAs abordagens juridicas sobre o tema,
quando existentes, ndo tém conseguido dar respasstitucionais plausiveis para a
superacao das concepcdes do privatismo e do pegeraastatal que, igualmente, espremem
o direito constitucional a assisténcia social.

Isso ocorre, em grande parte, pela inadequacaordpreensdes que nao observam o
significado democratico da idéia de justica soeialpor conseguinte, de Constituicdo. A
construcdo de uma abordagem que (re)concilie direbnstitucional e democracia
deliberativa, em torno de uma nova visao de assist&ocial, € um desafio deste trabalho.

As exigéncias democraticas de participacdo e dentreocial ndo foram
adequadamente compreendidas em nossa histériaiteciostal. No atual momento de
mudancas reaparecem, sob novas roupagens, visiawemtes e inadequadas, oriundas dos
paradigmas constitucionais que historicamente sedsuam, com respostas institucionais
para concretizacao do direito a assisténcia squelndo contemplam essa nova dimensao da
democracia constitucional.

Observamos que, refletida ou irrefletidamente, nwbiéo da assisténcia social,
praticas privatistas/filantrépicas e paternalisféeitelistas acabam encontrando respaldo
normativo nas tradicionais visdes paradigmaticasrdodelos de Estado Liberal e de Estado
Sociaf. Contudo, estes modelos reproduzem versdes diswdls de justica social,
insuficientes para a compreensao do papel constitaice democratico da assisténcia social.
Ambos precisam, portanto, ser superados para cgastide alternativas legitimas de leitura
das politicas assistenciais.

Tais paradigmas, de uma forma geral, possuem pelwosndois elementos em
comum: a) ambos consideram a necessidade de garanttonomia privada dos individuos,
mas nao véem a dimensdo de uma autonomia publibabaseiam-se, para tanto, em visdes
distributivas de justica. No entanto, apesar deggesximacdes genéricas, 0s dois paradigmas
deram respostas distintas a tarefa de preserwaoaamia privada do cidadao.

O primeiro paradigma do constitucionalismo modefaoo do Estado Liberal.
Fortemente marcado pelo racionalismo iluminista eda ffilosofia politica liberal, esse
paradigma contrapds-se aos modelos de sociedaddanfientadas hierarquicamente. Para

¥ Mudancas interpretativas tornam-se menos ana@$ujcando se compreende que a histéria constialcen
desenvolveu a partir de distintos paradigmas. Menele Carvalho Netto salienta que paradigma, casena
teoria da comunicacao, seria um pano de fundo cdithpao de siléncio que viabiliza a comunicacda. $8ja,
um conjunto de pré-compreensdes que tornam a coagvo viavel (CARVALHO NETTO, 2001, p. 14-15).
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tanto, o paradigma juridico liberal vinculou-se Xpextativa normativa de que se poderia
alcancar justica a partir de uma distribuicdo fdreha direitos. Com isso, acreditava-se,
garantir-se-ia a autonomia privada de individuos spirelacionavam de acordo com a légica
do mercado. Para um Estado minimo, ndo havia seatidssisténcia social, pois a funcao
estatal restringia-se a garantias de esferas eleliles negativas

O modelo de Estado Social, por sua vez, desenvslweupartir do fracasso histérico
do modelo liberal. Em combate ao formalismo, aatvda de materializacdo do direito foi
decorréncia de um processo de aumento de compiiexisiacial que pode ser observado,
sobretudo, a partir do término da 12 Guerra Mundfalpartir de entdo, com o aumento das
desigualdades sociais, fez-se necessario expli@taconteddo material dos direitos
fundamentais existentes e criar outros novos.

Os direitos sociais, entre eles a assisténcia Is@tiegiram num contexto em que
liberdade e igualdade formais precisavam torndibsedade e igualdade de fato. Dever-se-ia
fornecer, a cada individuo, igualdade de chancesramsociedade capitalista industrial que
produz elevados riscbsPor isso, foi necessario alterar a forma de ceemter a justica. Um
elemento importante nesse contexto foi a jurisdg@p de uma nova categoria desconhecida
do constitucionalismo liberal: a nocdo de justiczia, referindo-se a uma distribuicao
material (politicas sociais), por parte do Estaadim de garantir a autonomia privada do
cidadao cliente. Justica social deixou de ser wefiaxao restrita a filosofia politica e passou
a estar presente entre os temas debatidos pelitoBDenstitucional.

Contudo, o modelo compensatorio de Estado Sociségoapor crises. Além da
sempre mencionada crise financeira houve, tambéna crise de legitimacdo, porque a
relacédo entre Estado e sociedade foi abalada petha¢o do aparato estatal, que restringiu a
implementacédo de politicas publicas por meio d&raos tecnoburocraticos, ocasionado as
conseqiiéncias secundarias e indesejadas de umngismo socioestatdl” O crescimento
do nimero de demandas sociais, inclusive contrarip Estado, colocou em xeque a tonica

distributivo-compensatoéria e o caréter intervedmEstado Socil

* HABERMAS. 20023, p. 294.

> CARVALHO NETTO. 1998, p. 242.

® Sobre a relagéo existente entre Direito, econotieimocracia e risco, sob a perspectiva da teodasidtemas,
ver DE GIORGI (1998).

"HABERMAS, 2002a, p. 294-295.

8 Esse modelo, geralmente baseado em uma concepjgivaria de bem-estar (DWORKIN, 2005, p. 52), ndo
enxergou a liberdade dos préprios cidaddos naidéfirdos requisitos da igualdade. Acreditou-se @bem-
estar individual poderia ser garantido por serviebens distribuidos pela “racionalidade” estatal.
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A observacdo desses modelos demonstra que os graeadijuridicos funcionam
como uma espécie de conhecimento de fundo naoirenia na medida em que moldam a
imagem do direito e da propria sociedade. Entrefamna vez que a teoria e a pratica do
direito tomam consciéncia de que existe uma tesmizal que Ihe serve como pano de fundo,
a idéia de paradigma perde parcela de seu camtésaber regulador intuitivd®. Como a
compreensao paradigmatica do direito ndo pode ignaisar o saber orientador que funciona
de modo latente, tem que desafiad-lo para uma ipestio autocritica. A disputa acerca da
correta compreensao paradigmatica do direito toam&fu-se num tema explicito da prépria
teoria do Direito, mas nao restrito aos especadistNesse sentido, a disputa pela
compreensao correta de um sistema juridico é, miofuwuma disputa politica, que, no ambito
interno do direito constitucional, se traduz empdias interpretativas em torno do texto
constitucional.

Nessa disputa, os dois paradigmas apresentam antpsregualizados e peculiares
quando o assunto € a implementacéo de politicé@soo Brasil e a sua legitimidade. De um
lado, a visdo neoliberal e, de outro, uma compéeensontinuista do Estado Social,
comumente denominada entre os constitucionalistaEdtado Social e Democratico de
Direito”'% Todavia, apesar de se atualizarem e, portantos@&onfundirem totalmente com
as visfes dos momentos historicos originariospatupas politicas em jogo reavivam o cerne
dos paradigmas as quais se “filiam”: a no¢ado dé;psocial distributiva.

Aproveitando-se do quadro de critica ao papel astatimplementacéo de politicas
publicas concretizadoras de direitos, posturasilreais tentam apontar a faléncia dos
direitos sociais a partir da crise do Estado So€lala essa visao, o papel centralizador do
Estado em relagdo as politicas sociais é problem&f maquina estatal, burocratizada e

corrupta, ndo teria condicdes de atender a todaeraandas sociais em crescimento. E, na

° Faz-se alusdo aqui a um elemento importante ddatsocial (teoria da ac&o comunicativa) de Jirgen
Habermas. O conhecimento de fundo ndo tematizadomrseinde com a imagem pré-categorial do mundo da
vida que se pde as costas de participantes quelsanvao entendimento muatuo. Entretanto, o processo
racionalizacao desse mundo da vida, em que os@spagsensuais cada vez mais se reduzem, tornssagee

a adocdo de um agir comunicativo pautado por uroggsm de convencimento intersubjetivo para repémmuc
simbdlica da sociedade (HABERMAS, 2000, 417 e ss).

Y HABERMAS, 1997, v. II, p. 125.

1 O termo “disputas interpretativas” faz alusdo eomb utilizado na obra de CANOTILHO e VITAL
MOREIRA (2007). Além disso, é importante notar amante notar que o termo empresta 0 nome a usia da
linhas de pesquisa (Grupo 2), que este autoriaedi projeto “Dossié Justica”, encomendado pela&aria de
Assuntos Legislativos do Ministério da Justica. Ruito principal do projeto é a construgdo de um
“Observatorio da Justica Brasileira”, sendo o abjetentral do Grupo 2, o qual fizemos parte, didientificar

as lutas sociais e seus discursos organizativosppsigOes interpretativas de realizagdo da Coitgiitu
Brasileira”.

12 SARLET, 1998, p. 32. O sentido de um Estado Sceifilemocratico de Direito, difundido entre alguns
constitucionalistas brasileiros, apresenta singiéttedrica com as posi¢cdes que enxergam a Cog&titgomo

um conjunto de valores materiais. Ambas as vistegntanto, seréo rechacadas ao longo deste tvabalh
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tentativa de atender algumas dessas demandas, zndeveyerar igualdade material e
distribuicdo de riquezas, a agdo estatal acabaodupindo mais desigualdades. A saida
encontrada pelo neoliberalismo estaria, entdogdacéo do aparato estatal e no incentivo a
iniciativa privada para gerar mais riquezas e itisitdo de renda. A justica social, ainda que
implicitamente, retomaria, nessa compreensao,ngegretacao distributivo-formalista.

Nesse contexto, o papel do Estado na assisténui sestringe-se a intermediar e
garantir o papel do “terceiro setbt” representado pelas instituicdes filantropicas e
beneficentes. Isso mantém os Orgaos representatevparticipacdo popular na mera funcao
de chancela da atividade privdlaA assisténcia social é vista como uma filantropia
democratizada.

Porém, a critica neoliberal e suas “solucdes” ndxemgam que o problema do
Estado Social ndo foi apenas quantitativo, masuteséd. As novas demandas inclusivas,
oriundas de varias lutas politicas, ocasionarammesconento e a mudanga qualitativa das
tarefas do Estado, o que néo significa 0 abandondesler de cumpri-las. O que modificou
foi a necessidade de legitimacdo das politicasigagylque ndo podem mais ser justificadas
pelo podera priori da Administracdo Publi€aE necessaria a efetiva participacdo popular na
gestéo e controle social sobre as agdes governaisient

Em contraste a ofensiva neoliberal, que advoga pélatismo filantrépico na
assisténcia social, a vertente partidaria de umetoade “Estado Social e democratico” prega
o refor¢co do viés publico, entendido como espatatas para implementacdo das politicas
sociais. Nesse contexto, o debate juridico-sociobbgobre a efetiva implementacédo de um

direito & assisténcia socigle dos direitos sociais em gefageralmente vem acompanhado

3 No ambito do direito positivo brasileiro, é impote salientar a Lei n®. 9.790/1999, que criougarfi da
Organizacgédo da Sociedade Civil de Interesse PUBD&CIP). Uma OSCIP realiza “Termo de Parceria” @m
Poder Publico que envolve, inclusive repasse deagelEntre os objetivos das OSCIP’s esta a assiatéocial.

* No ambito da assisténcia social essa interpretéméo muita forca até recentemente — até mesmaugorq
insere de forma adequada em um contexto histédciaisem que as preocupacdes assistenciais ndodearam
Estado, mas sim de entidades filantropicas (MESHRN2005). O governo federal do Presidente Fernando
Henrique Cardoso (1994 - 2001) é representativocest® modo, dessa vertente. Nesse periodo, haumee u
nitida politica de privatizacdo do setor, derivate um abstencionismo da Administracdo em gererasar
politicas publicas de assisténcia social. O exemplitico dessa postura foi o programa “Comunidade
Solidéaria”, criado com a edi¢do, em 01/01/1995Memlida Provisoria n°. 813 e dirigido pela primedama,
Ruth Cardoso. Tal programa, carente de um maiorefaento e de instrumentos de controle democratico
privilegiava a atuacéo de organismo privados em patitica estatal “solidaria”.

> MESTRINER, 2005, p. 43.

1 HABERMAS, 1997, v. II, p. 171.

" No ambito das ciéncias sociais € muito comum asdedla assisténcia social como um direito que apEoue

ser reconhecido em um contexto de um Estado SgarahtistaConsoante grande parcela dos que adotam essa
concepcgao os direitos sociais, como clausulas iitiyes da atuagdo estatal, estariam fundados erpama de fundo
antiliberal de redefinicéo da nogdo de solidariedsaktialcf. PEREIRA (2001, p. 341996).Este trabalho abandona
essa concepgdo, que enxerga O “nascimento” dostodirsociais como um processo de ruptura com o
constitucionalismo liberal, em nome de outra queomstréi a idéia de que esses direitos uma regébni
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da reivindicacéo de fortalecimento de um Estadoabecde uma materializacao de direitos,
gue supostamente garantiriam igualdade de opoddesd A necessidade de um Estado
interventor, com bases de dirigismo econémico éako& comumente justificada por uma
concepcado de justica social distributivo-compengatOA politica social apenas € justa
quando consegue atingir sua funcdo redistribtitiva autonomia individual é vista como
decorréncia das condi¢cdes materiais e nao o inverso

Tal concepcdo também é insuficiente para remediaprassfes no sentido da
desigualdade e o processo de depreciacédo do indflich experiéncia de crise do Estado
Social mostrou a fragilidade de identificar senereas o publico com o estatal. Assim, na
procura de um conteudo material fornecido pel@dimo estatal, os atuais procedimentos de
participacdo, ainda que incentivados, perdem seienp@al democratico emancipador,
passando de instrumentos de legitimidade a institorede legitimacdo das politicas
sociai$'. Uma visdo emancipatéria do Estado Democratiddidto exige mais do que isso.

Inserido nesse contexto de transicdo do papel dotalie espremido pelas duas
visdes paradigmaticas acima descritas (liberac@Bpo debate sobre a assisténcia social faz
surgir desconfianca sobre o papel do proprio dirgid dificil funcdo de combater as
desigualdades sociais. Faz ainda emergir o reobi@ s utilidade pratica da categoria justica
social para o constitucionalismo e, por efeitoapadebate constitucional brasileiro.

Todavia, quando assumimos o ponto de vista do &materessado (participante),

mesmo sem abandonar a importante visdo cética senattlor sociol6gicd, as construcées

paradigmatica dos elementos classicos do constitalismo: igualdade e liberdade. Ver nesse sent®iRVALHO
NETTO (2001).

'8 Essa perspectiva é adotada nos debates sobresisetiais, por exemplo, por Paulo BONAVIDES (2001
Para este autor, o Brasil ainda estaria vivenciamda transicdo entre o Estado Liberal e o EstadabSdesse
sentido, ver também BONAVIDES (1996).

' No Brasil, para essa corrente, ao contrario ddésepade economias centrais, a experiéncia de uatdst
Social ndo teria sido realmente efetivada. Nesgsppetivacf. KRELL (1999 e 2000) e SARLET (1998).

29 UNGER (2005, p. 13). O argumento sera desenvokmngo do capitulo 2.

2l Legitimidade e legitimacdo possuem interpretaghstintas na teoria discursiva de Habermas. Leigitioe
tem a ver com a aceitacdo comunicativo-racionappote dos individuos, enquanto a legitimacéo eesera um
mecanismo mais amplo de funcionamento do sistemdirddo, o qual, mesmo sem o aceite dos individuos
funciona por meio da possibilidade de sancéo. Nessdocf. HABERMAS (1997, v. |, p. 52).

2 Do ponto de vista do observador, a nocdo de austicial parece néo fazer qualquer sentido. E dessa
que Kelsen entende que a justica absoluta ndorsolyel para razdo humana, de maneira que arne om
ideal é irracional ou subjetivo. Logo, ante a aitegid impossibilidade e inutilidade de se pensarcomnceito
abrangente, a justica para ele apenas pode savatisena aplicacdo das normas juridicas (KELSER120.
45-47). Entretanto, se essa visdo kelseniana gpresenta bastante desmotivadora para quem tetuito ide
problematizar a nogéo de justica social como umetago de analise da teoria constitucional, a peézepla
sociologia sistémica parece colocar uma pa deaaitiidade dessa preocupacdo. Para essa coreémieat o
funcionamento sistémico do direito utiliza categsrgue ocultam paradoxos e tautologias das deciBasse
modo, por mais que as constituicdes tragam elermesdmo justica, o direito ndo operaria com progema
finalisticos. Pelo contrario, o direito estabeléceays critérios condicionais para sua prépria ghea sem
necessidade de prever circunstancias especifiGmAtoda constituicdo deve se desvincular deé&edeas
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semanticas, como a justica social, presentes nupnati@icao historicamente situada, tém
sentido na prética argumentativa cotidiana porquesmo cientes da auséncia de uma
racionalidade absoluth continuamos a utilizar idealizacées como a buascaustica quando
entramos em uma discussdo pratica cujo objetivocénwencimentd acerca das politicas
sociais mais adequadas.

E nesse sentido que a idéia de justica social, rgasde de forma reflexiva e
procedimental, pode representar um ponto de visiit@o de interpretacdo da assisténcia
social na Constituicdo Federal de 1988. Pode de#iia por conseguinte, em um parametro
operacional, se adequadamente justificado, nand&ii entre préticas politicas legitimas e
ilegitimas. Esse é o desafio pragmatico da preséistertacdo, pois a experiéncia dos
paradigmas anteriores apontou para a seguintedquesipolitica social brasileira, se quiser
ser mais que uma forma de “humanizar o inevit&Velleve abandonar 0s pressupostos
distributivistas, sejam eles formais ou compengzpgue usualmente lhe sdo impostos.

Acredita-se que uma versdo de justica social baseadeconhecimento reciproco
da cidadania, diferentemente das visfes distriistaiy, tem o potencial de apresentar novos
argumentos constitucionais de justificacdo pareelbate institucional acerca das garantias
procedimentais de participacdo popular na gestaalee controle social das acdes
governamentais no ambito da assisténcia socialdirask, dessa maneira, pode nos auxiliar
na tarefa de repensar as instituicdes brasileipsta da necessaria complementaridade entre
a legitimidade e a efetividade de suas acdes. &ggaa tarefa relevante para quem defende a
consolidacédo de um Estado Demaocratico de Direito.

Entendemos que essas suposicies contém a possieilidle serem bem
compreendidas com o auxilio da Teoria Discursiv®ileito e da Democraci§ que sustenta
uma interpretacao procedimental do novo paradigm&stado Democratico de Direito. O

significado procedimental desse paradigma esta mporitancia de se garantir a

como a justica social ao estabelecer as premisszEisGdias para a organizacdo estatal, ja que deasles
concretos sao vinculos organizacionais (CORSI, 2008).

% A concepcdo de racionalidade aqui utilizada dspe@o & necessidade de uma fundamentacdo voltada o
convencimento intersubjetivo. Dai porque a racidadle ser um ponto de partida, no sentido de que a
fundamentacgédo dos pontos de vista constitui umaritapte abertura para o debate democratico, e mgwouto

final a ser utilizado para autoritariamente se fiora questao problematizada. Sob o prisma de woiadade
democratica e reflexiva, a defesa meramente dogméd# questdes de interesse de todos os partEopess

ndo é racional, mas sim autoritarismo académicossélesentido, Jirgen Habermas dissocia a idéia de
racionalidade de uma pretensao de verdade absassiay como a irracionalidade nédo esta ligadasidtadle de

um argumento, mas sim a auséncia de fundamentd@g®ERMAS, 2004a, p. 104-105).

2 HABERMAS, 1993, p. 97.

% Faz-se alusdo aqui ao termo empregado por RoMatmabeira Unger ao se referir as politicas sociais
compensatorias dos Estados sociais. Para @intdiNGER (1999, p. 23).

* HABERMAS, 1997.
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institucionalizacdo de procedimentos de participagacontrole social que visem a livre
circulacdo do poder legitimo. Procedimentos qu&asircomo canais de ligacdo entre o poder
comunicativo produzido socialmente e o poder adstrativo regulador, garantindo a co-
originalidade entre autonomia publica e privad&zidadao.

A estratégia de reflexdo adotada neste trabalho gemobjetivo compreender
constitucionalmente como a garantia dessas autasgmode se voltar, em nome do exercicio
da cidadania, contra o abstencionismo privatistapaternalismo estatal caracteristicos,
respectivamente, do Estado Liberal e do Estadcaom que se refere a assisténcia social.
Para tanto, a assisténcia social tem que ser gdaasdmo um direito e ndo como filantropia
ou caridade.

Por isso, a insistente reafirmacdo da assisténcialcomo um direito, realizada ao
longo de toda a dissertacdo é imprescindivel, aingaessa assertiva esteja explicitada no
texto constituciondl. Esta reafirmacdo fortalece, argumentativamente, carater
constitucional que possui a participagdo e o ctmtsocial institucionalizados nas politicas
sociais no Brasil, ja que experiéncias concretaseoém indicios de que as formas praticas de
concretizacao desse direito, traduzido em polittccpsogramas de assisténcia social, ndo tém
mantido vinculagdo ao sistema previsto na Congéitue na legislacdo ordinéaria. A vivéncia
politica brasileira, no que concerne ao financiamen implementacdo de politicas de
assisténcia social, revela a manutencdo de prat@matsalizadas, imediatistas e eleitoreiras,
por um lado, e privatistas, por otffto

O desafio posto a uma perspectiva teorético-coiegiital da assisténcia social diz
respeito a necessidade concreta de enxergarmestirada idéia de participacdo na gestéo e
de controle social, alternativas institucionais apanterpretacdo de duas categorias
constitucionais complexas, mas imprescindiveis pacancretizacdo adequada do direito a
assisténcia social: o federalismo e a separacd@oderes. E necessario revisita-las e
reconstrui-las para que a legitimidade democr&eaoncilie com a eficiéncia das acdes
governamentais. Para tanto, a tarefa de reflexie so direito, em um Estado democratico,
tem de ser vista como um instrumento de imaginagstducional e ndo como uma reacgao
reprodutora de dogmatismos. Uma imaginacdo a sestrodda de forma intersubjetiva e

democratica.

7 Artigos 6°, 194 e 203 da CF.

% 0O contetdo da Politica Nacional de Assisténcidabeorrobora tal assertiva ao tentar implementastiizes
politicas descentralizadas, com incentivo ao ctmsocial. Nesse documento, o0 assistencialismprévatismo
sdo apontados como problemas centrais que difinwdtplena caracterizacdo da assisténcia como @itodir
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A discussdo sobre as alternativas democraticas oderatizacdo do direito a
assisténcia social em um novo contexto social e@ueo assume elevada importancia no
Brasil, pais em que a exclusdo material possubcoos alarmantes. Dados pesquisados pela
Fundacao Instituto de Pesquisa Econdmica AplicHeiaA), por exemplo, apontam que, no
ano de 2005, 11,3% da populacdo brasileira eransidEmados indigentes e 30,1%
considerados pobr&s Agrupando as categorias, 41,4% da populacdo @0 namuele ano
estava abaixo da linha da pobrza

Apesar de impactantes, esses dados sdo insufgipat@ revelar, por si sos, a
magnitude da exclusdo social, traducéo real daesgabem uma democracia constitucional
gue possui a igualdade e a liberdade como pilamesidhdania: a falta de reconhecimento.
Por isso, o alto nivel de exclusdo social no Brastifica uma reflexdo democratica mais
radical do que a que temos visto até agora.

Nossa reflexdo possui ainda um carater merameiutiévo. Para desenvolvé-la serd
necessaria uma abordagem que justifique o direitssésténcia social sob o enfoque interno
de uma justica social inserida no constitucionadista um Estado Democratico de Direito e,
ao mesmo tempo, procure descrever a assisténd@ somo um elemento complexo da
realidade institucional brasileira. Uma abordageesonstrutiva, operada conjuntamente nos
planos normativo e institucional, apta a julgarpadticas de uma realidade constitucional
pouco transparerte e que nos possibilite uma referéncia critica garaeconstrucdo de
canones tradicionais do pensamento juridico-caiestibal em busca de alternativas
conceituais e institucionais. Esse é um desafiouoomem qualquer tema, quando o
referencial de andlise adotado € o da Teoria Déé@udo Direito e da Democracia.

Objetivamos, com tal abordagem, possibilitar uméerpretacdo critica das

instituicdes e das politicas publicas de assistéseccial, a partir da 6tica constitucional. E

29 A referéncia para tais nimeros sdo as seguinbeamf considerados indigentes ou extremamente pobres
aqueles cuja renda mensal domicifi@r captaé inferior a ¥ de salario minimo; j& os pobresaseraqueles que
detinham uma renda domiciliar menpal captainferior a ¥2, mas superior ¥ de salario minimo APE006, p.
81).

%0 Os dados acima, que estdo longe de refletir o riineal de pessoas materialmente excluidas nadsaige
brasileira, sdo preocupantes. Isso porque se @asidos que o valor constitucionalmente prevista pa
salario minimo deveria ser capaz de atender assidaegles vitais basicas do trabalhador e as deusiilia com
moradia, alimentacdo, educacao, saude, lazer,ar@stihigiene, transporte e previdéncia sociali$mdV do
artigo 7% da Constituicdo Federal), o valor adotamoo referéncia para a pobreza (% salario mimaracapt)
certamente estd muito aquém de viabilizar o mirdmtais necessidades.

1 HABERMAS, 1997, v. |, p. 22. Como avalia Rosenféld mérito de uma determinada teoria reconstrutiva
reside em determinar a logica e o grau de persu@saajue essa teoria compara o real e o ideala@udl e a
imaginacdo confractual. H4 ainda duas diferentedifiades que muito provavelmente informam as teata
reconstrutivas de comparar o real e o ideal. Fapmste porque o ideal é concebido como uma suptag@m

do real, a teoria reconstrutiva volta-se para @ddamentacdo de uma justificativa normativa fsadus quoPor
outro lado, quando o ideal é considerado em cogfiaccom o real a teoria reconstrutiva é capazodeeter
uma critica das instituicfes vigentes” (ROSENFEROQ3a, p. 44).
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assim que o tema desta dissertacdo se apresenta eomproblema de Teoria da
Constituicdd®. Isso por um lado porque nos preocuparemos coeflex@io sobre como as
compreensdes constitucionais influenciam as pratitstitucionais referentes ao processo de
concretizacdo da assisténcia social no Brasil.oRto lado, porque buscaremos saber como
tais praticas, bem ou mal sucedidas, orientam-nmssentido procedimental de uma
construgéo semantica da Constituicao.

Em razdo disso, adotamos uma estratégia argumentgiie visa enfrentar nosso
problema de pesquisa em dois niveis distintos,npoc®mplementares, que corresponderao
as duas partes do trabalho. O primeiro nivel argustigo é o da justificagdo normativa, no
ambito do debate acerca dos direitos sociais, coonstru¢cdo de um sentido juridico para o
direito constitucional a assisténcia social a pai categoria filoséfica de justica social. O
segundo nivel diz respeito a observacao critigerér do conceito normativo de democracia
deliberativa, das instituicbes brasileiras voltadasormulacdo e a implementagdo desse
direito. Espera-se que esse segundo nivel, instital; articulado com o primeiro, o da
justificacédo, propiciard a imaginacdo de alterragtivnstitucionais para a concretizacdo da
assisténcia social no Brasil, a partir dos elenteria participacdo popular na gestdo e
controle social democratico das acdes governanshtai

Cada uma das partes sera dividida em trés capittdgpectivamente. E cada
capitulo representard um passo, realizado seqlmecie em nivel de concretude
argumentativa, que possui significado proprio @acanstrucao de um caminho alternativo de
concretizacao do direito constitucional a assiséésacial no Brasil.

No primeiro capitulo, com auxilio de uma teoria coicativa da justica social,
buscamos compreender como a visdo do direito &t@ssia social, sob o enfoque do
reconhecimento intersubjetivo da cidadania, podelsk para repensarmos, no ambito da
Teoria da Constituicdo, os fundamentos do papel diostos sociais numa sociedade
democratica. Nesse ponto, serd importante obsgwar em um Estado Democratico de
Direito, as politicas sociais fazem mais sentidanglo interpretadas sob a Otica do
reconhecimento da autonomia individual e ndo dplsisdistribuicdo de bens materiais.

Com o0 segundo capitulo, pretendemos entender cowieda de direitos sociais

baseada no reconhecimento, de caracteristica fftas6contrapfe-se a compreensao

%2 A Teoria da Constituicdo é, consoante MenelickCgevalho Netto, “uma disciplina de cunho teorético,
problematizante, zetético, que termina por se ¢airistomo um campo proprio para reflexdo acercaiéacia,
da doutrina, da teoria, do Direito Constitucior@re si mesmo” (CARVALHO NETTO, 2001, p. 11-12)

% A adocdo dessa estratégia, dividida em dois nilistintos, visa focalizar a analise do tema praposvitar
mal-entendidos ao longo da argumentacéo e, solweapdrias relativas a aplicacao teérica descaméxada
ou a contextualizacao irrefletida.
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distributivista que esta fortemente arraigada nagigma do Estado Social. Isso tornara
possivel a observacdo de que o projeto do EstadialSodo pode ser simplesmente
abandonado; deve ser reconstruido sob o enfoquemdeonstitucionalismo radicalmente
democratico, que exige garantias de participac&eduaolvidos nas politicas publicas sociais.

No terceiro capitulo, demonstramos que uma vis@licabmente democrética de
constitucionalismo enxerga a complementaridadee erdnstitucionalismo e democracia, o
que se traduz na valorizacdo de elementos de ipagéo popular e controle social, o que
exige outra visdo de Constituicdo. Para tanto, erideda Constituicdo Dirigente, que €
referendada por parcela da academia juridico-d¢angthal, deve ser substituida por uma
interpretacdo adequada do direito a assisténcial smcparadigma do Estado Democratico de
Direito. Adotamos como referencial a visdo procesital advinda da Teoria Discursiva da
Constituicao.

A nova leitura normativa do direito & assisténaigiad, advinda de modelo de
reconhecimento intersubjetivo da cidadania, fornacequarto capitulo, indicios para leitura
institucional baseada numa visdo de democraciaeataliva, em que sera priorizado o papel
dos procedimentos institucionais de participac@&ordrole social (conselhos e conferéncias)
gue compdem a assisténcia social brasileira. Essdiorme fica fundamentado no referido
capitulo, é uma leitura institucional que buscaaetrapor as tradicdes do privatismo e do
paternalismo/clientelismo, fortemente arraigadaBnasil.

No quinto capitulo, buscamos um significado pragroaé operacional do direito
constitucional a assisténcia social, a partir deri procedimental da LOAS, que enxerga a
participacdo na gestdo e o controle social comanpeiros de legitimidade das ac¢des socio-
assistenciais. Algumas praticas ilegitimas do Guvelo Distrito Federal sdo exemplificadas
para reforcar o argumento de que o pragmatismeghoental visa se traduzir em alternativa
a dogmatica juridica tradicional, que nao consegumstruir argumentos garantidores de
democracia participativa no ambito da assistéranab

Essa perspectiva institucional de observar o diilminard, no sexto capitulo, na
possibilidade de (re)construir, a partir de inigia$ existentes, baseada nas garantias de
participacdo e controle social, elementos que pamiimaginar um futuro institucional
alternativo para a concretizagdo do direito a #s%ta social no Estado Democratico de
Direito brasileiro. Para tanto, sera necessariostiender o papel reativo normalmente
delegado ao pensamento juridico. O Direito Corgtinal sera visto como um instrumento
de imaginacéo institucional. A mudanca na concepoéce a funcdo do pensamento juridico-

constitucional propicia repensar, de forma exengpliiva, duas das mais tradicionais
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instituicbes constitucionais: o federalismo e aasapio de poderes. Compreendemos que a
reconstrucdo dessas instituicbes possibilitaranativas institucionais para que, de forma
concreta, a assisténcia social brasileira supgrevatismo e o paternalismo clientelista que
concorrem na posicao de protagonistas na leitutarda.

Por fim, nossa preocupacao esta voltada as psliigblicas, em especial os servigcos
e programas, de assisténcia social, em seus aspeotedimentais. Nao temos como foco a
avaliacdo da eficacia e eficiéncia da gestdo ddisicas publicas socio-assistenciais. A
utilizacdo muitas vezes conjunta dos termos legitie e eficiéncia — tenséo reproduzida da
obra habermasiana — ndo indica uma andlise deomméaterial, apenas ressalta a crenca de
que a participacdo democratica € um valor quespsd, redimensiona a idéia de eficiéncia,
alterando o foco dos debates. Além disso, aindasgjgeum tema muito relevante, ndo nos
ocupamos diretamente das questdes relativas datdagentidades filantropicas, certificadas
e regulamentadas pelo Poder Publico através doselbms de assisténcia social, e o
pagamento do beneficio de prestacdo continuada,epemplo. Outros programas de
transferéncia de renda ndo pertencentes a assst&owgal, como o0 “Bolsa Familia” do
Governo Federal, serdo tratados apenas reflexamente prisma procedimental.

Eis o roteiro do nosso trabalho dissertativo geeomhecendo as limitagbes da
racionalidade moderna, pretende ndo se furtar ahzat numa perspectiva critica e

imaginativa.
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CAPITULO 1 — DA JusTICA SociAL coMO (RE)DISTRIBUICAO MATERIAL A
JUSTICA SOCIAL COMO RECONHECIMENTO |NTERSUBJETIVO DA CIDADANIA :

FUNDAMENTOS PARA UMA NOVA LEITURA DO DIREITO A ASSISTENCIA SOCIAL

Justica social, talvez, seja um dos termos maisaglas em debates publicos nas
democracias constitucionais contemporaneas, salmetijuando o assunto sao as politicas
sociais. A pretenséo sobre qual o significado deesade justd continua sendo um elemento
importante, mesmo em sociedades marcadas peloiadtiode desigualdades sociais.

Apesar da ampla utilizagdo do termo, ele se enggnattheado de dissensos. Justica
social, parafraseando Gomes Canotilho, pode tangeérmompreendida como uma “palavra
viajante” da modernidade politffaque necessita de concrettfde

Compreendemos, com efeito, que é de pouca utiliggsla 0 tema em analise
aprofundar-se em questdes filosoficas destinaddiscati, em nivel mais abstrato, qual o
significado de justica social. Ndo obstante, umastta¢do puramente dogmatico-conceitual
do problema € insuficiente para compreender, bemocpara justificar, o papel dos
procedimentos de participacéo e controle socia pdegitimidade constitucional do direito a

assisténcia social no Brasil. Dai o porqué da ammoh que se segue estar filiada a uma

3 A idéia de justica representa para HABERMAS (20@Re37-440), ao lado da verdade (mundo objetva)
sinceridade (mundo subjetivo), o critério de valelaomunicativo do mundo social — um dos elemedtos
mundo da vida. Para uma viséo critica da obra hamana no que tange a construcéo teérica do mimslmla
ver BAXTER, 2002, p. 524 e ss.

%5 CANOTILHO, 1998, p. 50. O sentido empregado pondZitho é similar aquele utilizado por Menelick de
Carvalho Netto ao denominar a idéia de povo coma palavra “gorda”, ou seja, em que cabem variados u
linglisticos (CARVALHO NETTO, 2001, p. 12).

% Mesmo em debates teérico-conceituais, ndo podeemier de vista que, ao dissertarmos sobre asneiage
procedimentais de participacdo na gestdo e deotergocial das agBes governamentais pelos envalvids
politicas publicas de assisténcia social, estasmdotcomo referencial constante o contexto brasjlpor mais
descontextualizada que seja a argumentacdo do dentsta da justificacdo constitucional. Por issy uso
ndo pode ser dissociado de uma perspectiva histéoicial. No capitulo subsequente, buscaremoszagai
reconstrucdo de fragmentos de democracia delibarati recente histéria politica da assisténciaabaqios a
promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988.
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preocupacdo derivada da Teoria da Constituicd@peala filosofia politica, de um lado, ou da
dogmatica constitucional, de outfo

Partimos do seguinte pressuposto: uma visdo deacgustocial baseada no
reconhecimento reciproco da cidadania pode ser altemativa adequada para leitura da
assisténcia social, com base nas exigéncias denlelgide e eficiéncia, na Constituicao
brasileira. Justica social, portanto, deve ser 4dmo um conceito operacional do direito
constitucionat’.

Em razao disso, dois sdo objetivos principais deapdtulo. O primeiro objetivo,
com base na teoria critica de Axel Honneth, é aptes a idéia de justica social como
reconhecimento, descrevendo sua adequacdo em &acecainpreensodes distributivistas
quando o tema é a participagcdo no ambito da assiagt&ocial brasileira. O segundo é
observar, a partir da nocdo de reconhecimentosimbggtivo e da teoria discursiva de Jirgen
Habermas, como a visdo de justica social descotiend ser articulada com uma teoria
constitucional para investigar o significado doseitlbs sociais, em especial do direito a

assisténcia social.

1.1. Da teoria da justica aos direitos sociais: jtisa social como distribuicdo e justica

social como reconhecimento

O debate filoséfico sobre uma concepcédo de justipeial ganhou densidade,
sobretudo, a partir de 1971, quando John Rawlsigmubl'Uma Teoria da Justic&: Nesse

livro, Rawls buscou construir uma alternativa ppatmente as formulacdes utilitaristas que

8" A utilizacdo de uma referéncia filoséfica como @naepcdo de justica social como reconhecimento
intersubjetivo ndo pode ser automaticamente trastagoara a dinamica operacional do direito cortstinal,
sob pena de se cometer uma grave aporia. Entretrtendemos que néo € adequado abrir mao totardant
justificacdo filoséfica se quisermos adentrar coofymndidade no debate constitucional. Como dedfaearkin,
“Os juristas sdo sempre filésofos, pois a doutfazaparte da andlise de cada jurista sobre a zatule direito,
mesmo quando mecanica e de contorno pouco nitiboseoria constitucional, a filosofia € mais préxira da
superficie do argumento, se a teoria for boa, expita-se nela” (DWORKIN, 2003, p. 454) [sem grifos no
original]. Dai porque o meio termo encontrado eat@stracdo vazia do ponto de vista juridico egmdtica
irrefletida, despreocupada com as justificagfeasge@ o da Teoria da Constituicdo. Nesse senBidoptilho
destaca a importancia da teoria da justica par@meitalconstitucional: “Uma constituicdo deve esflaber os
fundamentos adequados a ur@aria da justicd (CANOTILHO, 2006, p. 127).

% parafraseando Friedrich Miiller em seu texto sobfgoder constituinte do povo”, justica social,imssomo

0 poder constituinte, € também uma questéo ddalrenstitucional e, por conseguinte, uma questéimativa.
Lida assim, ela pode ter sentido pratico para eitdie para o cidaddo. Nesse sentido, ver (MULLERA4, p.
25).

%9 Cf. RAWLS, 2000.
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dominavam, até entdo, o debate sobre o sentidostieg. A base de sua filosofia politica
consistia na identificacdo de um conjunto de ppiosi ordenadores de justica sotiajue
fundamentassem, de forma equanime, o maximo dedéile individual possivel, apenas
limitada para preserva-las.

Sem adentrar no mérito de tal teoria, € importaftgervar que ela possui uma
grande influéncia no debate acerca das politichse#os sociais em todo mundo. No entanto,
apesar de sua inconteste relevancia, este trapatt®de outros pressupostos de justica social
para compreensao do direito a assisténcia sod@tiade reconhecimento intersubjetivo.

Axel Honnetft' constréi uma alternativa as formulacdes de Rawlwes justica
social. Honneth compreende que a utilizagdo de anteito de liberdade comunicativa,
baseada na intersubjetividade, e ndo individuahactrabalha Rawls, tem o condéo de alterar
o proprio significado da idéia de justica sociahauvez que a deslocaria do nivel dos bens de
garantia da liberdade para o nivel da reciprocidau®ilante.

Nesse contexto, é importante citar a passagem amHganeth desenvolve essa
argumentacao:

“Concentrar-me-ei, a seguir, na questéo acercaudaima deliberagéo real
ou ficticia mudaria nesse resultado se os partibsase deixassem guiar
por um conceito de liberdade que fosse comunicati@o individualista
(...). A tese que gostaria de desenvolver em minbasideracoes deriva de
supostos que poderiam, a partir daqueles diferembesos de partida,
modificar ndo apenas detalhes particulares naseptacdo dominante da
justica social, mas sim sua configuragdo tota) €..como decorréncia
deslocariam sua compreensao de justica sociamMebdbs bens de garantia
da liberdade para o nivel da reciprocidade vindalaff

‘0 Rawls destaca dois principios da justica socitinieiro: cada pessoa deve ter um direito iguahais
abrangente sistema de liberdades bésicas iguaisejeompativel com um sistema semelhante dedibdes
para as outras.

Segundo: as desigualdades sociais e econdmicasd®mreordenadas de tal modo que sejam a0 mesmao temp
(a) consideradas como vantajosas para todos daémdérbmites do razoavel, e (b) vinculadas a posigheargos
acessiveis a todos” (RAWLS, 2000, p. 64).

* Honneth, sucessor de Habermas em sua catedraiversitade de Frankfurt, busca em seu trabalhaidar
novo rumo a teoria social critica tal qual desevidal pela denominada Escola de Frankfurt. Suaaeerm
como foco central o processo de constru¢éo daiddetd (individual e coletiva) movida pelos confiiteociais.
Apesar de partir da teoria habermasiana da acdwargoativa — com a qual compartilha a importancia da
intersubjetividade — Honneth tem por escopo carngidéficits de abstracdo da rigida separacaaimalS@ana
entre sistema e mundo da vida. Para tanto, ndaesglep a um conceito de razao comunicativa resasto
condigBes possibilitadoras do entendimento; elestiga o papel das lutas sociais em prol do recomieato
intersubjetivo para o desenvolvimento das socieslamenplexas. Ver HONNETH, (2001) em que o autor
critica, a partir da nocao de “democracia como eoagdo reflexiva”, de John Dewey, o procedimentalis
habermasiano por sua auséncia de uma eticidadalform

“2HONNETH, 2004, p. 107.
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Honneth apodia-se na filosofia hegelidha na psicologia social de George M&ad
para construir sua teoria critica da sociedade Blar“a reproducdo da vida social se efetua
sob o imperativo de um reconhecimento reciprocqymps sujeitos s6 podem chegar a uma
auto-relacdo pratica quando aprendem a se concébheperspectiva normativa de seus
parceiros de interacdo, como seus destinataridsist

A percepcdo de Honneth sobre a idéia de reconhetomatersubjetivo é
diferenciada. Procura sistematizar ndo somentest@gtwas de reconhecimento, as quais
distingue comunicativamente, mas também as forneaslabrespeito no sentido de um
reconhecimento negado. Assim, a partir de suasiigagdes, Honneth aponta trés padrdes
intersubjetivos de reconhecimento, que corresporalentras tantas formas de desrespeito: o

amor-degradacdo pesstadireito-exclusao/privacdo de direitdse solidariedade-ofenéé.

3 Inicialmente, Honneth constata que a filosofiaialoda modernidade foi marcada pela idéia que a sitial

se move pela autoconservacdo (HONNETH, 2003, p. Bd9a intuicdo estava presente em filosofos como
Maquiavel e Hobbes. Contrapondo-se a essa idéiaétlo busca fundamentos nos primeiros escritosedelH
Nesses escritos, consoante Honneth, Hegel se paocem observar que os conflitos humanos nao eram
regidos pela autoconservacdo, mas sim por impudsosatureza moral (HONNETH, 2003, p. 30). Nesse
sentido, Honneth destaca a importancia do termaahpara Hegel no processo de construcdo da iddetida
pessoal. Veja-se: “Um individuo s6 esta em condiglieidentificar-se integralmente consigo mesmmedida

em que ele encontra para suas peculiaridades @aped aprovacdo e apoio também de seus parceros n
interacdo: o termo “honra” caracteriza, portantmaurelagdo afirmativa consigo, estruturalmentedigao
pressuposto do reconhecimento intersubjetivo dacplaridade sempre individual (HONNETH, 2003, 8).5
Porém, é somente com a virada hegeliana para fidloda consciéncia que o modelo desenhado de wmta ‘I
por reconhecimento” passa a ter um papel maisiviogisobretudo nas estruturas intersubjetivas dorao
direito. Consoante Honneth, Hegel, em suddalphilosophie de Jensistematiza de forma mais madura uma
idéia de reconhecimento baseada na intersubjetieida qual representa no amor e no direito. Nosquefere
especificamente ao direito, ele ira ver a univétade da forma de reconhecimento intersubjetivoNNGTH,
2003, p. 96).

4 Para Honneth, todavia, a auséncia de sistematizdeduma teoria do reconhecimento em Hegel e,
principalmente, as dificuldades resultantes de ptemissas idealistas (metafisicas) sdo probleasitjopando o
objetivo é atualizar essas idéias de um luta poonigecimento intersubjetivo compativel com o persdam
atual. Hegel ndo teria concebido o processo de dgdim descrito na qualidade de um movimento de
reconhecimento mediado pela experiéncia da lutejocam processo intramundano, realizando-se sob as
condicdes iniciais contingentes da socializacdo émam(HONNETH, 2003, p. 118). Por isso, Honneth
encontrara na psicologia social de George Mead uwoate para traducdo da teoria hegeliana da
intersubjetividade em termos pés-metafisicos (HOMNE2003, p. 123). Para Mead, assim como para Hagel
luta por reconhecimento representa 0 motor atrdeégual os sujeitos “procuram ininterruptamente langa
extensdo dos direitos que lhes sao intersubjetintergarantidos e, nesse sentido, elevar o grawtdaa@nia
pessoal” (HONNETH, 2003, p. 145). Entretanto, Meadnsoante Honneth, ndo distingue com a clareza
necessdria a generalizacdo de normas sociais dagdapde direitos a liberdade individual. Na disar de
Honneth, Mead, a partir de suas pesquisas psical®gifundamenta a compreensdo de como o individuo
aprende a se conceber, de forma generalizada, rdpeptiva do outro. Esse processo ndo é idealistinte
concebido, pois, para Mead, trata-se de um sabdupido por um desenvolvimento moral. No que serecfo
direito, o desenvolvimento moral permite a comps@ende si mesmo como um sujeito de direito (HONNETH
2003, p. 137). Com isso, torna-se possivel a cénsia do valor proprio, no sentido de um auto-réspe
“SHONNETH, 2003, p. 155.

“® Nessa perspectiva, 0 amor é visto como um sentimpessoal que ao mesmo tempo propicia maior
autonomia individual — no sentido de sentir-serdifee do outro — e simbiose — 0 sentimento de idtide
pessoal na presenca do outro, revertendo-se, assim,sentimento de autoconfianca. A esse sentimsanto
contrapdem os maus-tratos e degradacéo pessoalonao tem, por si s6, o potencial de gerar urtgadaocial
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As formas de desrespeito as estruturas de recandeit, segundo Honneth, sdo as bases de
conflitos sociais movidos por lutas por reconhecitogque representam a forca motriz das
transformacdes sociais (reproducéo social).

Em decorréncia de sua construcao teorica, Honrethaapor compreender como
secundarias as questdes relativas as denominddaslticlasses. Nesse sentido, as demandas
relacionadas a distribuicdo de bens ndo fazemdeeain sua teoria sendo como derivadas de
lutas por reconhecimento por parte de grupos nadttegnte excluidos. Dessa forma, direitos
sociais, entre eles o direito a assisténcia soaiatia que ndo seja um tema didaticamente
explicitado pelo autor, podem ser vistos como testdés de processos de lutas por
reconhecimento na esfera do direito.

Na teoria de Honneth, os direitos sociais podenmsenpretados como uma interface
entre as esferas de reconhecimento do direito solidariedad® porque, para o autor, o
elemento honrd, com o advento da Modernidade, subdividiu-se eiis dspectos: o da
universalidade do respeito juridico, por um lado,da estima advinda do valor meritério do
trabalho, por outro. Entretanto, sobretudo com @mdesde bem-estar social, na medida em

que o Direito passa a regulamentar amplos aspefdosida social, inclusive questdes

por reconhecimento. Contudo, uma camada de segueangtiva — ndo apenas vivenciada, mas assegurada e
niveis sociais — constitui o pressuposto psiquedasenvolvimento de todas as outras atitudestdeespeito.

“" Diferentemente da nocdo de amor, o reconhecinjerithico somente pode se constituir na seqiiénciane
evolucao histérica. Nesse sentido, Honneth dis@ndjteito tradicional e pds-tradicional (HONNETHI(3, p.
177). Assim, com o advento da modernidade, ostdgéndividuais se desligam das expectativas ctexdos
papéis sociais. Honneth, assim como Habermas, dmtgue as relacdes juridicas modernas ndo podem ser
desacopladas de uma moral pds-convencional, pautadaitonomia individual. Uma ordem juridica paga s
considerar justificada (e, portanto, legitima) eenmios pos-convencionais, de maneira que conte com a
disposicao individual para obediéncia de suas pgéss, deve ser capaz de reportar-se, em princamo
assentimento livre de todos os individuos. Dessendp € preciso pressupor nesses sujeitos de digeito
capacidade de decidir racionalmente, com autondmii@idual sobre questdes morais (HONNETH, 2003, p.
188). E nesse sentido que a exclusdo e a privagddirditos (auséncia de reconhecimento juridico) se
constituem como formas de desrespeito que ténta @ promover lutas por reconhecimento no inteléonm
Estado de direito.

“8 para Honneth, o direito ndo é suficiente paraomder a todas as pretensées de estima socialeffodiruma
entre outras esferas comunicativa de reconhecimemtajue as liberdades individuais devem ser galasnti
uniformemente. Existem, segundo ele, algumas cdpades e peculiaridades individuais em que o direiio
consegue, por sua natureza, universalizar. Sdoexemplo, determinadas caracteristicas importantasto-
estima pessoal em que a pessoa se sente “valiastdimjente por ndo partilhar com todos os demais
(HONNETH, 2003, p. 208). As experiéncias de degrédaocial — compreendidas no sentido de humi#eaed
vergonhas — elas também sdo fundamentais paraaseugea luta por reconhecimento.

* FRASER; HONNETH, 2003, p. 57.

% Charles Taylor diferencia a nogéo de dignidadéilizada nas democracias modernas no sentido saler
igualitario e compativel com a nocao de cidadatiign{dade da pessoa humana) — da nocao de honhanda

de sociedades fundamentadas hierarquicamente (TRY1992, 26-27). Nesse sentido, Taylor destacagse
idéia de reconhecimento da dignidade, bem comoc¢dmade individuo, ndo é algo dado, ou seja, ndo sdo
categorias prévias. Elas sdo construidas sociaégment
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relacionadas as outras esferas de reconhecimefagdes pessoais e solidariedade), a figura
dos direitos sociais passa a funcionar como unsréservada das questdes meritocraticas

Por conseguinte, pode-se dizer que, para Honnetispecto relevante do debate
acerca dos direitos sociais sdo as lutas por reconbnto, e ndo a distribuicdo de bens
materiais, pura e simplesmente.

Nesse ponto, € relevante destacar a importancaagsta dissertacdo do debate entre
Axel Honneth e Nancy Fransésobre o sentido das demandas por reconhecimexger
distribuicao.

Nancy Fraser procura formular projeto partindo dtofque as questdes morais
relacionadas a justica requerem tanto reconhectmmo distribuicdo. Para ela, apenas por
meio da integracdo dessas duas questbes moraiss@adeegar a um quadro adequado das
demandas de nosso tempo, em que no mundo int&aogor reconhecimento acontecem em
contextos de desigualdades materiais exacerbaddegundo a autora: “O dilema de
redistribuicdo/reconhecimento é real. Ndo ha qualgogada tedrica que permita sua
completa dissoluc&o ou resolucio”

Ainda que reconheca que, no mundo real, cultu@eania politica estejam sempre
interligadas, de maneira que virtualmente toda aamtra injustica implica demandas por
reconhecimento e distribuicdo, Fraser realiza rdjfv analitica entre as categorias. Para
autora haveria duas formas de injustica: uma sooid@nica, enraizada na estrutura politico-
econdbmica da sociedade; e outra cultural ou simédodlarraigada a padrdoes sociais de
representacdo e comunicat@oEssa dicotomia, segundo a autora, permitiria lianxa
integracdo das duas diferentes formas de demasdas,subsumi-las uma a outra, como

fariam as correntes ligadas ao economicismo e laargismo (na qual ela inclui Honneth). A

L A interpretacéo de Patricia Mattos sobre essectspla teoria de Honneth é muito adequada. Vej4Psea
Honneth, nenhuma anélise sobre distribuicdo deseothsiderar a incorporacéo parcial feita paleifare State
do recursaestima socialPara esse autor, este processo talvez possdespraslamente compreendido como um
avanco do principio do igual tratamento legal irefgentemente ou a custa da nogdo de desempenho
diferencial, o que, alids, € uma excelente pros#ohica da eficacia social do poder de persuaséeada em
razdes morais justificaveis. A partir de entdo, werda por¢do menor dos recursos sociais passalsséduida
sob a égide do principio do desempenho (a Uni¢digativa para a desigualdade capitalista)”"(MATT,2806,

p. 156).

20 debate entre os autores foi sintetizado em FRASEHONNETH (2003). Para uma interpretacdo do @ebat
no ambito da sociologia politicef. MATTOS (2006).

>3 FRASER, 2001, p. 247-249.

* FRASER, 2001, p. 280.

> FRASER, 2001, p. 250.
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tendéncia atual seria a de reduzir as demandagiamtas culturais, de maneira a néo
considerar de forma adequada o importante papeldistribuicac®.

Para cada uma dessas injusticas, Fraser adotéégstsadistintas, sendo que para
ambas as injusticas os remédios podem ser afirasadiv transformativos. Fraser, partindo da
heranca socialista, entende que os remédios ibdisios afirmativos, utilizados comumente
pelo Estado Social, que incluem tipicamente a tea@scia de renda por meio de seguro
social e programas de assisténcia social, naorteripotencial de reduzir desigualdades. Pelo
contrario, tais remeédios enfatizariam a divisdoreerts empregados e desempregados na
classe trabalhadora, sem promover a incfis@®or outro lado, os chamados remédios
transformativos combinariam programas universaistle bem-estar social, impostos
progressivos, politicas macroeconémicas voltadaa pacriacdo de pleno emprego, entre
outros. Tudo isso com o intuito de minar efetivateers desigualdad®s

Ainda que Fraser ndo afirme de forma direta, unk@pretacdo de sua obra com
foco no direito constitucional pode abstrair da mesuma distingdo entre direitos sociais
(aspecto distributivos) e direitos culturais (rdoecimento). Ou seja, sua distingdo entre as
formas de injustica pode nos levar ao indicio de gsl direitos sociais, a partir da obra da
autora, possuem funcgao distributiva.

Com efeito, é possivel enxergar que 0s posiciontaatesses autores (Honneth e
Fraser) se diferem ndo apenas no aspecto tedrétaando refletimos sobre os temas

*% Nesse ponto, Fraser é acompanhada por SygmuntaBawajamos o trecho: “Os dois desenvolvimentos — 0
colapso das demandas coletivas por redistribuig@mn(termos mais gerais a substituicdo dos critéegustica
social pelos do respeito a diferenca reduzida ind&o cultural) e o crescimento selvagem da desigule —
estdo intimamente relacionados. Nao ha nadadidental nessacoincidéncia Libertar as demandas por
reconhecimento de seu conteudo redistributivo germue a crescente ansiedade individual e 0 mecaoge
onde poderiam se cristalizar numa agéo redentoadial — bloqueando suas fontes sociais” (BAUMARODZ2,

p. 81).

>" O trecho a seguir é ilustrativo do argumento darau“ A légica aqui se aplica a redistribuicdéisnaativas

em geral. Mesmo que essa abordagem vise a soludéigusticas econémicas, ela deixa intacta a as@utue
gera desvantagens de classe. Assim, deve fazecaeadks superficiais continuamente. O resultadaréanas
classes menos privilegiadas como inerentementeigietés e insaciaveis, sempre precisando de maiai®

Em alguns momentos essa classe pode aparecer conilegiada, recebedora de tratamento especiali@aaj
ndo merecida. Dessa forma, uma abordagem que vesgeras injusticas distributivas pode terminar qiar
injusticas de reconhecimento” (FRASER, 2001, p)270

*8 A passagem da autora ¢ ilustrativa de seu argoméRemédios transformativos reduzem desigualdadials
sem criar classes estigmatizadas de pessoas wditrepercebidas como beneficiarias de vantagereciesp.
Tendem, assim, a promover reciprocidade e solidade nas relacdes de reconhecimento. Dessa foma, u
abordagem voltada para a revisdo das injusticasstribdtivas pode ajudar a solucionar injusticas de
reconhecimento” (FRASER, 2001, p. 271).

*¥ Mesmo assim, ainda que ndo seja o foco destellimhbizfio é possivel ignorar que ha diferenca entrase
das concepcbes desses dois autores. Trata-se,ndo, fde uma divergéncia oriunda de duas tradicdes
filoséficas: uma fundamentada em Hegel (Honnetbutea em Kant (Fraser). Honneth desenvolve, com bas
hegeliana, perspectiva em que a eticidade forraptesentada pela esfera de reconhecimento darsadigide
baseada na auto-estima e na auto-realizacdo. &&rFiendamenta seu discurso na perspectiva de uma
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assisténcia social e direitos sociais podemos winsque a diferenga de posicionamento entre
0S autores assume contornos pragmaticos. Se, péadaonHonneth possui uma concepc¢éo
monista de justica social em que ao reconhecimeatabuido o aspecto central dos conflitos
morais, para Fraser, por outro, as questdes mpoamiem feicdo dualista, na medida em que
os conflitos sociais podem se desenvolver em tairoquestdes baseadas tanto no
reconhecimento quanto na distribuicao.

No entanto, o aspecto distributivo enfatizado passér em seu debate com Honneth,
independentemente das repercussoes filoséficaguda@rgumento, parece insuficiente para
uma leitura mais adequada do direito a assist&ocial presente na Constituicdo. Ainda que
na pratica institucional brasileira os programasia® girem em torno de uma forma de
distribuicdo material, representada por politicagrdnsferéncia de refdacompreendemos
que o aspecto distributivo ndo é o melhor foco Eanterpretar constitucionalmente a
assisténcia social. O artigo 203 da CF, que defnebjetivos da assisténcia social, pode ser
mais bem compreendido sob a Otica de uma conce@edgustica social baseada no
reconhecimento intersubjetivo, sendo a distribuip@berial uma decorréncia desse aspecto, e
nao o contrario. A citacao literal do dispositivanstitucional pode auxiliar nesse processo de
compreensao:

Art. 203. A assisténcia social sera prestada a qdela necessitar,
independentemente de contribuicdo a seguridadal se¢em por objetivos:
| - a protecdo a familia, a maternidade, a infanaieadolescéncia e a
velhice;

Il - 0o amparo as criangas e adolescentes carentes;

Il - a promocao da integracéo ao mercado de thabal

IV - a habilitagio e reabilitacdo das pessoas gorés de deficiéncia e a
promocao de sua integracdo a vida comunitaria;

V - a garantia de um salario minimo de beneficiogaka pessoa portadora
de deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo posseios de prover a
propria manutencao ou de té-la provida por suali@neionforme dispuser

a lei.

A partir de uma leitura literal e ainda pouco catualizad8’, podemos observar que

o artigo acima citado néo traz em seus objetivoseste o foco da distribuicdo material. O

moralidade universal, de origem kantiana, em qeerae do conceito de justica encontra respaldaéia de
participacéo paritéria. Porém, apesar das diverg&tém pontos em comum: ambos 0s autores sdalfiegata
teoria habermasiana. Nesse sentii®ENDONCA (2006).

%0 O aspecto institucional dessa assertiva sera delsémento na Parte |l desta dissertacéo.

®1 1sso néo significa que quando falarmos em umapgre&cio pouco contextualizada estejamos admiténdo
possibilidade de uma interpretacao constitucior@étvista. Até mesmo porque, como ressalta Habgrma
“ninguém é capaz de lancar mao de um sistema @#todirno singular, sem apoiar-se em interpretagbes
elaboradas na histéria” (HABERMAS, 1997, v. |, @6} Quando falamos em uma interpretacdo pouco
contextualizada estamos nos referindo a um delpateasa no campo da justificagdo constitucional. €a, sem

a pretensdo da necessaria analise institucionalsepd objeto da segunda parte desta dissertacéo.
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foco principal dos incisos esta na incluséo e gémele pessoas materialmente excluidas. Ou
seja, € possivel interpretar o direito a assisééiscicial como um aspecto relevante do
reconhecimento da cidadania porque a caréncia ialatgor si s6, ndo consegue espelhar a
faceta politica da exclus&oO potencial de excluséo, derivado da pobrezeavéegna medida
em que dificulta o gozo da autonomia individuabghdade), representada por esferas de
autoconfianca, auto-respeito e auto-estimelementos indispenséaveis ao pleno exercicio da
cidadania. Isso, contudo, ndo conduz ao velho seosmm, cada vez mais dissolvido em
nossa sociedade, de que o individuo materialmexdkiido (pobre), justamente por suas
mazelas, nao teria condigbes de atuar e partigipiticamente. Pelo contrario, o excluido
materialmente, em todas suas variagoes sociagej adolescente, idoso, deficiente, etc.),
nao podem ser vistos como titulares de uma sendiaida a ser tutelada pelo Estado ou pela
sociedade, sem a sua anuéncia. A pobreza, antepalguer coisa, € uma questdo de
injustica, pois limita a capacidade individual deaha, de autodetermina4cEla é injusta
para qualquer um que compartilhe a visdo de que sgui@dade democratica deve tratar a
todos com igual consideracéo e respéito

Nesse aspecto Honneth parece ser mais Util a maspeente tarefa de interpretacéo
constitucional, uma vez que sistematiza com maasezh a articulacdo de esferas de
reconhecimento que ajudam a enxergar a assistgoaia para além da mera distribuicdo de
bens. Para Honneth, como acima destacado, 0 rego@r®o nas sociedades
contemporaneas nao se da apenas pela esfera do, ditas deve passar necessariamente
pelas esferas das relacdes proximas (amor e anieadia solidariedade (eticidade formal)

para se traduzir na garantia de autonomia indiVilua

20 que Pedro Demo denomina como “pobreza poliiB&MO, 2003, p. 9), pode também ser compreendido
como um “sofrimento de indeterminacad” HONNETH (2007), representado pela incapacidadecpréie um
individuo, livremente, se auto-realizar. NesseidenDEMO (1999, p. 16) assevera: “A face politizapolitica
social descortina, ademais, um horizonte fundarheetandlise e atuacdo, que podemos denominpoloeza
politica. Ao lado das caréncias materiais temos a precagedacidadania. Uma falta, ndo de quantidade, mas
de qualidade. Uma nao é maior ou pior que a o@oadicionam-se mutuamente, mas ndo se reduzem uma a
outra. Ao mesmo tempo, permite colocar uma pereepsdencial da pobreza, como repressdo, e ndosapena
como caréncia. O cerne da pobreza ndo esta enendonplesmente, mas em ser coibido de ter e dé’eer

isso pobreza € injustica, e essa consciéncia ide@ara 0 seu enfrentamento”.

%3 Ver, para tanto, HONNETH (2003).

% HONNETH (2007).

%5 DWORKIN (1999, p. 256). Christian Delacampagneunes o argumento de Dworkin com precis&o: “Cada
cidadao tem o direito de ndo ser tratado pior d® @ outros — principalmente se &, por nascimentpoo
condigcdo, mais ‘fraco’ ou menos ‘favorecido’ quesros. E € com base nesse direito, e apenasqueey
cidaddo pode exigir do Estado que sua liberdadepsejegida” (DELACAMPAGNE, 2001, p. 130).

® Nesse sentido, Honneth destaca que essas eséerasamhecimento, e, por conseguinte, a proprigatea
justica, séo decorrentes do aprendizado moral dadade. Veja-se: “a esséncia constituida pelanaoi@ dos
individuos ndo é adequada para todas as situag@sssucumbe as transformacgdes histéricas. Entrawdg
diferenciacdo da sociedade e o da liberdade ingavida, pois, uma relacao de condicionalidade, edida em

que com a divisdo de ambitos funcionais da socedachbém aumentam as dimensdes percebidas pelos
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Essas esferas sdao complementares, ainda que osdistaudireito possua um papel,
ndo admitido explicitamente por Honneth, centralcoastrucdo de redes de protecdo as
outras duas esferas (da autoconfianca e da aut@e@stCom isso, a teoria da justica
formulada por Honneth se diferencia das conceptradgionais. O direito, ao invés de se
traduzir em resultado de principios distributivoassa a ser visto como um instrumento pelo
qual concidadaos se reconhecem mutuamente coras Bviguais.

No entanto, a distincdo de Fraser entre politiiasativas e transformativas parece
ser uma util contribuicdo da autora para o temast@seia social, sob o enfoque que
pretendemos dar. As politicas sociais brasileieas, geral e historicamente, possuem um
papel afirmativo. No caso da assisténcia socialmé& afirmacdo da pobreza que ndo tem
como pressuposto a tentativa de lhe oportunizanautia e condi¢cdes de sair dessa situacao
de vulnerabilidade. A assisténcia social brasilggeaece conformar-se em amenizar a
pobreza, ou seja, como humanizar o inevitavelutzeadio-se em paliativo pouco eficaz do
ponto de vista da construcdo efetiva do exerci@ocitladania. Partir do pressuposto
hermenéutico, defendendo que essas politicas t@pagsuir carater transformativo, € um
forte argumento para que sejam fortalecidos os mwo@s de participacdo deliberativa e
controle social.

Entretanto, enxergar a justica social como recantesto, assim como o faz
Honneth, em vez de distribuicdo, como faz Frasemnpe melhor compreender o papel do
direito na sustentacao de redes de protecdo asdatmas de reconhecimento. Dessa forma,
pode ser um interessante eixo de andlise. Podecerrum quadro diferenciado, quando o
assunto é a leitura constitucional sobre o diiéssisténcia social.

Com Honneth, podemos interpretar os incisos Idolartigo 203 da Constituicéo (a
protecdo a familia, a maternidade, a infancia, @leadéncia e a velhice e o amparo as
criancas e adolescentes carentes) como uma praegaentivo juridico ao desenvolvimento
da autoconfianga individual. J& os incisos Il edd mesmo artigo (a promocéo da integracéo
ao mercado de trabalho e a habilitacéo e realdibta@as pessoas portadoras de deficiéncia e a
promocdo de sua integracdo a vida comunitaria) rpoder vistos como elementos
importantes ao desenvolvimento da auto-estimaeseptada pela valorizacdo do individuo,

sobretudo, em relacdo as suas habilidades profasioPor sua vez, o inciso V do artigo

individuos como possibilidades de auto-realiza¢imdividuo alcanga de fato um verdadeiro podeagh® — e

com isso a autonomia — apenas naguelas novas esi@rgue ele consegue um conhecimento firme de suas
préprias capacidades e das pretens@aspriichg oriundas destas, as quais, por assim dizer etefletidas no
comportamento de seus parceiros de interacdo. D@ssa, a extensao da autonomia individual, cujétea é
cunhado através de formas de reconhecimento reciprouda com a quantidade de ambitos funcionais da
sociedade” (HONNETH, 2004, p. 25).
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citado (beneficio de prestagcédo continuada paraogdesdeficientes), pode ser lido como a
expressdo da universalidade do respeito juridiage propicia distribuicdo material a
cidadaos, que por sua condicdo de vida, tém difaxids de exercer sua cidadania.

Contudo, a construcdo teorica de Honneth sobre visd® de justica social como
reconhecimento, apesar de apresentar uma importamteibuicio para este trabalho, é
insuficiente para sua continuidade. Honneth, at&nmeepor possuir objetivos mais filosoficos
e sociologicos que juridicos, ndo consegue esearsgficientemente o papel externo e
sistémico do direito moderno (sobretudo a relagéredireito e politica). Ess#eficit afeta
diretamente uma visdo sobre o direito a assisté&uil, que além da faceta juridica possui
outra politica. Os aspectos sistémicos inerenteslagdo entre as facetas do direito e da
politica torna necesséaria, mais do que uma teaigustica, Teoria da Constituicdo; uma
teoria que explicite a relacdo entre Constituic@iemocracia. Isso porque justica social, vista
apenas sob o prisma de uma teoria da justica,dBcaasiadamente abstrata, longe de sua
operacionalidade constitucional concreta.

Por isso, a partir de agora, buscamos fazer adeita teoria do reconhecimento de
Honneth pela teoria discursiva do direito de HalastniNela se encontram de forma mais
clara as condi¢cbes pelas quais o poder comunicptivduzido socialmente (inclusive pelos
excluidos) pode se transformar em poder adminigiratlie tal sorte que essas lutas sociais
possam efetivamente ganhar forca vinculante aaantdetividad®’.

As teorias de Honneth e Habermas sao tidas compleorantares para os objetivos
agui propostos, uma vez que em conjunto propiciamra keitura do constitucionalismo aberto
para as lutas por reconhecimento realizadas pofoangetores da sociedade. Tais teorias
enxergam a legitimidade desses movimentos, quamgbulsionados por sentimentos de
exclusdo e privacao de direitos. Assim, permitemmeender a relevancia dos movimentos
sociais para o desenvolvimento da sociedade, ntidsegue tematizam problemas antes

encobertos e, portanto, imperceptiveis. Com otdiisso nao é diferente.

67 Entretanto, isso ndo omite, do ponto de vistarde discussao teérica mais profunda, as diferenas esses
autores. Ambos compartilham varios pressupostasntie teoria da comunicagdo — Honneth utiliza véalas
categorias desenvolvidas por Habermas, sobretmdcua “teoria da acdo comunicativa”. No entanto,uema
analise bem superficial, pode-se creditar essaetifa nas distintas inspira¢des de fundo dos autbiaermas
nitida inspiracdo kantiana. Em sua principal olwhre o direito (“Direito e democracia entre fadaie e
validade”), Habermas explicitamente confessa sspir@acdo kantiana: “No presente trabalho quasecitéo
Hegel e me apéio muito mais na doutrina kantiandioito: essa atitude € fruto da timidez peramennodelo
cujos padrbes ndo conseguimos mais atingir’ (HABERSIM 1997, v. I, p. 9). Enquanto Honneth possui a
preocupacédo de atualizar o pensamento hegeliangobt de vista concreto isso se traduz em umarmaio
énfase habermasiana na categoria autonomia e deetlonom a idéia de reconhecimento, apesar de serem
instrumentais comuns a ambos.
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1.2. A teoria do discurso e os direitos sociais: @isdo da assisténcia social como

instrumento de capacitacao para o exercicio da cidania

Na teoria social de Axel Honneth, apresentada gailoisz aspectos tém relevancia
destacada na construcdo de uma concepcéo de jgstiGa adequada a uma sociedade
complexa e plural como a brasileira: reconhecimen&utonomia individual. Na construgéo
desse autor, as duas categorias estdo estreitarakmionada¥.

O significado dessa autonomia individual para acesso de legitimacdo do direito,
contudo, ndo esta claro em Honneth. Na medida enodaco deste trabalho é observar, sob
a Otica do Direito Constitucional, a legitimidadesdorocedimentos participacdo e controle
social no ambito das politicas publicas de assigiésocial, a preocupacdo com a relacéo
entre reconhecimento, autonomia e processos deticosrée criacdo do direito legitimo &
fundamental. Dai a centralidade da Teoria Discarsie Direito e da Democracia de Jirgen
Habermas, que possui justamente essa preocupaté@msea abordagem.

O ponto de vista habermasiano faz sentido ao & par pressuposto de que 0s
modelos de fundamentac&o do convivio social cora bageligiosidade, na natureza humana
ou em mitos da autoridade ndo sao suficienteseqigcar uma sociedade complexa. Nesse
sentido, uma moralidade pés-convencional, queetenuie universal a ponto de possibilitar a
distincdo entre o certo e o errado, ndo tem owfdassendo distinguir-se de uma visdo
homogeneizada do bem. Para tanto, a idéia de antapgue torne possivel a adocédo de
escolhas individuais, inclusive sobre a proprianidiade pessoal, apresenta-se necessaria

como ponto de partida da legitimagdo das sociedzdass’.

% A autonomia individual é cunhada através dasessras de reconhecimento intersubjetivo: amoejtdie
solidariedade. E essas esferas comunicativas denhrecimento sdo complementares na criacdo de
possibilidades de autonomia individual, que tamkgiode ser compreendida como a idéia de justica Isocia
(HONNETH, 2004)

% Habermas interpreta esse movimento histérico deguem de uma fundamentagéo homogénea ao pluralismo
denominando-o como um processo de racionalizacdouwhmo da vida. Observe-se a passagem: “No impulso
do desenvolvimento, que eu interpreto como racipagdio do mundo da vida, esse engate [entre etijda
politica e direito] & rompido. As tradi¢cdes culiara os processos de socializagdo sdo os primeeicagem sob

a pressdo da reflexdo, de tal modo que eles gvadsinte passam a ser tema dos proprios atorg¢sA....
irrupcdo da reflexdo em histérias de vida e tragBc@ulturais promove o individualismo dos projedesvida
individuais e um pluralismo de formas de vida deét. (...) No horizonte de uma fundamentacdo poés-
tradicional, o individuo singular forma uma congci@ moral dirigida por principios e orienta seir pgla idéia

da autodeterminacéo. A isso equivale, no ambitoothstituicdo de uma sociedade justa, a liberdaticpodo
direito racional, isto é, da autolegislacédo demtigad (HABERMAS, 1997, v. |, 129 e 131).
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Entretanto, mesmo podendo servir para a funcéd@eanhecimento reciproco entre
individuos proximos que se consideram livres, unwgaipos-tradicional ndo é o bastante
para sociedades que necessitam de decisdes, a temgo, legitimas, velozes e mutaveis
(abertas ao futuro) que se imponha a um conjurtierédgéneo de cidadaos. Assim, o direito
positivo busca preencher o papel de integracdoalsecn uma sociedade, anteriormente
legitimada por unethosdominante, baseada na concepcao de individuo.

Por sua caracteristica, o direito também vai busearegitimidade na concepcéo de
autonomia de uma moral poés-tradicional. Dai poruelacdo de complementaridade entre o
direito positivo e a moral pdés-tradicional perméeegitimacdo do direito e das decisbes
politicas®. Isso n&o significa, contudo, como no passadaméerno, uma subordinacéo do
direito a moral. O direito moderno, assim como aah@e baseia na idéia de autonomia para
obter sua legitimidade. Entretanto, a autonomialicet ndo € monolitica, pois assume uma
forma duplice: autonomia publica (cidadania-pgpaci&o, ou seja, autonomia politica) e
privada (espaco de livres escolhas éticas e mofaish esse artificio é viavel a legitimacao
de decisGes impositivas a atores sociais descald®ga que, ao menos indiretamente, sao
co-autores dessas. Isso propicia ao direito modamocarater ndo apenas de sistema de
reconhecimento reciproco (um saber cultural), magkém de um sistema de coordenacdo de
acad’.

A forma institucional encontrada historicamente apaolver essa pretensdo de
legitimidade — a partir dessa duplice autonomiaoi-& adocdo das categorias direitos
humanos e soberania popufar

No entanto, essa relacdo entre direitos humanosberania popular foi mal
compreendida na histéria do constitucionalismoalgeente apresentados como elementos
excludente€. Enxergar essa complementaridade pode ser muitpaiia a necessidade de
legitimacdo das democracias contemporaneas enmequejrtude da reducdo dos consensos

sociaig?, os cidad&os precisam se sentir como co-autordgeito e das decisdes politicas. O

""HABERMAS, 1997, v. |, 139-154.

" A distinc&o entre direito e moral é assim tragaolaHabermas: “Todavia, mesmo tendo pontos em cqraum
moral e o direito distinguem-g&ima facie porque a moral pés-tradicional representa apanas forma do
saber cultural, ao passo que o direito adquiregaloriedade também no nivel institucional. O direifio é
apenas um sistema de simbolos, mas também um aideeatdo” (HABERMAS, 1997, v. |, p. 141).

2 Esse tema sera especificamente tratado no tégiogoBesente capitulo.

8 Em discussdo orientada por modelos normativosedeodracia, Habermas ressalta a incompletude tanto d
modelo liberal, quanto do republicano (comunitajisPara ele, ambos ndo enxergam a equiprimoradsdic
complementaridade entre autonomia publica e privadague gera visGes distorcidas na relacdo entre
constitucionalismo e democracia (HABERMAS, 2002£69-284).

" A idéia da reducdo de consensos sociais é egulipor Habermas a partir do conceito de “mundvidta
racionalizado”, desenvolvido em sua “Teoria da ACBmunicativa’(HABERMAS, 1987, v. | e Il).
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principio da democracia surge, assim, como resul@a interligacdo existente entre o
principio do discurso — representado na teoria mad&ana a partir de pressupostos
transcendentais de comunicaCaee a forma juridica.

Disso resulta, de forma abstrata, uma série dgaads de direitos que geram o
préprio codigo juridico, uma vez que sao deterntEmmara a idéia de sujeitos de direito
autbnomos. Do ponto de vista da garantia de auten@mvada, Habermas destaca as
seguintes formas de direitos fundamentais:

(1) Direitos fundamentais que resultam da configiioa politicamente

autbnoma dodireito a maior medida possivel de iguais liberdade
subjetivas de acgo

(2) Direitos fundamentais que resultam da config@ioa politicamente
autbnoma datatus de um membrauma associacdo voluntéria de parceiros
do direito;

(3) Direitos fundamentais que resultam imediatameapossibilidade de
postulacao judiciable direitos e da configuragéo politicamente autiamda
protecao juridica individuél

Essas trés primeiras formas de direitos fundangemg@iantem autonomia privada
apenas na medida em que 0s sujeitos de direitecemliecem, mutuamente, no papel de
destinatarios de leis. Dai surge a pretensdo der obhreitos e de fazé-los valer
reciprocamente. No entanto, somente com outratesdrde direitos fundamentais os sujeitos
de direito adquirem também o papel de co-autoresdakm juridico-constitucional:

Y

(4) Direitos fundamentais a participacdo, em igadéd de chances, em
processos de formacdo de opinido e da vontadeuais os civis exercitam
suaautonomia politicae através dos quais eles criam direito legifimo

Consoante Habermas, os direitos politicos justifica idéia de cidadaos livres e
iguais, possibilitando uma interpretacéo circulazoenplementar entre autonomia publica e
privada, na medida em que a condi¢cdo de co-autdirdito permite o surgimento de outras
formas juridicas para protecdo da autonomia privAdgarantia de autonomia privada, por
sua vez, garante uma esfera de liberdade comwacatisente de coac¢les, fundamentais ao

exercicio publico da razéo.

> Habermas apresenta quatro pressupostos pragmdticesmunicacdo, a saber: “(a) publicidade e iddus
ninguém que, a vista de uma exigéncia de validagra@eersa, possa trazer uma contribuicéo relevaetes ser
excluido; (b) direitos comunicativos iguais: a teddio dadas as mesmas chances de expressar sobigass

(c) exclusdo de enganos e ilusdo: os participad®asem pretender o que dizem; e (d) ndo-coacdo: a
comunicacao deve estar livre de restricbes, quedem que o melhor argumento venha a tona e demnin
saida da discussdo” (HABERMAS, 2002c, p. 67).

" HABERMAS, 1997, v. |, p. 158.

""HABERMAS, 1997, v. |, p. 159.

8 HABERMAS, 1997, v. |, p. 159.
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Tendo em vista os direitos por ele elencados, gmentaridade entre autonomia
publica e privada implica uma quinta categoria eitds fundamentais de suma importancia
para este trabalho, a saber:

(5) Direitos fundamentais a condicGes de vida datas social, técnica e
ecologicamente,na medida em que isso for necessario para um
aproveitamento, em igualdade de chances, dos dire#t elencados de (1)
até (4)°. [sem destaque no original]

Habermas, portanto, adota explicitamente uma égieatle fundamentacao relativa
dos direitos sociais, ja que estes devem ser amtgdando necessérios a protecdo da
autonomia publica e privada dos individuos. Pae @ essa modalidade de direitos
fundamentais cabe “assegurar (entre outras casasyndicdes de vida necessarias a que se
faca uso, sob igualdade de chances, dos direitesdps a liberdade e dos direitos politicos a
cidadania — cuja fundamentacédoabsolutd®. Essa opcdo de Habermas por um carater
secundario dos direitos sociais encontra resisiénoos debates teéricos e polititos
Exemplo disso é o seu debate com o jurista aleniie®Frankenbef§ que apresenta duas
ressalvas a argumentacdo desenvolvida por Haberngsimeira, mais especifica, diz
respeito ao que podemos chamar de destinatarigsotiisas sociais enquanto que a segunda
diz respeito a propria concepcao de direitos saciai

Em relacdo a primeira ressalva, Frankenberg entgmel® argumento habermasiano
de interpretar os direitos sociais como decorredeesima estratégia de asseguramento da
autonomia publica e privada do individuo é defi@tdApenas conseguiria explicar o papel
da politica social para aqueles que alcancaranuacéio de maioridade ou aqueles que tém o
potencial de recuperar sua autonomia, como algoestes, pessoas preteridas por condicoes
materiais e com deficiéncias leves. Para ele, Had®r ndo conseguiria justificar
normativamente o papel dos direitos sociais passqas completamente desamparadas ou
com deficiéncias graves que as impossibilitariarexdcer autonomia publica e privada.

O outro argumento apresentado por Frankenbergacétabermas é relativo ao que

ele denomina de visdo unilateral de direitos secidara Frankenberg, a visdo habermasiana

" HABERMAS, 1997, v. |, p. 160.

80 HABERMAS, 2002a, p. 370.

8 Canotilho, em texto recente, procura apresentamaentos juridicos e politicos para uma fundaméntalps

direitos sociais. Para ele, a estratégia de irg&pios direitos sociais como decorréncia de oyrioeipios e

direitos acaba por esvazia-los. O exemplo que fdeece é o0 da interpretacdo do Tribunal Constifadio
Portugués que tem derivado argumentativamentereisodi sociais do principio da dignidade da pesswaana.

Segundo o autor portugués, tal estratégia coloadire#os sociais entre parénteses, reduzindojoestacdes
minimas. No Brasil, a fundamentacao dos direitasas® a partir da idéia de dignidade da pessoa harga
explicitada, entre outros, por SARLET (1998).

82 \er HABERMAS (20023, p. 369-372).
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correria o risco de reduzir os direitos sociaisstauracdo da forca de trabalho ou qualificacdo
da participagdo civil. Nesse sentido, o autor gonst alternativa de uma fundamentacédo
absoluta dos direitos sociais. Os direitos soc&is,sua visdo, teriam um forte potencial de
fortalecer relacdes solidarias entre concidada@mikenberg busca traduzir o comunitarismo
para sociedades pluralistas e complexas da contamgidad®’. Entende que o

constitucionalismo liberal ndo resolveu, a paréirplemissa da igualdade formal de chances,
o problema relativo & busca de uma sociedade’fuSteria preciso, para ele, materialiddde

A visdo de justica e também de direitos sociaiF-amkenberg esta intimamente
relacionada com o fortalecimento dos lacos solidéei éticos de uma comunidade juritfica
Contudo, essa compreensao € problematica frenten@sss pressupostos discursivos. A
relacéo entre direito e solidariedade (ética) é imderpretada de forma diversa.

A solidariedade € sempre um argumento tentadorgeaiaterpretar um tema como a
assisténcia social, porém, é insuficiente para toogo intersubjetiva de um direito a
assisténcia social. O direito a assisténcia sédialado na solidariedade, seja ela conduzida
entre atores privados ou pelo Estado, pode condiespectivamente, a uma concepcao
filantropica privatista ou estatal paternalistaque reduz, ao menos do ponto de vista
contrafético, a autonomia dos destinatarios dastgigées estatais.

Toda ordem juridica é também a expressao éticandecomunidade em particular e
ndo apenas o espelho de uma universalidade neutaaitos fundamentdis Entretanto, a
solidariedade produzida entre estranhos no inteeouma ordem constitucional pluralista é

produzida e mediatizada pelo discurso do dif&itentendido, ao mesmo tempo, como

8 FRANKENBERG, 2007, p. 244-252.

8 0 argumento de Frankenberg de critica ao contitatismo liberal é muito préximo ao de Charles [Bay
Taylor, ao se centrar na implementagéo das pditieareconhecimento, delimita dois tipos de vidibesais
sobre os direitos fundamentais: a primeira quest@sna uniforme aplicagdo das regras definidasegees
direitos; e a segunda que suspeita desses objetiVeisvos gerais. Para ele, esses dois modelosdsios e
apresentam distintas solu¢des nas varias societiadiess (TAYLOR, 1992, 60 e ss.)

% FRANKENBERG, 2007, p. 252.

8 para Erhard DENNINGER (2000), a solidariedade deveraduzir em um conceito operacional concreto,
inclusive com garantias financeiras, se o Estadoquiser retornar ao modelo liberal. A solidariezigubrtanto,
juntamente com a idéia de diversidade e segurapgaece para esse autor como conceito chave deavaa
concepcao de constitucionalismo.

8" HABERMAS, 2002a, p. 245.

8 Habermas, em discuticdo sobre a triade propost®@oninger para o constitucionalismo atual (diicerde,
seguranca e solidariedade), apresenta a segug#fe nD que tange a relagdo entre solidariedadesiéodi‘A
solidariedade entre os cidaddos que esperam unutdm que assumam a responsabilidade por cada wems,del
mesmo que sejam desconhecidos, € artificial nadaegiin que ela é produzida por meio da lei, do Direi
Certamente, para que principios abstratos da @aigth possam se enraizar nas mentes e motivagses d
cidaddos uma cultura politica liberal é requeri@a.poder vinculante intrinseco a condicdo de cidadao
democrético deve efetivamente substituir a sokdkaile natural pré-politica das comunidades pansgquias
congregacdes religiosas, das corporacdes de ofi@ogdas, ou seja, substituir as lealdades lpuaisacionais,
dinasticas ou patridticas da sociedade burguesmlinDesse modo, a Constituicdo funda uma comudeidie
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sistema de agcao e de reconhecimento entre cidapfose enxergam mutuamente como
livres e iguais. E dessa forma, por razdes sis#snigue Habermas entende haver a exigéncia
de um patriotismo constitucioffal entendido sob o pressuposto discursivo de garanti
reciproca da autonomia individual, e ndo como umirgma ético predeterminado. A isso
corresponde uma vis&o procedimental e dinamicdeateidade coletivi.

E justamente essa perspectiva de um patriotismstitacional baseado na légica da
protecdo de direitos fundamentais que nos projusaficar a assisténcia social a pessoas
com baixa possibilidade de exercer sua cidadar#esmo em condicdes de vulnerabilidade
social elevada — compreendida como o baixo potedei@s direitos sociais servirem como
instrumentos de capacitacdo para o exercicio efafi@ cidadania, - como poderia se
considerar o caso, por exemplo, dos portadoreofilenento mental grave — ndo se deve
perder de vista a perspectiva contrafatica da dgukd e da liberdade necessarias a cidadania.
Essa pressuposicdo é imprescindivel para uma sadgediemocratica. A perspectiva
contréria, a da limitacao prévia da cidadania astpressupostos faticos, pode ser perigosa e
contraproducente para a cultura democratica nadaeglin que propicia um caminho de
justificacéo para outros abusos, decorrentes diacgsdo sentido de cidadania.

O auxilio aos mais desamparados, promovido pelat@ssia social, do ponto de
uma concepcao de justica como reconhecimento uliiets/o, baseia-se, portanto, nos
vinculos artificiais de uma solidariedade juridicajos fundamentos sdo os direitos

fundamentais e a soberania popular, expressa esagneentos concretos de participacao.

responsabilidadeVerantwortungsgemeinschgjtridicamente mediatizada entre os cidadaos, mdasentre os
cidadaos e o Estado™ (HABERMAS, 2004b, p. 5).

8 HABERMAS (2002a, p. 302). A universalizagdo dogeitds fundamentais, incluidos os direitos sociais,
encontra um sentido ndo distributivista, mas simedenhecimento intersubjetivo, quando os vincstmsais de
uma comunidade plural ndo podem mais se justifiwarpressupostos éticos. E assim que outras formas d
integracdo sociais, baseadas em identidades éteitas culturais perdem lugar para um “patriotismo
constitucional” que tem como pressuposto uma ailpolitica de garantia dos direitos fundamentadae
democracia Nesse sentido, ver CATTONI DE OLIVEIRAQ6).

% HABERMAS, 2002a, p. 320. Nesse sentido, Haberrsaswera: “Sob as condi¢des do pluralismo cultural e
social também é freqliente haver, por detras deiwdgepoliticamente relevantes, interesses e a@s de
valor que de forma alguma s&o constitutivos pagatidade da coletividade em geral, ou seja, pamio de
uma forma de vida compartilhada intersubjetivameBgses interesses e orientacdes de valor que pecera

em conflito no interior de uma mesma coletividaden squalquer perspectiva de consenso precisam ser
compensados; para isso ndo bastam os discurs@s étianesmo que os resultados dessa compensacao
(alcancada com recursos nédo discursivos) sofraestegéo de ndo poder ferir os valores fundamentigma
cultura partilhada por seus integrantes” (HABERM2&802a, 276-277).

% canotilho compreende de forma muito pertinenta eskcéo entre a Teoria Constitucional e a protegs
excluidos em situagdo de vulnerabilidade. Por jsam ele: “ver uma completa desregulacdo congtitatdos
‘excluidos da justica’ legitima uma separagdo @etx dosin e dosout e ndo fornece qualquer arrimo a
integracdo da marginalidade. Precisamente por iasojilhas de particularismo’ detectadas em algumas
constituicbes — mulheres, velhos, criancas, gréyittabalhadores — ndo constituem um desafio dtedd ao
‘universal’ e ao ‘basico’, tipico das normas caunsionais. Exprimem, sim, a indispensabilidade efeaccées
morais ao ambito do contrato constitucional” (CANCHO, 2006, p. 127).
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Nesse sentido, a reciprocidade vinculante de usenojuridico-constitucional pode
ser adequadamente compreendida para teoria darstisquando a idéia de uma sociedade
justa passa a ser destranscendentalizada de patiidessuniformes. A identidade coletiva é
construid&. Isso significa, por exemplo, que a idéia de pgwesente nas constituicdes
modernas, deve ser compreendida como “o ponto ilielggaograu zeroda legitimagcédo pos-
monarquica” e ndo como um objetivo final a ser @guido a todo custa

Uma alternativa discursiva para tanto € a constrdgdum novo olhar para as idéias
classicas de liberdade e igualdade, que nao podaEmsarem justificadas aprioristicamente.
Liberdade, na teoria do discurso, pode ser comgréande uma forma que, ainda que
individual, ndo seja individualista. A idéia é deeca autonomia privada, ainda que ndo esteja
restrita”, propicie liberdade comunicatiVaA igualdade deve ser interpretada também como
uma igualdade de chances de participar discursinnte procedimentos publicos.

Essa € uma visdo importante para a perspectivaitdéegislacdo democrética de
cidadaos associados, que garante a cada individaiprocamente, esferas de liberdade

visando a sua autodeterminacdo individual, poisn deso, justica social perde suas

%2 BAUMAN (2005, p. 21-22) entende que: “a identidafenos é revelada como algo a ser inventado, e néo
descoberto; como um alvo de uma coisa que aindaresgsa construir a partir do zero ou escolhereentr
alternativas e entéo lutar por ela e protegé-knlih ainda mais — mesmo que, para que essa lataitegjosa, a
verdade sobre a condi¢do precaria e eternameriadiusa da identidade deva ser, e tenda a seistare
laboriosamente oculta”.

% Como ressaltado por Friedrich Miiller, o termo paemn varios significados para a legitimacdo das
democracias constitucionais (povo ativo, instardgaatribuicdo e ainda como destinatarios das pcéssr
estataisy. Dessa forma, um direito constitucional inclusil@ve considerar a todos os cidaddos como parte do
povo ativo. Ou seja, é necessario que os cidadd&sam ter autonomamente acesso as tradi¢cdes =ufbora
eles eleitas. A homogeneiza¢do de um povo, nodeedé torna-lo um icone mitificado, pode conduzirdticas
excludentes. Assim ressalta Miiller:“A exclusao egsima.Na exclusdo o povo ativo, 0 povo como instancia
de atribuicdo e o povo-destinatario degeneram eamopicone.A legitimidade somente pode advir da
fundamentagdo npovo rea) que é invocado pelo texto da constituicdo — eferefites perspectivas e com
abrangéncia correspondentemente variada, mas seled@ma documentavel, conforme se mostrou acima”
(MULLER, 2003, p. 105). E ressalta em outro treciipovo como iconesrigido em sistema, induz a praticas
extremadas. A iconizagdo consiste em abandonav® @8i mesmo; em ‘desrealizar’ a populago, enficéit

la (naturalmente ja ndo se trata hd muito tempsadpspulacdo), em hipostasia-la de forma pseudaisam
institui-la assim como padroeira tutelar abstraaada inofensiva para o poder-violéncia” (MULLERQ3, p.
67).

% A liberdade comunicativa apesar de ser um elememdamental da autonomia privada, ndo a esgota. A
autonomia privada € mais ampla. Refere-se a liderda acdo. Ou seja, propicia, inclusive, a actatégica
ndo baseada em pressupostos comunicativos voldadestendimento intersubjetivo (HABERMAS, 1997|,v.
156).

% Liberdade comunicativa apenas tem significado daas atores procuram se entender. Ou seja, deplende
uma relagdo intersubjetiva (HABERMAS, 1997, v.1,156). Nesse sentido, é relevante observar o dondei
liberdade comunicativa desenvolvida por Klaus Géingn partir da teoria do discurso habermasianath@un
entende que o conceito de liberdade comunicatineig importante para a teoria habermasiana daalidei
que ele mesmo possa pensar. Nesse sentido ass&eemtendo liberdade comunicativa como a posddiie

— mutuamente pressuposta pelos participantes elugaje esforco de alcangar o entendimento — demdsp
aos argumentos de outros e, concomitantemententévaretensées de validade. O conceito de liberdad
comunicativa € diferente do conceito de liberdagigativa ou positiva e, também de liberdade de agade
vontade livre. Liberdade comunicativa se refereradaos mais 6bvios aspectos da liberdade: a padsitid de
dizer nd0” (GUNTHER, 1998, p. 236-237) [livre trgdo do original em inglés].
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caracteristicas distributivas e assume a forma oaativa de uma teoria do discurso. No
lugar de principios de distribuicdo, consoante mostra Honneth, na visdo de justica social
como reconhecimento intersubjetivo, aparecem afym@amentos que se relacionam com a
garantia, dada pelo Estado, de pré-requisitos isatigareconhecimento recipré&o

No entanto, a construcéo filoséfica de uma tecaigudtica somente € util ao Direito
Constitucional na medida em que consegue se tradazpossibilidade de realizagédo de uma
leitura critica das praticas instituciorfdisNo nosso caso, a utilidade de uma teoria dagpusti
se reflete na necessidade de repensar os direiti@ssse as politicas sociais no Brasil.

Os direitos sociais, na compreensao discursivaagte levantada, passam a nao
serem mais vistos como fins em si mesmos, nem aestraturas aprioristicas do direito
moderno. Suas fungdes se referem a necessidadeldgualdade de chances, possibilitar o
uso de competéncias comunicativas, ja asseguramlgomto de vista form&l Direitos
sociais referem-se a viabilizacdo equéanime dagassfde autonomia individual, publica e
privada. S&0 mecanismos de capacitacdo para ecefetercicio de uma cidadania que é
expressa por possibilidades de comunicacao legit{lieerdades comunicativas).

A constitucionalizacdo de direitos sociais € umcesso dependente de elementos
concretos de uma comunidade. Processo que careomalaleliberagdo democratica néo-
idealizada para que seja concretizada a idéia dstitecionalismo, baseada nos direitos
individuais. Uma democracia constitucional € lipara tratar da melhor forma institucional

cabivel em um contexto histérico sobre os limitesda agenda politita

% HONNETH 2004, p. 112. Nesse sentido, Axel Honrtedibalha a interrelacdo entre a idéia de liberdade
comunicativa e a teoria da justica: “O ponto detigarde tal revisdo constitutiva [da teoria daigatdeve
representar o insight de que as liberdades atabyigdidicamente sdo apenas um recorte dos présitegujue
possibilitam a capacidade de autonomia individ@lando nos, além disso, deixamos claro que ja essas
primeiras condi¢bes nao incorporam um bem arbéimeente distribuivel, mas assinalam uma forma de
reconhecimento reciproco, entdo as modificacbesigaeemos de executar, em relacdo ao dominioiabjge
uma teoria da justica, estardo sendo mantidas ster wob a perspectiva de pré-requisitos que p@ssegurar
igualmente a autonomia individual de todos os naegs da sociedade, a estrutura e a qualidadeldgées de
reconhecimento social sdo o principal campo deagdio dos principios de justica. Com isso, noseo&itn de
uma teoria normativa da comunicaca@mér normativen Kommunikationstheqriassim, no lugar de principios
de distribuicdo equanime aparecem agora fundamemn®se relacionam com a garantia, dada pelo estado
pré-requisitos sociais de reconhecimento reciproco”

" Nesse diapas&o é importante a contribuicdo tedecRonald Dworkin. DWORKIN (2003) apropria-se do
debate da filosofia politica, mas o retira do plabstrato. Ele vai enxergar o debate sobre o sedgdustica
como uma questdo de histdria institucional. Justigaquidade sdo principios referentes a uma madsid
compartilhada por uma comunidade personificadas@&eprincipios, que tém natureza de moralidadéiqagli
decorrem direitos e deveres subjetivos. Nessedserssevera Dworkin, “o modelo de principios &atisodas

as nossas condi¢des, pelo menos tdo bem quantugquahodelo poderia fazé-lo numa sociedade moraémen
pluralista” (DWORKIN, 1999, p. 256-257).

 HABERMAS, 2002a, p. 334.

% Essa é a interpretacdo feita por Frank MICHELMARDQ3). Michelman argumenta que a positivacdo
constitucional dos direitos sociais e econdmicdsesobjecdes em trés niveis. Primeiramente, umacaloj
institucional, fulcrada na idéia da ineficiéncia dontrole judicial. Em segundo lugar aparece umagéio
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Assim, a compreensdo do direito constitucional sis#ncia social como um
instrumento de reconhecimento intersubjetivo dadadia insere-se no pano de fundo em
que a politica social deve fortalecer a autonoromiddividuos e, por conseguinte, contribuir
para o fortalecimento democratico das deliberapdbscas.

Uma viséo de justica que enxerga os direitos soc@aino expressao da necessidade
de se garantir, em igualdade de condi¢fes, o usbatdades comunicativas, altera o debate
acerca da legitimidade das implementacdes de gaditsociais pelo Estado brasileiro. As
garantias procedimentais de participacdo e contmdeal presentes na Constituicdo Federal
passam a ser elementos essenciais para a legiienidia politicas publicas que buscam
efetivar direitos. A participacdo social deve smnsiderada, assim, indispensavel do ponto de
vista da dogmatica juridica, ainda que ndo o seajgnatica. Dai a necessidade de uma
compreensdo constitucionalmente adeqtfdddo direito & assisténcia social no Estado
Democrético de Direito brasileiro que supere atdimia entre forma e matéria, entendendo-
as, no caso concreto, como elementos complementaoessarios a garantia de autonomia
individual, publica e privada. I1sso, em nossa gaaliconstitucional, exige um repensar de
Estado Social, ainda reivindicado por boa partena&sos constitucionalistas como a unica
alternativa para a garantia e implementacédo déalreociais. Esse sera o foco do proximo

capitulo.

majoritaria, referente a possibilidade de que astiticionalizagdo de direitos sociais poderia ibMizar as
escolhas da maioria. E, em terceiro lugar, existbjacdo relativa & legitimidade de tais direittenfe aos
padrées liberais de legitimacdo. O autor afastaéssobjecfes para asseverar que a constituciapabzdesses
direitos carece de decisdo de um povo livre de ais p

10 Faz-se alusdo ao termo empregado por Canotilhoorifeda Constituicdo constitucionalmente
adequada’(CANOTILHO, 1994, p. 27).
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CAPITULO 2 — ABANDONAR OU RESGATAR O PROJETO DE ESTADO SOCIAL ?
A ALTERNATIVA DISCURSIVO-PROCEDIMENTAL DE LEITURA DO DIREITO A

ASSISTENCIA SOCIAL

A assisténcia social pouco vem sendo debatida sub perspectiva especifica no
direito constitucional brasileitd". Os debates juridicos tradicionais restringem mateos
problemas genéricos de concretizacdo e efetivagidimitos sociai$>. De forma bem
simplificada, a questdo, do ponto de vista juridi€capresentada como um problema de
“natureza juridica” dos direitos sociais. Assimdiceito a assisténcia social esta polarizado
entre perspectivas que enfatizam, de forma estaonge aspecto formal ou material.

Na perspectiva formal, os direitos sociais, ainda gxtualmente positivados, ndo se
traduziriam em uma imposicdo para os poderes est&stariam limitados aos imperativos
do mercado e da politica. Seriam, por conseguitejtos completamente vazios de um
conteudo que apenas poderia ser preenchido na po#tiea. Com efeito, os direitos sociais
careceriam de efetividade e titularidade subjétiva

Noutro sentido, a corrente substancialista defegde os direitos sociais sao
verdadeiras imposi¢cdes materiais aos poderesuitki. S&0 obrigacdes prestacionais que o
aparato estatal ndo pode se furtar em realizatod/isob essa 6tica, os direitos sociais, ao
contrario do sustentado pela visdo formalista, yEres como direitos fundamentais que sao,

eficacia plena e s&o passiveis de cobrancas indigdu coletivad”,

191 No ambito especifico da assisténcia social, algunsres trabalham apresentando perspectivasgasidio
que se refere a defesa da assisténcia social contbireito. Entretanto, entre eles nao estao preseafiscussdes
especificas que envolvam a problematizacdo em tdm#eoria constitucional ou dogmatica constituaioRara
abordagens sobre assisténcia social como um direit@amo das ciéncias sociai$, ROJAS COUTO (2006),
PEREIRA (1996), SCHONS (2003) e VIEIRA (2007).

192 Entre os constitucionalistas brasileiros, o dirgit assisténcia social é sempre um tema passageiro,
maiores aprofundamentos. Quando o tema é abordad@imente é feito sem uma analise do contextaiakto
da assisténcia social. Dai porque o tema garaat@adicipacdo social raramente ser um objeto eecpipacao.
Para uma abordagem genérica da assisténcia soc@brdo de vista do Direito Constitucional ver SARL
(1998, pp. 283 € s8S).

193 Esse é o sentido da argumentacdo de Manoel GesgaBRREIRA FILHO (1995, p. 34-38).

194 Uma posicao radical nesse diapas&o, com forteatielside na implementacéo dos direitos sociais Pelter
Judiciério, pode ser vista em KRELL (1999 e 2000).
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Essas correntes interpretativas, na linha do rag@mapresentado na introducéo, de
forma direta ou indireta, encontram respaldo emsdoampreensées paradigmaticas
tradicionais: a do direito formal (Estado Liberala do direito material (Estado Social). Para
ambas a participacédo social apresenta-se, no fercalatas, como elemento secundario. Do
ponto de vista de um discurso de justificacdo dfice, como se argumentou no capitulo
anterior, um dos principais fatores creditadossa®sisoes, que colocam a participacao social
em um segundo plano, sdo suas concepcdes de jsstigh que se embutem nos discursos
praticos sobre o tema.

Ambos, formalismo e materialismo, compartilham esguposto principiolégico de
que uma sociedade justa é aquela que adota patisieéisutivos®. A diferenca entre essas
visdes, argumentando ainda de forma incipient@, mstobjeto da distribuicdo. A perspectiva
formal privilegia concepcéo de justica social bdseaa distribuicdo de direitos formais. Ja a
compreensao substancialista aponta no sentido deaqyustica social deve pressupor
distribuicdo de bens materiais e ndo apenas diéodifermais.

A compreensédo discurso-procedimental ndo pode sswciada ao formalismo.
Mesmo assim, a estratégia de fundamentacéo rel@ivaecundaria) dos direitos sociais,
advinda dessa compreensao, pode parecer inicianmaderente em um trabalho que propoe
a defesa do direito a assisténcia social como aidoivde uma concepcdo de justica social
baseada no reconhecimento intersubjetivo da cidad#sso porque, em contexto social
marcado por fortes desigualdades materiais comeasilBo caminho que se apresentaria
mais pertinente seria o da justificacdo absoluta dioeitos sociais, como a assisténcia
social%.

Para a corrente substancialista, a versdo procatiindo Estado Democratico de
Direito é vazia de conteudo, sendo inadequada gais periférico como o Brasil. Seria,
portanto, questionavel a transferéncia de teor@sstitucionais, desenvolvidas em paises

“centrais” do chamado “Primeiro Mundo”, que teriasido formuladas com base em

195 Nesse sentido, Habermas ressalta que: “O paradigndireito liberal e o do Estado Social comentem o
mesmo erro, ou seja, entendem a constituicao garidk liberdade como ‘distribuicao’ e a equiparanmadelo

da reparticdo igual de bens adquiridos ou receb{#SBERMAS, 1997, v. II, p. 159).

196 Esse é o raciocinio adotado pelos principais itanginalistas brasileiros. Nesse sentido, Lénie critica
incisivamente a visdo procedimentalista. Para géeocedimentalismo levaria a uma compreenséo ecails

da idéia de Constituicdo. Nao perceberia que Coitfib abrange valores materiais e mandamentos para
realiza-los,cf STRECK (2003a, p. 173). Em outra oportunidade toratambém se pronuncia de forma direta
sobre o tema. Vejamos: “De minha parte, penso gtese da manutencdo do dirigismo constituciona est
indissociavelmente ligado as teses substancialjstisPara mim — e por isto sou um substancéalisas teses
procedimentais afastam o carater dirigente-compsdmio da Constituicao” (STRECK, 2003b, p. 80 - &3
mesma forma, Andréas Krell entende que uma conoepederial de Constituicdo da valor também aogcefei
politicos e culturais mediante inclusdo de priradpprogramaticos que necessitam de uma concretizaca
posterior (KRELL, 1999, p. 255).
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realidades culturais, histéricas e sécio-econémisaio diferente¥’. E nesse sentido que,
por exemplo, Streck chega a formular a hipétesarda “Teoria da Constituicdo Dirigente
Adequada a Paises de Modernidade Tardia (TCDAPMim) contraposicdo de uma Teoria
“Geral” da Constituical¥®, cujo contetido seria inadequado a realidade biasil

Os direitos sociais seriam a expressdo de outmmafade sociabilidade menos
individualistd®. Direitos que garantiiam uma igualdade materil meio da lei. Direitos
positivos e ndo apenas de protecéo negativa osadfefe

O Brasil ndo deveria abrir mdo de um modelo de déstativo com funcao
redistributivo-compensatéria destinada a garamgortes materiais minimos para uma vida
digna. O Estado Social seria um estagio necessadamda nao vivenciado no Brasil. A
Constituicdo Federal de 1988 seria 0 caminho pi@p#ra isso, ja que o Estado teria passado
nao apenas a conceder, mas também a fornecer os neziessarios para garantir e efetivar
os direitos sociaf$’. Por isso, seria necessario 1&-la como uma Cuitgti Dirigente.

O cenério acima descrito, que busca, rapidameeteatar uma parcela do debate
brasileiro sobre os direitos sociais, parece in0spi uma visdo alternativa do direito a
assisténcia social com base na compreensédo proa@dinda Teoria Discursiva do Direito e
da Democracia. No entanto, é necessario superaaniaka de alternativas que permeia a
anélise do Direito Constituciortaf.

Nesse contexto, ao contrario do que inicialmentes@@arecer, acredita-se que a
visdo procedimental, adotada como referencial deddeste trabalho, pode fornecer fortes
argumentos para uma defesa radical do direito iat@ssia social no Brasil em um cenario
pos-Estado Social. E isso se da por trés principaistivos interligados: i) o
procedimentalismo da teoria do discurso ndo é vdgiconteudo, como argumentado pelos
substancialistas; ii) a garantia de autonomia péabk privada em um pais eivado de

desigualdades materiais como o Brasil exige avelgdio de direitos sociais, e, de forma

W7KRELL, 1999, p. 246.

1% STRECK, 2003b, p. 82.

199 Nesse sentidaf. CANOTILHO (2008).

110 Na formulacdo original de Canotilho, talvez um deéricos que mais tenham influenciado a corrente
substancialista brasileira, os direitos sociaifageiuma “verdadeira imposicao constitucional, legadora de
transformagdes econdmicas e sociais, na medidaueragias forem necessarias para efetivagdo dessiesst]
(CANOTILHO, 1994, p. 13)

1 BONAVIDES, 2001, p. 595.

12 Hoje, parece haver, como ressalta Roberto Mangakbleiger, apenas uma idéia em nossa vida politica:
idéia que Mangabeira retrata com a denominacdo“Seiécia Tropical’. Segundo essa idéia, todas asdgs
alternativas ideolégicas e politicas foram desatdds ao longo do século XX. Ou seja, nessa luda
raciocinio, teria sobrado apenas um modelo no muadocial-democracia. O Brasil, nesse cenarioerieyv
adaptar esse modelo a nossas circunstancias etusbir humaniza-lo por meio de politicas sociaaaPRo
autor, esse é um equivoco que precisa ser supévadse sentidaf. UNGER (2008).
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particular, um sistema forte de assisténcia sasiancipatéria, mesmo fora do modelo do
Estado Social; iii) o Estado Social, também no Brado pode ser simplesmente continuado,

mas isso nao implica o abandono de suas pretensiiesalizadoras.

2.1. Forma e substancia no procedimentalismo discsivo

O procedimentalismo habermasiano frequentementsmfirdido com uma verséo
sofisticada do formalismo juridico. Argumenta-se @uvisdo procedimental seria ausente de
materialidade e que, por isso, relegaria os dseitiriais a conveniéncia politica. No entanto,
o procedimentalismo néo € vazio de contetudo. E$sypaum cerne dogmatico, ainda que em
sentidosui generis qual seja, a idéia de autonoMiaDai porque, em nossa interpretacao,
basear-se em uma concepcao de justica social papédal reconhecimento intersubjetivo da
cidadania que tem por pressuposto o fato de quiédadaos devem se enxergar, a0 mesmo
tempo, como co-autores e destinatarios das préssrigormativas.

De uma forma didatica é possivel dizer, com baseVithel Rosenfel!, que o
procedimento habermasiano ndo € um procedimenugirger completamente neutro —, mas
um procedimento derivado, no sentido que possuiu@namia individual como um
pressuposto de validade. Dessa forma, o procedalismbd necessita estar ancorado em uma
cultura politica ou, ao menos, uma vontade de deami@c Contudo, isso ndo pressupde a
existéncia de uma sociedade virtuosa, de cidadBadizados acima da média, mas sim a
aceitacao racional da possibilidade de busca catpe&rda justica. Sua racionalidade resulta
do tratamento igual para com todos os cidaddos Castrario, a propria conveniéncia de
uma sociedade democratica se desmancharia. O posgsuda autonomia faz com que a
construcdo dos conteudos juridicos ndo prescingaat®sso democratico.

A formalidade da compreensao procedimental aquiaddg todavia, pode ser vista
apenas no sentido de que ela ndo antecipa umandledela concepcéo de bem-estar ou ideal
politico. O conteudo juridico do sistema de dirgitassumido o pressuposto de uma duplice
autonomia publica e privada, define-se e redefenes longo do processo historico. Caso
contrario, se essas decisfes ja estdao previamemtadas, ndo haveria porque falar em

democracia. Forma e conteudo estdo, por assim, thzlericadas. Dai porque rechacamos as

13 HABERMAS, 1997, v.11, p. 190.
14 ROSENFELD, 1998.
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concepgOes distributivistas de justica social, aptecipam a visdo de uma sociedade justa. O
conteudo material do direito, portanto, dependesitizacdo concreta. Nao pode ser pré-

definido.

2.2. Direitos sociais e Estado Social: uma relac&ecessaria?

A concepcdo de direitos sociais surgiu em um cen@am que 0 mercado e a
sociedade econbmica ndo mais constituiam espagusssde poder, como supunha o modelo
juridico do Estado Liberal. A crise do Estado L#lese deu no seguinte sentido: “se a
liberdade do ‘poder ter e poder adquirir’ deve gargustica social, entdo € preciso haver
uma igualdade do ‘poder juridicamente® A idéia formal de liberdade — liberdade de
contratar e de adquirir propriedades, por exemgtn tsuficiente para responder a crescente
desigualdade social, marcada por forte componespieratério das camadas excluidas.

A faléncia normativa do modelo de Estado Liberak também se apresentava como
uma crise de legitimacao do proprio modelo cagii@liexigia resposta. Com efeito, ante as
pressdes por mudancas estruturais no modelo sdued, alternativas principais estavam em
debate: a reforma ou a revolut#oNa maioria dos paises ocidentais prevalecelemativa
reformistd’. Nesse sentido, 0 modelo de Estado Social sumytritica reformista ao direito
formal burgué&® como tentativa de atenuar a crise de legitimalgfoapitalismo tardfd®.

No entanto, é equivocado pensar que essa altarraformista trouxe consigo mudancas nas

1S HABERMAS, 2002a, p. 294. Nesse sentido, CristiRaix&do destaca as principais razdes da crise doldEst
Liberal no seguinte sentido: “S&o bastante conlosciols fatores de passagem que marcam a ruptura do
paradigma liberal: a eclosdo de movimentos revoh#ios na Europa (a partir, principalmente, de8)84
surgimento e crescimento de doutrinas de feigdialisia ou anarquista (que tinham como ponto corauorte
rejeicdo ao Estado Liberal entdo vigente) e a drgafo de setores da sociedade em novos grupoeskip
(sujeitos coletivos de direito, como associacdesimdicatos profissionais)” (PAIXAO, 2003a, p 1}.7.

118 Nesse sentido, é interessante a descricédo de Bosaele Sousa SANTOS (2000, p. 145-153)

17 Roberto Mangabeira Unger realiza forte criticaraalelo reformista representado pela social-demizcrae

idéia de revolucdo se tornou hoje um pretexto gera oposto. Ja que a mudanca real seria uma mudanca
revolucionaria, e a mudanca revolucionaria ndo est# disponivel, e seria muito perigosa se fosssipel,
somos levados a humanizar o inevitavel. Tal é getowae um reformismo pessimista conformado emigagv
especialmente por meio da redistribuicAo compeniagidr recursos fiscais, algo sem esperancas sifides

de mudanca. Tal é o projeto do ajuste gradual, ede “terapia de choque”, de um pouco de protegéaial
auxiliada pelo enfraguecimento inevitavel dos tixeidos trabalhadores, de uma versdo mais suapeofio
politico do outro lado”(UNGER, 1999, p. 23-24). Tmisicdo de Mangabeira Unger reflete em uma irisiv
critica as concepgdes dominantes de direitos sogise, sob o pretexto de garantir minimos socizada por

ndo imaginar alternativas institucionais para undehm realmente democratico de sociedade.

18 HABERMAS, 1997, v. II, p. 138.

19pAIXAO, 2003b, p. 83.



49

bases econOmicas e sociais. Como ressalta Habeosais paradigmas do direito foram
igualmente comprometidos com uma imagem produsivét uma sociedade econdomica
capitalista, industrial e individualis® A autonomia privada foi a base dos dois

paradigma&™.

A diferenca entre os dois estava, contudo, na Ipibdside de se garantir diretamente
a autonomia privada mediante direitos negativosbeéedade ou na necessidade de algo mais:

a garantia da autonomia privada pela concessaerddibios sociais.

Num contexto social tdo modificado, os direitossiéos de liberdade negativa néo
podiam ser garantidos apenas através de um dfeitwalizado. O principio da liberdade
juridica, dadas as condi¢des sociais modificadasiodelo do Estado Social, sé poderia ser
implantado por meio da materializacdo de direitdstente$?” ou da criacdo de outros novos.
Um direito materializado cujos objetivos eram: ipgiciar uma distribuicdo mais justa da
riqueza produzida socialmente e ii) a criagdo da uvede de prote¢cdo mais eficaz contra os
perigos gerados pela prépria sociedatle

Na tentativa de concretizar essa visdo, no Estad@lSalém dos classicos direitos
liberais, passaram a integrar o rol das Constias@@scritas direitos voltados a efetivacdo de
politicas sociais, que deveriam ser realizadasmmio de uma efetiva atuacdo estatal em areas
como educacédo, saude, trabalho, previdéncia eé&sses social.

A idéia central do Estado Social, portanto, € aedistribuicdo compensatoria, que
tem como destinatarios uma grande camada de indisid margem da concentracdo de

riqueza e poder em alguns setores da sociédfade Estado Social deveria ter uma postura

120 para alguns autores marxistas, esse é o problanigita das politicas sociais. Para argumentagéeen
viés, ver BEHRING (2002).

121 ver HABERMAS (2002a, p. 294). Entretanto, a prépdéia de paradigma importa na mudanga de uma
visdo de mundo. A passagem para o Estado Socelbreisso no que se refere a compreenséo dosipanties
sobre o sistema de direitos. A passagem seguiatayibria de Menelick de Carvalho Netto, é ilusteatlisso:

“E o constitucionalismo social, que redefine o®itlis fundamentais “liberdade e igualdade”, malizeado-os,

e ao fazé-lo, amplia a tabua de direitos. Assinué ga verdade, ndo temos uma mera edicdo de umdseg
geracdo de Direitos, que seriam sociais, coletivags temos uma mudanca de paradigma que redefine o
conceito de liberdade e igualdade. E 6bvio queseiipode mais entender a liberdade como auséndibsde
igualdade como a igualdade meramente formal. Aaid#e liberdade agora se assenta numa igualdade
tendencialmente material, através do reconhecimeantei das diferengas materiais entre as pesssasigre a
protecdo do lado mais fraco das varias relagbpse&isamente com essa mudanga basica que os Bseitiis
coletivos se importam; é com ela que vamos teémide liberdade como a exigéncia de leis que reszam
materialmente as diferencas”’(CARVALHO NETTO, 20p116)

122 A idéia de materializagéo do direito pode seravistpartir de um movimento de materializac&o deitdir
privado. Exemplos interessantes dessa mudanca weemgio podem ser vistos no desenvolvimento de
principios como a “funcdo social da propriedade*&acédo social do contrato”, que implicam em altgfo de
visdo em institutos liberais classicos como o thirde propriedade e a liberdade contratual.

123 HABERMAS, 1997, v. II, pp. 139 e 140.

24 pAIXAO, 2003a.
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ativa na concretizagdo de direitos sociais. Taigpemsacdes estatais visariam criar a
igualdade de chances, as quais permitiiam fazersumétrico das competéncias de acao
asseguradas. Por isso, a compensacdo das perdastuagbes de vida concretamente
desiguais, e de posicdes de poder, serviria Zagdld da igualdade de diréftd

Nesse contexto, em nome de uma igualdade juridei@rializada, limitam-se as
liberdades classicas, como a liberdade de cond@atgipr exemplo. Isso, contudo, ndo se
deve apenas a interferéncia de outros principrdgdi¢os, tais como a responsabilidade social
e a funcéo social do contrato e da propriedadetonmaenos a um neoconstitucionalismo
social, como asseveram alguns autdf8sA limitacdo das liberdades classicas é apenas a
expressao da outra face, encoberta pelo modelalljlaee garantia da autonomia privada, pois
o direito universal a liberdade implica o direitaversal a igualdade.

Essa leitura, propiciada pela teoria do discurbserva os direitos sociais de forma
ndo-dogmatica, uma vez que os contextualiza hist&dciologicamente. Entendemos por
compreensdes dogméticas dos direitos sociais apiatacdo que lhes confere carater
auténomo, sem investigar a funcionalidade desseiadi em uma sociedade democréfica
As concepcdes dogmaticas enxergam os direitosisamiano fins em si mesmos, como
direitos que se equivalem aos direitos liberaisnguao seu status juridico. Com isso,
entendem que os direitos sociais devem ser apkcdddorma imediata, ou seja, possuem
eficacia plena. Essa visdo, no entanto, ndo comeségnscender o paradigma do Estado
Social.

Por outro lado, existe vertente apoiada em outnadode justificacdo relativa dos
direitos sociais, que tem ganhado relevo nos debpatédicos nacionais. Trata-se da
compreensao que concebe os direitos sociais conwrdates do principio da dignidade da
pessoa humana. Essa concepcéo, ainda que naospossmmada de dogmatica no sentido
acima apresentado, mantém forte lastro na idéiand&stado Social. Todavia, apesar dessa

similaridade com a visdo dogmatica acima apresanthfitre-se dela.

125 HABERMAS, 1997, v. II, p.155.

126 Sobre a compreenséo da existéncia de um neoceittialismocf BARROSO (2005). Barroso assevera que
a partir da segunda metade do século XX se desenvohl Europa, a partir do pensamento pOs-positjwsn
novo direito constitucional — o qual denomina d@amastitucionalismo. No Brasil, segundo o autosees
movimento apenas teria se concretizado apds a iog@b de 1988. Entre os principais elementos aless
neoconstitucionalismo estaria o reconhecimentoodeafnormativa a Constituicdo, a expansdo da jgéed
constitucional e a elaboragéo das diferentes cassga nova interpretagéo constitucional.

127 CANOTILHO (2008) também sustenta uma visdo auténatae direitos sociais. No entanto, apesar de
discordarmos de sua fundamentacéo, ndo podemasqdizese trata de uma compreensao dogmatica. Genoti
entende que os direitos sociais referem-se a uin@ettsdo estruturante da socialidade”. A centratidaelssa
concepcao, que denomina antropoldgica complexa, mstindividuo como pessoa, como cidaddo e como
trabalhador. A diferenca de sua posicdo para aaleitas esta no fato de afirmar importancia diteagla do
trabalho para o constitucionalismo.
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Em nossa visao, interpretar direitos sociais corpressao da dignidade da pessoa
humana pode ser desastroso para a defesa da imphed® desses direitos, sobretudo o
direito a assisténcia social. A filtragem dos da®isociais pelo principio completamente
abstrato da dignidade da pessoa humana acabamédwimplementacdo desses direitos a
um minimo de dignidade, um minimo existencial refiée a condigbes minimamente
aceitaveis de fruicdo material. O grande problemaeta definicdo sobre quais seriam esses
minimos existenciais ndo passa, necessariamente opaautores que defendem essa visao,
por um controle democratico, sendo, em ultima aeatiefendida a definicdo desses critérios
pelo Judiciario, em caso da néo existéncia de anogs politicos.

Essa interpretacdo € problemética porque, no fisncdatas, em nome da defesa de
um “valor” fundamental da sociedade (dignidade daspa humana), acaba transferindo a
definicdo do significado concreto dos direitos ascide uma Administracdo Publica
burocratizada para um Judiciario burocratizadori€x®s reais do paternalismo socio-estatal
e da ineficiéncia concreta dos direitos permanezemesmas®.

Observadas as duas correntes, lancamos dois desaBerem desdobrados neste
trabalho: i) é possivel conciliar a implementacéoddeitos sociais com o forte exercicio de
uma democracia deliberativa em que os destinatpadscipem do processo de constru¢ao
das formulagBes politicas e ii): é possivel a deféss direitos sociais, especialmente a
assisténcia social, mesmo em um cenario pos -aoigestado Social.

Os direitos sociais para este trabalho, conforntadai no tépico anterior, sao
“direitos fundamentais a condi¢cdes de vida garastisbcial, técnica e ecologicamente, na
medida em que isso for necessario para um aprowit®, em igualdade de chances, dos
direitos elencados de (1) até (#® [ou seja, como citado acima, direitos referentgarantia
do livre exercicio da autonomia publica e privada ohdividuos]. Essa frase “na medida em

que for necessario” interpretada concretamente ealidade brasileira, eivada de

128 Krell ndo acredita nessa tese. Para ele, “umantiarmais efetiva da prestacdo dos servicos basiods
assisténcia social no Brasil também néo levariaa situacéo de “tutela” ou criacdo de dependérxicidhdao
em relacdo as prestacdes sociais do Estado, ugoppre pode existir somente em paises de indieeadss de
desenvolvimento. No entanto, essa visdo mais madainda ndo representa a linha dominante na daugrin
jurisprudéncia do Brasil. S&0 justamente os trilsisaperiores que mostraram fortes objecdes ressabntra a
sua propria legitimidade a formular ordens coneretantra governos referentes a prestagdo adequeda d
servicos sociais” (KRELL, 1999, p. 248). O autog entanto, ndo justifica sua afirmacdo com base em
argumento convincente. A assertiva feita exigim@auesposta sociologica e ndo apenas a informagapel
“essa visdo mais moderna ainda ndo representéna diominante na doutrina e jurisprudéncia do BraSil
argumento circular ndo enfrenta a questao cemtnadco do paternalismo, sobretudo nas politicagsdesténcia
social, existe tanto no Brasil quanto em outrosqmi E, talvez, esse risco entre nds seja aindar.msso
porque paternalismo pode ser muito mais desastmode o governante clientelista vincula eleitoraltearma
massa de excluidos.

» HABERMAS, 1997, v. |, 160.
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desigualdades sociais de indole materiais, sugayecontrario do que asseverado por
opositores do procedimentalismo discursivo, umasiefincisiva dos direitos sociais em
nome da garantia do exercicio efetivo da duplicettada autonomia individual, a publica e a
privada. A assisténcia social emancipatoria sengerado mais radical dessa defesa. Isso
porque a assisténcia social tem como foco justameEpessoas cuja pretensdo de uma vida
autbnoma esta mais distante de se realizar. Dauparadicaliza-la democraticamente pode
ser uma cunha poderosa de radicalizacdo de umtesp&ior de politicas publicas sociais.

Para isso, no entanto, € necessario que nédo alEndsro cerne do Estado Social,
referente & materializacdo da igualdade a partinsteumentos para o efetivo exercicio da
liberdade. Isso porque o direito de cada um, derfazde ndo fazer o que bem entender, no
ambito da lei, s6 pode ser plenamente exerciddhaefdr garantido tratamento igual no
sentido de uma igualdade do conteudo juridico.

Contudo, na medida em que o Estado Social ndo déviaa importancia para
autonomia publica, necessariamente complementaivadp, os cidadaos ficam reféns dos
efeitos do paternalismo. E necessario, portanformeilar esse paradigma, reinterpretando os
direitos sociais, sob a 6tica democratica. Daintide de um Estado Democratico de Direito,

gue vem em resposta a uma crise de legitimacasi@dal@& Social.

2.3. A crise de legitimacéo do Estado Social: Umaconstrucéo reflexiva

O modelo de Estado Social chegou a seu apice oo idd década de 70, inclusive
no Brasil em que o crescimento econdmico repregeggperanca as classes mais abastadas.
Poucos anos depois, em meados daquela décadado capitalista mergulhou em uma crise
econdmica, marcada pela inflagdo e pela recessdari$e nédo foi um fendmeno isolado e
foi motivada, entre outros fatores, pela crise éwdbeo. Essa crise fez ressaltar a consciéncia
do crescimento do endividamento do setor publicoE&tados, em varios paises do Ocidente,
provedores de varios programas sociais viram-setalide uma grande crise fiscal, que
acabou se alastrando e resultando na assim chamseldo Estado Social.

A crise do Estado Social, contudo, ndo foi umaeceisclusivamente econdémica. As

mudancas dos rumos da economia foram apenas part@® conjunto de mudancas sociais
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gue de forma ndo-causalista anunciavam que 0 moestlava sofrendo uma crise de
legitimacad’.

A idéia de legitimacéo esta intimamente ligadagaique ndo de forma exclusiva, a
crenca da legitimidade do poder. Essa € a premwiskariana retomada por Habermas. Outras
formas além da crenca de legitimidade também peydulegitimacdo — como o medo da
sancdo, por exemplo —, mas € a crenca na legitiimidabase fundamental. A crise de
legitimacéo ocorre quando essa crenca € abalada.

O Estado de Direito, entendido como um género & fz parte o Estado Social,
mantém sua legitimagcdo a partir de um ordenamemtdigo. No entanto, o ordenamento
juridico nem sempre consegue acompanhar a evotlggicelacdes sociais e econdmicas. Dai
surge o indicio de uma crise de legitimd¢&dsso porque “o crescente nivel de demanda é
proporcional & crescente necessidade de legitimidtso

O Estado Social, no afa de tornar a liberdade gualdade formal em liberdade e
igualdade de fato, trouxe uma variavel extensag@esapoliticas. O Estado, por conseguinte,
teve um grande crescimento dos seus 6rgaos e camopzet. A Administracdo Publica teve
que assumir func¢des técnicas com o intuito de matimar a compensacdo e a protecao
material a uma gama de excluidos. Nesse conteximmrio papel de leis gerais e abstratas
ficou reduzido. A burocracia estatal ganhou cadamaais liberdade de atuacdo (a chamada
discricionariedade administrativa). Era dela a cet@pcia para regulamentar e implementar
programas politicos realizadores de direitos seciai

Entretanto, como novas demandas por inclusdo rabteontinuaram a surgir,
exigiu-se do Estado um papel regulador e mateaddiz cada vez mais intenso. O aparato
estatal se hipertrofiou, confundindo-se Estado eomdéia de publico. O papel do Poder
Legislativo se reduziu. Ou seja, “0 publico esgg#ano Estado, um aparato administrativo-
técnico dotado de inUmeras atribuicbes e com easermmificacbes em varios setores da

sociedade*®®. Como ressalta Niklas Luhamann, o sistema poléiministrativo, colocou-se

130 A crise de legitimac&o logo cedo foi percebida debates académicos. Jirgen Habermas, em 1973, por
exemplo, lancou livro que, com base em sua aindgiénte teoria da sociedade e retomando a idéia de
legitimidade de Max Weber, procurava interpretarfusdamentos da “crise de legitimagdo no capitaism
tardio”. Outro relevante autor a se preocupar caenma no periodo foi Niklas LUHMANN (1994). Essdau

com sua teoria dos sistemas sociais, também reafiaise da crise de legitimacdo, que para ele gede
descrita como uma crise de funcionalidade do set@anpolitica.

31 0 préprio Estado Social, nessa interpretagdo, pedeisto como resposta a uma crise de legitimagge
representou a mais difundida tentativa de atensadéficits de legitimagdo do capitalismo tardio E€tado
Social ndo modificou como descrito paginas acimasasuturas de producao do Estado Liberal. A tematato
Estado Social foi a de humanizar o mercado, masiedmnsforma-lo.

132 HABERMAS, 2002b, p. 96.

133pAIXAO, 20032, p. 108.
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na posicéo de centro de uma sociedade cada vexomagexa>*. Direito e politica, sistemas
historicamente diferenciados, de certa forma séuocdimm. E, com isso, a regulamentacao
procurava se espraiar e vincular varios setoreodadade.

Isso ocasionou, na visdo de Habermas, uma crisgcamalidade, na medida em que
o “planejamento administrativo crescentemente ajesistema cultural®. Dessa forma, a
normatizacdo burocrética chocou-se com a liberddeeindividuos e grupos, com a
prevaléncia da primeira no cenario politico. Com&siado se confundiu com o espaco
publico, a idéia de cidadania acabou por ser reduaiuma delegacéo estatal. O risco, que
acabou se confirmando, foi o potencial de privgipado espaco publico pelo Estado — ou
seja, que o aparelho burocratico estatal estatsslecgprioridades ndo condizentes com o
interesse da coletividade. Como, em um contextesdassez de recursos, cabia a burocracia
estatal a definicdo das prioridades politicas ena sociedade em que as demandas eram
crescentes, toda inclusdo gerava também excfiis@dgo incompativel e que colocava em
xeque um modelo que pressupunha de forma univeisalusdo material.

Portanto, o problema de legitimacdo do Estado Soéia foi apenas um problema
econdmico. Da mesma forma, ndo se restringiu a roblgma de eficiéncia das politicas
estatais. A crise de legitimag&o resultou tambémnda crise na legitimidade democratica da
formulacdo do direito, independentemente do grauefieiéncia das regulamentagOes
concretas. Dessa forma, como assevera Habermpasttado momento em que as medidas
se tornam contingentes, manifesta-se o desenraitarde direito regulativo, o qual se afasta
cada vez mais do terreno da normatizacéo legititha”

Tratou-se, pois, de uma crise no proprio funciomamelo aparato estatal e sua
relacdo com a sociedade civil, que passa a enxqugao espacgo publico ndo é restrito ao
Estadd®. A crise, portanto, também foi uma crise de cidélasso porque se percebeu que

a inclusédo nao se faz por si s6 nem pode dependirseyamente de uma burocracia que

Y LUHMANN, 1994.

135 HABERMAS, 2002b, p. 95.

138 HABERMAS, 2003b, p. 5.

13" HABERMAS, 1997, v. II, p. 172.

138 Menelick de Carvalho Netto retrata essa criticespgem: “é no inicio da década de 1970 que a ddse
paradigma do Estado Social se manifesta em todalimensao. A propria crise econémica, no bojo dal qu
ainda nos encontramos, coloca em xeque a raciadalicbbjetivista dos tecnocratas e do planejamento
econdmico, bem como a oposicdo antitética entéem@ida e a politica. O Estado interventor se toans em
uma empresa acima de outras empresas. As socicldipdesomplexas da era da informagdo ou pos-industr
comportam relagBes extremamente intrincadas eafiuiiem aqui o advento dos direitos de terceiracger, os
chamados interesses ou direitos difusos, que cemgeen os direitos ambientais, do consumidor e idaga,
dentre outros. S&o direitos cujos titulares, natege de dano, ndo podem ser clara e nitidametagardeados.
O Estado, quando n&o diretamente responsavel patw verificado, foi, no minimo, negligente no seveat de
fiscalizacdo ou de atuacao, criando uma situadé@salde risco para a sociedade” (CARVALHO NETT(8,9
p. 243).
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muitas vezes privatiza o Estado; é imprescindiveh wcidadania participativa. Esse é o
aprendizado, em varias partes do mundo, de grupdgi@os cuja forma de exclusdo muitas
vezes passava invisivel a Administracao Publicalhbtes, negros, homossexuais e outras
minorias politicas reivindicam direitos diferenaadque, na maioria das vezes, nao faziam
parte do catalogo das promessas universalizanteEstddo Social.

Com efeito, na medida em que igualdade e liberdaf@eem-se, no Estado Social, a
uma igualdade de condic¢des faticas para o exemécidberdade, a compensacao de situacdes
concretas, excluidas outras tantas, cria certagastutTransforma os direitos sociais, que
seriam instrumentos de garantia de uma liberdatieafaem instrumentos clientelistas
vinculados, de forma ndo incomum, com corporatieismleitorais. A autonomia privada,
que deveria ser o foco da protecédo, é corrompida.

O individuo comum, que via sua autonomia privadaqggida apenas formalmente
no Estado Liberal — e, portanto, refém dos impewsatdo mercado —, vé-se, no Estado Social,
de fronte aos “projetos paternalistas de uma ventaalitica superior, que domina essas
contingéncias sociais através da regulacéo e deizagdo sociat®.

Os direitos sociais revelam uma faceta ambivaleégepor um lado sua funcéo € a
de propiciar liberdade; por outro, sua regulameaconcreta pode retirar a liberdade
individual. Esse paradoxo, contudo, tornou-se ceansivel quando se observou a existéncia
de uma tenséo entre liberdade formal e de fatogqesultado da prépria dindmica do direito.

Dai decorre que as escolhas politicas, doravaeteridm levar em conta os anseios
de todos os envolvidos, sob o risco de uma exclisgbimamente desmotivada. O cidadao
nao poderia mais ser visto como cliente passivana@ superempresa estatal. Seria necessaria
a reformulag&o do projeto de Estado Social.

A perspectiva aqui defendida de reformulacdo dadestSocial, entretanto, como
antecipado no inicio desse topico, encontra fasesténcia entre os tedricos substancialistas
do direito constitucional brasileiro. Vale citaretamente trecho em que Andréas Krell, no
qual é acompanhado por outros autores, asseveeasidade de o Brasil fortalecer-se como
um Estado Social:

As condi¢des culturais, politicas e socio-econdémiigentes no Brasil no
final do século XX ndo exigem uma exaltacdo deidsoliberalistas e
internacionalistas, mas um desenvolvimento firneer@inuo em direcdo ao
Estado Social, preconizado pela Carta de 1988, todas as suas
consequéncias. Nesse processo, o Poder Publicmdeassariamente um

139 HABERMAS, 1997, v. II, p. 144.
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outro papel do que na Europa unificada, onde ol rdeeorganizacdo e
atuacdo da sociedade civil € incomparavelmente aitat§’.

O argumento do autor acima citado pauta-se emetlnsentos: i) o Brasil, em razéo
de suas condi¢des culturais, politicas e socio@u@as, necessita efetivar-se enquanto
Estado Social e ii) o nivel de organizacao e atudednossa sociedade civil € muito inferior a
dos paises europeus. Temos objecdes a ambos @n&lerargumentativos.

(i) E necesséario estar claro o sentido de Estad@Site forma a se falar que o Brasil
ndo o vivenciou e/ou que precisa vivencia-lo. Enssaoargumentacdo, trés elementos
principais foram caracterizados para apresentaratis@ de legitimacédo do Estado Social: a)
crise de recursos financeiros; b) a privatizacagulgico pela burocracia estatal; e ¢c) uma
crise ocasionada por um déficit de cidadania.

(a) E historicamente pouco questionavel o fato uke @ Brasil sempre foi um pais
pobre, apesar de seu grande potencial. No perieti@ardado como inicio da crise do Estado
Social, década de 70, o Brasil vivenciou uma forige econémica, logo apos um periodo de
grande crescimentd. Assim, se o critério para efetivacdo de um Es®ddal é apenas a
pujanca financeira, talvez seja possivel afirmag quBrasil nunca possuiu um verdadeiro
Estado Social. Por essa linha argumentativa, édangossivel considerar que, por enquanto,
ainda ndo o viveremos plenamente, ja que por mejherseja a situacdo econdémica atual,
ainda estamos muito longe de termos condi¢cOesients para implementar um amplo
espectro de politicas publicas sociais em um nigelniversalizagdo. Por isso, a contingéncia
de efetivacdo pratica permanece, ja que ndo époagvel acreditar, como era feito durante
o regime militar brasileiro, que € necessario deixholo crescer para, depois, reparti-lo.

(b) Um sistema de direitos sociais, cuja finalidadg a de materializar a liberdade e
a igualdade, ja existe no Brasil desde a Consdituite 19342 A idéia de um Estado Social
esteve presente nessa Constituicdo e nas subsegji@ntseja, o prolatado “desenvolvimento

firme e continuo em direcdo ao Estado Social” j&reigado normativamente ha mais de 70

OKRELL, 1999, p. 249.

141 Na década de 80 essa crise se evidenciou com lEnimfiacdo e uma seqiiéncia mal-sucedida de planos
monetarios, sendo essa década, inclusive, condaeor muitos como a “década perdida” do ponteista
econdmico.

12 Nesse sentido, destacam Bonavides e Amaral: “Asfiloitdo de 1934 ndo assinalava apenas
cronologicamente o advento de uma nova Republicdosque fundava ao menos em bases programaticas um
Estado Social, ilustrativo, sem duvida, da primeieasdo nacional desse tipo, cuja consolidacdgesaivel
acompanhar no constitucionalismo ocidental da S#g@uerra Mundial e por toda a segunda metade desse
século.

A Constituicdo de 1934 legislou uma forma de Estadcial que veio a incorporar em nosso sistemaregas

da segunda geracdo, aqueles direitos relativostériamde ordem econdmica e social, ou referenfamdia,
educacéo e cultura, objeto de titulos e capitutnsalo texto, inteiramente desconhecidos a Cattaral de
1891.” (BONAVIDES; AMARAL, 2002, v. IV, pp. 127e B)



57

anos*. Se, por um lado, a distribuicdo material naddoibem sucedida, por outro, mais um
efeito caracteristico da crise do Estado Sociakepget claramente verificado no Brasil: a
privatizacdo do publico pela burocracia estatalisDexemplos claros disso podem ser
observados no corporativismo da era Vattfas na politica nacionalista da ditadura militar.
Ambos os periodos foram marcados pela existéncigrdpos que defendiam interesses
proprios como interesses nacionais (publicos).

(c) O deficit de cidadania, inclusive formal, no aBit, sobretudo antes da
Constituicdo de 1988, é inquestionavel. A tdnicandsso Ultimo processo constituinte foi,
nesse sentido, a de ampliar e fortalecer mecanisiaasfetivagcdo da cidadania a partir de
direitos e de participagdo popular. No ambito da®itds sociais, o grande elemento
diferenciador no texto constitucional de 1988, evasa visdo, ndo foi a possibilidade de se
falar em eficacia plena e eficacia imediata conmsjyess recursos mais enérgicos ao Poder
Judiciario, mas os mecanismos de controle soai@neocratico, presentes em um amplo rol
de politicas sociais como a assisténcia sociakige de cidadania perpassa transversalmente
os dois elementos anteriores: a crise econdmiqgarieatizacédo do publico.

As novas demandas inclusivas, oriundas de vartosefa e lutas politicas, fizeram
com que o carater autoritario e centralizador dtades também fosse questionado entre

nés*. Isso ocorreu, como ressalta Habermas, porque “coonescimento e a mudanca

1430 processo de transicdo de um modelo formalistastiedo de Direito para um Estado Social matesidér
nao foi, do ponto de vista normativo, exclusivo gasses de economias centrais. As ConstituicBesldiras
também incorporaram 0s novos requisitos de justog@al que justificavam um rol de direitos sociarges
inexistentes. Entretanto, ainda que reconhecanfia®ale que o Brasil vivenciou normativamente o elodle
Estado Social, quando invocamos o termo justicaknao contexto de nossa histéria constitucionah mhscutir

0s mecanismos institucionais de superacdo da polerela exclusdo social, € importante que o facamos
muita cautela. Desde a Constituicdo de 1934, caregdo da Constituicdo de 1937, os textos congiitacs
brasileiros trouxeram a idéia de justica, ou airdaartir de 1946, de justica social, como um fpiecnorteador
da ordem econémica e soéfal Todavia, a justica social constitucionalizada f@iGuficiente para se enxergar
o problema da pobreza, gerando um grande con@psiente entre texto e realidade. A pobreza naolBaté
recentemente, sempre possuiu uma feicdo naturaliZgBBRANDEL, 2004, p. 12), o que impossibilitou a
institucionalizagdo de estratégias aptas a enflartémo a assisténcia social. Ao longo da histdrésileira, ao
invés do carater de politica social que hoje Ilextialmente conferido, a assisténcia social gieshaticamente
associada a praticas filantrépicas e beneficentesgja, de favores assistenciais (assistenciglidmsociados
de uma politica estatal garantidora de direitosilAsmesmo com um desenho normativo de um EstadialSo
no ambito da assisténcia social brasileira o pdvambssuiu (e de certa forma ainda possui) maior
representatividade que o publico.

144 Um exemplo radical do corporativismo do periodpattigo 23 da Constituicio de 1934 que previaiga,

ao lado de representantes do povo de forma gexalemtesentantes das organizacdes profissionagsergum
regulamentadas e fiscalizadas pelo Poder Execytaua, 0 Poder Legislativo.

145 Cristiano Paixdo descreve adequadamente essespoode crise do Estado interventor: “E com a dalise
Estado Social que se viabiliza a construcdo — aémdgpleno andamento — de um novo paradigma: o &stad
Democratico de Direito. Ele decorre da constatat@a@rise do Estado Social e da emergéncia — a [olarti
complexidade das rela¢bes sociais — de novas mstagfies de direitos. Desde manifestacdes ligatldela do
meio ambiente, até reivindicacdes de setores amtssntes do processo de debate interno (minoriésssa
grupos ligados por vinculos de género ou orientagioial), passando ainda pela crescente preocupagio
lesBes a direitos cuja titularidade é de dificitedminacdo (os chamados interesses difusos), setas
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qualitativa das tarefas do Estado, modifica-se assidade de legitimacd8®. Dai se falar
em crise do modelo de Estado Social.

Essa mudanca de necessidade de legitimacdo, cueéH&dermas, passa por um
processo de redefinicdo do papel do direito. Déssaa, apenas a promessa econdémica de
materializacdo dos direitos por intermédio do Estadue no Brasil se confundiu
historicamente com um Estado autoritario-repressdp € suficiente para garantir a
legitimidade das acBes estatais. E necessariat@ipe@gdo cada vez maior dos proprios
interessados na definicdo de politicas publicam pléiade de escolhas contingentes exige
uma fundamentacdo publica. E necesséario um Estatly fmas radicalmente democrético.
Isso porque a imposi¢do de uma racionalidade tbanoerata € insuficiente para garantir o
exercicio da cidadania. Por conseguinte, os degait® primeira e segunda geracdo nao sao
abandonados nesse cenario. Eles ganham um novficsigo, pois a inclusdo nédo se faz por
si s6. E imprescindivel uma cidadania participapesa que o direito e a politica, enquanto
sistemas sociais de uma sociedade complexa, tenimanfuncionamento legitimo. Com
efeito, € necessario o reconhecimento de que alami ndo necessita da distribuicdo
materializadora de direitos para se validar; pelotré@rio, o processo de materializacdo do
direito é que exige o reconhecimento da cidadarti@ ¢odos"’.

(i) Os argumentos (a), (b) e (c) desenvolvidos(§nainda sdo ainda insuficientes
para os propositos deste trabalho. O outro argwméat citagdo acima assevera que as
condicOes culturais, politicas e socio-econémicasBdasil exigem outro papel do Poder
Publico em relacdo a Europa unificada, onde o rdeebrganizacéo e atuacédo da sociedade
civil seria incomparavelmente mais alto.

No entanto, tal argumento ndo faz jus a complexddd sociedade brasileira.
Apesar das dificuldades econbémicas e, principalengatgrave problema da pobreza, o Brasil

possui uma sociedade tdo complexa quanto as BlitBiscussées sobre acées afirmativas

sociedades ocidentais, a partir do pds-guerraecedmente da década de 1960, passam a questipagebe a
racionalidade do Estado-interventor” (PAIXAO, 200Ball1).

1S HABERMAS, 1997, v. II, p. 171.

147 Nesse sentido, a seguinte passagem de Menelickadealho Netto é instigante: “Se a todos devem ser
asseguradas oportunidades minimas para alcancareomdicbes materiais necesséarias ao pleno exeddsi
seus direitos constitucionais fundamentais de dibde e de igualdade, precisamente em razédo dege se
cidaddos, é que o exercicio da cidadania ndo paatnoar a ser condicionado a efetividade dessestgides
publicas materializadoras. Pelo contrério, j& sdad@os desde o inicio, livres e iguais, respondqral suas
opcdes e com elas aprendendo. E essa cidadanissagamente envolve a permanente reconstrucaoalseaju
entende por direitos fundamentais consoante umardidto de temporalidade que abarque as vivéncia e
exigéncias constitucionais das geracfes passaampresentes e das futuras” (CARVALHO NETTO, 2GD3,
13).

198 Em sentido contrério, ainda que partindo de ppesstos sistémicos da teoria luhmanniana, Marcelesle
entende que paises de modernidade periférica ru@n sistemas sociais diferenciados na mesma angukéd
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para negros e outras etnias, direitos dos homoasERudireito ao aborto, entre outros temas
oriundos de sociedades plurais, sao problemasitanshais presentes tanto no Brasil, como
em outros paises que se propdem a serem demosr&icde existir um problema de grau,
sobretudo do ponto de vista econémico, mas isse@d@duz em inferioridade brasileira em
nivel de organizagdo social que justifigue um moadstatal peculiar — pelo menos ndo por
esse motivo. Ainda mais se esse modelo ja se dérortsstoricamente mal-sucedido em
outros paises, sobretudo os da Europa Ocidentab édemanha e Franca, por exemplo.

Ao enxergarmos que um dos elementos centrais da do Estado Social foi o
déficit de cidadania, ndo adianta reivindicarmos dist¢éai econémica sem democracia.
Mesmo se considerarmos, a titulo de argumentac&oo ddrasil ndo passou pela experiéncia
de um Estado Social, ndo adianta trilharmos um mamnique jA antevemos como mal-
sucedido como se esse fosse um passo natural peraséormacao. O Brasil necessita de
mais democracia participativa, o que é incompatieeh um modelo como o Estado Social,
gue tende sistemicamente ao paternalismo. Ndo ésséio vivenciarmos determinadas
experiéncias para atingirmos um padrao de desameho. Desenvolvimento econémico-
social ndo € uma linha historica determinista. Esp@l darmos um salto nos aproveitando
das experiéncias de outros paises. N6s podemosdapréambém com experiéncias e
fracassos dos outrd

E importante reconhecer, pelo aprendizado socisd, @ modelo de Estado Social
nao mais se sustenta, mas que nao deve ser com@ieéa abandonado. Reiteramos que
nossos argumentos nao se traduzem no abandono iit®sdsociais. Pelo contrario,
pretendemos defendé-los de forma incisiva, porémsbresos pressupostos de um novo
paradigma juridico: o paradigma do Estado Demanréie Direito, sobre o qual fazemos
uma leitura procedimental. E dessa leitura, a 1pddi teoria do discurso, extraimos trés
premissas:

a) o caminho de volta, propalado pelo neoliberalisatravés do mote
“retorno da sociedade burguesa e de seu direistd, @bstruido; b) o apelo
gue nos incita a “redescobrir 0 individuo” é praac por um tipo de

os chamados paises centrais. Nesse sentido, ¢aba visdo desse autor: “Os fatores negativoga&acao do
Estado Democratico de Direito na modernidade p@&#g¢ao contrario, relacionam-se antes de tudo oem
limites a auto-referéncia dos sistemas politicorfelico” (NEVES, 2006, p. 236). E mais adiante ctamenta:

“Ao contrario, nas condi¢bes da reprodugdo do tdireida sociedade na modernidade periférica, setde
miscelanea social de codigos e critérios, que torimaefinidas e confusas as fronteiras do campdifur e da
esfera estatal perante outros ambitos do agir engiar, assim como as fronteiras entre o direitopslitica”
(NEVES, 2006, p. 244).

149 MEDEIROS (2008), por exemplo, desenvolve argumentcsentido da constitucionalidade do casamento
homossexual com base nas exigéncias de um Estadodpético de Direito.

%0 |1sso é o que a hermenéutica filoséfica de Hansgs@ndamer nos ensina com o nome de “fusdo de
horizontes”. Para uma discussao profunda sobrenpreensdo hermenéutich GADAMER (v. |, 1999).
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juridificagao no interior Estado Social, que impedeonstruir a autonomia
privada; c) o projeto do Estado Social ndo podesisgplesmente congelado
ou interrompido: é preciso continua-lo num nivetelexao superidr’.

O Estado Social, por conseguinte, deve permanecer o que se refere as
possibilidades de materializar direitos com focaareto no fortalecimento do exercicio da
cidadania. A assisténcia social, no contexto le@msilde pobreza e miséria, ndo pode, de
forma alguma, ser abandonada. Ela precisa, poo tado, de outra visdo, democratica, que
consiga alterar os canones tradicionais que pas@ne os procedimentos politicos de sua
efetivacao.

Nossa defesa dos direitos sociais ficara incompletado explicitar em que medida
as idéias de Constituicdo e de interpretacdo de#ali sociais séo alteradas sob a otica do
paradigma procedimental do Estado Democratico deitbi Um novo paradigma que busca
ligar a radicalizacdo da democracia a ampliacAopmtEtunidades econdmicas e sociais.
Explicitar o significado constitucional desse pégath e sua relagcdo com a leitura do direito

a assisténcia social sera o objetivo do proximdtaiap

11 HABERMAS, 1997, v. II, p. 146 e147.
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CAPITULO 3 — A ASSISTENCIA SOCIAL ENTRE O DIREITO E A POLITICA NO
EsTADO DEMOCRATICO DE DIREITO: UM PROBLEMA DE TEORIA DA

CONSTITUICAO

O direito a assisténcia social, bem como outrositds sociais, apresenta uma
peculiaridade: necessita de politica publica paraancretizar. Nesse contexto, a0 mesmo
tempo em que a assisténcia social € constituckatdi como um direito, ela se apresenta
como uma diretriz politica a ser implementada pogdds governamentais. O texto
constitucional brasileiro trata a assisténcia $@ml esse duplo aspecto: por um lado como
um direito social — assisténcia aos desampatates por outro, como uma politica social a
ser prestada a qualquer cidad&o que dela nedeSsite

Em nossa compreenséo, a diferenciacdo entre degiitica na assisténcia social
nao é fruto do acaso. Essa diferenciacdo represemtacessidade de que a politica de
assisténcia social seja vista, a0 mesmo tempo, em aspectos formal e material. A
assisténcia social é formal porque, como um direit@e, formalmente, o reconhecimento da
cidadania. A dimensdo formal permite, assim, eraterg destinatario da prestacéo
assistencial como titular de um direito, e ndo camocliente, o que se traduz na exigéncia
procedimental de que Ihe seja propiciada a pasipé@ip na construcdo material dessas
politicas. Noutro sentido, a assisténcia social @oom direito social necessita de
materialidade para se efetivar. Ou seja, é precis® atuacdo positiva do Estado.

Por isso, podemos enxergar que a tensao entrelfalece validade, mencionada na
introducéo do trabalho e presente na construcaarddireito a assisténcia social, se reflete
em, pelo menos, outras duas tensdes relevanteggtarédpico: do ponto de vista externo a
acima destacada tensdo entre direito e politica;de, ponto de vista interno da

operacionalidade do direito, uma tensdo entre neonatitucional e realidadfé.

152 o que consta no artigo 6° da Constituicdo Fédera
133 A referéncia da assisténcia social como politidalipa é clara nos artigos 194 e 203 da Constituica
134 Neste capitulo trataremos da primeira tensdo.giirs#a seré tratada no capitulo subsequente.
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Parte das correntes garantistas dos direitos sonmiBrasil busca solver essas
tensdes pelo lado do direito e, por conseguinteyodaatividade, em detrimento da politica.
Para alguns autor€s a Constituicdo brasileira € uma tipica Constitaiirigente e assim
deve ser interpretada. A Constituicdo deve se ingpdirigir a politica. E a normatividade
textual deve transformar a realidade. O caminhalgemte desenhado para isso é o de um
Judiciéario forte, que deve estabelecer minimostenxisais para garantir o contetdo material
dos direitos sociais.

Defenderemos que essa construcao tedrica nao aaatieq pretensédo de observar o
papel central das garantias procedimentais decfati@o nas politicas de assisténcia social,
guando falamos em um Estado Democratico de Dirbitofim das contas, uma Teoria da
Constituicao Dirigente parece nado estar aberta pdrauro contingente de uma sociedade
plural como a brasileira. Parece ndo ser facilmasuaciliada com uma democracia
deliberativa. E, mais do que isso: o constitucisnab dirigente parece minorar o papel
fundamental da democracia na sociedade brasileira.

A exigéncia de uma assisténcia social democrabcaatnecessaria, portanto, a
reconstrucdo do dirigismo constitucional sob o0 @ué& intersubjetivista do
procedimentalismo discursivo. Esse & um problemBedeia da Constitui¢&o.

Por isso, tal reconstrucéo terd como foco distingsiaspectos positivos e negativos
de tal construcdo tedrica, de forma a reconhecer r®€ritos e aproveita-los e, por outro lado,
abandonar sua parte negativa.

Assim, dividiremos o presente tOpico em trés palesneiramente, observaremos
que a relacao entre direito e politica, representexdireito constitucional como uma tenséo
entre constitucionalismo e democracia, deve séa ¢i@mo complementar e produtiva em um
Estado Democratico de Direito. Depois, apresentasem dirigismo constitucional e seus
principais problemas para implementacéao de pdditsceiais nesse novo paradigma. Por fim,
compreenderemos como a Teoria da Constituicdo dditggpode ser reconstruida por uma
Teoria Discursiva da Constituicdo, que enxerga ostifnicionalismo como um processo
intersubjetivo constante de lutas por reconhecimeniniversalizacdo de direitos, de maneira

a auxiliar no processo de concretizacéo do dieeassisténcia social.

1% Nesse sentidaf. BERCOVICI (1999) e COUTINHO (2003).
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3.1. A complementaridade entre constitucionalismo é@emocracia

A relacdo entre constitucionalismo e democraci@leeum paradoxo. A primeira
vista: quanto mais constitucionalismo menos denotra quanto mais democracia menos
constitucionalismo. Dessa forma, mesmo quando vistdh uma perspectiva néao
problematizada, o moderno Estado de Direito paseceonstruido em cima de uma grande
tensao insolavel: de um lado o constitucionalismgue, consoante definicdo de Rosenfeld,
“requer o governo limitado, a aceitacdo mde of law ou seja, do Estado de Direito, e
protecdo dos direitos fundamentar§” de outro a soberania popular (principio demouiti
base das decisdes politicas. O jogo linguisticeqeaconfluir para percepcéo de Jon Elster: o
constitucionalismo é o paradoxo da democratia

Constitucionalismo e democracia, no entanto, ca@mivcom maiores ou menores
problemas, ha mais de dois séculos como ideaissaizisdades ocidentai§ propiciando
intercambios n&o verticais entre direito e politica

A idéia de Constituicdo é completamente modefn& fruto do racionalismo

modernd®. Todavia, nas condi¢des de um mundo desencargasa,idéia de racionalidade

1% ROSENFELD, 2003a, p. 36. Nesse sentido, Canotigevera que o “Constitucionalismo é a teoria (ou
ideologia) que ergue o principio do governo limitashdispensavel a garantia dos direitos em dimensao
estruturante da organizagdo politico-social de aoraunidade. Nesse sentido, o constitucionalismoenmad
representara uma técnica especifica de limitaggmder com fins garantisticos” (CANOTILHO, 199847)

57 Ao se deparar com o problema, Canotilho formuagacées das quais ndo se pode fugir no presente
trabalho: “(...) como pode um poder estabeleceitdsnas geracgdes futuras? Como pode uma constituica
colocar-nos perante um dilema contramaioritariaifioultar deliberadamente a ‘vontade das gerafdesas’

na mudanga das suas leis? Revelar-se-ia, assinonstitacionalismo de uma antidemocraticidade basica
impondo & soberania do povo ‘cadeias para futiRougseau)?” (CANOTILHO, 1998, p. 70).

138 £ necessario, assim como o faz CANOTILHO (1998&7%), distinguir o constitucionalismo, enquanto uma
experiéncia da modernidade ocidental, dos variogsimmentos constitucionais, que tém como finalidade a
“criacdo de uma constituicdo”. Obviamente essasiflasacao ndo é estanque, de maneira que nao @eve s
petrificada. A compreensédo do constitucionalismm@am processo de aprendizagem das sociedadeslgauta
em uma legitimacao laica do poder somente pbéderarcar partir das aproximacdes dos varios movimentos
constitucionais que tém por base o rechaco dogdmios de nascimento statuscaracteristicos de sociedades
pré-modernas (ROSENFELD, 2003b, p. 73). Nessesm@os, desde o inicio, é possivel enxergar lutas p
reconhecimento que se move no sentido de interassieersalizaveis dos individuos contra excecdes e
privilégios (HONNETH, 2003, p. 181) que propiciamf@macdo de novas identidades, agora sob o viés
constitucional, baseadas na nog&o de autonomiaduodi.

% Historicamente, Rogério Ehrhardt Soares ressalia qualquer comunidade politica que supde uma
ordenacéo fundamental, no sentido de uma justéiimagossui uma constituicdo. Entretanto, como destase
autor, a idéia de uma constituicdo formal é compieinte moderna. Nesse sentido, destaca: “a idéia de
constituicdo esta, porém intimamente ligada aogs®x de pensamento politico ocidental e nela saaélber
solicitacdes de acontecimentos e exprimir concepiifieséficas ou religiosas, que, por cima das iogéincias

de momento, lhe ddo sentido préprio” (SOARES, 19886).

%0 SOARES, 1986, p. 69.
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nao pode assumir uma feicdo determinista. A tedoa sistemas de Niklas Luhmann
apresenta, nesse sentido, a idéia de constituigiio am conceito inovadbr.

Para Luhmann, a Constituicdo substitui os fundaosejuisnaturalistas. Ela propicia
o fechamento autoreferente do sistema do direiemtendido como sistema comunicativo
pautado no codigo binério direito/ndo-direito, qtem por funcdo a estabilizacdo de
expectativas contrafaticas — e o da politica — ¢ujggdo de propiciar decisGes politicas
vinculantes se da por intermédio do codigo govepmgicdo. A0 mesmo tempo, a
constituicdo os religa de maneira que torna maiadm o peso da diferencia¢doPor isso,
Luhmann a descreve como uma aquisicdo evolutivanddernidad®¥®, pois a idéia de
Constituicdo permite aos sistemas do direito eatiéiga lidar com a crescente complexidade
social®. Complexidade essa que necessita de decisdes guoe s tempo a reduzam e
possibilitem uma abertura para o futtifo Esse é um aspecto fundamental para que se

compreenda a relagéo entre constitucionalismo edemcia.

181 para Luhmann, a inovac&o da nocdo moderna deito@r@ist ndo se encontra nas matérias por ela réasila

A limitacdo dos poderes estatais e os direitosviddais, por exemplo, esta presente em outros mmsen
histéricos.

#2\esse sentido, destaca o autor: “A minha teseasdgaque o conceito de Constituicio, contrariamentgue
parece a primeira vista, € uma reacdo a diferelciantre direito e politica, ou dito com uma énfaisela
maior, a total separacdo de ambos os sistemasngéefsl e & conseqiiente necessidade de uma religjatgéo
eles” (LUHMANN, 1996, p. 4). A constituicdo represg assim, um acoplamento estrutural entre onséstdn
direito e da politica que ndo serve para ser ondltfundamento, mas sim como uma forma de ocultar os
paradoxos existentes na necessidade de fundanuengrebos os sistemas.

183 Essas breves observacées a partir da Teoria dtanfis de Luhmann permitem — se observado o tema
central da monografia — ver a importancia da Carngfio, enquanto um instrumento da modernidade que
propicia uma abertura para o futuro nos sistemadimito e da politica. Isso € relevante porquesibilga a
compreensdo de como, sob o ponto de vista sisténsooiedades constitucionais estdo abertas ao
reconhecimento da diferenca. Assim, a concepcadatstituicdo como uma aquisicdo evolutiva ndo $eade
aprisionar em uma visdo solidamente materializaglaCdnstituicio que ignora os riscos inerentes a uma
sociedade que decide questBes cada vez mais can@eontingentes.

164 Giancarlo Corsi escreve esse fendmeno com bassria de Luhmann: “Diversamente do que pode parece
a primeira vista, portanto, a invengdo da consgimié, sobretudo, uma reagdo a diferenciacéo (madentre
direito e politica e uma tentativa de resolver ésaonder!) os seus problemas: o problema da soaegralitica

e o problema da positivagéo (autodeterminagdo)irgital Em ambos os casos, o problema manifestns®

um paradoxo; o paradoxo do soberano que vinculdfdrga a si mesmo através de suas préprias decesde
paradoxo do direito que se arroga no direito deridisnar de acordo com o direito, produzindo assim
diferenca entre certo e errado, entre licito étdljee assim por diante. A constituicdo ndo elimicertamente,
estes paradoxos, mas limita-se a transferir o geson sistema ao outro: a soberania é transfatedppsicéo de
vértice na hierarquia social para o povo, encodtiasua legitimacao no vinculo juridico constituaipno
direito, por sua vez, remete a legitimacdo da doigio como texto juridico ao ato politico da asbEia
‘constituinte’ e a legislagdo. Mediante estas farmea externalizacéo (‘povo’ e ‘constituinte’) deis@roblemas

de indecidibilidade paradoxal é aberta, em ambasstemas do direito e da politica, uma nova paaédade
dindmica e, com esta, horizontes de possibilidadéss impensaveis” (CORSI, 2001, p. 3 e 4).

165 1ss0 fica claro quando Luhmann descreve o funcimao do sistema do direito: “A abertura para orfut
significa, ao contréario, que o direito prevé a pudpria modificabilidade limitando-a juridicamergebretudo
mediante disposi¢des procedimentais mas tambénantedi abertura da legislacdo a influéncia polificalo o
direito é submetido ao controle de constituciormalele o velho direito torna-se facilmente obsodetoface do
novo direito positivado de acordo com a Constitnig@ passado é desonerado pela funcdo de horidente
legitimacdes imaginarias a ser atribuida a pesdussarica”(LUHMANN, 1996, p. 16).
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A idéia de Constituicdo, entendida como uma facdicodéar e concreta do
constitucionalismo, permite a ligacao entre o threia politica, suavizando as tensfes entre o
principio da limitacdo do poder e a soberania deop& assim que a “implementacéo e
imposicao de direitos dependem da politica parawagédo da coletividade da mesma forma
que as decisdes politicas devem sua obrigatoriedaigiva as formas juridicas® A
Constituicdo, na viséo de Canotilho, é o “estajurtialico do politico™®”.

O constitucionalismo, entretanto, densificado nayuagem do direito de uma
sociedade por uma Constituicdo, ndo pode ser im@astegislador soberano a partir de fora,
como uma limitacdo. Dai porque, na modernidadepato de vista normativo, ndo tem
como haver constitucionalismo sem democracia e deoia sem constitucionalisri?

A afirmacdo acima ndo é auto-evidente. Ela predesaoncretude e historicidade
para ser crivel, porque politica e direito, solt@sdicbes dos tempos atuais marcados pela
hipercomplexidade, estéo cada vez mais expostasaacunsideravel presséo da mudafica
A questéo principal € a permanéncia de uma tensdliiva que seja aberta ao futuro.

A idéia de um Estado Democratico de Direito é frdeo uma observacdo dessas
mudancas na relacdo entre direito e politica. pssadigma constitucional, compreendido
como resposta a crise do Estado Social, € marcaldo gonstatacdo de que a autonomia
publica e privada devem ser vistas como complemesjtale forma a legitimar as acdes do
Estado. Como ressalta Marcelo Neves, “0 Estado Deitico de Direito caracteriza-se
precisamente por ser uma tentativa de construir netagéo solida e fecunda entre Témis e
Leviatd™’®. Ou seja, uma tentativa mais clara de legitimpoder estatal.

A teoria do discurso explica a legitimidade do itlireno paradigma do Estado
Democratico de Direito a partir da institucionatida juridica de processos e pressupostos da
comunicacdo, que partem da idéia de racionalidadeyee a todos os cidadaos deve ser
garantido o igual tratamento, de forma a protegaristegridade. A protecao da integridade
implica a exigéncia da igualdade de tratamento &rou seja, a igualdade perante a lei, e,
também, a igualdade material, segundo a qual asedifas e desigualdades materiais
relevantes devem ser tratadas de forma desiguatatdo com o caso concrétb

Ocorre que essas relacbes de complementaridade-cgigowridade entre i)

autonomia publica e privada ii) politica e direitid constitucionalismo e democracia; iv)

186 HABERMAS, 1997, v. |, 170.
167 CANOTILHO, 2001, p. 11 e 12.
188 HABERMAS, 2003a, p. 154.
189 FRANKENBERG, 2007, p. 27.
ONEVES, 2006, p. XIX.
1THABERMAS, 1997, v.II, p. 153.
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igualdade formal e material; e v) norma e realidale sdo adequadamente observadas por
grande parte dos estudiosos do Direito Constit@tibrasileiro, que ainda créem e apregoam
uma leitura dirigente da Constituicdo, como se, esiaa elite judiciaria, fossem capazes de
resolver todos os problemas constitucionais coosrdfssa visao implica, por exemplo, a
limitacdo das observacdes praticas e o bloqueio alternativas institucionais para
concretizacdo dos direitos sociais. Dai a necedsidda desconstrucdo da Teoria da
Constituicdo Dirigente para posterior reconstrucéio, sentido de uma interpretacéo
constitucional garantidora da autonomia do cidad@s processos de definicdo e

implementacédo de politicas de assisténcia social.

3.2. Para a reconstrucao do dirigismo constitucionaa limitacdo da proposta

Qual o modelo de nossa atual Constituicdo? A essgupta varios estudiosos
brasileiros de Direito Constitucional ndo hesitari@m proclamar que se trata de uma
Constituicdo Dirigente?, pois traria um conjunto de normas de cunho secélondémico que
teriam o condao de vincular a agéo politica.

No entanto, uma Constituicdo, por si sO, ndo possai modelo. O modelo
constitucional esta na leitura que fazemos delas&lsentido, o desenvolvimento do trabalho
até aqui faz-nos dar razdo a Canotilho em suaagéiot “O Estado ndo esta s6. Tem sempre
o acompanhamento de adjectivVdd” Podemos chegar & afirmacdo de Canotilho quando
observamos na historia constitucional a existédeiarés distintos paradigmas de Estado
(Estado Liberal, Estado Social e 0 ainda em cog&trlEstado Democratico de Direito).
Como decorréncia dessa observacdo, seguindo maas ven 0s passos de Canotilho,
verificamos que o acompanhamento de adjetivos réaelésividade apenas do Estado. Com
a Constituicdo ocorre o mesmo fendméhaAlias, os adjetivos que acompanham o Estado,

geralmente, acompanham a Constituicao.

172 Nesse sentido é a afirmacédo de Gilberto BercotAciConstituicdo de 1988 é uma constituicdo dirigen
pois define, por meio das chamadas normas coristiais programaticas, fins e programas de agaaeauta
sentido de melhoria das condi¢des sociais e ecaadnda populacdo” (BERCOVICI, 1999, p. 36). Osdext
posteriores desse autor séo interessantes porguendeam certa relativizagdo de sua visdo. Em deito,
afrma que a “Teoria” da Constituicdo Dirigente awst em crise na medida em que seria uma teoria
constitucional centrada em si mesma (BERCOVICI42@013).

173 CANOTILHO, 2005, p. 140.

174 CANOTILHO, 2005, p. 141.
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A idéia de uma Constituicdo Dirigente é tipica dstado Social, podendo ser
compreendida como “o bloco de normas constitucsoam que se definem fins e tarefas do
Estado, se estabelecem diretivas e estatuem indesdiC. O dirigismo constitucional
pressupfe essa concepcdo de Estado e seu modelegulacdo social, econdmica e
cultural’® que busca racionalizar a politica e impor-lhe udig@cdo, uma dimenséo
material’”. A idéia de uma Constituicdo Dirigente seria, rassuma alternativa ao
constitucionalismo formalista do Estado Liberahoulada a uma proposta de legitimacéo do
paradigma de Estado Social, que considera o0s afiregociais como imposicdes
constitucionais legitimadoras de transformacées@&@micas e sociais.

No Brasil, a defesa tedrica do dirigismo constitnel iniciou-se com a Constitui¢do
de 1988. A principal referéncia para essa defesa foonstitucionalista portugués José
Joaquim Gomes Canotilho que, em 1982, publicou w®sedoutorado intitulada de
“Constituicao Dirigente e Vinculagdo do LegisladerContributo para compreensao das
normas constitucionais programaticas” Nesse livro, o autor procurava fornecer
teoricamente as bases para uma fundamentacdo ohitesli materiais-constitucionais
vinculativos do legislador, com foco na Constitoigirtuguesa de 1976.

Contudo, ja a partir da década de 90, Canotilheqas publicar textos em que
questionava sua posicdo original. Como épice dessémento de mudancas de suas idéias,
publicou, em 2001, um segundo prefacio a sua aransl sobre o dirigismo constitucional,
no qual apresenta a reformulacdo do seu posiciamnana@aterior. O autor coloca em duavida
e, em alguns pontos, critica diretamente as profréses de seu pensamento anterior. Duas
frentes argumentativas séo centrais nessa “virddajensamento de Canotilho: i) uma de
indole filosdfico-constitucional, relacionada a ‘@3 do sujeito historico transformador e i)
outra de referente ao que denomina de “intercoicgtibalidade”, que trata das influéncias
dos fen6menos da globalizagéo, especialmente agénwa do Constitucionalismo Europeu.
Centrar-nos-emos aqui apenas no primeiro dos sgumantos. O segundo, apesar de muito
relevante a Teoria da Constituicio — na medida em igvestiga as influéncias da
interconstitucionalidade, compreendida como um titoiegonalismo em rede — por questdes

de delimitacao temética, foge de nossas preocupalj@as.

175 CANOTILHO, 2001, p. XX.

176 CANOTILHO, 2005, p. 145.

" BERCOVICI, 2003, p. 116.

178 Essa obra serviu, e ainda serve, como guia dstgsrbrasileiros defensores de uma concepcéo atateri
Constituicdo que se posicionam pela necessidadendestado Social centrado na implementacdo deigaalit
publicas, sobretudo, em prol de uma juridicidadeaatias chamadas normas constitucionais prograasatic
Nesse sentido, geralmente esses juristas defenderreficacia plena com aplicabilidade imediata dositds
sociais.
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Para Canotilho, a expressao Constituicdo Dirigentelou-se um termo equivocado.
Um dos motivos foi o fato de que a Constituicaadeinte passou a ser identificada com o
dirigismo  programatico-constitucioddl. Ela se relacionava diretamente com o
desenvolvimento de um determinado projeto de madzaig®®. Um projeto vinculado,
historicamente datado, e, sobretudo, com a fortecande um sujeito transformador, um
sujeito moderno, autocentrado e autoconstitutivai porque o problema da Constituicao
Dirigente ser, no fundo, um problema da filosofea ddijeito e de uma teoria da sociedade
focada no voluntarismo e na utopia da subjetividadgetanté®.

A filosofia moderna centrada no sujeito foi commpaida, desconstruida e
reconstruida, por varias vertentes filoséficas@oddgicas, como inadequada para explicar o
estagio atual das sociedades ocidentais — poOsHcoovais, altamente diferenciadas e
descentralizadas — de uma modernidade lidtfigareflexivd® em que o sujeito ndo é mais o
centro. Ai se encontra o cerne do que Canotilhooméra de “morte” da Constituicao
“metanarrativa” e o sumico do suijeito projetanténtbito do Direito Constitucion&f.

No entanto, o constitucionalista portugués ressglta o principal problema da
Constituicao Dirigente ndo esta apenas na utopgupito projetante. Ele destaca que surgiu
uma super-confianca nomediumdo direito na tarefa de regular de forma interi@msta a
politica e outros setores da sociedade. Com isdojgismo constitucional arrastou o direito
e o Estado para uma crise regulaftSfiaA Constituicdo Dirigente, em sua leitura,
pressupunha uma “autosuficiéncia normativa” indiseu Assentava-se na premissa de que
suas imposicdes adquiriiam forca normativa ped¥t.

Aqui, a mudanca do pensamento de Canotilho relaesende forma direta com
nosso esforco em apontar os limites dos debatesaade auto-aplicabilidade dos direitos
sociais. Nesse sentido, cita a experiéncia bresitis constitucionalizacdo da idéia de eficacia
plena e aplicabilidade imediata (81° do art. 5C8 transposta aos direitos sociais no que se

refere & possibilidade de sua auto-aplicacdo. @hoatemonstra suas preocupacdes com o

179 CANOTILHO, 20086, p. 31.

180 CANOTILHO, 2005, p. 143.

181 A frase do autor é interessante para se verifiague esta sendo dito: “Se a Constituicdo progiaséisse
tdo somente o rosto normativo da utopia dai ndsiadyrande mal ao mundo” (CANOTILHO, 2006, p. 106)
182\/er nesse sentido a abordagem de BAUMAN (2001).

183 Modernidade reflexiva é a leitura feita por AnthdBIDDENS (1991) sobre as condicdes sociais domoss
tempo.

184 No entanto, Canotilho se diz mal compreendidosgus interlocutores. Nesse sentido, asseverouldme “
boa parte dos nossos interlocutores ndo compreende significa @erda do sujeitaia nova problematizagdo
do dirigismo constitucional” (CANOTILHO, 2005, p51).

185 CANOTILHO, 2001, p. XX.

18 Em suas palavras, “o texto constitucional deixdeaser uma lei para se transformar numa ‘biblia de
promessas™ (CANOTILHO, 2006, p. 32).
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alargamento insustentavel da for¢ca normativa daetie normas constitucionais a situagdes
carecedoras de regulamentacao legislativa, o caleaase voltando sobre a crenca do poder
do Estad&®”.

Tal mudanca no pensamento de Canotilho, entretadio,foi bem recebida por
grande parte dos juristas que se debrucam sobee@ dlos direitos sociais. Em 2002, foi
realizada na Universidade Federal do Parana, swhaamizacdo do Professor Jacinto Nelson
de Miranda Coutinho, video-conferéncia que contom @ presenca de mais 20 juristas
brasileiros. Nessa ocasido, discutiram com o Psofe€anotilho, falando de Portugal, o
espectro das mudancas das idéias desse autor effiesum da Constituicdo Dirigent&®
Nesse evento, ficou patente a irresignacao e inomsmo de parcela dos participantes com
as mudancas no pensamento do autor.

O principal argumento dessa corrente é o de quewaancas apresentadas por
Canotilho eram relativas e restritas a realidadepgia. Ou seja, ndo se aplicariam ao Brasil.
O Brasil ainda necessitaria de uma Constituicameite. Ainda seria necessaria uma Teoria
da Constituicdo Dirigente “apta a explicitar codis de possibilidade da implementacéo de
politicas de desenvolvimento constantes — de faidirigente e vinculativa — no texto da
Constituicao*®. E, por sua vez, essa teoria ndo poderia abrir dedestar ao lado de uma
teoria do Estado que corroborasse com tais corslg@einculagao.

No fim das contas, tal teoria teria 0 condédo apeleasxplicitar a subordinagcéo da
politica ao direito porque a Teoria da Constituigdmigente, como destaca Gilberto
Bercovici, acaba por construir uma visdo de Carigfib sem Estad¥. A politica fica
reduzida ao momento original do poder constituinfe.espaco democréatico torna-se
secundério. E com isso, as tensfes apresentadas amoriginarias no sub-tépico perdem
seu carater de autonomia e complementaridade.dhamia publica fica reduzida em face da
privada; a politica subordina-se ao direito; a damda vira um mero principio do

constitucionalismo e a igualdade formal perde espatal para a igualdade material.

187 £ importante citarmos de forma direta esse tretthqroblema esta ndo na contestacio da bondatepel
dogmatica da vinculatividade imediata mas sim aogamento ndo sustentavel da forca normativa dieedas
normas constitucionais a situagbes necessariarnargeedoras diaterpositio legislativaE o que acontece, a
nosso ver, com a critica transferéncia do prinaf@i@plicabilidade imediata consagrado no artLXXVII, 1°,
da Constituigdo Brasileira, a todos os direitogmagtias fundamentais de forma a abranger indigtathamente
os direitos consagrados no Capitulo Il, no cas@xdsténcia de omissées inconstitucionais” (CANOTQH
2006, p. 118).

188 0 evento foi publicado no livro “Canotilho e a Gtituicéo Dirigente” (COUTINHO, 2003).

189 STRECK, 2002, p. 3.

19 BERCOVICI, 2003, p. 123.
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Em nome da suposta materialidade pré-constituidaodatituicdo, ela propria passa
a carecer de legitimidade democrética, pois as a®roonstitucionais ndo sdo estaticas e
cristalizadas. Elas precisam de interpretacdo.ni\ssiproblema democratico surge porque,
para a maioria dos seguidores de uma teoria mati&onstituicdo Dirigente, a palavra
final acaba sendo do Judicidrb ou, num segundo plano, dos proprios especialistas
tedricos da Constituicdo. Ambas as alternativas isdaficientes para manutencdo da
legitimidade constitucional em qualquer sociedadee gse propde democratica. A
materialidade da Constituicdo ndo pode ser pretik@gde ninguém: deve ser construida de
forma democratizada.

Confiar a teorias, ou na “Ciéncia do Direito”, opph da materializacdo da
Constituicao, por sua vez, € ingénuo perante tisayia filosofia do sujeito apresentadas, por
exemplo, por Canotilho. Esse é um grande probleariBedria da Constituicdo Dirigente, pois
ela se baseia em um sujeito constitucional monoddglom isso, torna-se uma teoria voltada
para si mesma. Dessa forma, “pensa-se numa Teari@odstituicdo tdo poderosa que a
Constituicdo, por si s6, resolve todos os problémas

Uma teoria do direito e da Constituicdo nas coredicile um mundo pos-
convencional e pds-metafisico tem que se enxenggrdpa. Hoje sabemos que verdade e
justica ndo sdo categorias transcendentais. S&gorets construidas e limitadas pela propria
comunicacao. Dai porque o papel de uma teoriapeoh de ver frustrada ante a realidade,
ndo é o de definir contetdd% A funcado do tedrico de hoje é a de compreendsoleetudo,
estabelecer dialogos no sentido de que sejam nekgles as esferas de deliberacao
democratic®”. Essa é uma das compreensdes de fundo de uma wisdursiva da
Constituicdo, que seré apresentada na sequéncia.

191 £ nesse sentido que criticamos a postura de Krlgual é acompanhado por outros autores, emaddées
um ativismo judicial no sentido da implementacadideitos sociais a partir da definicdo de contstuénimos.

192 BERCOVICI, 2003, p. 57. Estamos de acordo comiticarde Bercovic quando entende que a “Teoria da
Constituicdo Dirigente é uma Teoria da Constituigéim Teoria do Estado e sem politica” (BERCOVIOD42

p. 13). Contudo, entendemos que o problema vai.a#émeoria da Constituicdo Dirigente necessita tamp
ndo apenas de didlogos com outras teorias, desubfetividade social. Ela precisa estar mais abgata
democracia. Esse € o seu principal problema emstat& Democratico de Direito.

193 Nesse contexto, a visdo de Giinter Frankenbergeciatmente interessante: “Uma sociedade ndo pode s
assegurar por meio de teorias politicas, nem pdo me constituicdes. Mas ela pode oferecer as arte
conflitantes unmodus disputandia forma de uma Constituicdo que juridiciza oseletos politicos e traduz o
dispositivo simbdlico em regras e principios diues$ de acdo. Se a oferta sera ou ndo aceita, vardiear na
pratica social. O risco do fracasso parece presrRANKENBERG, 2007, p. 26).

194 canotilho ressalta 0 papel que a Teoria da Caitdid deve trilhar: “A Teoria da Constituicdo dever
continuar a ser uma instancia critica deaamstitucionalismo reflexivque evite duas unilateralidade:

1. o peso do discurso da metanarratividade quesdop@deria subsistir como reliquia da méa utopialgeito do
dominio e da razdo emancipatéria;

2. a desestruturacdo moral dos pactos fundadocesdida, muitas vezes, num simples esquema pradesdsu
razao cinicaecondmico-tecnocratica” (CANOTILHO, 2006, p. 126).
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O dirigismo constitucional, entretanto, assim comé&stado Social, ndo deve ser
completamente abandonado. E necessario reconstrsgéparando seu aspecto insustentavel
ao paradigma do Estado Democratico de Direito deoaue € necessario dar continuidade.
Deve ser abandonado o dirigismo constitucional refi®, com base em uma filosofia
determinista do sujeito, como normativismo constitnal capaz de transformar, por si s6, a
sociedad®”. Porém, temos que dar continuidade ao dirigisnmstitncional — mas sob outros
pressupostos — no que se refere a possibilidadi@alpela transformacéo e pela garantia da
materializacdo de direitos. Ou seja, € necesshandonar o determinismo mantendo, porém,
a esperanca na transformacéo realizada pela nadig@d dos mecanismos democraticos.
Esse € o objetivo do subitem a seguir.

3.3. A Constituicdo como processo de reconhecimen#oa interpretacdo do direito a

assisténcia social

A reconstrucdo da Teoria da Constituicdo Dirigesugere a necessidade de sua
substituicdo por uma teoria constitucional que metti@ constitucionalismo e democracia,
capaz de auxiliar nos processos de transformagial slo sistema econdmico capitalista por
meio da legitimidade democratica. A democraciasaggconstrucdo, ndo pode ser vista a
distancia, como uma paisagem a ser contempladap s@ico de confiarmos o processo de
transformacdo a um sujeito constitucional concapie acaba por se apropriar da propria
Constituicdd®™. E preciso efetivar a democracia na tarefa de icéndsine qua nondo
constitucionalismo e da pratica constitucional.aP@nto, é necessério livrar a Teoria da
Constituicdo das amarras da filosofia do sujeito. rdlacdo complementar entre
constitucionalismo e democracia torna necessar@taoria intersubjetiva da Constituicao.

A selecdo de uma Teoria da Constituicdo nessesesé@ldlificil, mas é necessaria a
construcdo de uma compreensdo do direito & asssténcial que fuja dos cénones do
dogmatismo e da rigida separacéo entre forma aimafénecessaria para reconstrui-lo como
um instrumento constitucional de reconhecimentersuibjetivo voltado a capacitacédo para o
pleno exercicio da cidadania. Nao ha como pensarseg@mente em um direito

constitucional a assisténcia social sem refletirtao®ém sobre a idéia de Constituigdo.

19 Esse é o sentido dado por Canotilho as suas maslamerpretativas: “Morreu a ‘Constituicdo metaatna’

da transi¢éo para o socialismo e para uma sociedtadeclasses. €ujeitocapaz de contar a récita e empenhar-
se nela também néo existe” (CANOTILHO, 2005, p.)152

1% Assim, estamos de acordo com a seguinte percefldddemocracia ndo pode ser reduzida a um mero
principio constitucional. (...) Desta forma, a denagia ndo pode também ser entendida apenas conicaéle
representacao e de legislacdo, como mera técmidécal (BERCOVICI, 2003, p. 127).
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A partir da teoria discursiva de Jirgen Habermappssivel extrair uma Teoria
Discursiva da Constituic&d, cujas premissas estdo ancoradas em uma visdsulnjetiva
do direito e da democracia, adequada a compreatsd@mergente paradigma do Estado
Democratico de Direitd®. Isso porque esse novo paradigma, baseado em reito di
participativo e plural, exige uma mudanca na intggao do conceito de Constituicdo e de
interpretagdo constitucional.

A idéia de pluralismo, que no fundo é insita & diestitucionalism&™, traz consigo
intersubjetividade. O sujeito constitucional, ponseguinte, ndo pode ser cristalizado em um
momento histérico, como o faz o dirigismo constdunel. Pelo contrario, € uma estrutura
aberta que necessita do reconhecimento dos outrosonstrucdo de sua identidade é
complexa, fragmentada e incompleta. E produto depumcesso dindmico em constante
revisdd®. E esse sujeito, aberto & intersubjetividade, rgaxa Constituicdo de outra forma.

A Constituicdo ndo pode ser vista apenas como umume de regras que
delimitam as funcdes do Estado e cataloga as hdesldistribuidas a sociedade, ou como
uma pléiade de imposicbes materiais cristalizadasLegislativo e ao Executivo. A
constituicdo é mais do que isso. Na perspectivegpiimental da teoria do discurso, é o ponto
de partida de um projeto histérico de uma comurmdde principios compartilhados
intersubjetivament®’, representados em uma ordem juridica pela légica direitos

197 A tarefa da construcdo, com essa terminologiayrde “Teoria Discursiva da Constituicédo” ja vem send
feita por Marcelo Cattoni. Nesse sentidd,CATTONI DE OLIVEIRA (2001, p. 163). Entendemos gessa
teoria é adequada para compreendermos a nossatfioastporque, em nossa leitura, a Constituicad 38,
ainda que se situe em um momento histérico deit@m® possua nitidas influéncias do constitucismal do
Estado Social (CANOTILHO, 2001, p. 12.), ja inawmw pretensdo de normativa de um novo paradigma
juridico no Brasil: 0 do Estado Democratico de Diréartigo 1° da CF).

198 A idéia de um paradigma do Estado Democrético iteith advém das mudancas sociais ocorridas nas
ultimas décadas. No ambito do direito constitudicessas mudancas se refletiram no surgimento dasnov
demandas por direitos. Demandas que fogem as fidages tradicionais da “ciéncia juridica” comar p
exemplo, a dicotomia entre direito publico e doefirivado e entre direito material e direito formal
denominada terceira geracéo de direitos (direitbi@mtais, do consumidor, da crianca e do adolescentre
outros) desafiam as nog0es juridicas que associateresse publico apenas ao Estado, pois, em sneans, 0
Estado é um dos violadores do interesse publiquorHsso que “o Estado Democréatico de Direito edigeito
participativo, pluralista e aberto”(CARVALHO NETTQQO0O, p. 244).

199 Michel Rosenfeld destaca a relacéo direta enmstitacionalismo e democracia: “O constitucionabsnéo

faz muito sentido na auséncia de qualquer pluraliggm uma comunidade completamente homogénea, oom u
objetivo coletivo Gnico e sem uma concepcao de ayurdividuo tem algum direito ou interesse distini@
comunidade como um todo, o constitucionalismo”(ReBELD, 2003a, p. 21). E em outro texto o
constitucionalista estadunidense esclarece: “enedades com varias concepgdes concorrentes do &om,
democracia constitucional e a aderéncia ao Estadtirdito podem ser indispensaveis para propor coeaédo
politica com um minimo de opressdo. Sociedadesdyiireas, ademais, podem ser caracterizadas comio se
pluralistas-de-fato” (ROSENFELD, 2001, p. 7) [livradug&o].

2 Nesse diapaséof. ROSENFELD (2003a).

21 Nessa linha de raciocinio, Menelick de CarvalhattdNee Cristiano PAIXAO ressaltam que: “Uma
constituicdo constitui uma comunidade de principioma comunidade de pessoas que se reconhecem
reciprocamente como iguais em suas diferencasreslino igual respeito e consideracdo que devotain a
proprios enquanto titulares dessas diferencas” (@MR1O NETTO; PAIXAO, 2007, p. 101).
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fundamentais. Toda constituicAo democrética € uatgaso coletivo e ndo um projeto
acabado. E nesse sentido que ela “constitui uneforajapaz de formar tradicbes com um
infcio marcado na historid®. Isso porque a criagdo de uma Constituicdo é sempra
mudanca de rumo na historia institucional de urs.pai

Tal mudanca geralmente € vinculada a um momentoéritis determinado. Como
destaca Rosenfeld, “o0 sujeito constitucional agareante molda uma nova ordem politica a
sua propria imagem®, de forma a colocar essa imagem bem acima dasimatas outras
visbes de mundo das tradicdes descartadas pelamaota constitucional. Isso conduz a
visdo dominante de que a Constituicdo € um conjum&terial de normas cristalizadas,
imutaveis as alteracdes historiddsHabermas apresenta de forma precisa esse quadmme
contexto constitucional recém formado:

O caréater das novas constituicées, que freqlientemeftetem o sucesso de
revolugdes politicas, sugere a imagem enganadoumede‘constatacao” de

normas estaticas, subtraidas ao tempo e resistastesansformacdes
histéricas. A primazia técnica e juridica das dtuigfio face as simples leis
faz parte da sistematica dos principios do Estagldiceito; porém ela

significa apenas uma fixacacgelativa do conteddo das normas
constitucionai€”.

E por isso que, sob a oOtica de uma teoria disarsia Constituicdo, o
constitucionalismo dirigente é limitado. A leitugae fazemos de uma Constituicdo é sempre
uma leitura histérica, moldada, portanto, por ngssprio horizonte de visao; € moldada pela
caracteristica contingente do futuro. Isso se dgqumoa Constituicdo, que € sempre um ato do
passado que visa vincular o futuro institucionaludea nac&d® deve ser aberta ao tempo
para obter legitimidade e forca normaffifaEssa caracteristica, por si s6, exime um texto

constitucional de ficar cristalizado em férmulasgdintes.

22 HABERMAS, 2003a, p. 165.

23 ROSENFELD, 20034, p. 34.

204 A construcdo constitucional brasileira da figusa dlausulas pétreas (art. 60, §4° da CF) é exatigso.
SHABERMAS, 1997, v. |, p. 166.

2% Essa é a idéia de Rosenfeld sobre a identidadstiwmional, a saberPara se estabelecer identidade
constitucional através dos tempos é necessaridcéaba tessitura de um entrelagamento do passado do
constituintes com o préprio presente e ainda cdatuvo das gerag8es vindouras. O problema, no entamue
tanto o passado quanto o futuro sdo incertos dasbarpossibilidades de reconstrugéo conflitantesando
assim imensamente complexa a tarefa de se reirdaslde continuidade”(ROSENFELD, 2003a, p. 17-18).

27 Konrad Hesse ressalta o carater aberto da cdgatitinos seguintes termos: “se a Constituicdo deve
possibilitar 0 vencimento da multiplicidade de ai¢@ies problematicas que se transformam historidamemtao

seu conteldo deve ficar necessariamente ‘abertodeantro do tempo™ (HESSE, 1998, p. 40). Nos digade
Habermas, “Enquanto projeto de uma sociedade jastanstituicdo articula o horizonte de expectativa um
futuro antecipado no presente” (HABERMAS, 1997)wp. 119).
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O texto constitucional ndo resolve por si s6 odlemas sociafS®. Em outro nivel,
pelo contrario, o texto constitucional cria outroolgema: o problema de sua propria
aplicacad®, que deve ter como pressuposto essa dinAmicaaabexdntingente do processo
constitucional. Dai a inadequacao das teorias gyergam a Constituicdo como um conjunto
de imposi¢cdes materialmente dirigentes das acotggdbador e da sociedade.

Quando compreendemos constitucionalismo como u@dtic@rhistorica destinada a
produzir o reconhecimento de uma comunidade palii cidadaos livres e iguais e que se
enxergam, reciprocamente, como destinatario e tmresido direito estabelecido, temos que
assumir a perspectiva de que as idéias de liberdadpialdade, para serem realmente
efetivas, dependem de uma explicagdo reiteradamAss legitimidade de uma ordem
constitucional € observada pela garantia das congpitares autonomias publica e privada de
individuos, de maneira que o0 constitucionalismoa sgjsto com um processo de
reconhecimento intersubjetivo.

Desse modo, “todas as geracOes posteriores emfienta tarefa de atualizar a
substancia normativa inesgotavel do sistema deitadireestatuido no documento da
Constituicdo®*’. A Constituicdo depende, com efeito, de intergéacontinuada em todos
os niveis do direito. A Constituicdo é um “romamee cadeia”, para utilizar a metafora de
Dworkin?*’, E dessa forma que o direito, na visdo discurpremedimental, pode ser visto

como um processo continuo de atualizacdo da Caigétit’? de tal sorte que “todo ato

2% Friedrich Miiller destaca a diferenca entre normtaxto da lei: “Mas um novo enfoque da hermenéutica
juridica desentranhou o fundamental conjunto desfde uma néo-identidade de texto da norma e ndnise
dois aspectos principais o teor literal de umagrieSo juspositiva € apenas a “pontaiceberd (MULLER,
2000, p. 53)" e continua: “Conforme mostra a aealls praxis judiciaria, a normatividade é um prsces
estruturado. A analise da relagdo entre normatiédpor um lado, e norma e texto da norma, poodato,
prolonga-se na andlise da estrutura da norma” (MER,L2000, p. 56). No entanto, como destaca o aator,
interpretacdo literal € o primeiro passo da inttairdo constitucional, ja que demarca as frontexéremas e
constitucionalmente admissiveis (MULLER, 2000, ). 7

209 Referimo-nos aqui a distincdo elaborada por KIGWNTHER (2004) entre discursos de justificacdo e
aplicacdo de normas.

O HABERMAS, 2003a, p. 165.

211 para Dworkin, “o raciocinio juridico € um exeroidie interpretacdo construtiva” (DWORKIN, 19992p6-
257). Ou seja, para sintetizarmos nesse primeirmento, o raciocinio juridico €, antes de qualquesa;
interpretativo. Podemos enxergar, dessa forma,tidanpreocupag¢do hermenéutica do autor. Por isab, v
identificar como primeira etapa da interpretacdo estagio que chama de pré-interpretativo, que para
possibilitado “é preciso haver um alto grau de eass” (DWORKIN, 2003, p. 81). Essa compreenséo éamb
serva para interpretagdo constitucional, uma vezsgunpre é necessario enxergar o pano de fundzalidade

e do passado constitucional para se chegar a uerpretacdo adequada e coerente.

212 A compreenséo do direito como um processo conifieuatualizacéo da constituicdo liga-se diretameoie

a nocao de uma poder constituinte dindmico e queexaure a soberania popular ao processo congtituin
originario. Para uma abordagem do poder constguioimo um processo com base na teoria do disctfiso,
COSTA (2005).
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juridico possa ser entendido como uma contribupEi@a a configuragdo politica autdnoma
dos direitos fundamentais, ou seja, como elemestmu processo constituinte duradodtd”

Nesse cenario, a interpretacdo constitucional e,cpaseguinte, 0s processos de
concretizacdo da Constituicdo estdo diretamengeioglados com o processo demaocratico.
Essa premissa permite uma reflexdo critica da diiggnéonstitucional, pois a concretizacao
da Constituicdo passa a ndo ser mais vista comotarmefa exclusiva dos entes e Poderes
estatais. A sociedade tem que ser vista como moistg na configuracdo do sentido
constituciona™.

Portanto, a compreensdo de uma Teoria DiscursivEatestituicdo se afasta das
compreensdes tradicionais do direito constitucians observam, em qualquer indicio de
abertura dos procedimentos e das formas de enxargzonstituicdo, um atentado a sua
normatividade. Como bem ressaltam Menelick de Qlaovaletto e Cristiano Paixao: “A
virtude de uma constituicdo democratica é que &tapermite mecanismos que instaurem
uma paz de cemitério. Ela precisamente remetecaistido publica os problemas para que
possamos constantemente, e de forma reflexivar ewégos usos e tradicdés” Isso se
torna viavel quando a pratica constitucional seeidgasm um “constitucionalismo da politica
acelerada®® compreendido discursivamente como a ligacdo entimamica constitucional
e os instrumentos de uma democracia deliberativalqQer texto constitucional € sempre
incompleto e aberto a variadas interpretacdes aiss’, que sdo sempre ancoradas as pré-
compreensdes dos intérpretes. O especialista nédese nesse ponto. Ele também possui
como pano de fundo visGes pré-categoriais sobiiggidireitos fundamentais e sobre a

prépria sociedade. Dai porque uma teoria demoeration que alastrar o papel de

23 HABERMAS, v. Il, p. 147. O poder constituinte deide ser um elemento estatico do ponto de vista do
direito constitucional para se tornar um instrurnemperacional de afericdo de legitimidade da CuigHo.
Esse é o argumento de Friedrich Muller, que assiasatarece: “Aqui € importante que o ‘poder coustie’

ndo represente mais apenas, como texto de nornséitaoional, um acontecimento temporalmente dedirgd

0 processo de preparacao da constitui¢céo, de tibardedo e de realizacdo da votagéo sobre o geprajeto,
mas que ele atue comaeorma para um critério de afericagperdurante no tempo, fundamentadora da
legitimidade da Constituicdo segundo a sua pretéfs8JLLER, 2004, p. 53).

214 Adotamos, por conseqiiéncia, o seguinte pressupestodolégico descrito por Peter Haberle: “Para uma
pesquisa ou investigacao realista do desenvolviondat interpretacdo constitucional, pode ser exigive
conceito mais amplo de hermenéutica: cidadéos gogrrgaos estatais, o sistema publico e a oppiébca

(...) representam forgas produtivas de interpretaglies sdo intérpretes constitucionais em sefdi atuando
nitidamente, pelo menos como pré-intérpretes” (HRBE, 1997, p. 14).

215 CARVALHO NETTO; PAIXAO, 2007, p. 107.

15 0 termo é de autoria de Roberto Mangabeira Ungas n&o o utilizamos em seu repleto sentido ofligina
que generaliza de forma critica a experiéncia dstitoicionalismo sem enxergar suas virtudes. Coonivatho:
“Duas caracteristicas dominaram a moderna tradig@stitucional ocidental: um estilo de organizacéo
constitucional em que o governo reduz a velociddalgolitica em nome da liberdade ligada a propded
privada e um conjunto de préticas e instituicdesajuda a manter a sociedade em um nivel relativen@ixo

de mobilizacao politica. (UNGER, 1999, p. 169).

2I"ROSENFELD, 2003a, p. 40.
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interpretacdo da Constituicdo para toda a sociedadena posicdo que nao isenta de riscos,
alias, inerentes as sociedades modernas. Poraiggstoria constitucional de uma sociedade
deve ser interpretada como um “processo de ap@yetiz que se corrige a si mesAtd”

Os pressupostos aqui desenvolvidos apresentam marnmama para a interpretacao
dos processos de concretizag&o dos direitos sociais

Os direitos sociais possuem um diferencial clara@acdo aos direitos classicos de
liberdade: precisam da mediacdo de politicas pablpara se concretizarem. Essa diferenca
torna necessaria uma dinamica institucional mamsptexa para sua efetivacdo. Nesse novo
cenario de leitura constitucional, é preciso enxeopm outros olhos o papel da participacéo
democrética, no nosso modelo de federalismo e piragio de poderes, que possibilitem a
construcdo de alternativas para concretizacaoréaala assisténcia social. O Judiciario € um
Poder muito importante, mas ndo pode ser visto comnico concretizador de direitos em
um modelo democrético de sociedade.

Disso resulta, de certa forma, a inocuidade dosatdebjuridico-constitucionais
acerca da auto-aplicabilidade dos direitos sdttai®bviamente, nédo ha dividas do ponto de
vista formalista que o 81° do artigo 5° da Congtiilz Federal - “as normas definidoras de
direitos e garantias fundamentais tém aplicacaaliete’ — é aplicavel a direitos como a
assisténcia social, porque os direitos sociai®esiftidos, em sua maioria, no Capitulo Il do
Titulo II, que trata justamente “dos direitos eagdias fundamentais”.

O texto constitucional ndo fez qualquer distincaires os “direitos e deveres
individuais e coletivos” (Capitulo 1) e os “direstsociais” (Capitulo Il). Entretanto, essa é
uma leitura reducionista, ante toda a complexidadgtucional da construcado de politicas
publicas baseadas em direitos sociais brevemestgitdeacima. O texto constitucional ndo
consegue, por si sO, construir escolas, hospitariros de assisténcia social e formar
profissionais, por exemplo. Essa afirmacdo apamesiée trivial parece ndo encontrar
respaldo no excesso de idealizagfes da teoriagatdasileira.

Com o pressuposto da radicalizacdo da democracipossivel buscar uma
interpretacdo adequada do direito a assisténciemlsooc Brasil que ndo fique presa as
contingéncias de realidades desanimadoras, nenm&leviaelas possibilidades seméanticas do

texto constitucional. Assim, a idéia central depsaicao interpretativa € a de conferir

218 HABERMAS, 2003a, p. 165. Nesse sentido, Habernsaswera que: “E bom notar que a interpretagéo da
histéria constitucional como um processo de apeagg#im apdia-se numa idéia ndo trivial, segundoah agi
geracdes posteriores tomam como ponto de partidaeamasnedidas que tinham sido tomadas pela geracao
dos fundadores” (HABERMAS, 2003a, p. 166).

19| uis Roberto BARROSO (2001), entre outros, segiosa no sentido da auto-aplicabilidade.
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prioridade a constru¢do de garantias institucioppias a assegurar a autonomia publica e
privada, de maneira a se voltar contra os efeitopaternalismo do Estado Social ou um

retorno inconsequente ao privatismo do Estado alb&r isso, compreendemos, € possivel
com a participacéo social institucionalizada.

Nesse processo, a compreensédo de problemas coosidis tem que passar pela
andlise da realidade e da legislacdo do setor gueretizou a Constituicdo e que foi fruto de
intensivo debate social. Até porque, na linha dessapreensdo dinamica da Constituicdo, a
legislacdo em vigor continua a interpretar e aea®rro sistema dos direitos, adaptando-os as
circunstancias atuafs.

Nesse cendrio complexo, (re)construir alternatézasna funcdo que sera primordial
a partir daqui, mas que precisa, anteriormente,ual@ compreensado institucional da

assisténcia social brasileira. Essa sera a toaicegunda parte deste trabalho.

220 HABERMAS, 2003a, p. 165.
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PARTE Il - O DIREITO A ASSISTENCIA SOCIAL COMO PROC ESSO:
ALTERNATIVAS INSTITUCIONAIS DE CONCRETIZACAO DE UMA

POLITICA SOCIAL DEMOCRATICA
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CAPITULO 4 — JUSTICA SoCIAL E DEMOCRACIA DELIBERATIVA : PARA UMA
LEITURA INSTITUCIONAL DOS PROCEDIMENTOS CONSTITUCIONAIS DE
PARTICIPACAO E CONTROLE SOCIAL NA CONSTRUCAO DAS POLITICAS DE

ASSISTENCIA SOCIAL A PARTIR DE 1988

O texto constitucional procurou dar um novo sigaifio a assisténcia social
brasileira. Ela passou, a partir de 1988, a possuitornos institucionais de uma politica
publica baseada em critérios democréticos de deljBe participativa. Essa construgéo vai
de encontro a um conjunto de a¢des privadas otaisstiescomprometidas com a cidadania.

A participacao social nas politicas publicas dést&scia social se sustenta por, pelo
menos, duas razOes relevantes para esta dissertdcgdomo exigéncia de um novo
significado de justica social, adequado & idéiaimeEstado Democratico de Direitde ii)
como exigéncia institucional da nova ordem congbial inaugurada no Brasil em 1988. Ao
contrario do que possa parecer, as duas razoes iagtdligadas pelo fato de que - num
contexto constitucional em que cidadania partiorpa¢ a tbnica - a justica social perde seu
carater meramente abstrato. Justica social, nh@tunestituicdo brasileira aparece ndo apenas
como parametro da ordem econdémica ou como elenadrstoato preambular, mas também,
de forma destacada, de uma nova “ordem social” (88 da CFY% que pode ser
interpretada como um conjunto de politicas corgbnais garantidoras da cidadania. Justica

social ndo se restringe meramente aos critéridgguwke redistribuicdo da riqgueza social, mas

221 O trecho seguinte é interessante nesse sentidoofi@udo principal desta postura esta na caraagém da
necessidade de comparecimento dos interessadosia@quer politica social. Politica social do Estadmmno
gualquer politica que provenha de posi¢des donesatgnde fortemente a compensacéo, ao assistemcia a
tutela, podendo predominar a mera preocupacao zen édgumas concessdes para nao incorrermos eos risc
nas posices privilegiadas vigentes. Os interessaulo os desiguais, ndo sdo objeto de politicaakatias
sujeito principal, aparecendo o Estado, ou qualquéra instancia, como instrumento de promocédo, de
motivacéo, de colaboragéo, ndo como condutor e dorqocesso” (DEMO, 1999, p. 23). Com 0 mesmo, viés
ver também DEMO (2002).

222 6o contrario das ConstituicBes brasileiras antespo texto constitucional de 1988, separa a ostmial da
ordem econdmica. A ordem social, que tem como iebgb bem-estar e a justica sociais, integra @ssapas
areas de seguridade social, educacdo, cultura mordes ciéncia e tecnologia, comunicacao socialiome
ambiente, familia, crianca, adolescente e idosalies.
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também, e principalmente, como uma exigéncia defioarde participacdo na vida politica
do Pais. Por outro lado, essa alteracao conceifisaleio como uma imposicéo de fora. Ela é
o resultado do aprendizado institucional de vdutes por reconhecimento.

Nesse contexto o0 modelo de democracia deliberathkgndo da teoria do discurso,
€ um referencial teérico adequado para leituratimsbnal da assisténcia social brasileira.
Para esse modelo, a legitimidade do poder est&ioptla a ligacdo entre o poder
comunicativo, produzido numa esfera publica, e depadministrativo que gera decisdes
coletivamente vinculantes. Democracia represemtaivdemocracia participativa sdo vistas
como complementares e ndo como excludentes.

Essa construgéo teorica, todavia, ndo é despraléderiticas no que tange a nao
adequacdo do modelo procedimental de democraciealiddade brasileira. Para muitos
autores, o Brasil possuiria um modelo de sociali@aadiferenciada em que as teorias
normativas européias nado teriam o potencial saiisfade explicacdo. Para Marcelo Neves,
por exemplo, o Brasil se diferenciaria porque “Ngdr da legitimagdo por procedimentos
democraticos, em torno dos quais se estruturareaasfera publica pluralista, verifica-se uma
tendéncia a ‘privatizacdo’ do Estadd” Ou seja, o conceito de esfera publica ndo seria
facilmente absorvido na realidade brasiléffa.

Tais criticas sdo instigantes e ndo podem seragast No entanto, a0 menos no
caso da assisténcia social, elas desconsideram cuestitucionalizagéo desse direito nao foi
fruto do acaso ou de interesses escusos. Nao eepsasmudanca apenas textual ou mesmo
somente simbélicd®>. O formato institucional da assisténcia sociaespnte em nossa
Constituicao, refletiu lutas por reconhecimentopdeira que sua constitucionalizagéo pode
ser vista como um processo de aprendizagem daigEguiedade, que passa a se enxergar

co-autora do direito e das politicas de assistéisoeial. As decisbes advindas dos

22 NEVES (2006, p. 247). Em outro trecho o autor wsse “Os bloqueios a concretizagdo normativa da
Constituicdo atingem os procedimentos tipicos dadésDemocréatico de Direito: o eleitoral, mobilinadias
mais diversas forcas politicas em luta pelo podelegislativo-parlamentar, construidos pela disgods/re
entre oposicao e situacao; o jurisdicional, baseexiue processo of lawg politico-administrativo, orientado
por critérios de constitucionalidade e legalidaisim sendo, ndo se pode falar de uma esfera p(ilicalista
construida com base na intermediacdo de dissensteuctistico e consenso procedimental. O Estado
Democratico de Direito ndo se realiza pela simgiedaracdo constitucional de procedimentos legdones”
(NEVES, 2006, p. 257).

% para ele, “E ingénua a interpretacéo de que sedrmuma ampla abertura cognitiva do direito atsésses
sociais” (NEVES, 2006, p. 240).

2% A interpretacdo do texto constitucional como eletmesimbolico é feita por Marcelo NEVES (2007). @ar
ele, o problema brasileiro, e de outros paises ademidade periférica, é de “juridicidade da Cduoso” e
ndo apenas de “constitucionalidade do Direito”.eSse sentido que destaca: “O problema da ‘dedjosgio

da realidade constitucional’ implica, no caso be#si, a inseguranca destrutiva com relacdo a qaratie
solucdes de conflitos e a orientacdo das expeatatiormativas. A falta de concretizacdo normativédjca do
texto constitucional esta associada a sua fungaloddica. A identificacéo retérica do Estado e deeggno com

0 modelo democratico ocidental encontra respalddatomento constitucional” (NEVES, 2007, p. 185186
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instrumentos institucionais de participagdo e @atrsocial constituem espacos de
normatizacao valida no ambito da assisténcia soEsde € o argumento central que seré
desenvolvido nesse capitulo, dividido em trés tigic
Num primeiro momento, apresentaremos em linhas drenais o0 modelo normativo

de democracia deliberativa e como ele se relacmora a compreensdo de direito a
assisténcia social, baseado em uma visdo de justigaal como reconhecimento
intersubjetivo. Na sequUéncia, observaremos, arpaetifragmentos da histéria recente do
Brasil, que o processo de constitucionalizacdcsdesi@ncia social e a longa espera de sua Lei
Organica foram precedidos e acompanhados de dimsiespropostas de movimentos sociais
e cidaddos interessados que influenciaram as t@mddadecisdes politicas. Por fim,
destacaremos parcela da incipiente atuacdo poliiws conselhos e conferéncias de
assisténcia social. Ressaltaremos que tais orggmoaedimentos institucionalizados de
participagcdo ainda tém limitada configuragdo congpagos publicos democréticos.
Acrescente-se, ainda, a desconfianca dos agentesngmentais em compreendé-los como

instancias normativas e regulatorias legitimasomheretizacdo da Constituicao.

4.1. Democracia deliberativa, esfera publica e podecomunicativo: elementos

institucionais de uma justica social como reconhauiento intersubjetivo

Chantal Mouffe, em texto sobre a idéia de demoaratbderna, com e contra a
perspectiva teodrica de Carl Schmitt, inicia sudergio destacando que: “O significante
‘democracia’ funciona agora como horizonte imagmao qual se inscrevem reivindicacbes
extremamente dispares, e 0 consenso para o quahtgaente aponta pode muito bem ser
uma ilusd0®®. Com isso, a autora pde em debate a capacidadendepcdo moderna de
democracia, altamente fragmentaria, ser conciliaden o pluralismo das sociedades
contemporaneas. Essa possivel ilusdo democrattegantornos muito nitidos no Brasil.

Cada vez mais nos deparamos com uma opinido pubdksaonfiada com a
legitimidade da instituicdo estatal que, em tesasrsimbolizaria a democrética no Brasil: o
Congresso Naciorf&l. A impresséo popular é de que os representantps\dn ao contrario

226 MOUFFE (1994, p. 10).
227 Logo ap6s os escandalos envolvendo possivel a@touge parlamentares, em 2005, pesquisa de opigi&o
Instituto “Data Folha” trazia os seguintes percaisui70% dos brasileiros acreditava na existéneieodrupcéo
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de representarem o publico, defenderiam interepaeticulares, distantes do sentimento
social. Nesse contexto, a critica de Schmitt, &mteslia por Mouffe, é relevante.

Para Schmitt, o parlamento ndo é uma consequé&gialdo principio democratico
aplicado a sociedades de massa — ja que nessalams o0 exercicio exclusivo da
democracia direta seria invidvel —, mas sim umaeoi@ncia do modelo liberal. O contetdo
democratico estaria relacionado com a identidadee egovernantes e governa&ds O
sistema parlamentar, por sua vez, ndo conseguipan@r esse conteudo, pois em uma
sociedade de massas o argumento liberal de qudameato serviria como um dinamo do
debate publico seria falacioso.

A critica de Schmitt atinge o d&mago do modelo paglstar de representacéo.
Coloca, por conseguinte, a questdo de que demaandoi pode ser restrita a representacao.
No entanto, apesar da pertinéncia de suas criteaalternativa trazida por Schmitt &
desastrosa. Para ele, a substancia democratiedivaeh identidade entre governantes e
governados, seria mais bem alcancada por um redia®rial capaz de homogeneizar a
vontade popular. Contudo, ndo € necessario debatecd para afastar incisivamente tal
hipotese. Bastam as experiéncias autoritarias@dds&X em varias partes do mundo.

O que fica dos argumentos de Schmitt € a limitagdomodelo de democracia
representativa, ainda mais quando contrastado ecomlemento ignorado por esse autor: o
pluralismo social. Sua reflexdo sugere a questaresyual alternativa seguir.

As teorias da democracia apresentam, nesse seal&pentos para tentar sanar o
hiato de legitimidade provocado pelo modelo repriedro em relacdo a vontade popular.
Nesse contexto, um elemento constante no debatensporaneo € a discussdo sobre o
significado e as possibilidades de que espacoscpslde discussédo influenciem a tomada de
deciséo politica. Esse é um desafio enfrentadagioicos representantes das duas principais
vertentes no debate sobre democracia: liberalisrepublicanismo.

O liberalismo politico tem a seguinte idéia centtados os seres humanos séo
naturalmente iguais e possuem interesses privagesievem ser resguardados. O papel da
Constituicdo, é o de formalizar a funcdo do Estadoprotecdo e defesa dos direitos
subjetivos e da sociedade econdrfitaA partir de uma rigida separacéo entre Estado e

sociedade civil, a funcdo estatal se desenha rnimlgate garantir o livre progresso individual.

entre os parlamentares e por volta de 50% os aamlide forma muito negativa. Disponibilidade e ace=m:
<http://datafolha.folha.uol.com.br/ppo/aval_congresl 6062005.shtml>

228 Esse argumento é desenvolvido no ambito de suariffda Constituicdo”, ver SCHMITT (1996).

22 Direitos & vida, & liberdade e & propriedade dmesh-se como “direitos negativos que garantem spago
de acdo alternativo em cujos limites as pessoadirddo se véem livres de coacdes externas” (HABRSM
2002a, p. 271).
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A politica se centra no Estado que, por sua vexge daeservar constantemente as
individualidade$®™>. Com o voto, os individuos tém a oportunidade dpressar suas
preferéncias e, assim, balizar a atuacéo e asd@sai® poder estatal.

Quanto ao processo democratico, 0 espaco publiecgssario a articulacdo da
soberania popular, € visto como a arena onde oeoluéa por posicées de indole privada,
que, no fim das contas, determina a disposicdoddaisées politicds". A esfera privada,
delineada pela linguagem dos direitos fundamend®ikmnita previamente a abrangéncia da
esfera publica. A Constituicdo € tida como um cotguwe regras que delimitam a atividade
estatal e garantem direitos aos individuos, arg#tprocedimentos eticamente neutros.

Bruce Ackerman, apesar de ndo ser um classicoctediberaf*?

, por exemplo,
procura criar um critério de neutralidade paragitilaidade do processo democratico. Para
esse autor, a neutralidade deveria guiar o “diajgico”, visto que: “Sempre que alguém
guestiona a legitimidade do poder de outra pessaketentor do poder tem que responder,
nao silenciando o questionador, mas justificanda) base em argumentos, porque ele teve
mais direito & prerrogativa do que quem o questfdhaA neutralidade, nesse contexto, esta
no fato de que o titular do poder fica inviabilipage argumentar que sua concepcao ética é
melhor que a do seu interlocutor. O justo devealemer sobre o ético.

Nesse sentido, em contextos em que existe umagéiveia ética no processo

democratico, a alternativa seria a “restricdo djia*>*. Assuntos relativos a concepcées

230 Habermas descreve dessa forma a autocompreensédadania liberal: “Direitos politicos tém a mesma
estrutura: eles oferecem aos cidadaos a possitalida conferir validacdo aos seus interesses svgdbr meio

de votacdes, formacdo de corporacdes parlamemaresiposicdes de governo) e afinal transformadoaraa
vontade politica que exerca influéncia sobre a awinacdo. Dessa maneira, os cidaddos, como merdbros
Estado, podem controlar se o poder estatal estio sexercido em favor do interesse dos cidaddosdprip
sociedade” (HABERMAS, 2002a, p. 271)

31 Consoante Habermas: “O nervo do modelo liberalauiisiste na autodeterminacéo democréatica dasgsesso
que deliberam, e sim, na normatizagéo constitutierdemocréatica de uma sociedade econdmica, adgval
garantir um bem comum apolitico, através da sgfisfalas expectativas de felicidade de pessoasdpsvem
condicdes de produzir’ (HABERMAS, 1997, v. II, @-21).

232 Em sua obra, Ackerman procura compatibilizar efeo®de liberalismo com os de republicanismo. Exemp
disso é a sua tentativa de compatibilizar elemetwodemocracia direta com os de democracia repegisen O
critério para tanto seria o de uma diferenciacdmeamma politica constitucional de caracteristeaublicana de
outra ordindria, cujo viés seria liberal. Para uwisiio detalhada da obra de Ackerman nesse aspscto,
(ACKERMAN, 2006).

233 ACKERMAN, 1980, p. 4.

234 Ackerman esclarece seu ponto de vista da segiainte: “Quando vocé e eu aprendemos que discordamos
sobre uma ou outra dimenséo da verdade moral,e&ridmos procurar algum valor comum capaz de ldesso

o desacordo. N&o deveriamos, também, tentar irbmem termos de um quadro enganosamente nelgm; n
procurar transcender o desacordo falando sobre @guwma criatura extraterrestre poderia resolvéNOs
deveriamos, simplesmente, ndo dizer nada sobresacaelo e tirar qualquer ideal moral que nos didda
agenda conversacional de um Estado Liberal. Aaestsingir desse modo, ndo precisamos perder aeldm
conversar sobre nossos desacordos morais maisndoEfuem outros contextos, mais privados... Tendo
restringido a conversacao deste modo, podemosgautili dialogo para propdsitos pragmaticamente piraxti
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sobre o bem seriam restritos a esfera privada, déd@ndo ser tematizados na esfera
publicg®. Com isso, permanece, ainda que de forma sofisticama predominancia da
esfera privada sobre a esfera publica, j& queragpa delimita a pauta da segunda. Essa
predominancia acaba por restringir o poder comtimagroduzido pela sociedade com o
intuito de influenciar o processo politico de tomatk decisdes. O publico ndo consegue
absorver novas demandas oriundas dos sentimemtag@s de excluséo, por exemplo.

Para a concepcdo normativa republicana (ou conma)jtapor outro lado, a
constituicdo ndo é um dado. Ela € entendida comatarfundacional que se renova em cada
exercicio publico de cidadania. Em vez de recontdiceitos naturalisticamente associados a
idéia de ser humano, o republicanismo refere-dmetiado, aos direitos de participacdo, que
devem ser interpretados como decorréncia da vidaueibaria. Direitos fundamentais,
portanto, sdo oriundos do auto-entendimento étieo utha determinada comunidade
constituida por cidadaos que compartilham prinsipi® bem-estar coletivo.

O Estado deve atuar no sentido das determinac@esizddas pelos discursos de
auto-entendimento do contexto social. A sociedadengpreendida como sociedade politica
cujo poder comunicativo, representado pelas diSesssético-politicas, funde-se ao aparato
estatal. Estado e sociedade civil sdo distincbesagpdidaticas de um mesmo compromisso
ético-politico. O Estado é parte da comunidadeipalfue se auto-regula. A esfera publica &,
no contexto descrito, o espaco da virtuosidadeidid@os comprometidos com o interesse
coletive®®®,

Hannah Arendt procurou desenvolver uma visdo deragbublica condizente a
virtude civica ou republicana, descrita como ummacepcao “agonisticA*. De acordo com a
perspectiva da autora, esfera publica represemspaco de aparéncias no qual a grandeza
moral e politica, o heroismo e a proeminéncia sdelados, mostrados e compartilhados com

0s outros. E 0 espaco em que se busca uma gacantia a futilidade e a passagem de todas

identificar premissas normativas que todos 0s @pantes pensam ser razoaveis (ou, a0 menos, nhao
irrazoaveis)” (ACKERMAN, 1989, p. 16).

35 Seyla Benhabib discorda da neutralidade do modeldckerman. Para ela “O modelo do didlogo publico
baseado na restricdo conversacional ndo é neutis, gressupde uma epistemologia moral e politica”
(BENHABIB, 1992, p. 83).

2% Nesse sentido, ressalta Habermas sobre a conceggdblicana: “Concebe-se a politica como forma de
reflexdo sobre um contexto de vida ético. Ela dtrisb médium em que os integrantes de comunidades
solidarias surgidas de forma natural se consciemtide sua interdependéncia mitua e, como cidadaos,
forma e prosseguimento as relagdes preexistenteeeamhecimento mutuo, transformando-as de forma
voluntéaria e consciente em uma associagao de gmssctes livres e iguais” (HABERMAS, 2002a, p. 27A)
forga estatal origina-se de um poder comunicative sp legitima por meio da institucionalizag8oidartiade
publica, onde se defende a garantia de um prodesksivo de formacdo de opinido e vontade a fingde
cidadaos livres e iguais cheguem a um acordo soboenum em detrimento do privilégio de direitosjstitos

e interesses isoladamente considerados.

T BENHABIB, 1992, p. 73.
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as coisas humarfas E onde a liberdade pode aparecer e o podemegftianifestar-se para
assegura-fa°.

Entretanto, Arendt identifica, dentro do processstonico que culminou na
Modernidade, o declinio da esfera puitéaEste acontecimento esté relacionado, sobretudo,
ao surgimento do socfdl, que é compreendido como a diferenciacdo instinati das
sociedades modernas em que o publico estad separdidotado por uma esfera privada,
composta pelo mercado econdmico e pela faffili€omo resultado dessas transformacées,
processos econdmicos que, até entdo, estavam adodirao obscuro dominio da familia se
emanciparam e se tornaram questdes pubfitaso surgimento da sociedade de massas a
esfera do social atingiu finalmente, apos sécutodasenvolvimento, 0 ponto em que abrange

238 ver BENHABIB, 1992, p.78. Arendt deixa claro qusfeza publica € um espaco de virtuosidade: “Toda
atividade realizada em publico pode atingir umaetaria jamais igualada na intimidade; para a éxocé, por
definicdo, ha sempre a necessidade da presengards,® essa presenca requer um publico formastitoido
pelos pares do individuo; ndo pode ser a presemtath e familiar de seus iguais ou inferioresnNmesmo a
esfera social — embora tornasse andnima a excea)éewfatizasse o progresso da humanidade ao irags d
realizacbes dos homens e alterasse o conteldofata esiblica ao ponto de desfigura-lo — pdde ataqé
conexao entre a realizacao publica e a excele(BRENDT, 2000, p. 58 e 59).

239 A autora apresenta um sentido positivo de iguadedntrapondo-o a um significado apenas reatiVod4s
estas liberdades, as quais podemos acrescentassesrproprias reivindicagdes de nos libertarmasidéria e

do medo, sao, é claro, essencialmente negativas sésultado da libertagdo, mas de maneira nenisama
verdadeiro contetdo da liberdade, que como verenais adiante, é a participagdo nos negocios p&bticoa
admissao no dominio publico” (ARENDT, 2001, p. 37).

240 cardoso Junior explica esse processo: “Para HaAnmamdt, o declinio da esfera publica na Era Modern
deu-se mediante os seguintes principais fatoresteemos metafisicos, pela descrenca na permanéocia
mundo comunfimortalidade terrena); em termos da hierarquiaadisédades humanas, pela preponderancia do
trabalho e do labovis-a-visa acao; e em termos econdmicos, pelo surgimenesfiaa social e das massas
economicamente supérfluas decorrente do desenvaitinto sistema capitalista” (CARDOSO JUNIOR, 2005,
p. 52).

241 A expansédo do social significou o desaparecimeotainiversal, do interesse comum pela coisa palitic
Arendt vé, dessa forma, nesse processo “o ocult@dm politico pelo social e a transformacao doaesp
publico da politica em um pseudo-espaco de interagagual individuos ndo mais ‘atuam’, mas ‘meramee
comportam’ como produtores econdmicos, consumide@Eupantes dos espacos urbanos” (BENHABIB, 1992,
p. 74). Para Benhabib, a distincdo entre publism@al ndo faz sentido nas sociedades contempa.aNea
palavras da autora: “A luta a partir da qual séuingma questdo na agenda publica é, ela mesma]uienpor
justica e liberdade. A distingcao entre o socialgohbitico ndo faz sentido no mundo moderno, naosietude de
toda a politica ter se tornado administracédo e decaomia ter se tornado tudo o que é publico, cdammnah
Arendt pensava, mas principalmente porque a luta fgeinar algo publico é, ela mesma, uma luta pstiga”
(BENHABIB, 1992, p. 80).

%42 Hannah Arendt interpreta a sociedade como “a fonmajual o fato da dependéncia matua em prol da
subsisténcia, e de nada mais, adquire importanditica, e na qual as atividades que dizem respeittera
sobrevivéncia sdo admitidas em praga publica” (AREN2000O, p. 56).

243 Esse é um fator que chama a atencéo de Arendiggpara ela a sociedade, em todos os seus nixelisi, @
possibilidade de acdo, que antes era exclusiveadadméstico, substituindo-a por uma forma aréfide
comportamento. Nesse contexto, a acdo espontaneareacdo inusitada sdo abolidas. Dai porque, glara
“Desde o advento da sociedade, desde a admissaatiddades caseiras e da economia doméstica eaesfe
publica, a nova esfera tem-se caracterizado pahoignte por uma irresistivel tendéncia de crestedevorar

as esferas mais antigas do politico e do privadm bomo a esfera mais recente da intimidade. Bststante
crescimento, cuja aceleracdo nao menos constadamus observar no decorrer de pelo menos trésosécul
reforcado pelo fato de que, através da sociedagedmrio processo da vida foi de uma forma ou deagu
canalizado para a esfera publica” (ARENDT, 200GB5). Nesse sentidof. BENHABIB (1992, p. 74 e 75).
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e controla com igual forca todos os membros daedadé®. E necessario, portanto,
revitalizar o espaco publico contra o privatismoudea sociedade despolitizada para se falar
em uma legitima democracia.

No entanto, ao estabelecer uma hierarquia na ektg#e a esfera publica e privada,
privilegiando a primeira em detrimento da ultined,erspectiva acaba por cair nas principais
dificuldades enfrentadas pelo modelo republicancolgervar o direito e a politica: nao
compreender a individualidade (esfera privada tiemidade) como um elemento relevante e
autbnomo num processo democratico. A tentativa aestoucdo de uma esfera publica
politica auténtica passa a estar fechada pardemsrjas de histérias de vidas privadas (como
as de raca, género, orientacdo sexual, etc.). Esxkelo pode refletir uma sociedade
totalitariamente politizada e dependente das \edudk seus cidadaos.

A necessidade de se reconhecer os participantesstenatarios das politicas de
assisténcia social como cidaddos co-autores des$itisas como uma exigéncia de justica
social, nos moldes do que apresentamos nos cap#ukeriores, torna imprescindivel uma
teoria sociolégica da democracia que enxergue mheaf@dequada a complexa relacédo entre
democracia representativa e democracia particg.ativna teoria que consiga esclarecer as
formas institucionais pelas quais o poder comumcgtiroduzido em uma sociedade plural
pode se ligar ao poder administrativo estatal. Dmawia tem que andar passo a passo com
intersubjetividade.

Os modelos liberal e republicano demonstraram-ssifimientes para essas
exigéncias de uma concepcdo de justica social coenonhecimento intersubjetivo da
cidadania, pelos seguintes motivos:

(i) A esfera publica liberal € demasiadamente itastrhaja vista a rigida
diferenciacéao entre o publico e o privado, definalates de qualquer coisa, pela delimitacdo
acerca do que é privado. O modelo liberal ndo guresesclarecer, de maneira adequada, a
forma neutra como o processo democratico de di&ousecial, representada pelo poder
comunicativo produzido por uma esfera publica liypede pautar as decisGes estatais sobre
temas novos. Isso petrifica 0 necessario processedefinicdo sobre o sentido do publico e
do privado. Os mecanismos de representacao apaessetcomo uma maneira realista de se
ler o processo democratico, porém sao insuficigraes produzir a legitimidade almejada por

sociedades plurais.

244 E nesse diapasdo que a autora considera quegeatdade moderna, na qual o comportamento sulbsttui
acdo, se difere da igualdade dos tempos antigosspecialmente da igualdade na cidade-estado grega
(ARENDT, 2000, p. 51).
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(ii) A visdo republicana sobre esfera publica tamb& limitada para o foco deste
trabalho. O significado do publico ja aparece préralado por uma pré-compreensao social
sobre eticidade. Com efeito, o espaco publico rincato restrito a uma idealizacéo sobre o
virtuosismo dos cidadaos engajados. Com isso, icplde sobrepde ao privado, de tal forma
gue o resultado pratico pode ser desanimador: wsfeaaepublica virtuosa que sufoca as
esferas privadas e diferentes percepcdes éticabamdo por frear a inclusdo de questbes
novas e inesperadas na pauta do debate publicapdeva intuicdo de que 0 processo
democratico necessita de maior institucionalizagaeontade de um povo plural tem que ser
mediada por instituicdes que a coloquem em prética.

Apesar da inadequacao dos dois modelos normateadethocracia apresentados,
eles possuem elementos relevantes que ndo podegnssxdos quando o tema observado €
0 processo de construcdo democratica de uma pofitiblica como a de assisténcia social.
Esses elementos precisam ser identificados e reges sob um novo pano de fundo. Essa
€ a proposta de democracia deliberativa apreseptadhirgen Habermas.

O modelo discursivo habermasiano atribui ao pracessnocratico um peso mais
normativo do que o modelo liberal, porém menosfqrte o republicano.

Assim como o republicanismo, a democracia deliberatoloca a formacédo da
opinido e da vontade no centro do processo poidkroocratico. Por outro lado, ela néo
coloca a Constituicdo e seus principios garantidesindividualidade como secundéafds

A soberania popular, por conseguinte, assume umteggio procedimentalizada e
sua ligacdo com o poder, entendido o povo como unsi@ncia plural e multifacetada,
implica uma visédo de sociedade descentrada. O & el é visto como centro da sociedade.
Ele aparece como um sistema social ao lado deso(doono o mercado e o préprio direito).
O Estado ndo € uma institucionalizagcdo personificate uma comunidade ética
(republicanismo) nem somente o regulador dos issese privados (liberalismo). E um
sistema que, a0 mesmo tempo em que é distinto dedsole, necessita dela para legitimar
discursivamente sua atuacao. Essa visao ndo aatimportancia do Estado, mas a redefine.

O Estado, assim como para a teoria dos sistemasahibna, € um sistema cuja
funcao é produzir decisdes politicamente vincukariite € necessario como poder, de sancao

e de execucao de direitos e programas que témegimglantados®.

245 por isso, para Habermas: “Na visdo da teoria sicudso, o desabrochar da politica deliberativadefende
de uma cidadania capaz de agir coletivamente e damnpstitucionalizacdo dos correspondentes prosess
pressupostos comunicacionais, como também do jofge deliberacdes institucionalizadas e opinidddipas
que se formam de modo informal” (HABERMAS, 1997|lyp. 21).

°HABERMAS, 1997, v. |, p. 171.
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Como no modelo de democracia liberal, existe unuatdéira entre Estado e
sociedade que tem que ser respeitada e mantidavidpdh sociedade, para a teoria do
discurso, ndo é enxergada como um conjunto de &daishdividualmente aglutinados, nem
COmo um supra-sujeito comunitario. A sociedade édaguscomunicativo que esta na base
social de esferas publicas autbnomas.

A esfera publica, no ambito da teoria do discupmje ser compreendida como
“uma rede adequada para a comunicacao de contdddusjas de posicao e opinides; nela
os fluxos comunicacionais sao filtrados e sinteltiza a ponto de condensarem em opinides
publicas enfeixadas em temas especiff®dsN&o se trata, portanto, de um espaco fisico,
organizacional, institucional, sistémico ou sequespecializado, mas sim de espaco
comunicacional, baseado no agir comunicativo, nmesfwel pela tematizacdo e
problematizacdo de assuntos politicamente relesaiteesfera publica alivia a tomada de
decisbes coletivamente vinculantes.

No interior de uma esfera publica politica, formsenvarias esferas publicas ao
redor de temas e situacdes que mobilizam a opidiica. O sentido de opinido publica,
nesse contexto, ndo € estatistico ou mensuravali@i@amente — ainda que pesquisas de
opinido o possa refletir. Opinido publica referesseim poder comunicativo que possui
potencial de influéncia politica, capaz de intérfea formacao da vontade e nas decisdes dos
orgaos e Poderes estatais e no comportamentoralaigs pessoas comuns. No entanto, a
opinido publica, transformada em poder comunicathdo tem a forca de dominar por Si
mesma a expressdo do poder estatal, mas podetaéocma, (re)direciona-fa®.

A esfera publica politica, segundo Habermas, naomipe uma estratégia
essencialista de determinacéo entre o publico Bvadw’*®. Para atingir sua funcéo, ela tem
que captar e tematizar os problemas da sociedade em todo. A esfera publica tem que se
formar a partir dos horizontes das pessoas viremienatingid#s®. E dessa forma que lutas

por reconhecimento, no sentido atribuido ao termoAxel Honneth, baseadas no respeito

T HABERMAS, 1997, v. |, p. 92. O sentido de esfefiblita aqui descrito no ambito da obra habermaséana
este produzido em sua teoria discursiva do dirditoentanto, € imperioso ressaltar o sentido hétd@o termo

na obra do autor. Em 1961, Habermas publicou asickAsobra intitulada “Mudanca Estrutural na Esfera
Publica” (HABERMAS, 1984). Nela, o autor apresehistoricamente a alteracao da fungéo politico-$ataa
esfera publica burguesa em razdo de transformaggiagturais no seio da sociedade. No entanto, @msa
anterior a sua “Teoria da Acdo Comunicativa” (HABERS, 1987, v. | e Il), ainda ndo apresenta os aco
marcantes de sua teoria democrética, indispensavaeisssa perspectiva. Para uma interessante cedetin
artigos sobre o temaf. CALHOUN (1992).

28 HABERMAS, 1997, v. II, p. 23.

29 Essa é a interpretacédo de BENHABIB (1992, p. 87).

Habermas destaca que “os problemas tematizadosfem @ublica politica transparecem inicialmente na
pressao social exercida pelo sofrimento que sesteetho espelho de experiéncias pessoais de vida”
(HABERMAS, 1997, v. Il, p. 97).
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juridico universal, podem mobilizar concidaddos goenpartilham ou se solidarizam com
sentimentos de exclusdo ou privacdo de direitos.pbidassim dizer, uma encarnacao entre
cidadaos do Estado e cidaddos da sociedade, Is@avijuncdo entre o papel publico da
cidadania e os multifacetados papéis sociais gi#® expostos aos critérios e as falhas dos
programas estatais. Assim, “0s canais de comuricdgdesfera publica engatam-se nas
esferas da vida privadd@™. Dai a importancia da idéia de sociedade ZHil

Para a teoria do discurso, sociedade civil referas conjunto de movimentos,
organizacdes e associacdes, que captam as ressgndos temas e problemas sociais que
emergem nas esferas privadas e os transmitemyma fe-trabalhada, para a esfera publica
politica®>. Sociedade civil, portanto, é a esfera publicaaoizada por meio de processos
institucionalizados da formacédo democratica daiapie da vontade que abrange, de forma
autorizada, as deliberagces do poder politico.

E da relacdo entre esfera pulblica, sociedade aliigitos fundamentais, poder
comunicativo e decisdes politicas que se obseng@olsgicamente, a partir de uma
compreensao discursiva de politica deliberativepmplexo processo de formacao do poder
legitimo no Estado Democrético de Direito. Nessastrocao tedrica, convivem de forma
tensionada os elementos de democracia represengatigmocracia participativa. Um tipo de
democracia ndo exclui o outro. Em nossa percepgademocracia deliberativa € uma
alternativa instigante e adequada de leitura dogssp de juridicizagcédo da assisténcia social
no Brasil, sob o pressuposto normativo de enxgrgsica social como reconhecimento da

cidadania.

4.2. A construcao participativa do direito a assigincia social: indicios de uma esfera

publica democréatica

1 HABERMAS, 1997, v. II, p. 98. E dessa relacdo clementar entre esfera publica e esfera privadasque
extrai a importancia da logica dos direitos. A jpgghcdo nos espacos publicos imprescinde da @otda
esfera da privacidade por meio de direitos fundaamenContudo, as garantias dos direitos fundarien&o
conseguem proteger por si s6 a esfera publica ax@tiusos. As estruturas da esfera publica tém gue s
mantidas por uma sociedade de sujeitos privadosnegu Isso tudo sem cair no virtuosismo republicano
(HABERMAS, 1997, v. Il, p. 102).

%2 50bre o significado da nocédo de sociedade civitada politicacf. COHEN e ARATO (1994).

253 Nesse sentido, “o nucleo da sociedade civil fonma espécie de associacdo que institucionalizésosrdos
capazes de solucionar problemas, transformandavosqeestfes de interesse geral no quadro de esferas
publicas” (HABERMAS, 1997, v. Il, p. 99).
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Numa histéria institucional marcada pelo privatiétie pelo paternalismo, como a
da assisténcia social brasileira, é dificil fundatag sem algum esforgo, a existéncia de uma
esfera publica politica que influencia a tomadadeeisbes. Na histéria de um Estado
reconhecido como patrimonialiétaem que o publico — entendido para além da figstatal
— foi constantemente privatizado — seja pelo mercagja pelos proprios governos—, a
afirmacdo de que a construcdo constitucional de direito a assisténcia social foi
influenciado por um poder comunicativo produziddantbito de uma esfera publfc&parece
um exacerbo de um “presentisrfit"de uma determinada concepcéo sociol&gicsobre a

histdria brasileira contemporanea.

%54 Maria Luiza Mestriner destaca que a assisténaigalspossui no Brasil um histérico imbricado com a
filantropia privada, o que resulta na dificuldade slia caracterizagdo como politica publica. Nesgéid®
destaca: “Ao se analisar historicamente a formag&aparato de assisténcia social brasileiro, perselyjue ele

se caracterizou e se manteve, até hoje, sob uemsistie regulacdo que, embora Unico porque exepahio
Estado, foi pactuado com interesses da Igreja eldases dominantes mantenedoras das organizamdess s
sem fins lucrativos” (MESTRINER, 2005, p. 286). Rimem frente complementa: “Ou seja, a acdo esatal
fez supletiva as iniciativas privadas, instaland@politica de reconhecimento e reforco as ingbes socias ja
existentes, referendando uma atencdo s6 emergencaisitoria, em detrimento de uma politica désténcia
social publica garantidora de direitos de cidadaiMiESTRINER, 2005, p. 287).

25 A perspectiva do patrimonialismo como um elemefgterminante para a formac&o histérica do Brasil é
tese central da classica obra de FAORO (v. 1, ¥97.&, 1977).

2% para Aldaisa Sposati, o formato constitucionabdiadssisténcia social, antes de se referir attadsude um
debate publico, reflete uma decisdo politica mdtvg@ela miscelanea conceitual acerca da distingiie e
assisténcia e previdéncia no ambito da seguridacialsVale destacar trecho da argumentacio dasauté
inclusdo do campo particular da assisténcia soe@mlambito da seguridade social proposto pela itoigsio
1988, ndo encontrou interlocutores e interlocug®situradas e organizadas na academia, na soeieiyéce

nos movimentos sociais. Diversa situacdo ocorressa sentido, no ambito da Salde, que partiu de uma
proposta estratégica (académica, politica, de gestdle poder) construida nacionalmente (e com apoio
internacional da Conferencia Alma Ata). (...)A u&fio, em 1988, da assisténcia social como candgpoipma
seguridade social, decorreu mais da decisdo qaolitd grupo de ‘transicdo democratica’ do finalddadura
militar em tratar a gestdo da Previdéncia Sociglusgada do que ndo esdricto sensuseguro social. A
constituicdo politico- institucional da assistéresaial na seguridade social se deu pela negadteag, passou a
ser do campo de assisténcia social o que ndo erBrelddéncia por ndo ser beneficio decorrente de
contribui¢cdes prévias. Paradoxalmente, essa mesineaaem trabalho posterior (SPOSATI, 2005) qué@ se
utilizado aqui como referéncia, assevera o conthigtrico participativo, sobretudo dos profissisnda area,

na constitucionalizacdo da assisténcia social.

%57 Fazemos referéncia ao risco do “presentismo” saja, uma observacdo do passado com olhos do fEesen
apontado por Robert Darnton, que recai sobre gemlgarspectiva histérica. No entanto, esse mesrar au
destaca que “ndo existe acesso ao passado semcawed{@ARNTON, 2005, p. 10). Nesse sentido, é
importante destacar o seguinte trecho de JoséCRdis: “O passado é retomado em cada presenteessoip

um angulo novo. Um fato pode ser anddino no presewtecisivo no futuro. O passado é tematizadaesepte

e reinterpretado. O presente ndo é um mero recdptélo passado. Cada presente estabelece umaorelacd
particular entre passado e futuro, isto é, atnibnisentido ao desdobramento da histéria, faz upr@sentacao

de si em relag@o as suas alteridades — o passadfutaro” (REIS, 2003, p.174). Sobre as dificuldadia
perspectiva da histéria contemporanea, ver HOBSBA/888).

%8 Entendemos que, apesar deste trabalho ndo pessspectiva histérica, qualquer analise sociolégiam
caso, de uma sociologia constitucional — ndo pai®rar os aspectos historiograficos, sob o risco de
cometermos atrocidades em generalizagdes tempraisessa abordagem. Por conseguinte, seguimagas li
de Peter Burke sobre a relagdo complementar eotielegia e historia, como destaca: “Sociologia ecer
definida como estudo da sociedade humana com éndmse generalizacdes sobre sua estrutura e
desenvolvimento. Histéria € mais bem definida canestudo de sociedades humanas no plural, destaeand
diferencas entre elas e as mudancas ocorridas den w@a com o passar do tempo. Por vezes, as duas
abordagens tém sido consideradas contraditériagnp@ mais Gtil trata-las como complementares. Apen
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No entanto, existem indicit€ de que o debate social foi de fato muito impoetant
para a constitucionalizagdo da assisténcia socrabcum direito e para a concretizagdo da
constituicdo através da Lei Organica da AssistéBo@al. Ou seja, para 0 processo constante
de alteracdo da semantica constitucional do digeéissisténcia social.

Enxergar esse processo, baseado na légica de pp@eo comunicativo oriundo de
uma esfera publica participativa, como existenjiglanos a redefinir institucionalmente as
formas de legitimacdo do direito a assisténciaasodjuda-nos a enxerga-lo como um
processo aberto de concretizacdo em que a pag@msocial € imprescindivel.

A Assembléia Nacional Constituinte representou ummento Unico na historia
constitucional brasileira. Pela primeira vez howignificativa participagdo popular num
processo constituint®. Alids, o processo de redemocratizacdo, como wtn, tespelhou a
vitéria da mobilizacdo de parcela significativa p@pulacdo brasileira, que passou a se
organizar, sobretudo, a partir de meados da détmda76°%",

Assim, ja na década de 1980, o Brasil presencioyprguesso de revitalizacdo da
sociedade civil que teve como pedra de toque apela (re)democratizacdo. A tarefa era

questionar a legitimidade de um Estado ditatogiaé ndo era composto apenas de um aparato

mediante a comparacao da historia com as outraplitims poderemos descobrir em que aspectos desxten
sociedade é Unica. A mudanca é estruturada, dratueas se alteram. Na verdade, o processo detestcao’,
como alguns socidlogos o chamam, tornou-se o celasatencdes nos ultimos anos (...)(BURKE, 20022p¢
13). E mais a frente destaca o risco da visdo &oata essa interligacdo: “Historiadores e tedrgmsais tém a
oportunidade de se libertar de diferentes tipopatequialismo. Os historiadores correm risco degaalismo

no sentido quase literal do termo. Ao se espeeiain, como em geral o fazem, em uma regido espeecifi
podem acabar considerando sua ‘paréquia’ completEmenica, e ndo uma combinagdo Unica de elementos,
gue individualmente tém paralelos em outros lugaBss tedricos sociais demonstram paroquialismo em u
sentido mais metaférico, um paroquialismo mais wimto a tempo do que a lugar, sempre que generaliza
sobre a ‘sociedade’ com base apenas na experi@mui@mporanea ou discutem a mudanga social semdava
consideracgéo os processos de longo prazo”( BURRE? 2. 13).

29 Em relagéio & palavra “indicio” utilizada nessdd6pdestacamos que seu significado encontra-semido

da obra de Carlo Ginzburg. Este autor utiliza o gleomina “paradigma indiciarioc” como método
historiografico. Nesse sentidef, GUINZBURG (2002).

20 Em que pese a convocacdo da Assembléia Naciomsti€onte (Emenda & Constituicdo de 1969 n°. 26, d
27 de novembro de 1985), instituida em 1° de fénede 1987, ter sido realizada pelo governo miléaa
dubiedade das func¢des dos representantes eletieseape ato — se seriam efetivos constituintesiowlariam

as fungdes de representantes ordinarios —, o caeteocratico da Constituicdo de 1988 é incontest&anais
de participagcéo popular estavam entre os procedirmeronstituintes, a saber: i) possibilidade desgnmtacéo
de sugestdes as subcomissfes por entidades assscif audiéncias publicas abertas a sociedade € iii)
apresentagdo de propostas de emendas com a assd@B80 mil eleitores.

261 Maria da Gléria Gohn separa em duas fases a mat#o social entre meados em diante da décadaele 70
inicio da década de 90. Ela denomina o period® d®¥5 e 1982 com o de “Lutas pela RedemocratiZzagao

o periodo entre 1982 e 1995, a autora classificaoctA Epoca da Negociacéo e a Era dos Direitos” BIO
2003, pp. 113 — 152). A distincdo de Gohn faz dentjuando se observa a agenda desses movimentos
histéricos.
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burocratico repressor, mas também de uma redestiuipdes autoritarias que atravessava
toda sociedad&’.

Na assisténcia social, contudo, a mobilizacdo kgxidava indicios de alteracdo da
compreensao de uma area marcada por acbes estdtgidiarias e sem a conotacdo de
politicas publicaS?

J& no inicio do governo do presidente José Sarrmmssivel observar alteracdes no
significado da acdo assistencial. As condicdesagobrasileiras de exclusdo e concentracéo
de renda foram os motes para o inicio da preocopdedcomo redefinir o papel da
assisténcia social como uma ac¢édo de Estado. Nessidas por exemplo, em 1985 antes,
portanto, dos debates constituintes houve o | PNMaro Nacional de Desenvolvimento da
Nova Republica. Esse documento, ainda que nao t@dbaefetivamente implementado, ja
particulariza a assisténcia social como politichlipg’®* e, pela primeira vez, reconhece
formalmente o destinatario como um detentor detd&&>.

Nesse contexto de mudancgas conceituais e polibgaapel de uma ainda incipiente

opinido publica sobre a tematica comecou a se aSta Nesse periodo, varios nucleos de

%62 Como destaca Raquel Raichelis: “Aquela década &rena de amplo movimento de conquistas demaasatic
gue ganharam a cena publica: os movimentos soorgianizaram-se em diferentes setores, os sindicatos
fortaleceram-se, as demandas populares ganhardhbilidésle, as aspiracdes por uma sociedade justa e
igualitaria expressaram-se na luta por direitos, @zabaram se consubstanciando na Constituicd88e dom

o reconhecimento de novos sujeitos como interlgestpoliticos” (RAICHELIS, 2005, p. 72).

263 Maria Luiza Mestriner divide a relac&o histéricare Estado, filantropia e assisténcia social grerfodos: i)
filantropia disciplinadora no enfrentamento da ¢@essocial (1930-1945); ii) a filantropia partillzadob o
ambito educacional (1946-1964); iii) a filantropia clientela e apadrinhamento (1964-1985); iv)lanfiopia
vigiada entre a benemeréncia e a assisténcia s@d®@ak-2000). No ambito da assisténcia social caonvé
destacar apenas aparece na década de 30. O Estaddanto, apenas atuava em seu papel regulatasio
atividades de caridade. Foi nesse sentido queaita@i@o Conselho Nacional de Servico Social (CN8&siinto

em 1995, em 1938. O enfoque de caridade era tdulgrgque em 1942 foi criada a Legido Brasileira de
Assisténcia, extinta também em 1995, instituicadgidia pela primeira dama e que teve como focoiahic
auxiliar a familia dos militares combatentes d&@#rra Mundial. Essa instituicdo apenas alterouestraitura
institucional voltada exclusivamente para as ac@ei$ativas em 1969, quando se tornou uma fundpgibica
vinculada ao entdo Ministério do Trabalho e da Eéncia Social. A partir dai, a assisténcia soci@ia um
processo de mudangas institucionais, passandamnesis diretamente vinculada aos 6rgéos de govS8atmre

a histéria de atuacdo do CNSS e da LBA, observamtauma perspectiva criticasf IAMAMOTO e
CARVALHO (2005).

%4 \Jer SPOSATI (2005, p. 30) e BARBOSA (2001). Nodiflo ano de 1985 as mudancas no sentido da
assisténcia social podem ser verificadas de foatente na bandeira politica encapada pelo enta@réov
Federal: “tudo pelo social’. Nesse periodo, a &&ffa da ja Fundacao Legido Brasileira de Assigéma a de
substituir a acao filantropica. Nesse maiores Hetasobre esse processo, MESTRINER (2005, p. 192).

265 Como j& destacamos, até o advento da Constitfiederal de 1988, a assisténcia social ndo possigies$
nem publicas nem estatais. Nesse sentido, reddaktriner que: “A relagdo entre Estado e assistésotial
sempre privilegiou um conjunto de iniciativas pdaa em detrimento da responsabilidade publica. gissero
apenas teve alteracao inicial com a Constituicdb9&8” (MESTRINER, 2005, p.17)

*9Maria Luiza Mestriner argumenta que: “As praticasistencialistas e clientelistas comegam nessedues

ser confrontadas também pelo surgimento de novognmatos sociais, organizacdes ndo-governamentais e
movimentos sociais, organizacdes ndo-governamemataisvimentos de defesa de direitos. Motivados jodda

em prol da democratizacdo, articulados em funcatesies e proposituras constitucionais ou estimslguao
organizac8es internacionais sdo criados em todaig) pentros de defesa de direitos, movimentos reindp
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pesquisa sobre assisténcia social sao instalad&asid e, com eles, muitas investigagoes,
relacionadas ao tema, foram desencadé¥da®s trabalhadores do setor, por sua vez,
iniciaram um intensivo processo de debates, o qgeledassdobrou em documentos,
posicionamentos e proposic8¥s

Com a instalacdo da Assembléia Nacional Constéuiain fevereiro de 1987, os
debates se intensificaram. A conceituacdo da éssiat social como um direito j& ganhava
contornos mais nitidos. Nessa fase, a luta pelstitocionalizacdo da assisténcia social como
um direito foi o fio condutor dos movimentos sosjgiesquisadores e profissionais da®8fea
que, sem sombra de duavidas, possuiram um relevyaapel de influenciar, direta ou
indiretamente, na atuac&o constituifite

Assim, a assisténcia social foi constitucionalizadao um direito social (art. 6°) e
como uma politica de seguridade social (art. 184partir de entdo, passou a abranger
também aqueles que ndo possam prover seu promstensy ou condicdes minimas de
desenvolvimento pessoal através do mercado ddhoaba

O processo de luta pelo direito a assisténcia lspé@ cessou apds sua insercdo no
texto constitucional. Na pratica, a Constituicdojgtiou as possibilidades de efetivacdo desse
direito. Era necessaria lei para que se concretzasse novo direito. Era preciso dar-lhe
delineamento institucional que tornasse possiv@peracionalizacdo das suas diretrizes

constitucionais, estabelecidas no artigo 204 dai)afescentralizacdo politico-administrativa

crianca e do adolescente, movimentos ecolégicaspatecao de minorias. Com uma intervencao maisgao

de dendncia e reivindicacao — vao alterar o panaisonial” (MESTRINER, 2005, p. 196).

%7 Duas instituicdes académicas se destacaram dwrsseeperiodo: a Pontificia Universidade Catdlie&ao
Paulo (PUC-SP) e a Universidade de Brasilia (UMBPUC S&o Paulo, que, desde 1984, vinha realizando
estudos sobre a assisténcia social, divulgou, 85,18 livro “Assisténcia na Trajetéria das Polisicdociais
Brasileiras - uma questéo em andlise” (SPOSATI, €i992). Iniciava-se, portanto, um periodo fétél eventos

e de producdo intelectual sobre a assisténcialsocigue levou ao questionamento sobre as funcétasaes
(MESTRINER, 2005, p. 192).

%8 As associagBes mais atuantes durante esse pdumin: a Associacdo Nacional de Assistentes Social
(ANAS), a Associagcdo Nacional dos Servidores da LBMNASSELBA) e as Associa¢gBes de Servidores da
LBA (ASSELBASs). Nesse diapasdo, convém destacar equejunho de 1986, os trabalhadores da FLBA
realizacdo seminario nacional sobre assisténcialséclemais, Esses debates ndo permaneceramasolats

se refletiram em uma preocupacao estatal em relagdorumos da assisténcia social. Nesse sentido, po
exemplo, o Ministério da Previdéncia e Assistér@naial (MPAS) criou Comissdo Apoio a Reestruturagdo
Assisténcia Social, cujo relatério é datado de ndaid986 (SPOSATI, 2005, p. 35)

2689 Certamente, a participagdo social nesse processeeelonge da mobilizagéo social existente naesagor
exemplo, que teve uma atuagdo destacada, sobreloddpvimento Sanitarista Para uma abordagem também
fulcrada na perspectiva da democracia deliberatiegs com enforque no direito a salefeQLIVEIRA (2005).
Porém, a participacéo foi existente e importantesdd sentido;f. BEHRING; BOSCHETTI (2002, p. 134 —
145).

219 A importancia da constitucionalizacdo da assistésacial é destacada pelo relator da Comisséordan®
Social da Assembléia Nacional Constituinte, Senadimir Gabriel (PMDB/PA): “E imperativa a inclus&ias
politicas assisténcias na nova Carta constitucigaatjue mais da metade da populacdo brasileira ged
considerada candidatas a programas assisténcia® aolnica maneira de garantir os seus direitomisoc
bésicos”.



94

e ii) participacédo da populacéo, por meio de oggiies representativas, na formulagéo das
politicas e no controle das a¢cfes em todos ossnivei

Entretanto, o periodo imediatamente posterior anptgacdo da nova Constituicdo
foi complexo e, de certa, forma desanimadbrA expectativa, com a redemocratizacéo e
com uma “Constituicdo Cidadd? era de que houvesse mudancas radicais nas iy
mas as mudancgas ndo ocorreram com a velocidaddnedag As inovadoras diretrizes
constitucionais para a area permaneceram ofuspatiasontinuidade de praticas clientelistas
e do incentivo financeiro do Estado para as engislafilantrépicaS® A esperanca da
inovagao institucional prometida no processo carnste e no texto constitucional foi aos
poucos se transformando em aflicdo pela longa asjzetei Organica.

Nesse contexto, o segundo periodo do governo deidprde José Sarney (ano
seguinte a promulgacao da Constituicdo Federaljrportante no que tange a elaboracédo de

estudos e propostas, inclusive de Lei Organicaspabvimentos socidi$. Convém destacar

"1 Nesse sentido, o artigo 59 do Ato das Disposi¢imEsstitucionais Transitérias (ADCT) estabeleceu og
projetos de lei relativos a organizacdo da segdedsocial e aos planos de custeio e de beneficio se
apresentados no prazo maximo de seis meses dalpem®o da Constituicdo ao Congresso Nacional, epde t
seis meses para aprecia-los”. E o paragrafo Unessed artigo trazia: “Paragrafo Gnico. Aprovadoso pel
Congresso Nacional, os planos serdo implantadaggssivamente nos dezoito meses seguintes”. Ouesaja
tese, o Brasil deveria ter tido uma Lei OrganicaAdaisténcia Social até o dia 5 de outubro de 1#86sta
suposta lei deveria ter sido progressivamente im@fgada até o dia 5 de abril de 1991. Todaviasgaszos
ndo foram respeitados, apesar de ter havido footglizacao social nos periodos acima narrados nbdseda
discusséo sobre o conteddo da necesséria lei. Bio pe vista da Teoria da Constituicdo, o desamoueria

ser representado por um descrédito sobre a evefaga normativa da constituicdo brasileira em faocs
fatores reais de poder. Ou seja, 0 argumento dbriaeid LASSALE (2002) — constituicdo como folhapdpel

— pode ter parecido mais forte que o de Konrad HE8%91) — forca normativa da constituicdo. O debat
juridico-constitucional sobre a auto-aplicabilidaties direitos sociais foi inécuo, como ja apontamhegponto

de vista tedrico, ante a auséncia de uma regulag@mgue demorou 5 anos.

272 José Murilo de Carvalho da sentido histérico d6gico ao termo amplamente utilizado, “Constituicdo
Cidada™: “O esforgo de reconstru¢do, melhor di®gcdnstrugdo da democracia no Brasil ganhou imaygie o

fim da ditadura militar, em 1985. Uma das marcasseleesforco € a voga gque assumiu a palavra cigadani
Politicos, jornalistas, intelectuais, lideres sia@s, dirigentes de associacdes, simples cidad@des a
adotaram. A cidadania, literalmente, caiu na bacaao. Mais ainda, ela substituiu o proprio poaoretdrica
politica. N&do se diz mais ‘o povo quer isto ou Ejudiz-se ‘a cidadania quer’. Cidadania virou geriNo auge

do entusiasmo civico, chamamos a Constituicdo 88 @8 Constituicdo Cidada” (CARVALHO, 2004, p. 7).

273 Como bem destaca Mestriner comentando esse penf@dtiatamente posterior & constituinte: “Como toda
fase de transicdo, o velho e 0 novo vdo convivenangontradicdo frontal” (MESTRINER, 2005, p. 196p
ponto de vista do constitucionalismo, esse procéssmmpreensivel. O argumento de Rosenfeld ilbi&na essa
situacéo: “O sujeito constitucional aparentemenédemuma nova ordem politica & sua prépria imagepartir

de uma posicado de absoluto dominio, colocado matdima dos remanescentes em ebulicdo das tradicGes
deitadas fora, descartadas, pela revolucdo.(ROSENFE003a, p. 34). Contudo, “No mais das vezes, as
tradigBes pré-revolucionarias ndo completamentdeadas, mas transformadas e seletivamente inealg®

na nova ordem forjada pelo sujeito constituciof®OSENFELD, 2003a, p. 35). O movimento de aparente
retrocesso que apresentou o Brasil, no caso daté&wsh social, também é compreensivel da perspecti
comparada de outros momentos da historia constitatiGustavo Zagrebelsky, por exemplo, interprefaartir

da Revolugdo Francesa, como sendo “o conservadordoncomeco do século XIX" um movimento que
consistia nas concepcfes politicas que visavamr feegoenetracdo de idéias liberais revolucionarias
(ZAGREBELSKY, 2005, p. 56).

7 Aldaisa Sposati assevera que nesse periodo: “@sn@otos pro-assisténcia social passam a ser ladiosi
com a presenca de 6rgdos da categoria dos asséssottiais que, através do entdo CNAS e CEFAS e hoj
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a realizacdo, na Comissdo de Saude, Previdénciaist@ncia da Camara dos Deputados, do |
Simpésio Nacional sobre Assisténcia Social, nos 8iade maio a 1° de junho de 1989. Esse
evento teve como tema justamente a Lei OrgéanicAsdesténcia Social e resultou em uma
proposta de Lei Organitd que foi adotada pelo Deputado Raimundo Bezersse E
parlamentar a apresentou, mesmo sendo a compef@raadniciativa do Executivo, como
autor do Projeto de Lei n°. 3.099/89, cujo reldtoro Deputado Nelson Seixas. Entretanto,
aprovado, apos emendas, no Congresso, esse pfojattegralmente vetado através da
Mensagem n° 672/90 ao Presidente do Senado, ede kétembro de 1990, pelo entdo
Presidente da Republica, Fernando Caffor

No entanto, a0 mesmo tempo em que 0 entdo Presidetdu integralmente o
projeto de Lei Organica da Assisténcia Social (LQASuU governo pautou sua atuacao
assistencial no incentivo e transferéncias de gepudlicas para entidades filantropicas de
natureza privadd’, em contraste flagrante com a normatizacdo cangiital sobre a
assisténcia soc@dP. Dessa forma, ainda que os debates sobre a ldivesem cessado, foi

CRESS e CFESS - véo se movimentar com a ANASSELBAnte Nacional de Gestores Municipais e
Estaduais, Movimentos pelos Direitos das Pessoaseficiéncia, dos ldosos, das Criangas e Adoldssen
pesquisadores de varias universidades pleiteandgudamentacao da assisténcia social” (SPOSATI5.2p0
46).

2’> Grande parte das idéias contidas na propostadeefojeto originalmente formulado em parceria costg
pelo IPEA e pelo Nucleo de Estudos e PesquisasaditicBs Sociais (Neppos) da UnB.

’® Esse é o paragrafo que fundamenta o aludido VEmtre as razdes ponderaveis que justificam o veto,
sobressai a existéncia, na proposicdo, de dispmsittontrarios aos principios de uma assisténcidalso
responsavel, que se limite a auxilios as camadafmisomais carentes da populagdo, sem, contudo,
comprometer-se com a complementagdo pecuniariantinoada de renda, papel este de uma acdo voltada a
maior disponibilidade de emprego e salarios digngsse trecho é tudo o que justifica o veto infegeaum
projeto de lei, aprovado na Cémara dos Deputadus enado Federal, que buscava organizar a as#stén
social. Se néo bastasse a pobreza argumentati@assparetar um projeto de grande abrangéncia, ovonqtie
leva o entdo Presidente a assinar o veto € atromneandemocracia constitucional. Note-se que o aegtmn
central destaca, de forma muito genérica, queiat@ssia social brasileira ndo poderia se compren=im a
complementacdo pecuniaria e continuada de rend®@der Executivo, em sua funcéo de “gerente” datason
publicas federais certamente poderia criticar exagtcritérios para o beneficio pecuniario e camtito, mas
nao criticar o instituto em si. Isso porque o qamamina de “complementacdo pecuniaria e continazda
renda”, hoje Beneficio de Prestacdo Continuadam @ljetivo constitucional da assisténcia sociatspnte no
inciso V do artigo 203 da Constituicdo. O Presidepbr conseguinte, ao vetar o projeto de Lei Qogém fez
asseverando que uma norma constitucional seriarac@nt“aos principios de uma assisténcia social
responsavel”. No entanto, ndo se diz 0 que seriande estariam esses principios. Ou seja, o vetdancial

foi inconstitucional.

"’ para esse temef RAICHELIS (2005, p. 97).

"8 Raquel Raichelis destaca que “A partir do gove@uilor, assistimos ao redirecionamento do papel do
Estado, j& no contexto do avango das teses neabb&ioPlano Brasil: um projeto de reconstru¢do nacignal
de marco de 1991, séo definidas as diretrizes d@smrama de governo” (RAICHELIS, 2005, p. 96)mkis
adiante salienta: “®@lano Brasilcontorna um item da Constituicdo, constante dg@203, exatamente aquele
referente aos beneficios de prestacdo continuaglgayantem um salario minimo mensal a deficientdesms”
(RAICHELIS, 2005, p. 96-97).
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apenas posteriormente aopeachmente Collof’® que as discussées sobre a concretizacdo
constitucional via LOAS foram efetivss.

Mesmo assim, destacamos a importancia do 1° SemiNacional de Assisténcia
Social, realizado, por iniciativa de varias entielade representacédo de profissionais da area,
em Brasilia, em junho de 1991, cujo tema foi: “lsges e Perspectivas da Assisténcia Social
no Brasil”. Um dos resultados desse evento foiaz&o da chamada “Comissao pela LOAS”
— composta por militantes do setor e que possuiafipalidade a interlocucdo com o
Congresso — culminando no documento "Ponto de jistaDefendemo&®, que recuperava
as discussbes anteriores. Esse documento, asspedalacategoria dos assistentes sociais,
serviu de subsidio para um novo projeto de leiesgmtado pelos Deputados Eduardo Jorge,
José Dirceu, Jandira Feghali e Maria Luiza Fontentdndo a Deputada Fatima Pelaes como
relatora (PL n°. 3.154/9%%. No entanto, esse projeto n&o foi levado ao plerén virtude
da existéncia de acao de inconstitucionalidadeposséo ajuizada pelo Procurador-Geral da
Republica. Nessa acgédo, € ressaltada a competéna@siya do Executivo para propor a Lei
Organica, ja que se tratava de matéria que envalgesrcamento e estruturacédo desse Poder.

O projeto acima mencionado serviu como base padisasssdes no Congresso e
entre setores da sociedade civil. Quando, finalepenPoder Executivo ingressou nos debates
— em abril de 1993 —, por intermédio do (a épocaidterio do Bem-Estar Social, foi
utilizado o PL n°. 3.154/92 como referéncia par@wentos organizados por esse Poder, em
todo o Brasil, em parceria com a LBA, SESI e SE&Stes eventos precederam a
Conferéncia Nacional de Assisténcia Sd&falrealizada em junho do mesmo ano em
Brasilig®”.

"9 E importante destacar que, entre os escandalgswdono Collor, estava o nepotismo realizado néfgesa
sua mulher, Rosane Collor, a frente da LBA, entidezbponsavel pela politica assistencial/filantame seu
governo.

80 Enquanto isso, Salde e Previdéncia, as outraicpslsociais vinculadas a Seguridade Socialnf@ath suas
legislacdes aprovadas. A Lei Organica da Sauden@.e8.080/90) foi aprovada passou a vigor a paférl9 de
setembro de 1990 — dois dias apds o veto presalestiprojeto de Lei Organica da Assisténcia Sod@lno
que se refere a Previdéncia, a Lei de Beneficiesr{t. 8.213/91) e a Lei Organica da SeguridadéaS@ei n°.
?8.312/91), também conhecida como lei de custemds®7 de julho de 1991.

82 Esse n&o foi 0 Unico projeto relevante apresentddsse diapaséo, cabe destacar outros dois qdezram
impacto na opinido publica: PL 1.457 de 06/08/31 De&putado Reditério Cassol e o PL 1.943 de 011104b
Deputado Geraldo Alckmim, que trazia versdo muitdxjma aquele projeto apresentado pelo Deputado
Raimundo Bezerra, que ndo tinha sido reeleito.

283 Conferéncia que contou com a ampla presenca dasiaacées da sociedade civil e onde foram delsatido
todos os aspectos do projeto de lei. Nesse seBfideati destaca: “As negociag¢des, os debates soiaedas ao
texto constitucional geram um momento impar, quéossa conhecido como conferéncia Zero da Assigiénc
Social. No auditério da Camara Federal é debatitigoapor artigo do projeto de lei entre os repnésetes dos
varios estados e dos movimentos pré LOAS ,com sepga de parlamentares, lideres do governo, eimssktr
ministro, e a deputada Fatima Pellaes, relatonardi@to de lei. Ali é fechado o texto basico” (SPO§ 2005,

p. 59). O grande ponto de discordéancia das orggdézarepresentativas em relacdo ao projeto firah di
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Ato continuo, em julho de 1993, o novo ministro ieav um projeto de
regulamentacdo da assisténcia social ao PresidarRepublica. Aos 25 de agosto de 1993,
finalmente, o presidente Itamar Franco enviou, egimte de urgéncia, projeto de lei para a
Camara Federal(PL n°. 4.100/93). Foi aprovado ewmembro no Senado, ja tendo sido
aprovado em setembro pela Camara. Assim, aos zentbro de 1993, foi sancionada a Lei
Organica da Assisténcia Social (LOAS).

O processo de reconhecimento da assisténcia swi@onstituicio e na LOAS
como um direito descrito, ainda que de forma fragaréa, mostrou indicios que ele nao seria
realizado da mesma forma sem a presenca de uma @sfielica organizada em torno do
tema, que o problematizou e apresentou alternainsigucionais. O poder comunicativo
oriundo dessa esfera publica formada por profissiti, pesquisadores e ONG's apresentou-
se influente na decisédo politica que desenhou umlelnale assisténcia social baseado na
construcdo participativa dessa politica publicadif@ito a assisténcia social pode ser lido
como um processo de concretizagdo constituciorat@b participacédo.

Se, por um lado foi possivel observar a presengaaeesfera publica em torno da
assisténcia social, por outro, essa esfera plddicaostrou restrita a um ambiente organizado,
representante da sociedade civil interessada. @d&od destinatario dessas politicas nao
apareceu como um protagonista na constru¢do dessesistema socio-assistencial, ainda
que associacdes de usuérios também tenham patticipabsidiariamente do debate.
Envolver os cidadaos destinatarios das politicagosassistenciais € um desafio importante

que exige ser pautado na propria sociedade civdngbém pelo Estado, nos ambientes

respeito a idade minima e a renda familiar maxima @ recebimento do Beneficio de Prestacao Cauau
Na lei aprovada esses critérios foram 70 anosdarardxima de ¥ (um quarto) de salario minpeo captona

familia, contrariando as expectativas de que alaemgentacdo trouxesse a idade de 65 anos e ¥z (sa@@)o

minimo per capto

284 Convém destacar que, durante esse periodo, aszagdes da sociedade civil envolvidas com o psmds

concretizacao do direito a assisténcia social pakdim carta aberta pelos “Direitos Constitucioaadssisténcia
Social”. Entre os posicionamentos trazidos em ¢audhento, chama atencao a reivindicacdo de umrsstie
assisténcia social pautado pela participagdo sééiaociedade civil ndo vem ocupando o espaco deatico a
que tem direito no campo da assisténcia social.fbigefetivado o Conselho de Assisténcia Sociag tegre
governo e sociedade civil a nivel, estadual e nipaie@ coordene propostas de agdo de responsaleilefzre
trés esferas, entre os 6rgédos de cada instangaveeno e entre Estado e Sociedade Civil".

85 Sobre a importancia dos profissionais do setaelévante destacar a opinido de Raquel Raichdlis)

observamos que os assistentes sociais organizatdssas entidades corporativas e académicas tivezangao
politica destacada durante todo o processo de elebaegociacdo dos diferentes projetos. Assumieam,
muitos momento, o papel de direcéo politica e calltyolitizaram os debates, estabeleceram aligoghiticas

nos campos governamental, parlamentar, acadénpestidario, 0 que se mostrou fundamental para el e

consenso possivel que conduziu a aprovacéo dagteofimal da Loas” (RAICHELIS, 2005, p. 124 — 125).

“
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institucionais constituidos como espacos publicescanstrucédo legitima das politicas de
assisténcia social: os conselhos e conferéfitias

4.3. Conselhos e conferéncias de assisténcia sociaktrumentos institucionais de
participacéo, controle social e de concretizagdo daonstituicdo

A Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS — L&i42/1993%" — que encarna a
competéncia da esfera federal, conforme o incisdollartigo 204 da CF, de estabelecer
normas gerais e a coordenacdo geral da assistéacial —, reafirmou o entendimento
constitucional de que a assisténcia social é, saweum direito do cidadao (artigo 1°). Essa
Lei traz ainda modelo pautado pelas seguintesridiest (art. 5°): i) a descentralizacdo
politico-administrativa entre os entes da federa@gfa participacdo da populacéo, por
meio de organizagles representativas, na formulacétas politicas e no controle das
acdes em todos os niveis iii) a primazia da responsabilidade do Est&do todos os niveis
federativos, na conducao de tais politicas.

Na perspectiva de instrumentalizar a participacddanmulacdo de politicas e o
controle social das acbes e gastos, por meio denizapdes representativas, a LOAS

estabeleceu, no ambito federal, o Conselho NacidealAssisténcia Social (CNAZS,

8 Nesse contexto é importante citar o argumentosaptado por Aldaisa Sposati: “Apontar a perspedtiva
repolitizar a esfera social publica e nela tendianalcance dstatusde cidaddo aos excluidos ndo significa
obscurecer os conflitos contido nessa relagdo. i@tnar a igualdade, prépria de cidadania, confliten a
sociedade de desigualdade, o que pde luzes nasimimsgOes/apartacdes proprias do processo de
exclusdo/inclusdo social ali contido, Este procgssivoca tensdo as regulacdes postas a partidsfeen e
publica e exige uma nova institucionalidade dentmadara o Estado. Este € um dos campos fundaiseieta
assentamento da politica de assisténcia social c@ver do Estado e direito do cidadao” (SPOSATOL (.
35).

2T A LOAS esta dividida em seis capitulos. O Capilu{artigos 1° a 3°) traz, com redacéo muito préxan
Constituicdo Federal, as definicbes e os objetidasassisténcia social. O Capitulo Il estabeleceseas
principios e diretrizes (artigos 4° e 5°). O Cdpitli trata da organizacdo e da gestdo da assist&ocial
(artigos 6° a 19). No Capitulo IV (artigos 20 a 2&) tratados os significados de beneficios, sesygrogramas

e projetos no ambito da assisténcia social. O GapW (artigos 27 a 30) trata sobre o financiamefioo
Capitulo VI (artigos 31 a 42) traz as disposi¢cGaaig e transitorias.

28 Consoante Maria da Gléria Gohn, a experiénciacdaselhos no Brasil ndo é nova. Com o crescimento d
movimentos sociais urbanos e sua complexa relag@ioocEstado na transigcdo democratica, sobretud8&m
Paulo, ainda nos anos 70 foi trazido a baila a tieen@los conselhos. Inicialmente se tratavam deeibos
populares que funcionavam como uma espécie de @spde criticas e do exercicio do contra-poder
fiscalizat6rio as politicas do Estado. Depois tweros conselhos comunitarios, espacos, geralmensaiitivos,

de negociacdo entre movimentos populares e o Péudiico. E, por fim, existem os conselhos
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instituido aos 04 de fevereiro de 1994. Este édg@oresponsavel, entre outras atribuicbes
especifica®®, por aprovar a Politica Nacional de Assisténciei@® “normatizar as acées e
regular a prestacéo de servicos de natureza pubpc@ada no campo da assisténcia social”.

Da mesma forma, como norma geral para os demags elat federacdo, essa lei
previu a criacdo (inciso | do artigo 30) por patteEstados, Distrito Federal e Municipios de,
respectivamente, conselhos estaduais, distritalr@aipais de assisténcia social. Além disso,
vinculou os repasses financeiros a: i) instituigésses orgaos colegiados; ii) existéncia de
fundo especifico de assisténcia social; e iii) @abdo de Plano de Assisténcia Social. Nesses
conselhos, a sociedade civil deve ter o mesmo ralrder representantes que os dos
respectivos governos. S&o, portanto, 6rgéos pastarcom funcdes deliberativas

institucionalizados, tal qual o CNAS. Essa sim digara nova que surge com a Constituicdo de 1983HWS,
2003, 210-213). Isso foi possivel com a mudanca pagpel dos movimentos sociais na luta pela
redemocratizacdo: “A constituicdo de tais espacosidelhos] tornou-se possivel, também, em virtuae d
mudancas que se processaram no carater dos moggnmyulares, que, de costa para o Estado no tomtex
autoritarismo militar, redefiniram suas estratégigwzaticas e passaram a considerar a participagéimcional
como espaco a ser ocupado” (RAICHELIS, 2005, p3386-

289 As competéncias do CNAS estdo elencadas no dfigta LOAS:

“Compete ao Conselho Nacional de Assisténcia Social

| - aprovar a Politica Nacional de Assisténcia 8loci

Il - normatizar as agOes e regular a prestaca@déges de natureza publica e privada no campassiaténcia
social;

Il - observado o disposto em regulamento, estakelgrocedimentos para concesséo de registroiéozeid de
entidade beneficente de assisténcia social asuigss privadas prestadoras de servicos e asagssuio de
assisténcia social que prestem servicos relacieneamn seus objetivos institucionais;

IV - conceder registro e certificado de entidadesfieente de assisténcia social;

V - zelar pela efetivacéo do sistema descentralizaparticipativo de assisténcia social;

VI - a partir da realizacédo da Il Conferéncia Naeciode Assisténcia Social em 1997, convocar oridir@ante a
cada quatro anos a Conferéncia Nacional de Assiat&ocial, que tera a atribuicdo de avaliar aacdo da
assisténcia social e propor diretrizes para o ajgedmento do sistema;

VII - (vetado)

VIII - apreciar e aprovar a proposta orcamentam@aAdsisténcia Social a ser encaminhada pelo 6rgao d
Administracéo Publica Federal responsavel pelades@céo da Politica Nacional de Assisténcia Social;

IX - aprovar critérios de transferéncia de recugsas 0s Estados, Municipios e Distrito Federaisimerando,
para tanto, indicadores que informem sua regicmgdia mais equitativa, tais como: populacdo, reed&apita,
mortalidade infantil e concentracéo de renda, aéndisciplinar os procedimentos de repasse desesyrara
as entidades e organizacBes de assisténcia seeial, prejuizo das disposicbes da Lei de Diretrizes
Orcamentarias;

X - acompanhar e avaliar a gestdo dos recursoscbam 0s ganhos sociais e o0 desempenho dos pragmma
projetos aprovados;

Xl - estabelecer diretrizes, apreciar e aprovarpomyramas anuais e plurianuais do Fundo Nacional de
Assisténcia Social (FNAS);

XIl - indicar o representante do Conselho Naciaf@lAssisténcia Social (CNAS) junto ao Conselho blali

da Seguridade Social;

XIll - elaborar e aprovar seu regimento interno;

X1V - divulgar, no Diario Oficial da Unido, todas auas decisdes, bem como as contas do Fundo Had®n
Assisténcia Social (FNAS) e os respectivos parscemgtidos”.

20 yveja-se o trecho: “A composicdo mista e paritérinatureza deliberativa de suas funcdes, combedsteu

a formatacéo legal que orienta sua implementagatstituem uma das principais inovacdes democratioas
campo das politicas sociais no pais” (RAICHELIS)2®. 40).
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A figura da Conferéncia Nacional de Assisténciai@pcue deve ser convocada
pelo CNAS a cada quatro aAtlsvem ao encontro do argumento de que a participsaéal
mais ampla é importante para a legitimidade daisigad publicas de assisténcia social.

Esse primeiro quadro institucional nos permite olageo direito a assisténcia social
como um processo de luta dos movimentos sociaisrgumnhecimento, ainda que desse
processo o cidaddo destinatario das politicas s®sstenciais tenha participacdo limitada.
Com isso, ndo pretendemos camuflar a importanc@ekenca do cidadao destinatario ainda
distante dessa realidade, mas refletir sobre asafopraticas de inclui-lo efetivamente nesse
processo.

Essa perspectiva fortalece o argumento de que @tges de participacdo, no
ambito dos conselhos de assisténcia social e o0tgd®s representativos da Administracéo,
sdo imprescindiveis para a constitucionalidadeoaseqientemente, para a legalidade de
acOes concretas de assisténcia social. Essasigammtparticipacdo nao sao derivadas da boa
vontade estatal ou governamental. Elas sdo coaquisistoricas, frutos das lutas por
reconhecimento dos cidadéaos interessados e de arredade civil atuante. A garantia de
participacdo social na formulacdo e controle dagiqas assistenciais € uma conqufi$ie,
portanto, deve ser ampliada aos setores exclualesaledade.

A tarefa de espraiar a participagdo como um diréite cidaddos destinatarios das
politicas de assisténcia social é repleta de diffames. Existem bloqueios histéricos, tanto do
governo, quanto da propria sociedade civil, queulibm esse processo de concretizacao
legitima da assisténcia social. Do lado dos gowerexiste ainda uma grande dificuldade em
reconhecer o papel deliberativo e fiscalizador @wsselhos paritarios. Do lado da sociedade,
0 grande risco é de que 0s espacos publicos semoognarios coorporativos. Existem

exemplos concretos de ambos os bloqueios.

#1 Na redacéo original, as conferéncias deveriamcearvocadas a cada dois anos. No entanto, a Lei n°.
9.720/2001.

292 Esse é o argumento central de Pedro Demo, no @ndais politicas sociais. Cabe destacarmos o
entendimento do autor: “O eixo politico da politsmial centra-se no fenémeno da participacaordvés dela
que promocao se torna auto-promocédo, projeto prpfsrma de co-gestdo e autogestao, e possibilidade
autosustentacdo. Trata-se de um processo histdfindavel, que faz da participacdo um processoatguista

de si mesma. N&o existe participacdo suficienteacabada. Ndo existe como dadiva ou como espaco
preexistente. Existe somente na medida de suaigrépnquista” (DEMO, 1999, p. 13). Do ponto de aist
pratico essa perspectiva também tem uma razdo a@éaser. Isso porque “O conteldo principal desttupa
estd na caracterizagéo da necessidade de companézidos interessados em qualquer politica sdewitica
social do Estado, como qualquer politica que proaede posicbes dominantes, tende fortemente a
compensacgdo, ao assistencialismo e a tutela, podpretlominar a mera preocupagdo em fazer algumas
concessdes para nao incorrermos em riscos na®psgdvilegiadas vigentes. Os interessados, aesiguais,

ndo séo objeto de politica social, mas sujeitocpal, aparecendo o Estado, ou qualquer outranastacomo
instrumento de promocédo, de motivacdo, de colaBoragdo como condutor e dono do processo” (DEMO,
1999, p. 23).
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Em relacdo aos bloqueios governamentais, o perfethdivo ao governo do
Presidente Fernando Henrique Cardoso, por exerdplecheado de exemplos, sendo que o
Programa Comunidade Solidaria é o maior deles.

O Programa Comunidade Solidaria foi criado atrale$ledida Provisoéria 813, de
1° de janeiro de 1995 (primeiro dia de governok gispunha sobre a organizacdo da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios, tendo segulamentado pelo Decreto n°
1.366/95 e Decreto ato s/n de 17/02/1995. A idgiaseentada pelo Governo Federal com esse
ato era a de construir uma estratégia de articolaggerenciamento dos programas sociais de
varios setores do governo. Por isso, o Conselhged@sograma foi configurado como 6rgao
vinculado a Casa Civil da Presidéncia da Republieh.perspectiva trazida pelo Programa
nada tinha de negativo. Pelo contrario, a estratégi intersetorializar gerenciamento de
programas sociais é uma exigéncia constituciongndo o assunto é a Seguridade Stdial
Os problemas se referiam a sua concepcao de laasgedl formato institucional.

O Programa era presidido pela Primeira-Dama, Ruatfd@36°*. O seu Conselho,
orgao de carater consultivo e néo deliberativo commd@NAS, era composto por 21
personalidades — entre estas, cabe ressaltar, fachoados artistas, atletas e representantes
do setor empresarial — indicadas pelo President®ejaiblica. Portanto, esse Conselho
possuia formato completamente distinto daqueleigitepara 0 CNAS, sobretudo no que se
refere & composicdo parit&fia Isso acabou provocando certo esvaziamento de uma
conquista historica da sociedade civil, que gamaotinstitucionalmente a existéncia de um
conselho participe da gestdo e ndo apenas cowsulial medida governamental afastou
ainda mais os destinatarios das politicas sockeseri/olvidas, pois, nesse Conselho, nem
formalmente havia garantia de participacéo.

293 E o que consta ncaputdo artigo 194 da CF: “A seguridade social compreemah conjunto integrado de
acles de iniciativa dos Poderes Publicos e dadambée destinadas a assegurar os direitos relaiwagide, a
previdéncia e a assisténcia social’. Paradoxalmemteetanto, apesar da previsdo de acfes integestarem
presente na Constituicdo e na fundamentacdo dordPnagComunidade Solidaria, poucos anos depois, 0
Presidente Fernando Henrique extinguiu o Conselaciddal de Seguridade Social (Medidas Provisértas n
1799-6/99 e 1911-7/99). Este 6rgdo havia sido desbn com a responsabilidade do planejamento de tais
politicas integradas de Seguridade Social.

% Interessante destacar o trabalho de Iraildes €dlderes que apresenta estudo sobre a relacacidastdtre

a figura das Primeiras-Damas e a assisténcia ssoiala perspectiva das relagdes de género. Nexstdoscf
TORRES (2002).

29 Conforme o §1° do artigo 17 da LOAS, o CNAS é coshp por 18 membros e os respectivos suplentes. Dos
18 membros, 9 tem que ser representantes goverta@men9 tém que ser representantes da sociedate ci
escolhidos entre organizac8es ou representantesudeios, das entidades e organizacbes de asmstdc@l e

dos trabalhadores do setor e eleitos em foro gré@onsoante o Decreto 5003/2004 (artigo 2°), alénmegular

a matéria, sdo 3 membros por representacéo.
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O Programa Comunidade Solidaria esvaziou o CNAAgsBténcia social como um
tod?®®. A referida MP 813/95 extinguiu o Ministério dorBeEstar Social. A Secretaria de
Assisténcia Social, coordenadora das acdes do, ggssou a integrar o Ministério da
Previdéncia, transformado entdo em Ministério daviléncia e Assisténcia Social (MPAS).
Com isso, o Programa Comunidade Solidaria caus@uaisdo entre beneficios e direitos. A
assisténcia social ficou reduzida aos beneficiafyresudo o Beneficio de Prestacéo
Continuada, e a acdes emergenciais. Ja os progreonéisuados de combate a pobreza,
foram destacados para o Programa Comunidade SalidsgBm a concepcao de direito,
participac&o institucional e controle social présera LOAS™".

A assisténcia social foi restringida, portanto, @ uconjunto de acdes
semiprevidenciarias (beneficios sem contribuic&sfidadas a um publico cuja referéncia é a
pobreza quase absoltith Essa perspectiva, implicita no Programa Comueidalidaria,
afasta ainda mais o cidaddo pobre, destinatariopaléicas sociais, do universo da
participagcdo. Em vez do destinatario, o Programefepu a participacdo limitada de
personalidades capazes de mobilizar a solidarieddeciedade para com a pobféZza

Se, por um lado, o Programa Comunidade Solidardowi os procedimentos
democréticos e a area de atuacdo da assisténd#éd, o0 especial o CNS; por outro, a
divergéncia também ocorreu mais profundamente: lamop das concepgbes sobre o
significado das politicas e direitos sociais.

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estadoofthecido “Plano Bresser” do
primeiro mandato do Presidente Fernando Henrigie)inspiracdo neoliberal, partindo da
crise fiscal do Estado e da necessidade de seanapsiignificado de publico — em sentido
completamente diverso do que trabalhamos aquiha ttomo proposta de fundo um Estado
regulador, inclusive para as politicas sociai® s traduziu, na seara da assisténcia social,
em um incentivo regulatério do Estado em relacaendisiades filantropicas e assistenciais e

de um novo perfil denominado filantropia empredafiacrescente do setor, em parte, se deve

2% gSobre o fato, ressalta Raichelis: “Apesar dossiestes pronunciamentos dos gestores do Comunidade
Solidaria de que este programa nédo viria substi#yolitica de assisténcia social, desde a sugacriforam
expostas areas de atrito entre essas duas esferasdd governamental” (RAICHELIS, 2005, p. 113). No
entanto, convém destacar que os programas deéassistsocial ndo foram contemplados pelo Programa
Comunidade Solidaria (RAICHELIS, 2005, p. 114).

2RAICHELIS, 2005, p. 110 e 111.

2% Basta lembrarmos que o critério para o recebiméatBPC é o da renda familiper capitainferior a ¥ do
salario minimo.

2“RAICHELIS, 2005, p. 112.
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a mudangas normativas, tais como o novo regimesfieighio do Certificado de Entidade de
Fins Filantrépicos (Decreto n°. 2536/48)

E justamente a certificacdo das entidades filaidedpuma das competéncias mais
contraditorias do CNA®! e que também demonstram bloqueios existentes itcamia
sociedade civil. Alguns interpretam essa funcdo adundamental para o fortalecimento
politico do Conselho. Isso porque se trata de ymelpagulatério que movimento um volume
grande de recursos em termos de incentivos tribgtérprevidenciarios, como, por exemplo,
a isencdo do pagamento da aliquota patronal p&egaridade Soci&f. Essa atribuicdo
cartorial, herdada do antigo Conselho Nacional dovi§o Social, apesar da importancia
politica, representa riscos para a legitimidad€doselho: a sobrecarga cartorial, a corrupgao
e 0 corporativismo.

A sobrecarga burocratica do CNAS é observada enerognDas varias espécies de
resolucdes emitidas pelo Consélfip a grande maioria é formada por resolucdes
regulamentadoras, que dizem respeito ao atendintréto as instituicbes e organizactes

30 Nesse sentidaf MESTRINER (2005, p.29).

%01 Maria Luiza Mestriner faz critica ao atual modetmstitucional por entender que nele ainda estepte a
filantropia (MESTRINER, 2005, p. 51). Discordamasssla interpretagdo negativista que sobrecarregjtueal

do texto constitucional. Primeiramente, é 6bvio gs&tividades filantropicas representam uma pitidsitbe de
atuacdo privada. E isso nada tem de ruim. A assue@m sistema publico de assisténcia social néodjzer

que todas as atividades de transferéncias de rerloixss para pessoas necessitadas sejam exclisizssado.

A todos, sejam por razbes morais, religiosas oidigas, devem ser garantidas as possibilidadegudaraseus
concidadaos. No entanto, entidades privadas queades ter incentivos para atuar nessa area téregiaede
acordo com o sentido publico de assisténcia sdsisb. se traduz, por exemplo, na necessidade d&fioeda
atuacao do CNAS. Em vez da atividade cartorial eftificacdo, devem crescer as atividades deliherstte
delimitacdo mais precisa sobre qual o sentido pdldia assisténcia social que podera justificarninoes ou
isencOes estatais. E, também, na definigdo magsspreobre quais serdo as formas de controle.

%2 0 valor total de isencdes a aliquota patronalgatinno ano de 2001, a elevada cifra de R$ 1,8bilh
(CHAGAS et al, 2003, p. 10).

33«0 CNAS emite decisbes por meio de resoluces\irshs naturezas e finalidades:

Regulamentadoras atendem diretamente as instituicbes e organizag@@astradas ou interessadas em integrar
0 CNAS; Referem-se aos registros de entidadesrichefietos/indeferimentos de pedidos de certificacéo,
renovacao de registros, isencéo de imposto pobireeato de doa¢bes importadas ou retificam errdasteais.
Normativas: definem as diretrizes para que as organizacdesodadade civil requeiram reconhecimento do
CNAS; estabelecem prazos para cadastro, pedidetagio de documentos exigiveis; regulam expedigdo d
Cebas e outros documentos relativos ao regist@omselho; e fixam prazos para a regularizacéotdacsio de
inadimpléncia. Administrativas: tratam da organ#@agropria do Conselho, como a criagdo de grupos de
trabalho, a organizacdo de conferéncias e grup@stelos; aprovam o Regimento Interno; fazem aagdio

do presidente e do vice; e atribuem competénci@ecietaria Executiva do Conselho, bem como indioam
representantes para o Conselho;

Deliberativas. sdo as que demonstram efeitos politicos direms0 a aprovacao das propostas orcamentarias
para o Fundo Nacional de Assisténcia Social e dgramas na &rea (como Peti, PNAS, Norma Operacional
Basica) e a partilha de recursos do Servigo de Agidinuada (SAC) para os estados e 0os municipios;
Propositivas constituem a minoria entre o conjunto de resaag estdo voltadas para a solicitacdo de estudo
ou de atitude por parte de outra instituicdo dochbieo, do Legislativo ou do Judiciario;

Eletivas. sdo atos ou avisos (na realidade, ndo séo réedlcobre decisdes do Conselho relativas a eldigdo
entidades representativas” (CHAGAS et al, 20024).
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cadastradas ou interessadas em integrar o setotrdipico ou beneficent¥. Isso acaba por
esvaziar o papel deliberativo de construcéo dérities politicas do ConselffS.

A corrupcao representa o grau extremo da colonizggdlo poder econémico ou
politico, de um conselho que pretende se constimirespaco publico de deliberacées. E o
nivel maior de descrédito que a instituicdo podegah Experiéncias recentes demonstraram
que a énfase do CNAS em relagéo a certificacdgu@amentacdo da atividade filantropica
pode se traduzir nesse risco.

O corporativismo também é um risco sempre pred8ntainda mais quando se
observa a composi¢cdo quadripartite do CNAS. Logaras) qualquer espaco publico serve
como um ambiente de contato entre as corporatt@sdavia, a legitimidade dos conselhos
institucionalizados depende também das possibésladele se livrar das amarras do
corporativismo e abrir a comunicacao legitima preidi informalmente e formalmente pela
esfera publica. Esse € mais um motivo para que ASClte-se mais intensivamente para
sua funcéo deliberativa.

A énfase na funcéo deliberativa dos conselhos sist@scia social tem razéo de ser,
pois é essa funcdo que articula as demais contiaco do poder ilegitimo e da baixa
mobilizacdo dos destinatarios das politicas assistis. E a funcdo deliberativa que conecta
os conselhos como espacos institucionais com urfeaepublica mais abrangente, néo
apenas por razdes tedricas, mas também pelo foenampeténcias juridicas existentes no
direito brasileiro.

O CNAS possui competéncias deliberativas ainda gaxploradas do ponto de
vista pratico, mas que lhe garantem o papel d@noi de concretizagdo constitucional do
direito a assisténcia social. Compete ao CNASftnégdes deliberativas imprescindiveis para
a definicdo concreta sobre o significado e abrarigédesse direito social: i) “aprovar a
Politica Nacional de Assisténcia Social” (incisdd artigo 18 da LOAS); ii) “normatizar as

acoes e regular a prestacdo de servigos de najuibliea e privada no campo da assisténcia

3Em pesquisa empirica foi observado que desde stituigéio até o ano de 2001, apenas 1,7% das ¢éssiu
Orgéaos era de natureza deliberativa — principajdannstitucional do Conselho (CHAGAS et al, 200324)

395 Mestriner relata que o CNSS, preocupado em demasiaas instituicdes filantrépicas, ficou de foeatddo
esse movimento de discusséo acerca do modeloidasi& social (MESTRINER, 2005, p. 194).

3% porém, discordamos da interpretacéo institucigeakeralista de Fernando Aguillar, que afirma: “Viloes

um periodo em que a participacdo popular nas dexigStatais, ao invés de representar o combate ao
corporativismo estatal, pode significar apenas nova forma de corporativismo” (AGUILLAR, 1999, R)7

%97 Nesse sentido, Marcio lorio Aranha, com base emneaArendt, assevera que: “ O espaco publico serve
como meio de contato entre as corporagfes, ou eejee interesses precisamente focados, mas née ser
somente a este fim. Ele também se apresenta colbcabde encontro de interesses ainda em processo d
definicdo. Esse espaco somente ndo pode presdadiclinacdo dos individuos em integra-lo; da edcho da
condicao de particular. O espaco publico é um espagstruido diuturnamente e depende de quem déehab
cria-lo” (ARANHA, 2005, p. 22).



105

social” (inciso Il do artigo 18 da LOAS); e iii) paovar critérios de transferéncia de recursos
para os Estados, Municipios e Distrito Federaki§a IX do artigo 18 da LOAS).

Essas trés competéncias representam elementopeansgis/eis para construcdo de
uma politica de assisténcia social que supereads;ies do privatismo e do clientelismo
assistencialista, no sentido de uma concepc¢ado skcgusocial como reconhecimento
intersubjetivo da cidadania. Todas trés, também,uf potencial de mobilizagdo social em
torno de uma aplicacédo concreta de um modelo ded®eia deliberativa.

Para isso, € necessario que os conselhos estefamergamente articulados com
uma esfera publica viva e atuante que enxergueuas) deliberacdes e nas acdes estatais a
expressdo das pautas tematizadas e problematipedmssociedade. Dai a importancia
concreta das conferéncias, espacos mais sensiveisfaimacdes oriundas das variadas
experiéncias pessoais de exclusao e privacao ditodir Com efeito, a mudanca legislativa
(Lei n°. 9.720/97), que aumentou de dois para quatos os intervalos entre Conferéncias
Nacionais e retirou a possibilidade de convocagorda modalidade extraordinaria, ainda
gue se possa argumentar ao contrario com enfoqagsngticos, restringiu a democracia
participativa a um ciclo igual ao da democraciaresentativa. O periodo de quatro anos €
nitidamente insuficiente para propiciar a reciclagde argumentos novos e a discussao sobre
um controle social presente e atento.

Outro elemento importante para a ampliacdo, nadsgedb alcance dos destinatarios,
dessa rede de comunicacdo formada por uma esfdiicgpigue tematiza o direito a
assisténcia social € o fortalecimento dos conselboais (municipais e distrital). Os
conselhos locais sdo fundamentais e representam alt@aativa para a ampliagcdo da
participacéo e do controle social, mas que, pa@deente, pode reduzi-lo. Por um lado os
conselhos locais representam o espaco onde aipatfio pode ser mais efetiva, pois reduz o
potencial de pulverizacdo de uma esfera publicaliadg de uma sociedade complexa e
possibilita maior influencia concreta na gestaor Batro lado, a grande proximidade e
pressdo do poder local podem dificultar a partgdjpae o controle social. Dai o porqué da
dimensao local ter de ser complementada pelas digsrregionais e nacional, a partir de
diretrizes estabelecidas como padrfes de part@ipacerem reivindicados em nivel local.

Contudo, a construgéo da legitimidade no ambitouda versdo discursiva de
democracia deliberativa esta relacionada ndo apmraso grau de mobilizagdo politica da
esfera publica, mas também com uma compreensdouadbeqdo sistema juridico. A
Constituicao, observada como um processo a setrg@ts democraticamente, ajuda a retirar

parcela da sobrecarga da atuacgdo politica e tratesfeara a seara da operacionalidade do
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direito. Para tanto, é necessario enxergar o textostitucional, das leis e demais
regulamentagfes ndo como fins de uma luta polities, como o balizamento da arena onde
esta luta vai continuar ocorrendo. Traduzindo @aessisténcia social, significa dizer que a
luta pelo reconhecimento da assisténcia social ammalireito dos cidaddos nao se encerrou
com a LOAS. Essa luta continua no terreno da agi@a porque é importante considerar,
inclusive, que os Planos de Assisténcia Social teasuliretrizes deliberativas do CNAS
fazem parte de um processo de concretizacdo dditDay@. Nao sdo apenas atos politicos,
ainda que nao possuam as tradicionais formatagggsddtivas. Sado atos juridicos de valor
cogente e que, portanto, servem como parametrosratos de constitucionalidade e de
legalidade de beneficios assistenciais, programaasdisténcia social ou outros programas
sociais, tradicionalmente tidos como discriciongrale combate a pobreza.
Essa leitura, todavia, ainda permanece vazia dafisgfo institucional pratico,

razdo que justifica o desenvolvimento dessa intuigd proximo capitulo, de maneira a
observar em qual medida a perspectiva aqui codatqudde ser traduzida num conceito de
assisténcia social apto a ser instrumentalizadoocparametro juridico de legitimidade de

acOes politicas concretas.

%98 A, Honneth, ao descrever a estrutura juridica et®nhecimento reciproco ressalta que: “na estrutara
reconhecimento juridico, justamente porque estéstitafda de maneira universalista sob as condigdes
modernas, esta infrangivelmente inserida a tarefautha aplicacdo especifica a situagdo: um direito
universalmente valido deve ser questionado, adszéscricdes empiricas da situacéo, no sentidalie a que
circulo de sujeitos ele deve se aplicar, visto el@s pertencem a classe das pessoas moralment&veisu
Nessa zona da situacdo referidas a aplicacdo, asagdes juridicas modernas constituem, como veremos,
um dos lugares em que pode suceder uma luta por mthecimento(HONNETH, 2003, p. 186) [sem grifos
no original]
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CAPITULO 5 - SOBRE O SIGNIFICADO PRAGMATICO DO DIREITO A
ASSISTENCIA SOCIAL: A PARTICIPACAO E O CONTROLE SOCIAL COMO
PARAMETROS OPERACIONAIS DE LEGITIMIDADE NO ESTADO DEMOCRATICO

DE DIREITO

O caminho percorrido até aqui nos propiciou a rstagdo de dois niveis para o
direito a assisténcia social: i) como um direitoivdelo contextualmente de uma concepgéo
de justica social compreendida como o reconhecwnetgrsubjetivo da cidadania e ii) como
um processo aberto de concretizagcdo nos quaistarnmentos institucionais de participacéo
e controle social possuem um papel destacado. Bsiesentidos, que se referem ao nivel da
justificacdo constitucional (i) e ao nivel abstrdes instituicdes democraticas (ii), sinalizam
um significado concreto de assisténcia social, aiada assim s&o insuficientes para se
traduzirem, por si s0s, em um terceiro nivel: @p@racionalizacao do direito.

Esse terceiro nivel, o da operacionalidade dotdiree refere a obtengéo de critérios
pragmaticos capazes de se refletirem em parameédramnstitucionalidade e legalidade de
acoes sOcio-assistenciais concretas. A busca desge®os é importante para que o discurso
tedrico apresentado ndo se resuma a mera retdnaga-se, pois, de uma tentativa de
conciliar teoria e pratica do Direito.

Além disso, a busca de critérios operacionais tera importante funcéo politica: a
instrumentalizacdo juridica voltada a superacdcadigmatica das visdes privatistas e
clientelistas de assisténcia social, que a dedeaizam como politica publica democrética. A
idéia central deste capitulo € a de demonstraumquevisao discursiva do direito a assisténcia
social também pode ser uma alternativa pragmatcteitlra. E, sobretudo, que tal visdo
oferece arcabouco instrumental apto a constrrrativa as visdes dogmaticas do Diréfto
que, em grande parte, permanecem prostradas adétvaitérios antiquados as necessidades

de um Estado Democratico de Direito.

399 Apesar de ser um enfoque teérico distinto, adeta-sompreensdo de Boaventura de Sousa Santosasobre
funcdo de uma teoria critica, a saber: “o objetikiono da teoria critica € ela propria, transforreamum senso
comum, um senso comum emancipatério” (SANTOS, 2p007).
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Para essa finalidade, dividiremos este capitulo tes topicos. Num primeiro
momento, esbocaremos o0 desenho institucional dstéssa social que, apos a Constituicdo
de 1988 e a LOAS, orienta a perspectiva de que@ssasocio-assistenciais ndo tém como
serem legitimas sem a participacdo deliberativgas#do e sem o controle social, inclusive,
financeiro. Apresentaremos, mais adiante, uma @Es$eprogramas e agdes assistenciais do
Distrito Federal que, apesar de possuirem finatisaidénticas as acdes definidas como
beneficios, servicos, projetos e programas de cndb@obreza pela LOAS, se apresentam
como acOes fragmentarias que se constituem comaistiema assistencial paralelo, sem
critérios claros de participacdo e controle sodtal fim, com a juncdo dos dois primeiros
topicos, destacaremos que tais acfes do DF saibinilag, haja vista a observancia de
parametros democraticos, de forma que se tornabiwvelafalar em discricionariedade

administrativa.

5.1. Em busca de um significado pragmatico do dirt a assisténcia social

Existe uma grande confusédo pratica sobre o sigwificda assisténcia social.
Transcorridos 20 anos da promulgacao da Constitilegguase 15 anos da entrada em vigor
da LOAS, as acdes assistenciais continuam frageiesntaom acdes desconexas em varios
orgaos. Seus recursos financeiros, quando existeitam completamente pulverizados. O
direito a assisténcia social carece ainda de urtidsenperacional. Como se trata de um
direito que para ser concretizado necessita deumsntalizacdo de politicas publicas, a
auséncia de parametros claros o torna praticamentalireito de “segunda classe”, pois
convive com praticas privatistas e paternalistamn sgie |he seja garantido um espaco
institucional respeitado.

A afirmacao de que a assisténcia social é um didst‘segunda classe” é forte, mas
representa a realidade do imaginario social biesil& isso ocorre por, a0 menos, dois
motivos. Primeiro, em virtude de fatores historiamgrivatismo filantropico e o paternalismo

estatal sdo elementos ainda incrustados na medalidaciondt®. Por isso, uma nova

%10 Esse é 0 argumento apresentado por Maria LuizériMes “Assisténcia, filantropia e benemeréncia gido

tratadas no Brasil como irmas siamesas, substitutesda outra. Entre conceitos, politicas e pratitean sido
dificil distinguir o compromisso e competénciascdela uma destas areas, entendidas como sinéniorgsiep
de fato escondem — na relacdo entre Estado-soeiedadesponsabilidade pela violenta desigualdadialsjue

caracteriza o pais” (MESTRINER, 2005, p. 14).
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mensagem institucional necessita de elementos $0ddos para efetivamente mudar essas
percepcdes. Depois, porque a assisténcia sociauipasracteristica ao mesmo tempo
vantajosa e desvantajosa: sua intersetorialffada intersetorialidade se refere a uma
caracteristica marcante das acfes de assistérui#a goe € aglutinacdo de outras politicas
publicas para sua realizagdo satisfatéria. A vameagsta na possibilidade de acdes mais
complexas e transformadoras da realidade de cidadéaterialmente excluidos. A
desvantagem localiza-se no fato de que, devidec@aupreensao histérica, a assisténcia social
é vista como tendo um papel supletivo e secuntfjriguando deveria ser vista como um
instrumento de coordenacdo de outras politicas parsecucdo de suas finalidades
emancipatorias.

Isso tudo se reflete em uma ambivaléncia marcamepgrpassa a idéia geral de
assisténcia social: a possibilidade de ser ao mésmpo um instrumento de inclusdo ou de
exclusdd'® Como politica de inclusdo, a assisténcia soeiala seu favor a possibilidade de
se constituir como uma politica voltada para ocembecimento da autonomia individual em
suas trés vertentes: autoconfianca, auto-respeitdaeestimi®. Ela pode também reiterar a
exclusao ja existente ao se traduzir como umacgrassistencialista que, em vez de garantir
autonomia, a restringe por meio do vinculo patetsalque torna o beneficiario credor de
favores.

Com efeito, entre a intersetorialidade e a espéd#de, a inclusdo e a exclusao, o
sistema juridico construido a partir do texto cimsbnal aponta para um desenho

institucional que favoreca os primeiros elementositersetorialidade e a inclusdo. Para que

11 0 trabalho de Chagast al esclarece de forma adequada o sentido da insteéadielade para a assisténcia
social: “E dificil delimitar o campo da assisténcdia Brasil, pois todas as areas de politica saéial uma
dimenséo assistencial, desenvolvem programas dgenliracdes as populagdes que seriam destinat&&s d
politicas assistenciais. Nas areas de saude, preva educacgdo, habitagdo etc., encontramos agfese
caracterizam como mecanismos assistenciais. Alésoda assisténcia social desenvolve programagddisi a
criancas, adolescentes, e idosos — programas ems@igeque exigem organizacao institucional especik,
finalmente, a prépria area assistencial pode seactaizada historicamente como um conjunto de sacde
desarticuladas, descontinuas e irregulares” (CHA@®#&, 2003, p. 8).

312 Aldaisa Sposati relata essa preocupacdo: “A palitie assisténcia social entendida como procesdante
outras politicas sociais configura uma hierarquitesas politicas sociais e atribui a assistérmigakum lugar
supletivo e de mediagdo. No caso, ela teria a adgude nucleadora de necessidades dos excluiddgditisas
béasicas™ (SPOSATI, 2004, p. 38).

%13 Essa é a tese central de SPOSATI (2004, p. 21pmmenenta: “(...) a Assisténcia Social é ambigusene
possibilidade de inclusdo social e reiteracdo ddusfio. Se pode ser considerada politica estratéws
condi¢cBes de reproducéo social de seus usudri@gscampo concreto de acesso a bens, servicos maoecae
pode favorecer o protagonismo dos excluidos, paadém ser definidora de um lugar social a margenunaa
experiéncia de apartacao”.

314 As trés esferas de reconhecimento, pautadas pe&daomia individual, na teoria de A. Honneth foram
apresentadas no Capitulo 1.
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tais elementos sejam bem compreendidos e Uteisupagaapropriacao critica, € necessario
apresentarmos os contornos do referido desenhtuaishal.

A Constituicdo Federal de 1988 inovou no tratamefddo a assisténcia social
brasileira em pelo menos quatro sentidos. Prima&m@) ao contrario dos textos
constitucionais anteriores, a assisténcia é codaatimo um direito e ndo apenas como uma
possivel acdo estatal. Em segundo lugar, vincakseténcia social ao sistema constitucional
de seguridade social, ao lado da previdéncia e almles Em terceiro lugar, trouxe
determinacdo de que suas acOes fossem descenfnalizio ponto de vista politico-
administrativo. Por fim, estabeleceu requisitopdsicipacdo na formulagdo das politicas e
no controle das acdes assistenciais em todos @isnido local ao nacional. De forma
resumida, esse conjunto de inovacdes delineia ura desenho institucional da assisténcia
social no Brasil.

A positivagdo da assisténcia social como um direaial foi uma conquista
importante que possibilita uma abertura argumestatno sentido de construir
obrigatoriedades das acdes estatais (artigoc&3ut, da CF). Os antigos beneficiarios
passaram, no novo cenario constitucional, a seitrares de direitos. Observadas as
situagbes concretas os agora sujeitos de direitierporeivindicar assisténcia social em
espacos publicos e estatais sob uma logica néatoaj fundada na protecdo de um direito
fundamental social. Podem avaliar e criticar osiges que Ihes séo prestados. Possuem, ao
menos do ponto de vista formal, um conjunto derpgativas existentes e um caminho
constitucionalmente aberto para materializa-las.

Nesse sentido, a LOAS além de trazer de reiterassésténcia social como um
direito, trouxe o0s seguintes principios regentesemartigo 4°:

| - supremacia do atendimento as necessidadessssalae as exigéncias de
rentabilidade econbmica;

Il - universalizac&o dos direitos sociais, a fim deornar o destinatério da
acao assistencial alcancavel pelas demais politigaghlicas;

Il - respeito a dignidade do cidaddo, a sua autormia e ao seu direito a
beneficios e servigos de qualidade, bem como a cwéwcia familiar e
comunitaria, vedando-se qualquer comprovacdo vexata de
necessidade;

IV - igualdade de direitos no acesso ao atendimentsem discriminagéo
de qualquer natureza, garantindo-se equivaléncia aspopulagfes
urbanas e rurais;

V - divulgacdo ampla dos beneficios, servigos, r@mo@s e projetos
assistenciais, bem como dos recursos oferecidas Rmder Publico e dos
critérios para sua concessao (sem grifos no otjgina
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Esses principios refletem exigéncias formais mising@ie guiam o direito a
assisténcia social. Os incisos grifados foram dadtas por representarem trés elementos
basicos que inviabilizam leituras privatistas otepaalistas. O inciso Il torna claro que a
titularidade da assisténcia social € de um sug@ta um conjunto de direitos (como saude,
educacao, moradia, entre outros) e que a assistéacial deve representar uma das formas
dele os exigir. O inciso lll ressalta outro prinoigue guia, sobretudo, a participacéo cidada:
a autonomia do cidadéo destinatario. E o incisaréZ requisitos de igualdade formal de
acesso aos servicos. Todos esses principios devengpedir praticas assistenciais
desconexas de outros direitos, que consideremtmal&sio como um sub-cidaddo e as acdes
como favores, especialmente, eleitoreiros.

O direito a assisténcia social também deve ter pensessos de implementacao
vinculados ao sistema da seguridade sttiaNo entanto, apesar do termo seguridade ser
bastante claro para o direito a previdéncia, hiaja seu carater contributivo (art. 201 da CF),
e relativamente compreensivel para o direito aesada medida em que o “seguro social” é
coletivamente importante para a reducéo do riscdog®ca e preservacao da vida, 0 mesmo
nao ocorre, de imediato, para o direito a assisté&ucial.

A assisténcia social, destinada aos necessitados) élireito que independe de
contribuicdo a seguridade social (art. 268put da CF). Esse aspecto, interpretado em um
contexto histérico marcado pelo patrimonialismo edopclientelismo, possibilita, muitas
vezes, distor¢cdes no sentido de dissociar a assigtéocial do sistema de direitos, de forma a
reduzi-la mais uma vez a vontade e disponibilidzstatal - ou ainda, manté-la atrelada a uma
politica meramente subsidiaria a previdéncia, camo resquicio do mundo do trabalho.
Contudo, observada em outro aspecto, a vinculagdasslisténcia a seguridade social pode
apresentar, paradoxalmente, uma forma interessientbe dar maior autonomia, tendo em
vista a presenca de um sistema de financiamengxigiente e a possibilidade, ainda néao
plenamente efetivada, de construgéo de politicagriadas — conforme estabelece o paragrafo
anico do artigo 1° da LOAS.

Em relacéo a sua construgcdo como politica pukdicapnstituicdo Federal deixou a
cargo da Unido a coordenacao e o estabelecimentordeas gerais, ficando a coordenacéo e
a execucao de programas sob responsabilidade fdmasesstadual e municipal, bem como
das entidades beneficentes e de assisténcia ¢$ocisb | do art. 204 da CF). Com isso, o

315 A seguridade social aparece na Constituicdo d8 1®8ualizada como “um conjunto integrado de agfies
iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedad¢inddas a assegurar os direitos relativos a sadpevidéncia
e a assisténcia social” (art. 1%4put,da CF).
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texto constitucional estabeleceu um formato fedaeratem que padrbes nacionais,

estabelecidos na esfera federal, devem ser calwsliaom a gestdo regional e local dos
estados e dos municipios. Formatou ainda um maséeglalatério do setor privado, pois a

execucdo de programas pelas entidades beneficentde assisténcia social deve ser
coordenada e normatizada pelo Poder Publico. Gy aegssisténcia social € um dever do
Estado e, portanto, ndo pode ser totalmente dedegadiciativas privadas. O Estado né&o
pode abster-se da funcdo de implementar um diositstitucional. A Unica possibilidade

existente € a do estabelecimento de convénios ctidades filantrépicas (artigo 10 da

LOAS). Porém, essa possibilidade tem carater suplet

Se por um lado as politicas de assisténcia soeladrd ser materialmente eficientes,
contando para tanto com a necessaria coordenac&stddo na regulacdo e execucao de
programas; de outro, a assisténcia social ndo fatds em uma caracteristica marcante da
Constituicdo de 1988 no que se refere a legitimastoacdo de politicas publicas: a
participacdo social (inciso Il do art. 204 da CAEm disso, como politica de seguridade
social, o inciso VII do art. 194 da CF prevé quasaisténcia social sera desenvolvida como
base no objetivo de garantir, aléem do carater deitioo e descentralizado, uma gestéo
quadripartite. Gestdo quadripartite que em assistéocial significa a participacdo de: i)
cidadaos usuarios; ii) trabalhadores do setoreiit)dades filantropicas; e iv) Governo.

Com efeito, a constitucionalizacdo da assisténoc@ak ao mesmo tempo, como
direito social e como politica publica democratigatou a necessidade de reformulacdo ou
criacdo de novas estruturas politico-participatif@mselhos e conferéncias de assisténcia
social). Estes novos 6rgaos apresentam requisitestitucionais de composicao, critério de
escolha dos integrantes e atribuicbes bem distoidgsérgdos anteriormente existentes para
dar legitimidade e eficiéncia a assisténcia soéialcompeténcias desses 6rgaos refletem a
necessidade de gestéo participativa da politicaatrole social das acdes e gastos publicos.
De maneira genérica, cabe ao Conselho Naciondhbedscimento de diretrizes e de normas
gerais, enquanto aos estados e municipios cabanejpmento e a gestao, respectivamente,
regionais e locais.

Entre as formas de implementacdo da assisténcial,sad.OAS, em seu capitulo
IV, destaca 4 tipos abrangentes: beneficios, smsyiprogramas e projetos de assisténcia
social. A diferenca desses tipos se refere aodgaiomplexidade das acoes.

Beneficios sdo prestacfes pecuniarias derivadasrakcionalidades especificas. O
anico beneficio com cstatus constitucional (inciso V do artigo 203 da CF) emco

regulamentacdo da LOAS (artigos 20 e 21) é o Benefle Prestacdo Continuada (BPC).
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Esse beneficio diz respeito a garantia de “1 (@dyi® minimo mensal a pessoa portadora de
deficiéncia e ao idoso com 70 (setenta) anos 08 eguie comprovem n&ao possuir meios de

prover a prépria manutencdo e nem de té-la provitasua familia®®

. A responsabilidade
para concessdo e manutencdo desse beneficio éid@a bras com gerenciamento realizado
pelos municipios. Trata-se da acdo com maior pesorentario sobre o Fundo Nacional de
Assisténcia Social.

Porém, essa nao € a unica possibilidade de igstdue beneficios. A LOAS destaca
(artigo 22) a existéncia dos beneficios eventuagssfio “aqueles que visam ao pagamento de
auxilio por natalidade ou morte as familias cuppdeemensal per capita seja inferior a 1/4
(um quarto) do salario minimd”. Esses beneficios tém que ser regulamentados pelos
Conselhos Estaduais e Municipais de Assisténcialsoespeitadas as diretrizes do CNAS.

Além disso, 0 82° do artigo 22 da LOAS traz a pgmbdade de criacdo de outros
beneficios eventuais para atender necessidadesdadvide situacdes de vulnerabilidade
temporéria. Em tese esses outros beneficios eventdexeriam compreender os Vvarios
beneficios autdbnomos destinados a garantia de sendaimas com condicionalidades
especificas existentes no ambito dos governos dtestos niveis da federacdo. No entanto,
como veremos a seguir, tais beneficios se apresemtamo sistemas paralelos aos
estabelecidos para a assisténcia social. E neimgssar conseguinte, que o CNAS defina,
conforme prevé o 81° do artigo 22 da LOAS, os mo$ee prazos para concessdo desses
beneficios. Com isso, sera mais facil o seu cansotial.

Ja os servigcos, consoante o artigo 23 da LOASremise as “atividades
continuadas que visem a melhoria de vida da poalag cujas acdes, voltadas para as
necessidades basicas”. A atual Politica Nacion&sdésténcia Social (PNAS), aprovada pelo
CNAS, classifica a protecdo social prestada encaéasiespecial (sendo esta subdivida em
especial de média complexidade e de alta compleg)daCada uma dessas espécies de
protecdo prevé a prestacdo de servicos socio@ssas. Por exemplo, no ambito da
protecdo social basica, existem servicos socioaMas para criancas e adolescentes que

%1% Denise Colin e Marcos Fowler argumentam que “alaeper capita inferior a ¥ (um quarto) do salario
minimo circunscreve a demasiadamente o ambito eosfigiarios, a ponto de alcancar apenas as sésadd
pendria absoluta. Por essa via, 0 poder publi@itaaccomo se fosse natural e inevitavel, o atixglnde
pauperizac¢éo e exclusdo a que chegou a populagéitebae orientando-se por esse parametro e contzom a
sobrevivéncia de cidadaos com ganho mensal eqoteatemenos de R$ 32, 50 (trinta e dois reais giieinta
centavos)” (COLIN; FOWLER, 1999, p. 96)

%7 Em seus comentarios & LOAS, Denise Colin e Mafewsler criticam o formato dado aos beneficios
eventuais, como podemos ver: “A instituicdo dosefieiros eventuais por esta lei ndo correspondedéi i
inicial que animava os projetos de lei anterioMssstes, buscava-se o0 estabelecimento de uma rgutetdedo
aos usuarios da assisténcia social, compreensiyaodgamas, projetos, servicos e beneficios majslaare
mais significativos” (COLIN; FOWLER, 1999, p. 102).
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visam a sua protecdo, socializacdo e fortalecimdasovinculos familiares, prestados pelos
Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CR#5gntre os servigos de protecéo especial
de média complexidade, podemos destacar o Sengctlabilitacdo e Reabilitacdo na
comunidade de pessoas com deficiéncia, oferecide®s pCentros de Referéncia
Especializados de Assisténcia Social (CREAS).

Os programas, por sua vez, sdo as atividades coraptares com lapso temporal
determinado (artigo 24 da LOAS). Um programa possaior grau de concentracao,
indicando as partes e condicdes de plano num perds tempo determinatfd. Os
programas, pela PNAS, também aderem a classificdg&osistemas de protecdo social.
Assim, por exemplo, podemos citar o Programa dengéie Integral as Familias (PAIF),
instituido entre os programas de protecéo socgatda

Por fim, destacam-se os projetos de enfrentamenpmbreza que, conforme o artigo
25 da LOAS:

compreendem a instituicdo de investimento econdsuoial nos grupos
populares, buscando subsidiar, financeira e tegwnge, iniciativas que Ihes
garantam meios, capacidade produtiva e de gestée melhoria das
condicdes gerais de subsisténcia, elevagdo dogddrgualidade de vida, a
preservacdo do meio-ambiente e sua organizagaal.soci

Um exemplo de projeto nesse escopo atualmenteestese o “Projeto Agente
Jovem de Desenvolvimento Humano”, desenvolvido nwbits do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS). Esse projeto articulaagnjunto de atividades continuadas ao
jovem, entre 15 e 17 anos, no sentido de lhe peopéxperiéncias praticas com énfase nos
aspectos da educacao e do trabalho. Com efeitdicaese que, consoante o disposto no
artigo 26 da LOAS, a diferenca dos projetos deestfimento da pobreza em relacdo as
outras acdes se encontra na articulacdo de diésresgtores governamentais, com a
participacéo da sociedade.

A descricdo, ainda que sucinta, do “sistema” caitsr para a regulamentagéo
legitima da assisténcia social demonstra que aipahinovacdo ndo esta nas espécies de
acOes. A diferenca trazida a partir da Constitu@d 988 esta no esforco de se traduzir um

novo sistema em uma rede articulada e coordenagalilieas publicas que visam fortalecer

%18 Denise Colin e Marcos Fowler destacam que os progs tém os seguintes componentes fundamentais:
“a) fixacdo de metas e valoragdo de alternativas;

b) determinagado de recursos humanos, fisicos, imaterfinanceiros disponiveis e necessarios ;

c) adequacéo de metas, finalidades, objetivosatégias as possibilidades;

d) determinacao de projetos especificos, enquaatosnnstrumentais;

e) andlise de viabilidade dos projetos;

f) avaliacdo dos riscos dos projetos;

g) sistema de avaliacao continuada.” (COLIN; FOWLE®9, p. 106 - 107).
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a autonomia do cidaddo. Autonomia que tem que seilegiada desde o inicio com a
participacéo e controle social dos sujeitos endolsi

O significado pragmatico da assisténcia social estaconjuncdo de elementos
concretos que estabelecem a conciliacdo entrentédptde e eficiéncia, a primeira a partir da
participacédo popular na gestado e do controle ssolale as acdes e gastos e, a segunda, um
sistema federativo articulado e coordenado quebelstee padrdes nacionais para a gestao
local. Com esses elementos, a assisténcia sodi@ per de fato compreendida como um
direito do cidaddo necessitado e ndo como filardrop favor estatal.

Entretanto, a tentativa de ruptura com a praticagdes fragmentérias, ineficientes e,
sobretudo, ilegitimas, ainda ndo conseguiu se tidas@omo uma visao garantista no direito
brasileiro. Praticas de matrizes assistencialistasinuam a ser uma rotina entre as politicas
assistenciais. Essa é uma constatacdo que nastrsege aos municipios mais pobres. E uma
realidade nacional observavel em varios entes dirdedo. E nesse sentido que no préximo
topico descreveremos algumas a¢fes do Governo stat@iFederal, explicitadas como de
desenvolvimento social, mas que, na verdade, n&pam com o modelo assistencialista.

Pelo contrério, reforcam a dependéncia e ndo dapagiara o exercicio da cidadania.

5.2. VisOes restritas sobre a assisténcia social:e®emplo do Distrito Federa 19

O Distrito Federal, capital da Republica e detemtercompeténcias simultaneas
reservadas aos Estados e Municipios, interessaeaessudo por combinar elementos em
principio contraditérios: possuir o maior indice Besenvolvimento Humano do Brasil, um
dos melhores indices de desenvolvimento da eduaggdesmo assim, ter um alto nivel de

desigualdade social.

319 A escolha exemplificativa desse ente federatival&epor duas justificativas metodolégicas princpai
primeira, baseada em uma das func¢des da Univeesiglggortanto, dos estudos académicos, refere-papmd
que um programa de pés-graduacdo deve possuiupaaociedade especifica. Dentre tantos outrosvetss
recortes espaciais, nada mais recomendado que igs@tdcdo a ser apresentada na Universidade ddi®ra
possua preocupagdo com a comunidade do Distriter&led segunda justificativa, por outro lado, digpeito a
necessidade de um recorte amostral. Obviamenti, isgpossivel um estudo que focasse todo o tewitor
nacional. Estaria fadado a superficialidade. Busgamplo nas politicas de assisténcia social dadJmior sua
vez, poderia ter o inconveniente na distancia delagus padrdes nacionais, e 0s anseios de pagic social
do cidad&o real. Assim, para se discutir com mai® &s mecanismos de participacdo, suas vicissitiel
problemas, o caminho dos Estados e Municipios pasec mais promissor. Nesse sentido, o Distritcefed
possui uma nitida facilidade decorrente de suasilipeidades juridico-institucionais: o fato de pass
competéncias hibridas entre aquelas pertencefisgdos e Municipios, especialmente em relacépresente
caso, a politica de assisténcia social.
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Em tese, esse seria 0 cenario ideal para a expddg@® de acles assistenciais
diferenciadas no que se refere ao investimentoiqmibla mobilizacdo da sociedade civil. O
Distrito Federal poderia ser, dessa maneira, urmphkepara todo o Pais. No entanto, apesar
da existéncia de um sistema distrital de assisiésmcial — sobretudo, conselho paritario,
fundo de assisténcia social proprio e 6rgao gestorque se enxerga na pratica é a existéncia
de um conjunto de acfes e programas politicos telistas, distanciados de uma viséo
constitucional de assisténcia social.

Mesmo assim, a legislacdo distrital sobre o tenmderopla, formalmente, todas as
garantias necessarias a um exercicio constitucitanassisténcia social.

A Lei Organica do Distrito Federal (LODF), de 08/D@23, seguindo as diretrizes da
Constituicao Federal, reservou local destacadogsmigténcia social. Assim, por exemplo, no
inciso VI de seu artigo 3° a assisténcia socialesggaentre os objetivos prioritarios do DF. No
artigo 217, sdo reproduzidos preceitos da ConglituiFederal. Mas séo nos artigos 218 a 220
que a matéria teve seus contornos delinédlos

Ademais, o0 artigo 220 estabeleceu que as acdesrngowentais na area da
assisténcia social seriam financiadas com reculsosrcamento da seguridade social do
Distrito Federal, da Unido, além de outras fonteviptas em lei.

Buscando garantir a participacéo popular na gestioontrole social, a Lei Distrital
997/95 criou o Conselho de Assisténcia Social dgiriio Federal (CAS/DF). Assim como o
CNAS, a lei prevé uma composicado quadripartiterapsiéncias deliberativas, endossando a
participacdo popular na gestdo e o controle sdeagalacdes e gastos. Da mesma forma que a
CNAS, formalmente, também foram dadas garantiaxegimentais de participacdo e
controle social, tais como a auto-eleicdo, comafisacdo do Ministério Publico, dos
representantes da sociedade civil e a presidéottiva (alternancia no cargo de presidente

do conselho entre representante do governo e dzdsde civil).

320 No artigo 218 da LODF, por exemplo, sdo estabedscas competéncias especificas da assisténcig 80Ci
DF. Vejamos:

“Compete ao Poder Publico, na forma da lei e ptarmmédio da Secretaria competente, coordenar, ralako
executar politica de assisténcia social desceraddi e articulada com 6rgdos publicos e entidaut@ais sem
fins lucrativos, com vistas a assegurar especiabmen

| — apoio técnico e financeiro para programas deiten socio-educativos desenvolvidos por entidades
beneficentes e de iniciativa de organizagfes cadmes;

Il — servicos assistenciais de protecdo e defesaegmentos da populacdo de baixa renda como:

a) alojamento e apoio técnico e social para mesdigestantes, egressos de prisées ou de manicoémios,
portadores de deficiéncia, migrantes e pessoasastde violéncia doméstica e prostituidas;

b) gratuidade de sepultamento e dos meios e proeatbds a ele necessarios;

¢) apoio a entidades representativas da comunittadeacdo de creches e pré-escolas comunitacairene o
disposto no art. 221;

d) atendimento a crianca e adolescente;

e) atendimento a idoso e a pessoa portadora deéhefia, na comunidade”.
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Tais garantias procedimentais, em tese, deveriagtaldoer a finalidade central dos
conselhos de assisténcia social: a co-gestao ipathi@ entre governo e sociedade civil e o
controle social conteudistico e financeiro das sgdeprogramas. Nesse sentido, € de se
destacar a competéncia do CAS/DF de aprovar o Rlandssisténcia Social do Distrito
Federal (inciso IV do artigo 3°) e de apreciar asppstas orcamentarias e eventuais
alteracOes de prioridades por parte da SecretariBesenvolvimento Social (inciso V do
artigo 3°f*1. Essas competéncias visam garantir que os colssdi@ssisténcia social nao
sejam oOrgaos de fachada, mas instrumentos efetesparticipacao social.

Contudo, apesar da existéncia de um sistema nmondd#i assisténcia social que a
reconhece como um direito do cidadao necessitadantindo-lhe a participagao e o controle

social, as praticas institucionais do Distrito Fatleestdo longe de se coadunar com tais

%21 As competéncias do CAS/DF estéo estabelecidastigm 8° da Lei Distrital 997/95: “Art. 3° Compet®
CAS/DF:

I. convocar, ordinariamente, a cada dois anos tea@xlinariamente, por maioria absoluta de seushrmesna
Conferéncia de Assisténcia Social do Distrito Fafjler

Il. aprovar, com base nas prioridades e diretregmabelecidas pela Conferéncia de Assisténcia ISwoposta
formulada pela Secretaria de Desenvolvimento Sechgjdo Comunitaria do Distrito Federal;

Ill. demandar a Secretaria de Desenvolvimento $@ciacdo Comunitaria do Distrito Federal a permaaen
realizacdo de estudos, pesquisas e capacitagéecdesas humanos, como subsidio & Politica de Assist
Social do Distrito Federal, bem como intercAmbias autras formas de cooperacdo com entidades que
desenvolvam atividades congéneres;

IV.aprovar o Plano de Assisténcia Social do DistFiederal;

V. apreciar a proposta or¢camentaria anual e plualre eventuais alteragcbes nas prioridades e metas
encaminhadas pela Secretaria de Desenvolviment@lSo@&cdo Comunitaria, zelando por sua inclusds no
orcamentos anuais no Distrito Federal, observasld#etrizes orcamentarias;

VI. propor, quando couber, alteracdo da propostamentaria da Secretaria de Desenvolvimento Sedaido
Comunitéria;

VII. indicar prioridades para programacao e exesu@@&amentdria e financeira do Fundo de Assistépoa@al
do Distrito Federal - FAS/DF;

VIII. orientar e controlar a gestdo do Fundo deigtéscia social;

IX. controlar o montante dos recursos alocados paasisténcia social no Distrito Federal, assimaca sua
aplicacdo e desempenho;

X. normatizar as acgdes e regular a prestagdo dusfibes, servigos assistenciais, programas detéssia
social e projetos de enfrentamento da pobrezaatleaza publica e privada, no campo da assisténcial;

Xl. regulamentar a concesséo e o valor dos bensfieventuais, observados critérios e prazos definitlo
CNAS;

XIl. estabelecer critérios e proceder prévia itgmidas entidades e organizacbes locais de assisttial,
como condi¢do necessaria ao seu funcionamento;

XIIl. proceder inscricdo para funcionamento deafitie entidades com sede em outros Estados e cagéatno
Distrito Federal;

XIV. definir critérios para a concessdo, pela Seci@ de Desenvolvimento Social e A¢gdo Comunitéida
Distrito Federal, de subvencdes sociais a entidades

XV. normalizar a celebragéo de acordos, convénisisndares entre a Secretaria de Desenvolvimentiabe
Acgdo Comunitéria e entidades publicas e privadassdesténcia Social, fiscalizando a sua execugéo;

XVI. organizar e manter atualizado o cadastro ddisl@les de assisténcia social do Distrito Federal;

XVII. fiscalizar, de forma sistematica e continuadafuncionamento de entidades de assisténcialsbeim
como a gestao de recursos e 0 desempenho de pesgegonojetos aprovados pelo Conselho;

XVIII. divulgar os beneficios sociais, 0s servigssistenciais, 0s programas de Assisténcia Sopialjetos de
enfrentamento da pobreza no Distrito Federal, bemocos meios de acesso aos mesmos;

XIX. elaborar o seu Regimento Interno observadagslacao pertinente.”
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pressuposi¢cdes normativas. Na pratica, grande gastacoes socio-assistenciais do DF, que
deveriam ser caracterizadas como assisténcia sodal sdo objetos da co-gestdo e do
controle social do CAS/DF. Exemplo concreto dissoa éatuacdo da Secretaria de
Desenvolvimento Social e Trabalho do Distrito FalE8EDEST/DF), 6rgao responsavel por
gerir a assisténcia social no atual Governo daiidtederal (GDF).

A SEDEST/DF divide suas acOes socioasssistenciais tes areas, que
correspondem a trés Subsecretarias de competénaisstica: assisténcia social, seguranca
alimentar e responsabilidade social e transferédeiarend¥? Cada uma dessas &reas
tematicas possui um conjunto de acgfes que, corsahsposicdes expressas da LOAS,
deveriam ser tratadas como assisténcia socialnmesalidade n&o o sao.

As acdes de assisténcia social, assim definidas @BIF, estdo restritas a divisao
entre servicos de protecao social basica e serdegsotecdo social especial de média e alta
complexidad&. Os programas definidos como assisténcia sogiabs&xistentes no ambito
federal. As iniciativas criadas pelo GDF ndo s&ias como componentes do sistema de
assisténcia social. Assim, as principais acfe®sagsistenciais — de maior apelo popular — do
DF estdo definidas, financeira e administrativamentomo seguranca alimentar ou
transferéncia de renda.

Sob o0 signo de segurancga alimentar encontram-sgrgmnas como “Pao da
Solidariedade®?, “Leite da Solidariedadé® e “Cesta de Alimentos da Famili&® (Decreto

322 A distribuicdo de competéncias no interior da SEDIDF esta presente no Decreto n°. 27.959, de @®rle
de 2007, que aprova um regulamento interno.

33 A Politica Nacional de Assisténcia Social definpratecdo social basica e especial (de média dtae a
complexidade) da seguinte forma: i) “A protegaoiaosédsica tem como objetivos prevenir situagdesisi®
por meio do desenvolvimento de potencialidades ws&fes, e o fortalecimento de vinculos familiaees
comunitarios. Destina-se a populacdo que vive énagio de vulnerabilidade social decorrente daegaabr
privacdo (auséncia de renda, precario ou nulo a@ss servigos publicos, dentre outros) e, oujlizagio de
vinculos afetivos - relacionais e de pertencimestoial (discriminacdes etarias, étnicas, de géoergor
deficiéncias, dentre outras); ii) “S8o consideradesvicos de média complexidade aqueles que oferece
atendimentos as familias e individuos com seugabrgiolados, mas cujos vinculos familiar e conénd ndo
foram rompidos. Neste sentido, requerem maior esagao técnico-operacional e atencdo especialigadais
individualizada, e, ou, acompanhamento sistemdiomnitorado”; iii) “Os servicos de protecao soeispecial
de alta complexidade sdo aqueles que garantemc@omtategral — moradia, alimentacdo, higienizacdo e
trabalho protegido para familias e individuos geieescontram sem referéncia e, ou, em situacio éacan
necessitando ser retirados de seu ndcleo famjliau,ecomunitario”.

24 Consiste, consoante sua regulamentacéo, na digtib diaria de 02 (dois) pées para a crianca® €r
meses e 07 anos de idade, mulheres gestantess,igostadores das doencas que trata o § 1° dd@8tda Lei

n° 8.112/90; aos matriculados no Projeto Frentd@dalho e Qualificacdo Profissional, aos assistigelo
Programa Esporte a Meia Noite, Programa PicassdMf@ava e Programa Bombeiro Mirim.

325 Refere-se a distribuicdo diaria de leite para lfiamide baixa renda selecionadas e incluidas nasbad
Unico de Beneficiarios dos Programas Sociais doe@wvdo Distrito Federal.

326 Cesta de alimentos distribuida para familias idelsi no Cadastro Unico de Beneficiarios dos Progsam
Sociais do Governo do Distrito Federal.
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n° 21.466/2000), que consistem na distribuicdoald@entos para pessoas em situacoes
especificas, como criangas, gestantes e idosos,@rntos.

No que se refere as politicas de transferéncianltar destacamos trés programas: i)
“Renda Minha” (Lei Distrital n°. 2.759/2001 e altebes da Lei Distrital n°. 3.385/208)

i) “Programa Pro-Familia” (Lei Distrital n°. 2.30®99 e regulado pelo Decreto n°.
28.478/2007), em especial a denominada “Bolsa Bptiae iii) “Concesséo de Auxilio
Funerario” (Lei Distrital n°. 2.424/1999, regulartemp pelo Decreto n°. 28.606/2087)
Esse ultimo caso, por exemplo, o pagamento doiaduiteral, € uma competéncia explicita
do DF no ambito da assisténcia social (inciso lado 14 da LOAS).

Os programas referentes a seguranca alimentartransteréncia de renda, como ja
dito, ndo séo consideradas acdes concernentessééasisa social. Por isso, tais acdes nao
estdo sob o controle do CAS/DF.

No caso da seguranca alimentar, existe, no ambilistrito Federal, um Conselho
de Seguranca Alimentar e Nutricional (Consea/DFfseE conselho possui carater
consultivd®® e ndo tem competéncia para o controle orcamenéfioalistico das acées
governamentais no setor, ao contrario dos consetleosassisténcia social. Entre suas
atribuicdes, consoante o Decreto 27.800/2007, goeganizou esse conselho, estdo as
seguinte$: propor as acbes a serem implementadas e elaboflano de Seguranca

Alimentar e Nutricional.

327 Concede auxilio financeiro, uniforme e materiaiodar, aulas de reforco, tratamento médico, oftégioo e
odontoldgico a criancas em idade escolar (de 6 andS) matriculadas no ensino fundamental da réabécp
inseridas em familias com renda per capita de $12®00. O beneficio pecuniario é de R$100,00 faandlias
com 01 crianca, R$120,00 para familias com 02 caare R$180,00 para familias com 03 ou mais criéanca
matriculadas. Para se candidatar, a familia dewadastrar no Cadastro Unico do Distrito Federatjaaiquer
ponto de atendimento da Secretaria de Desenvoltinteacial e Transferéncia de Renda (CRAS, CREAS e
DRE).

28 Entre os elementos do Programa Pré-Familia, natarda transferéncia de renda, destaca-se a deadenin
Bolsa Social, beneficio que prevé a concesséo xikaafinanceiro de R$130,00 as familias de bamada que
ndo sejam do Programa Renda Minha.

329 Destinado aos usudrios dos servicos da assisténcial prevé concessdo de urna mortudria, tratespor
funerério, utilizacdo de capela situada nos cemgéwreldrio e sepultamento, isencdo de taxas @cagfio de
placa de identificacéo.

330 José Moroni defende a idéia de que o caratereatalivo é fundamental para os conselhos partivipsitile
acompanhamento de politicas sociais. Para eleratecaconsultivo ndo basta para a garantia decpeatiao.
Ver MORONI (2007). Estamos de acordo com o penstorgmautor.

331 As competéncias do 6rgéo sdo as seguintes:

“| — propor as ac¢des a serem implementadas pelet8ea de Estado de Desenvolvimento Social e Tmaldo
Distrito Federal e demais 6rgdos e entidades ditdifederal executores do Programa de Seguraligeedtar

e Nutricional do Governo do Distrito Federal;

Il — articular e mobilizar a sociedade civil orgeada, no ambito da Politica Nacional de Seguraricaehtar e
Nutricional e do Programa de Desenvolvimento Sodal Distrito Federal, estabelecendo indicacGes de
prioridade;

Il — realizacdo de estudos que fundamentam asoptap ligadas a seguranca alimentar e as divdteatativas

de recuperacdo e manutenc¢édo nutricional;
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Além da auséncia de um carater deliberativo, o €a¥- é presidido pelo proprio
Governador do DF, que tem a competéncia de escadlisericionariamente, os representantes
da sociedade civil, sem qualquer garantia de prowdo democratico.

Em relacdo as politicas de transferéncia de reréaexiste um conselho especifico.
No entanto, convém destacar que existe a previsdand conselho consultivo para o
Programa Renda Minha. Esse conselho, todavia, oS&upcompeténcias especificas. E, da
mesma forma como o Consea/DF, seus integrantesssathidos pelo Governador do DF.

Assim, grande parte da politica sOcio-assistenltidDF € realizada sem as garantias
de participacdo na gestao e de controle socigh¢iEss e gastos publicos no setor. Na medida
em que acdes e programas sdo lancados no Orcamemim pertencentes a seguranca
alimentar e transferéncia de renda, politicas géie exigem a necessidade de fundos
especificos, retira-se a possibilidade real dat@xisa de procedimentos democraticos
adequados. A existéncia formal de conselhos é€iagisnfe para se falar em participacdo e
controle social. A auséncia de carater deliberatigo escolha governamental dos
representantes da sociedade civil e a responsadslighela presidéncia dos trabalhos ser
exclusiva do governo, ndo tornam possivel a ingtihalizacdo da participacdo popular. Pelo
contrario, conselhos com essas caracteristicaga@eguem traduzir o carater democratico
de nossa Constituigao.

A questdo pratica que fica é a seguinte: se asag@eogramas descritos como de
seguranca alimentar e transferéncia de renda deveri ou, no minimo, poderiam — ser
tratadas como pertencentes a assisténcia sodiaupmao sao?

Vérias poderiam ser as respostas para a questd@quaapontamos duas provaveis
hipéteses. Em primeiro lugar, o planejamento e stagede politicas sociais possuem
tendéncia histérica de se imporem a popuf¥éaoDepois, a institucionalizacdo da
participacdo e do controle social como instrumentis concretizacdo de direitos
constitucionais tende a tornar a politica publigaressao de uma acado de Estado, e ndo deste
ou daguele governante. Com isso, as liderancaticpslperdem seu poder de personificar as

acoOes e, por extensao, de formar suas clientelas.

IV — realizar campanhas visando sensibilizar a iépipublica sobre a necessidade de combate a foane e
desnutricdo;

V — propor medidas relativas a educacdo alimentauteicional, propiciando orientagdo sobre qualelad
nutricional, habitos alimentares e estilo de vigladgvel;

VI — elaborar o Plano de Seguranca Alimentar eiblotral”.

332 Segundo Pedro Demo, o planejamento governameptastii natural propensdo tecnocratica, sistémica
impositiva” (DEMO, 1999, p. 42).
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Qualguer uma das hip6teses ndo se coaduna comtadoHE3emocratico de Direito.
A participacdo social ndo pode ser vista apendsrde sofistica. Ela é indispensavel para a
construcdo legitima de direitos constitucionaise quio podem depender da concepcao
politica dos governos para serem concretizadoslir®isos sociais, como a assisténcia social,
sdo conquistas que exigem uma resposta legitimgstido brasileiro (Unido, Estados e
Municipios) e, portanto, ndo sdo moedas de trotitiquepartidaria. E nesse pano de fundo
que as idéias de participacdo da gestdo e cordoiel de acbes e gastos ndo podem ser
compreendidas apenas como orientacdes gerais parataecas governamentais. Participacao

e controle sdo direitos que devem ser garantickse E 0 argumento do proximo topico.

5.3. Direito a assisténcia social e garantias pratienentais: Participacdo e controle social

como parametros pragmaticos de legitimidade das ae8 socio-assistenciais

O exemplo das politicas assistenciais do DF ndo deoconddo de nos fornecer
subsidios para a avaliacdo do contetdo ou da mdfiei@e tais politicas no Brasil. Do ponto
de vista de nossas preocupacgles, a tarefa maigtanfm é reconstruir as possibilidades
pragmaticas das garantias da legitimidade dasiqgasitle assisténcia social. A idéia, nesse
sentido, € sair do discurso apenas teorico e eax@sgjratégias em que os procedimentos
democraticos possam ser vistos pelos governosaespeiedade em geral como elementos
estruturantes no processo democratico de impleig@mt#o direito a assisténcia social.

Por isso, as agOes e programas do Governo do Dde€ritde como seguranca
alimentar e transferéncia de renda, que possueniames em varios outros entes da
Federacédo, sao ilegitimos por ndo serem adequadsentido constitucional de uma politica
de assisténcia social democratica. Sao ilegitinmasdo 0s enxergamos em outra perspectiva:
a procedimental. O conteudo especifico dos progamna exemplificamos acima é pouco
relevante. A importancia em cita-los estd em seasegimentos, que nao se traduzem em
garantias de participacao e controle social.

O direito e a politica social que a Constituic&peeificamente, direcionou para 0s
mais pobres e necessitados foi 0 direito a assist&ocial. Nesse sentido, a LOAS, que
concretiza no plano legislativo ordinario o sigrafilo do direito a assisténcia social,
estabeleceu os beneficios, servigos, programasoptg@s como formas concretas de

implementacgéo das politicas de assisténcia social.
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Mas a prética institucional no Distrito Federalp@ Brasil em geral, insiste em
caracterizar acoes que deveriam ser tratadas ddatarcaboucgo definido pela assisténcia
social como outras politicas. Politicas que, gezabe procuram espelhar a acdo de uma
determinada lideranca politica. Ou seja, fora dsisE#s1cia social, muitas vezes, ha um
conjunto de agcdes e programas personalistas, pastitocionais.

Assim, por exemplo, programas e acdes do DF, desano topico anterior, séo
definidos como pertencentes as areas de segurlimeatar ou transferéncia de renda, ainda
gue nitidamente se enquadrem dentro do que a L@#fiBedcomo assisténcia social. Essa é
uma situacdo problemética na medida em que as agfexjramas, em vez de serem vistas
como direitos que devem ser garantidos com pditieaEstado, sdo compreendidas, como o
proprio nome dos programas de seguranca alimeot&@DF sugerem, como solidariedade.
No entanto, um governo, seja de qualquer esfemdéda, tem de estar voltado a garantia de
direitos a cidadaos e ndo promover estatalmeniciesi@idade.

Com efeito, nossa argumentacdo perde o carateatbguiando verificamos que as
acOes de seguranca alimentar e transferéncia di,resalizadas pelo GDF ndo possuem
garantias reais de participacdo popular e contobéal e, dessa forma, esvaziam o conteudo
juridico da assisténcia social. Unica politica constitucionalizada de garantiaemat de
direitos especificos aos necessitados, ganha, exptatica institucional geralmente marcada
pelo clientelismo, a concorréncia de acdes queilggiam — muitas vezes por motivos
obscuros — a distribuicdo em vez do reconhecimaetgosubjetivo da cidadania.

Porém néo se trata de encontrar um sentido ontol@yp que seja assisténcia social
ou de desvendar um nucleo essencial supostamerae da selecionar praticas legitimas de
ilegitimas™® A preocupacéo central deriva do fato de que epsmgamas simplistas de
distribuicdo de bens, na medida em que sédo pdalisogiais sem as respectivas garantias
procedimentais de participacdo social, ndo recarhea cidadania dos materialmente
excluidos. Essas acdes ndo possuem mecanismasciosiais de participacdo na formulacao
e controle de implementacdo e de gastos publicesoNjanha forca o argumento pela sua

ilegitimidade.

%33 A nocéo de legitimidade adotada no presente tiabse confunde com a de validade das normas jasidic
Isso porque adotar-se-a visdo de que a legitimidadeespeito ao asseguramento de liberdades coativas

dos cidadaos, independentemente do procedimenttadade- legislativo, administrativo ou judiciaricf.
HABERMAS (1997, v.ll, 147). Rechacam-se, portam®,teorias positivistas porque nelas toda a leigitide

da ordem juridica é transferida quer seja para monma fundamental (KELSEN, 2000) ou para uma relgra
reconhecimento (HART, 1994). Considera-se que teisias ndo conseguem responder os anseios de uma
sociedade plural no que se refere a legitimidadeaplcacdo do direito, sobretudo nos casos dificgis
legitimidade do direito nas teorias positivistagra@nsferida para fora do sistema juridico, de nrangue
possibilita uma aplicacdo discricionacaHABERMAS (1997, v.1, 250 e ss) e DWORKIN (2003).
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N&o €, portanto, um problema sobre o conteudo rahido direito a assisténcia
social. E um problema procedimental. A consequémGitica da existéncia de uma gama de
acOes assistenciais nao tratadas como assistéocial € a auséncia de instrumentos
democraticos de participagdo na gestdo e de censotial dessas acbes e de seu
financiamento. Os exemplos das a¢cdes em segurlimgatar e transferéncia de renda no DF
sao claros nesse sentido.

Contudo, isso nao significa dizer que a¢des pléaeaomo seguranca alimentar ou
transferéncia de renda sao ilegitimas por si sto &antrario, os direitos sociais ndo sao
restritos a um catalogo preestabelecidos, nem meshootexto constitucional. Direitos sdo
frutos de processos de reconhecimento. Dessa falen@andas sociais pelo reconhecimento
de novos direitos como a seguranca alimentar msfeeéncia de renda, entre outros, sédo
legitimos. A ilegitimidade de se definir acbes copar exemplo, “Leite da Solidariedade” ou
“Pao da Solidariedade” como pertencentes a seguralimentar e ndo a assisténcia social
esta na limitacdo do requisito constitucional deigipacdo social na gestdo e do controle
social das acdes e gastos publicos.

Com isso, asseveramos que a assisténcia socialdmgmonto de vista de um
contetdo especifico, mas da adocao de procedimeetoscraticos, € um parametro juridico
inafastavel para outras politicas publicas congénédfssa € uma interpretacdo que preserva o
sentido constitucional do direito a assisténciaas@orque a ndo observancia de instrumentos
de participacdo e controle social pode, como veorrendo em varios lugares do Brasil,
esvaziar o direito constitucional a assisténcigas@etn nome de praticas clientelistas.

A auséncia da exigéncia de requisitos democratitams e coerentes, aliada a
inexisténcia de uma dotagdo minima para os fundoasdisténcia social, ajudam a tornar a
assisténcia social uma politica publica secunddarieol das acdes estatais brasileiras. Apesar
da existéncia de procedimentos democraticos décipado para assisténcia social, estes
procedimentos ndo sao efetivados em razdo de ummpreensdo erronea do que seja
discricionariedade administrati7a

As visbes mais comuns na dogmatica juridica sapascompreendem a existéncia
de liberdade de escolha dos gastos pelo Poder #sxeciem funcdo das receitas
superestimadas ou a possibilidade de delegacaatidatades de assisténcia social as a¢des
filantropicas. Por conseguinte, as compreensdesdiitas enxergam que a decisao politica

na fase de elaboracdo orcamentaria € ato disciiemomla Administracdo. Isso, aliado a

334 para uma andlise empirica da quest&ioBATTINI et al (2000, 135-137).
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inexisténcia de vinculagéo de recursos a areauzoacduséncia de mecanismos institucionais
que consigam efetivamente garantir a concretizaghdlireito constitucional a assisténcia
social. Em razéo disso, os fundos de assisténcialsque recebem repasses federativos de
verbas, possuem um baixo grau de controle popukmbém de investimentos dos entes que
estdo vinculados.

Ainda assim nédo existem quaisquer questionamemédE@s sobre esses programas
sob a logica do discurso juridico. Se por um ladm@to comum nos debates sociais
existirem argumentos no sentido de que as poliissistenciais do DF sdo assistenciaftstas
— 0ou seja, ao invés de ajudarem no processo enaamitgpde superacdo da pobreza por meio
do fortalecimento da cidadania, causam mais deperaélos individuos pobres com o
agente politico associado aos beneficios -; poropuwisses debates geralmente ndo séo
absorvidos pelo discurso juridico.

Ao questionarmos a legitimidade de programas e sagiEio-assistenciais, 0
tradicional conhecimento sobre o direito nada cgmseesponder. Tais programas e acgoes,
do ponto de vista abstrato, sempre séo tidos ceguid, pois se trataria: i) do exercicio de
autonomia do Poder Legislativo estadual, distoialmunicipal em cria-los ou, ii) de uma
discricionariedade administrativa do Poder Executiv que se refere a aplicacdo dos gastos
publicos. Endossar ou criticar essas acdes govemam parecem sempre como atos
meramente ideoldgicos que nao se refletiriam enasesperacionais do sistema juridico.

Contudo, essa compreensao de discricionariedadearémbora com a idéia de um
controle social democratico. O que os juristas maisigos denominavam de poder
discricionario ndo se coaduna com o Estado Demoorée Direito. Agora, a idéia de
discricionariedade né&o pode andar afastada de wngreensdo que ainda permanece
implicita nos debates juridicos: “o poder politis6 pode desenvolver-se através de um
cédigo juridico institucionalizado na forma de dtive fundamentais®®.

Esse postulado, quando explicitado, torna possing releitura fundamentada da
dogmatica juridica, especialmente da dogmatica m@dtrativo-constitucional. O principio
constitucional da publicidade das acdes adminmgamt(artigo 37capu) e da motivacao,
explicitado na Lei n°. 9.784/99, ndo podem sewsiste forma isolada. Eles representam um

novo pano de fundo em que a atuacdo da AdministrRBgélica, e do Estado brasileiro em

3% pedro Demo assevera que: “O vicio fundamentads$istencialism@ a motivacdo no pobre de um elo de
dependéncia para com o doador. A uma percepcadadiaato no lado do assistido, quanto do lado dalaio

No lado do assistidm desacerto aloca-se no estilo paliativo de solugée jamais atinge as causas, além de
depender do doador” (DEMO, 1999, p. 62).

S HABERMAS, 1997, v. |, 171.
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geral, deve ser radicalmente democratizada em tadasuas facetas. Nesse contexto, a
participacdo na gestdo das politicas sociais entyate social das a¢gbes e gastos ndo podem
ser vistas como elementos extrinsecos dos atosatiraiivos que dispdem sobre o contetudo
e o financiamento das acbes estatais. Esses imgttasndemocraticos tém que ser vistos
Ccomo requisitos internos necessarios a propriéingdade dos atos administrativos.

Essa construgédo argumentativa ndo é complexappdis de um raciocinio juridico
bem simples: direitos ndo podem ser simplesmeniacgados, tém que ser garantidos. Por
isso, as compreensdes e decisfes sobre o conteddbreitos sociais ndo podem passar ao
largo de procedimentos necessarios a sua realizefgiiva®’. Atualmente, no sistema
juridico constitucional brasileiro, a participac8ocial € um procedimento necessario a
implementacéo de politicas de assisténcia social.

Isso se traduz, em nossa abordagem tematica, tadefomento da idéia de que
participacdo e controle social sdo parametros patigos para a atuagcdo estatal devendo,
pois, serem utilizados como requisitos de validadeAmbito administrativo, legislativo e
judicial. Com isso, participacao e controle soaddjuirem ndo apenas um carater reativo — ou
seja, de respostas a acoes ilegitimas. Essesat@m@tros possibilitam um novo olhar sobre
nossas instituicdes democraticas responsaveiscpalaetizacdo do direito constitucional a
assisténcia social, de forma a orientar a recog@rudo existente e a imaginagcdo de

alternativas institucionais.

%37 Ronald Dworkin, utilizando-se de sua parabola sabjuiz Hércules, desenvolve raciocinio nesseidsent
“Qualquer interpretacdo plausivel dos direitos gassoas segundo a ConstituicAo deve ser complexa o
suficiente para tratar tanto do remédio quantoutestancia. Assim, a decisdo de Hércules sobre édieng
também uma deciséo de direito, uma decisdo soldgetos secundarios que as pessoas tém quamei@olo

e a maneira de fazer valer seus direitos substengiimarios. Hércules deve decidir, como uma Gaelgninar
geral, se a melhor interpretacdo das praticas renh@es dos tribunais em geral e da Suprema Conte e
particular exige que os direitos das pessoas aédiensejam sensiveis as conseqiiéncias. Ele degigéraim: o
objetivo da deciséo judicial constitucional ndo &amente nomear os direitos, mas assegura-loseeiso no
interesse daqueles direitos” (DWORKIN, 2003, p.)465
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CAPITULO 6 - O DIREITO CONSTITUCIONAL COMO INSTRUMENTO DE
IMAGINACAO  INSTITUCIONAL : A LEGITIMIDADE DEMOCRATICA COMO
ELEMENTO DE (RE)CONSTRUGCAO DE ALTERNATIVAS PARA CONCRETIZACAO

DO DIREITO A ASSISTENCIA SOCIAL NO ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

Existe um contraste entre 0os argumentos apresenta@rimeira parte e os da
segunda parte desta dissertacdo. A primeira ppregepusca propiciar o novo pano de fundo
de uma nova visdo do direito a assisténcia sog@bce ndo se harmonizar com o cético
cenario institucional de uma democracia delibeaagixistente, porém fragilizada.

A diferenca entre norma e realidade, traco marcdat@roblematizacdo da teoria
constitucional, assume, em nosso tema, uma fadeelis e, porque nao dizer, cruel — de
descompasso entre o que é publicamente anunciado doeito e as politicas publicas
implementadas para o cidadao necessitado. Esseabigre discussdo conceitual genérica e
a concretizacdo do direito € um problema que ast@s;, geralmente, delegam para outras
especialidades — sobretudo, politicas e econdmia€iéncia do Direito, por um lado,
freqientemente, se preocupa com as generalizat®tstas e a dogmética juridica, por
outro, ocupa-se, na maior parte das vezes, de ¢inoeptos concretos e pouco reflexivos.
Nesses dois extremos, parece faltar espaco para peesamento juridico faca o que talvez
Ihe seja mais importante: a critica e, sobretudmaginacéo de alternativas institucionais.

Parecem faltar instrumentos para pensarmos alteseanstitucionais para a efetiva
concretizacdo do direito a assisténcia social. Neitd Constitucional, os debates sobre a
concretizacdo de direitos sociais estdo presosieaizacdes e aos conceitos tecnicistas.
Carecemos de investigacao sobre as formas institaisi concretas que fazem a unido entre a
normatividade constitucional e a vida pratica. 46880 é sem razéo.

A mudanca paradigmética do modelo liberal para detwodo Estado Social, como
descrito no capitulo 2, alterou profundamente aigst das instituicdes juridicas e politicas.

As novas demandas por igualdade de fato fizeram,gemnde parte do mundo, que as
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sociedades, organizadas sob a légica de um Estaalal,Sadaptassem aspectos culturais e
histéricos a um novo ideario politico-institucional

De maneira geral, os Estados sociais trouxerana ootagem sobre o direito e o
papel do Estado. A grande quantidade de demandasssque deveriam ser regulamentadas
e transformadas em politicas publicas eficientepléementadas pela administracdo, fizeram
com que a legislacéo geral e abstrata ndo fosseaapaz de dar respostas satisfatorias dessa
nova estrutura juridico-politica. Com isso, a Adstiacdo Publica se autonomizou e o
direito passou a ser instrumentalizado para finsedalacéo politica, o que sobrecarregou a
estrutura tradicional do sistema juridico

No entanto, quando buscamos uma nova compreeng@o epnseguinte, um novo
desenho institucional da assisténcia social noilBedequado a idéia de um paradigma do
Estado Democrético de Direito, 0 argumento sistérda eficiéncia ndo é suficiente por si so.
A eficiéncia tem de ser complementada pela legitimé. Uma legitimidade democrética que
importa, a nosso ver, em uma reestruturacédo dal&sado Direito em torno de um novo
modelo democratico: a democracia deliberativa.

Esse quadro impele a mudanca interpretativa deitesis classicas do Direito
Constitucional, quando partimos do pressuposto gparticipacdo na gestao e o controle
social sdo elementos que devam ser levados a Blrioaso especifico da assisténcia social
brasileira, a necessidade de operar democraticangstmudancas institucionais talvez seja
um dos principais elementos para transformacdo wke \@sdo a partir do Direito
Constitucional.

Sob o novo paradigma do Estado Democratico de tDjreluas mudancas de
compreensao em estruturas constitucionais tradigoseriam muito importantes para uma
maior eficacia e, principalmente, legitimidade d@gfes socio-assistenciais: uma mudanca
mais especifica em nossa realidade historico-dangtnal e outra de carater mais geral. A
primeira dessas mudancas de compreensdo tem ameo ©10sso sistema federativo, ainda
incapaz de reconciliar os padrdes nacionais desiivento e qualidade das politicas socio-
assistenciais e a gestdo local, sobretudo pelosicipios. J& a segunda mudanca
interpretativa se refere a uma nova forma de sergak a separacdo dos poderes em um
modelo de democracia deliberativa. A divisdo estande poderes ou a crenca desmedida

num Judiciario salvador encontram-se envolvidosestruturas argumentativas arcaicas que

38 HABERMAS, 1997, v. II, p. 182.
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nao conseguem proteger o importante: a legitimidbataocratica da politica de assisténcia
social no Brasil.

Uma visdo critica sobre o direito constitucionalassisténcia social, entendido
normativamente como um elemento de reconhecimatgcsubjetivo da cidadania, ndo pode
se fruir de reconstruir essas instituicbes a pairelementos ja existentes em busca da
imaginacdo de um futuro institucional alternati&ssa € uma tarefa pouco ortodoxa no
pensamento juridico e social contemporaneo, mag qugortante para demonstrar o valor
pratico do Direito Constitucional como area do a@mimento e ndo como abstracdo
descomprometida de aplicabilidade prética.

Em razado disso, dividiremos este Ultimo capitulo te@s tdpicos. No primeiro,
buscaremos expor o raciocinio de que o carateingamite das sociedades contemporaneas
abre espaco para que o pensamento juridico, sdbretuDireito Constitucional, elabore
alternativas institucionais a partir da reconstouga realidade e ndo apenas a descreva como
um elemento complexo. Depois, apontaremos a neeegside reconstrucdo do nosso
federalismo, caso queiramos conciliar o controleiadoda gestdo local das acbes socio-
assistenciais aos padrbes nacionais produzidosrpanodelo participativo de producéo do
direito. E, em ultimo lugar, nossa tarefa recorstause orientara na busca de alternativa de
leitura da separacdo de poderes, com base na aeaessnplementaridade entre a eficiéncia
das acOes de assisténcia social com a circulagéoria do poder democratico.

6.1. O Direito Constitucional como instrumento de maginagao institucional: a tarefa

transformadora da construgcao de alternativas

A auséncia, em regra, de participacdo e controt@als@obre as politicas de
assisténcia social no Brasil € um problema insthal e ndo apenas teorico. Nao se trata,
portanto, de um problema de virtuosismo dos ageuibscos e publicos. O que se observa
na pratica € que, independentemente da orientagjéica dos gestores publicos, as unidades
federativas brasileiras ainda nédo conseguiram epit&@&s com resultados convincentes, um
modelo de gestdo da assisténcia social que coaciéigitimidade das formas democraticas e
a eficiéncia concreta das acoes.

Isso, em nosso entendimento, ndo ocorre por atimsa.sociedade que, ao longo da

sua historia, sempre privilegiou a centralizacdopdder e sua utilizacdo clientelista ndo
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abracara, de um dia para o outro, um modelo de clacia deliberativa, mesmo que esse
modelo esteja presente no texto constitucionalmigréscindivel a existéncia de novas
instituicbes ou de outras leituras sobre as jatemtss que déem conteudo préatico as
necessarias e fragmentadas transformacoes deadmlid paradigma do Estado Democratico
de Direito ainda parece um elemento muito abstga@ndo nos confrontamos com uma
realidade constitucional especifica.

Nesse contexto, ainda que tenhamos em comum a messeaprincipioldgica do
constitucionalismo e, por conseguinte, do direitoderno, ndo nos basta simplesmente
importarmos, de forma irrefletida, as formas insiibnais concretas de outros paises. Ainda
que a comparacdo seja uma forma interessante patigamente, serem apresentadas
alternativas.

Guiados pela nocédo contrafactual de ampliacdo deonamnia individual
(diferenciada, para fins de legitimacao do diredm, publica e privada), precisamos construir
nossas proprias alternativas institucionais padarmaocratizacéo radical de nossa sociedade.
O exemplo da assisténcia social pode ser emblemagsse processo, pois sua efetiva
democratizacao pode representar a inclusao delpal@gopulacdo que se encontra entre 0s
mais excluidos em nossa sociedade, sem condicOésriaisa de prover sua propria
autodeterminacgdo. E, nesse processo, politicagmeata compensatérias deixam a desejar.

A partir dos pressupostos da teoria do discurstendemos que o direito € um
instrumento para transformacéo e domesticacaostiensa capitalista e “refreador” do poder
administrativd®®. O direito democratico é o meio, na Teoria do Dise, apto a interligar
legitimidade e eficiéncia, de maneira a auxiliar aemstrucdo de um novo paradigma de
sociedade mais democratico.

A teoria do direito e da democracia habermasiatinai@ apenas os aspectos gerais
da articulacdo entre procedimentos de participadgimocratica e eficiéncia de politicas
publicas. Nao possui, e dificilmente teria como skferente por suas pretensdes, a
preocupacgao de conceber um conjunto de novasuigsess ou de releituras especificamente
focadas na resolucdo de problemas praticos desvpages. Por exemplo, ndo existe do

ponto de vista tedrico um catalogo de como devearoidmar as instituicdes responsaveis pela

%39 A Teoria do Discurso apresenta uma orientacéo gsaa tarefa de reconstrugéo das instituicesradlipana

do Estado Democrético de Direito significa, pardétanas, uma redefinicdo radical do Estado Socigkofeto

tedrico do autor € o de limitar institucionalmeatsistema econdmico e o poder administrativo, ceenobserva
do trecho: “O que se tem em mente é domesticastensa econdmico capitalista, “transformando-o”jaoe

ecologicamente, por caminho que permita “refreauso do poder administrativo, sob dois pontos d&avb da
eficacia, que Ihe permita recorrer a formas mitiggade regulacéo indireta, e o da legitimidade,llq@g@ermita
retroligar-se ao poder comunicativo e imunizara®m o poder ilegitimo” (HABERMAS 1997, v. Il, p47).
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assisténcia social no Brasil; ndo é uma decorréidgiga afirmar que a composicdo dos
orgéos de participagdo popular e controle socieémeser quadripartites, como previsto na
Constituicdo Federal e na legislacédo do setor;sgeé@d as competéncias deliberativas desses
orgaos; se eles serdo vinculados a um Ministéria oma autarquia; como serao distribuidas
as competéncias em um Estado federado; qual o plpéoder Judiciario no controle
normativo das agdes socio-assistenciais e assirtigrue.

Essa € uma tarefa, da critica e da construcadetaativas institucionais, ainda a ser
desenvolvida, que pode ser encarada, a0 mesmo ,(tezopo esperanca e ceticismo. A
esperanca € a de que a aplicacdo da teoria anaileitica e na construcao institucional. E o
ceticismo pode ser revelado com a dificuldade dexsmir de um conjunto de diretrizes
tedricas um caminho concreto. Mesmo assim, conr&spe ou ceticismo, essa € uma tarefa
da qual ndo podemos fugir, pois diz respeito, dedoconcreta, ao papel transformador que
possui o direito. E preciso ter ousadia para tegtaos argumentos no debate puablico.

A funcdo transformadora do direito e a consciémtga um novo paradigma
procedimental, que esta aberto as construcdesitienais, exigem uma nova funcdo social e
institucional que o pensamento juridico ainda n&th eacostumado a fazer: imaginar
alternativas institucionais. Essa é uma decorréheiam paradigma reflexivo.

Nesse momento é importante esclarecer o sentidafidtaacdo do pensamento
juridico como um instrumento de imaginagéo institoal.

“A analise juridica como imaginacdo institucionad” tese central de Roberto
Mangabeira Ungéf® sobre o papel do pensamento juridiéd O projeto de Unger é
pertinente para este trabalho porque também n&ingesjustica a distribuicdo material. O
progresso material é visto como um elemento a@ela emancipacao individual que, para

ele, refere-se “a libertacdo dos individuos dadpride arraigados papeis sociais, divisdes e

%40 Unger, um dos grandes expoentes do fan@ritical Legal Studies Movimerf€f. UNGER, 1986), iniciou
suas reflexdes criticas na relacéo entre dire#seciedade moderna, mas logo direcionou seu pensampara
algo mais abrangente: a construcao de uma tearial sBua teoria social € baseada em visédo de datizacao
radical da sociedade que se baseia convergénceaantondicdes de emancipacao individual e as@eslido
progresso material. Suas preocupacdes ultrapagsatanto, as visdes setoriais da politica, direitaeconomia,
mas ao mesmo tempo ajuda a construir uma visde sobensamento juridico. Apesar de existirem dme@s
com o nosso referencial tedrico em varios sentideguais ndo sdo relevantes para este trabakm aesor é
importante para este estudo no ponto em que ceoia analises no papel do direito na construgdo de
alternativas institucionais concretas para a toansicdo da sociedade.

%41 Cf. UNGER (2004). Porém, como referencia de biblioggafia corrente critica do direito desenvolvida pelo
autor, é importante citar o livibhe Critical Legal Studies Movemenqte € fruto de uma palestra ministrada em
1982 na 62 Conferéncia do CLS na Universidade dedfh Sua idéia central era a de substituir aidi@abl
concepcao de direito por outra orientada explicitate por uma pratica politica oriunda da tradicgquerdista

do pensamento e pratica do direito estadunidense €sse movimento, direito e politica ndo podem se
diferenciados da forma como é feito por outrasestas. Sao faces da mesma moeda. Dai porque sugrgri
preocupacdao era a critica ao formalismo e ao efgetd. Para um panorama geral sobre esse irGODOY
(2005). Para outra importante referéncialitical Legal Studies Movimegf. KENNEDY (1997).
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hierarquias®*. Ele acredita na transcendéncia do ser humanelagép a todas as estruturas
especificas e na possibilidade de inventar esasitunstitucionais que reconhecam e
desenvolvam esse poder de transcendéncia. Patargtea emancipacao do individuo quanto
0 progresso pratico dependem da capacidade ddomawas o esforco social em aprendizado
coletivo e de agir sobre licbes aprendidas, sedes® pela necessidade de respeitar um plano
social preestabelecitft.

E sob esse cenario que Unger procura radicalizapopitivamente, a idéia de
contingéncia nas sociedades modernas. Para efgsescolhas institucionais ndo sdo apenas
0 resultado de um projeto predefinido de idéiassteuturas fixas. A contingéncia, nesse
contexto, significa que “as estruturas institucisnda sociedade contemporanea sao o
resultado de muitas sequiéncias frouxamente indeidis de conflito social e ideol6giéd”

Dai porque a crenca de que o arcabouco instituctmama sociedade seria decorrente de
imperativos funcionais e determinados é, parauef, “falsa necessidadé®.

E dessa compreenséo de que as visbes estrutudantesdernidade se baseariam em
falsas necessidades que Unger entende existir dequmenina de pluralismos alternativos. Ou
seja, segundo o autor, existem variacdes institacgsomuito maiores que o propagado pelas
abordagens estruturantes. E sdo nessas variagb@scionais que devem ser procuradas as
alternativas. O conteudo do projeto democraticoa ma autor, deve ser reinventado pela
construcdo de alternativas institucionais espexsfic

Porém, para Unger, essas alternativas institu@onab sao encontradas porque
existem obstaculos de natureza inteledffialA fonte desses obstaculos estaria em duas
formas de fetichismo: o institucional e o estrutu€a fetichismo institucional é entendido
como a crenca de que concepcgdes institucionaisagdstcomo a democracia politica, a

economia de mercado e uma sociedade civil livre t&na forma institucional Unica e

%2 UNGER, 2006, p. 13. Para o autor, “esquemas peelsicido de hierarquia e divisdo social moldarsio a
oportunidades de cooperacéo aos interesses dEgiive do controle, agravam o conflito entre @piigitos da
auto-afirmacdo” (UNGER, 1999, p. 16).

#3UNGER, 1999, p.14

4 UNGER, 1999, p.26

** UNGER, 2005.

% para Unger, trés tendéncias académicas, comuwistiie como adversérias, sdo aliadas na tarefamkedir
gue a imaginacdo de alternativas avance: a ra@agab, a humanizacdo e o escapismo. A raciondlizac
tendéncia que ele identifica como reinante entreci@ncias sociais — a explicagdo do funcionamerao d
sociedade contemporanea a partir da defesa dogaarrastitucionais adotados nos paises do Atlantierte. A
humanizagao, segundo o autor, € 0 que esta no dondanimaginario da filosofia politica e da teat@direito.
Com ela, justificar-se-iam préaticas como a redisigao compensatoria pelo Estado ou a idealizagdei domo
um conjunto de principios e politicas publicas isgo&is que tornariam a vida dos mais pobres maiaha. O
escapismo é associado por ele ao restante das llatles. Essa tendéncia estaria ligada ao mergwbo n
condicdes da subjetividade desconectada da reagéstrda vida pratica. Para a descricdo pelo awssas
tendéncias¢f. UNGER (2008)



132

naturaf*’. J& o fetichismo estrutural diz respeito & incafsate de reconhecer que as ordens
institucionais da vida em sociedade diferem tanto rigidez como em conteddf8 A
superacao desses dois fetichismos significariassilptidade de construcdo de alternativas
institucionais que promoveriam uma “reforma radielolucionaria®*®. Esse é o cerne de
sua concepc¢ao de politica transformadora.

Unger, portanto, insiste na possibilidade de t@nsacéo, elemento que avalia ser a
conjuncdo entre iniciativas concretas e mensagenensalizante. Segundo sua leitura, a
maioria dos tedricos sociais europeus estava emadalentificar a dindmica interna das
sociedades como causa imediata de transformacéa. dks as mudangas tém advindo
precipuamente das crises. Guerras e colapsos emmwsdtém sido as principais alavancas da
mudanca. O grande desafio da politica transforna@asleria o de conseguir um meio de fazer
a tarefa da crise sem crise. Esse meio, para Uageimaginacdo e um dos seus instrumentos
é 0 pensamento juriditd.

A compreensdo de Unger é interessante para edtalhmapor explicitar uma
perspectiva critica do Direito, com vinculo a umappsta de democracia radical que visa a

construcdo de alternativas institucionais ao model&stado Social a partir de uma reforma

%7TUNGER, 2004, p. 17.

%8 UNGER, 2004, p. 159.

%9 Sua concepgdo de reforma revolucionaria se diferédéia de revolugéo porque esta Ultima denotaria
substituicdo total de um sistema indivisivel poroyUNGER, 1999, p. 23.). A reforma radical quegdie, no
entanto, refere-se ao direcionamento e a transf@odas estruturas basicas da sociedade. Ela réneefta
medida em que transforma partes separadas e métuest inteiras (UNGER, 1999, p. 22 e 23). Essarido

€ importante para o autor porque, para ele, tensigmificado concreto para a politica. A idéia deotacao,
sobretudo a oriunda da tradicdo marxista, teria dagretexto para o seu oposto: a auséncia de maslaNa
medida em que a mudanca efetiva seria feita agmrasieios revolucionarios e que a idéia de revaiesta
desacreditada, as correntes progressistas adotananpostura pessimista em que abdicaram da tramesféo,
mas ficaram com a estrutura. Nesse sentido, esjetgmeformista pessimista destinou-se a humarozar
inevitavel. Ou seja, esse modelo reformista bust@mvizar o sistema existente através de uma riedigfo
compensatoria de recursos fiscais, sem qualquerasga de transformacdo (UNGER, 1999, p. 24.).

%50 Contudo, a imaginagéo, para o autor, ficou comoeionperdido da histéria do direito moderno. Segund
Unger, o direito do século XX, que assimilou a aotuia individual para se realizar precisa de cdietic
factuais, teria aberto o espaco para imaginacaiuicisnal, ou seja, espaco para a experimentagdnodas
formas institucionais de se realizar a autonomis iddividuos a partir das condicdes faticas. Taalagsse
espaco imaginativo estaria sendo encoberto, salrepor uma forma dominante no raciocinio jurididona
forma de raciocinio que seria caracterizada posguren direito como um sistema e, acima de tudogprergar

o direito de forma idealizada a partir de sua ifieatdo com um conjunto de principios gerais €itjpals
impessoais. Para Unger, uma das implicacbes deasmaina de pensar o direito é estabelecer um ctmtras
chocante entre duas genealogias de direito: umaatiria prospectiva e uma genealogia retrospectiva.
Prospectivamente, o direito seria produto do cumnflentre interesses e entre visbes. Mas, depois,
retrospectivamente, seria observado ndo como ateede um conjunto efémero de composi¢des eneeeBres

e visbes contrastantes, mas como um sistema igeaValugdo que pode ser representado na linguagem d
principios e das politicas publicas impessoaisaB@do com o autor, essa maneira de pensar oodg@ifaz
sentido a luz desse pacto social-democrata queanéedita mais na possibilidade ou na necessidade de
mudanca. E mais ainda, para ele, “A intersecaaedasalogias prospectiva e retrospectiva do direjfousa na
crenca em uma racionalidade evolutiva imanentdicar@u moral, que controle o desenvolvimento deitti e
minimize o conflito transparente entre os criada@slireito” (UNGER, 2004, p. 92).
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transformadora. Ao adotar uma visdo de direitoladee a tarefa de imaginacdo de novas
estruturas institucionais, esse autor abre campaina repensarmos o direito constitucional a
assisténcia social na medida em que o reconhe@nuentontingéncia da sociedade néao e
sinbnimo de uma limitacéo. A contingéncia em Ung# relega o papel da razdo a uma mera
descricdo das instituicbes. Pelo contrério, viabile fundamenta o papel do pensamento
juridico na imaginacao e discusséo conjunta dedatalternativos™.

A possibilidade de construcdo conjunta de altevaaté um ponto fundamental para
pensarmos no papel da legitimidade, representadte rieabalho pela participacdo dos
cidadaos envolvidos na gestéao e pelo controle Isteiacdes e gastos, no novo paradigma do
Estado Democratico de Direito. A disputa sobre guabncepcédo adequada de direito nesse
novo paradigma, conforme descrito na introducdopdesente trabalho, € uma disputa
politica, de convencimento argumentativo. Em nasso, isso significa que ndo basta a visao
de especialistas sobre o melhor sentido e as neslliormas de concretizagdo da assisténcia
social. E necesséaria discussdo publica sobre asaforque serdo desenhadas nossas
instituicoes.

Essa € a parte que a perspectiva de Unger compkermereferencial da Teoria
Discursiva do Direito, ao alertar para a necessidde reconstrucdo das especificidades
institucionais de uma sociedade e, principalmedee discutir publicamente seus futuros
alternativos. Para Unger, é um equivoco ficarmes@s as concepc¢des tedricas dogméticas,
pois elas serviriam apenas para desviar a atergampmbrtante: as variagdes institucionais
que dao ensejo a construcao de alternativas.

Por isso, além de se traduzir em uma mudanca efatdo jurista em geral, a idéia
do direito como um instrumento de imaginacdo iusitnal se reflete na necessidade
especifica de mudanca de mentalidade nos debdtess®ireito Constitucional.

O Direito Constitucional nas sociedades democmatantemporaneas é 0 espacgo
dentro do raciocinio juridico em que mais se reffefas grandes estruturas institucionais de
uma nac¢do, como a forma de organizagdo dos goveraa®lacdo entre os poderes estatais,
por exemplo. Sdo nas discussfes constitucionaisegquelltima instancia, sdo construidas e
fundamentadas as grandes alternativas juridicaglofeomo pano de fundo essa constatacéo,
€ importante enxergar um novo papel para o cooalitalista, que nédo fique restrito a
reproducdo das grandes idealiza¢des estruturaispdp@l criativo e baseado na imaginacéo

de alternativas comprometidas com o fortalecimeatdemocracia.

%1 gegundo ele, o cidaddo comum deve ser o pringifdocutor da analise juridica e ndo os espeatéaiou
0s juizes, como vem sendo feito (UNGER, 2004, f).14
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Aliando a fungdo imaginativa do direito em Ungemca visdo deliberativa e
procedimental da democracia constitucional de Hahsy temos no Direito Constitucional o
locusde reflexdo e imaginacao de alternativas procetisgede garantia do dialogo publico,
responsavel pela reconstrucao institucional dotemtis e imaginacdo do novo. Essa € uma
perspectiva que exige esfor¢co e ousadia do coastitalista. Esforgo porque ele deve poder
superar o discurso hermético e tecnicista que ronDareito Constitucional e investigar os
elos fracos das construcdes institucionais braafeiOusadia porque ndo basta uma reflexao
tedrica e um mapeamento institucional. A posicavatgyuarda de um constitucionalista deve
ser atada a percepcao critica dos problemas aarstifis concretos e a imaginacao de
procedimentos que visam guardar o lugar da demacraa vida social brasileira.
Procedimentos democraticos que possibilitem aasidubs e grupos sociais terem espacgos
para que transformem nossas instituicdes, sobretimioesticando a economia de mercado e
freando o poder administrativo. Nesse cenério,aginacao institucional deve ser vista como
uma tarefa intersubjetiva.

Em busca dessa misséo de radicalizacdo procedindentaaginacao intersubjetiva,
nos topicos seguintes, procuraremos instrumentaizatermos praticos como uma visao de
assisténcia social comprometida com o reconhecongéos$ cidaddos e com a legitimidade
democratica pode, potencializada por uma forma atesgr o Direito Constitucional que
acredita na forca da imaginagéo intersubjetivar alternativas para dar eficacia concreta a

essa politica social deixada em segundo plano asilBr

6.2. Para a (re)construcao do federalismo: Alternatas para a reconciliagao entre

~ . . ~ L. L. e A . 352
padrdes nacionais e gestdo democrética local dadifioas de assisténcia socidl

A Constituicdo Federal adotou para a assisténcialse para as politicas sociais em
geral, um modelo de gestdo descentralizada e ipatiia em todos os niveis federais. Nesse

novo desenho institucional, cabe ao nivel naciamarmatizacéo dos critérios e padrdes para

%2 De forma geral, este tépico é baseado nos argoselet Roberto Mangabeira Unger sobre os problemas
federativos da educacéo brasileira. Seu argumemtuat € o de que € necessario reconciliar a géstab do
ensino com padrdes nacionais de qualidade e imestd na educacdo. Esse, contudo, guardadas stidasde
proporcdes, ndo é um problema exclusivo das pasitatiucacionais. E um problema das politicas sociano

0 qual entende ser um problema das politicas sobiasileiras em geral. Para um esboco do argundesse
autor sobre o temaf. UNGER (2008).
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0 exercicio do direito e aos Estados e Municipigestao e execucao local das a¢bes socio-
assistenciais. Esse modelo de gestdo propiciags® tima maior complementaridade entre
legitimidade, entendida como participacdo publkceficiéncia das acoes.

A existéncia textualizada desse modelo de gestamctatica federativa da politica
de assisténcia social diz respeito, antes de gemlcpisa, a universalidade relativa dessa
politica publica — ou seja, a assisténcia sociat der prestada a qualquer cidadao brasileiro,
residente em qualquer parte do Pais e que delssiEed O local de nascimento ou
residéncia de um cidaddo néo deveria ser deteritripamna a fruicdo de um direito que tem a
ver com o reconhecimento intersubjetivo da cidaal@aoncernente as condi¢des minimas de
uma vida digna. Um individuo residente no interdwr nordeste deveria ter a mesma
possibilidade que um individuo residente em umatalagio sul ou do sudeste, por exemplo,
de ser destinatario — com igual nivel de qualidadearticipar da gestao e controlar as acoes
sécio-assistenciais locais. Qualquer interpretagdostitucional que se oriente de forma
contréria a essa afirmacao, dificilmente, passa palo referente ao pressuposto de que em
qualquer nacdo democratica os cidadaos devemasaads com igualdade.

No entanto, se a assertiva acima pode corresp@ndelhor leitura normativa da
Constituicao, isso ndo significa que ela encomspaldo na prética institucional brasileira.

O problema apresentado nesse tépico nédo diz resgeéinas ao sentido tradicional
de interpretacdo juridica, baseado em categorstsasdis; € um problema referente as nossas
estruturas institucionais. Dai porque a sua dis@ugsiblica inevitavelmente esbarra no
sentido pratico de uma das instituicbes mais perelee constitucionalismo brasileiro: o
federalismd™,

Os imperativos de legitimidade democratica, agpiagentados pelas exigéncias da
participacdo dos envolvidos na gestdo e no coniol@al de acbes e gastos publicos,
sugerem a necessidade de se repensar o federals@mbito da assisténcia social em um
Estado Democrético de Direito. De nada adianta@auno texto constitucional a existéncia
de um sistema de gestdo descentralizado se a ¢édendo for vista como um sistema de
cooperacao entre os entes publicos federados espaecooperacdo deve ser construida de

forma democratica.

%3 E universal porque deve ser prestada a qualqdad&o brasileiro, mas essa universalidade é relatya
vista que a necessidade, ao contrario do direstide, por exemplo, € um critério restritivo deidiir.

%4 Entendemos que n&o é possivel discutir serianzeateal descompasso entre a gestdo local das s@dies
assistenciais e os padrfes nacionais de legitirajdagdestimento e qualidade da politica de assigté&ocial
sem questionarmos a interpretacdo dada ao nossmaifederativo.
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Esse argumento da democratizagdo e cooperacddettarativa, que pode até
parecer Obvio, encontra uma forte barreira histno imaginario juridico brasileiro. E
necessario avancar sobre essa barreira para dapera-

O federalismo brasileiro sempre foi interpretado fdema muito estanque e
“hidraulica”. Estanque porque a divisdo de compztén entre Unido, Estados, Distrito
Federal e, com a Constituicdo de 1988, Municigisieve sempre restrita a aleas muito
especificas. E “hidraulico” porque, em nossa hiatgrstitucional, as mudancas na visao da
reparticdo de competéncias federativas sempre fasswciadas a certo acréscimo de poder a
uma esfera federativa em detrimento da outra. Quardis poderes para o poder central,
menos para os demais entes federados e vice-versa.

Esse movimento de distribuicdo do poder, de unradayeral, pode ser interpretado
a luz da idéia de paradigmas do Estado de Diretidemo. O federalismo do modelo de
Estado Liberal é de competéncias mais compartirdastaA divisdo do poder em localidade,
em tese, serviria para proteger o cidadao de uad&dteviata. A idéia seria simples: quanto
mais fragmentado o poder estatal, mais liberdadesrpretadas como esferas negativas de
atuacao estatal, poderiam ser fruidas pelos indbgid

J& para um modelo contrafactual de Estado Sociah@io do federalismo muda
radicalmente. O papel intervencionista do Estadwida privada, na busca de uma maior
igualdade de fato, fez com que a atuagdo estatsse um carater universal em matéria de
politicas publicas. Educacédo, saude e assistéacial passaram a ser considerados direitos
gue deveriam ser garantidos a todos os cidadaodeaies necessitarem. Esse novo papel, em
um Estado federal, exigiu uma nova definicdo dampsténcias entre os entes. O poder
central, em tese, deveria possuir maiores compatme maneira a garantir um acesso
universal e equitativo aos servicos publicos. Canfioco é uma liberdade positiva, a atuacéo
estatal deve ser muito coordenada. A respostasacessdenacao foi, em paises federalistas
como o Brasil, a maior centralizac&o do pdtfer

Se por um lado essa é uma forma de interpretac@mjyala a esclarecer o atual
sistema federativo, a simples utilizacdo da id@gpdradigmas ndo consegue compreender
mais a fundo as peculiaridades historicas do Edieaileiro.

No Brasil, 0 movimento hidraulico de distribuicddérativa do poder ndo esteve
associado apenas a essa forma de raciocinio nean&utros elementos determinaram o

papel dos entes federados em nossa histéria aoonstial.

%5 Exemplos pontuais dessa centralizacdo do podesrdtido no modelo de Estado Social podem ser
observados em periodos como o da Ditadura de Varghew Dealde Roosevelt, nos E.U.A.
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O periodo imperial do Brasil, ainda que tenha gidtificado por uma Constituicdo,
foi marcado pela forte centralizagéo do Poder. N#ioa ainda federalismo. O modelo era de
um Estado unitario em que o poder politico eradili entre uma pequena parcela da elite.

Foi apenas com o advento de um modelo Republicangoderno que surgiu um
novo modelo de Estado Federal no Brasil. Esse mpdehtudo, ndo pode ser creditado
apenas as influéncias de Ruy Barbosa do constitalismo estadunidense. Ele também é
fruto de uma forma exclusivamente brasileira dénserpretar o liberalismo da época, que
andou junto com o crescimento de uma elite rurdledgio local. Foi essa elite o principal
apoio da reivindicacao federalidta

Essa interpretacao coronelista de federalismoetamiio, foi interrompida pelo forte
processo de centralizacdo do poder da Unido, dogmr Getulio Vargas, que representou o
advento de um Estado Social no Bri4ilAquela época até o processo de redemocratizacao,
variando a énfase com o momento historico especific que se viu foi um grande
enfraquecimento do poder dos Estados federadosirqwean competéncias bem delimitadas
em relacdo a Unido. As grandes politicas tinhant@ale participacdo dos Estados, eram
matérias especificas da Uniéo.

Tal quadro, todavia, teve alteragdo com a CongélituiFederal de 1988. No novo
cenario constitucional, a idéia de Federacdo pas$euoutros contornos. De inicio, a figura
dos Municipios passou a ter importancia destacadzartir de entdo essa categoria de ente
federado passou a ser dotado de autonomia (a@igaput,da CF). Ademais, apareceu outra
figura dotada de autonomia e de competéncias nestias Estados e Municipios: o Distrito
Federal. Com isso, a divisdo de competéncia emstrentes se diferenciou radicalmente do
modelo até entdo vigente. Os Municipios passaraar aompeténcias fixas e os Estados
passaram a ter competéncias residuais. A Unidosymivez, teve seu poder reduzido com

uma nova concepcao de descentralizacdo de poktises/icos publicos.

%% Essa é a interpretacdo de Raimundo Faoro: “Lilsenal politico casa-se harmoniosamente com a
propriedade rural, a ideologia a servico da emagéip de uma classe da tunica centralizadora qutogpece.

Da imunidade do nucleo agricola expande-se a dieagdo federalista, empenhada em liberta-lo dosaes
estatais” (FAORO, v 2, 1977, p. 501).

%7 O trecho a seguir apresenta o sentido de se émmmum Estado Social no Brasil daquela época: “A
Constituicdo de 1934 nao assinalava apenas craoatognte o advento de uma nova Repulblica sendo que
fundava ao menos em bases programaticas um Estaalal, Slustrativo, sem dlvida, da primeira versao
nacional desse tipo, cuja consolidacdo era posat@inpanhar no constitucionalismo ocidental da Sagu
Guerra Mundial e por toda a segunda metade dessksé

A Constituicdo de 1934 legislou uma forma de Estadcial que veio a incorporar em nosso sistemaregas

da segunda geracdo, aqueles direitos relativostérimmde ordem econdmica e social, ou referenfamiia,
educacéo e cultura, objeto de titulos e capitutnsalo texto, inteiramente desconhecidos a Cattaral de
1891” (BONAVIDES; AMARAL, 2002, v. IV, 127-128).
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Além disso, o artigo 23 da CF trouxe um rol de cet@pcias comuns. Ou seja,
temas que devem ser objeto de preocupacao corguat@o cooperada de todos os entes
federativos. Esse é o caso da assisténcia sawadill do artigo 23 da CEf

No caso da assisténcia social, a LOAS fez partpapel de regulamentacdo da
competéncia comum ao estabelecer um sistema complem de normatizacdo e
implementacdo da assisténcia social no Brasil. Messsim, na pratica, observamos que um
sistema descentralizado, cooperativo e democraicassisténcia social esta longe de ser
efetivamente observado no Pais. Existe ainda urodgsmsso muito grande entre a gestao
local as ac¢bes socio-assistenciais e os padrbdena&c de investimento e qualidade.
Alternativas institucionais podem tornar possivehau convergéncia pratica entre os
elementos descentralizacdo, cooperacdo e democpatiicipativa apenas articulados
abstratamente.

Por isso, o federalismo, tradicionalmente integmiet com um mecanismo de
fragmentacdo do poder a partir de sistema de Idtareciproca de acgéo, deve, sob o
paradigma do Estado Democratico de Direito, daa@sgpara uma nova e crescente visdo
colaborativa que preserve e incentive a particip&cd controle social.

Para tanto, compreendemos serem necessarios g@wentbs: (i) um sistema
nacional de avaliacdo; (i) um mecanismo equanimeedlistribuicdo de recursos entre 0s
entes federativos; e (iii) procedimentos aptosressedar, por meio de cooperacao federativa,
um sistema assistencial local, que, apesar dog;esfde seus gestores, ndo tenha conseguido
alcancar um patamar minimo de qualidade estabeleeicionalmente de forma democratica.

Os dois primeiros ja existem no plano formal, magdapossuem uma pratica muito
incipiente. Elas ainda carecem de um pano de foodstitucional mais nitido.

Em 2005, apds anos de discusséo publica sobread*fefi aprovada a criacdo do
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). O SWAGdo como um modelo de gest&o
para todo territorio nacional, que integra os gtes federativos e objetiva consolidar um
sistema descentralizado e participatido

%8 Na redacéo original da Constituicio havia a péevide que lei complementar fixaria normas para a
cooperacao entre a Unido, os Estados, o Distrideraé e os Municipios. No entanto, a Emenda Casbihal

n°. 53/2006 estabeleceu que leis complementarasidin as normas para cooperagdo. A sutil diferelesa
redacdo indica que a partir de tal Emenda os assymesentes no artigo 23 deverdo ter um regime de
cooperagao regulado separadamente e ndo apernagepmedio de uma mesma lei complementar.

%9 A IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Sociahlizada em dezembro de 2003, deliberou pela cridga
SUAS. Em 2005, “SUAS — PLANO 10: Estratégias e Metara Implementacdo da Politica Nacional de
Assisténcia Social” foi o tema da V Conferéncia iNaal.

350 Esse conceito é o que esté redigido na Norma Opesd Basica do SUAS, aprovada pelo Ministério do
Desenvolvimento Social.
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Em relagdo a avaliacdo da qualidade dos servigus-aésistenciais, foi criado o
chamado indice SUAS. Esse indice é calculado meda Municipio, levando-se em conta
varios critérios, tais como: taxa de pobreza, tad&uida municipaper capitae quantidade
de recursos transferidos pelo Fundo Nacional des#&sgia Social (FNAS). Esse indice &
adotado como parametro dos repasses vindouros.igsomo SUAS modificou o repasse do
FNAS, de maneira a compatibilizar a distribuicameésessidades e empenho da gestao local.

No entanto, em relacdo ao terceiro elemento, nergefe a procedimento para
auxiliar um sistema local quando este se encobtix@a dos padrdes nacionais, 0 SUAS nada
avancou. Nesse ponto, é necesséria a criacao daisraos institucionais para que seja feita
justica social. Ou seja, que o local de nascimdatom individuo materialmente excluido ndo
seja a condicdo determinante para limita-lo na tcoc&o de suas oportunidades de
participacdo democratica e de crescimento material.

A forma que entendemos ser compativel com taliflade é a da radicalizacdo de
uma visdo de federalismo cooperativo, que ultrapaasbarreira das limitacbes da
fragmentacdo de competéncia rumo a um modelo @desdtivo de gestdo. Quando um
Municipio e um Estado ndo conseguem melhorar, poblgmas de gestdo, as condicdes
materiais dos cidadaos necessitados, ndo podentros entes federados, sobretudo a Uniéo,
cruzar os bragos.

Porém, uma eventual colaboracdo da Unido ndo pedecsnfundida com
intervencdo. A idéia ndo € uniformizar a gestdooat@ de tolher a autonomia do ente
federativo e, sobretudo, a imaginacdo de uma gdeté pluralizada pela participacdo
democrética dos envolvidos. Pelo contrario, pensaemo instrumentos que possibilitem ao
federalismo aprofundar o que ele tem de melhorossipilidade de que cada localidade
experimente alternativas e possa servir de exem@ia o pais; um laboratério de novas
praticas exemplares. Isso, contudo, ndo € possérel um padrdo minimo de qualidade e
efetividade na implementacdo da politica publica.

Pensar em um sistema de colaboracdo mais incisoventanto, ndo algo irreal. Ja
existe uma base institucional minima para um cdajde iniciativas inovadoras.

O artigo 241 da Constituicdo, alterado pela Eme@dastitucional n°. 19/1998
(Reforma do Estado), trouxe entre as Disposicoasstitocionais Gerais a possibilidade de
que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e ogidipios se associem para a gestao de
servicos publicos, bem como para a transferéndal ta parcial de encargos, servicos,

pessoal e bens essenciais a continuidade dos aerwiansferidos. Os instrumentos
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constitucionalmente eleitos para essa tarefa fooantonsoércios publicos e os convénios de
cooperacao — ambos, até entdo, inexistentes niadeasileiro.

Os consorcios publicos ja foram regulamentados fdeda 11.107/2005 e,
especificamente no ambito da Unido, pelo Decret®.817/2007. Isso, todavia, ainda nao
ocorreu com os convénios de cooperacdo. Indepasrdente dos instrumentos juridicos, que
podem variar, o que é importante € a alteracaogifisado pratico das relacdes federativas
na assisténcia social, como em outras politicasisdurasileiras.

Nesse cenario, a partir do artigo 241 da Conséitui€ederal, é possivel imaginar
mecanismo de complementacdo do atual SUAS. Podaremmstruir um modelo de gestéo
associada para auxiliar aqueles municipios comarsgindices. Essa seria uma forma néo
apenas de acrescer em eficiéncia como também d#izaok participacao popular local na
gestdo das acdes soOcio-assistenciais. Esse moo@ésigp melhor responsabilizar o gestor
irresponséavel e atentar, no médio e longo prapopalacdo sobre o papel do controle social.

A alternativa esbogada, todavia, € menos importdotque a abordagem proposta,
qual seja: a de utilizarmos os elementos demooratia participacdo e controle social como
instrumentos impulsionadores de uma visédo criatigaDireito, baseada na imaginacao
institucional intersubjetiva.

Essa abordagem, experimentada com o problema derdledho na assisténcia
social, no entanto, ainda é insuficiente para ueflaxdo mais acurada sobre as alternativas
institucionais de concretizacdo radicalmente deétmer desse direito. Num nivel mais
abstrato, a circulacéo legitima do poder esbarraoetra instituicdo constitucional tdo ou
mais complexa que o federalismo: a separacao derggdlrambém é necessario reconstruir o
sentido da separagdo de poderes no constituciomalizasileiro a fim de encontrarmos
alternativas institucionais, sérias, de concrefimaemocratica do direito a assisténcia social,

a partir dos elementos da participacéao e do cansmtial.

6.3. Para (re)construcdo da separacdo de poderesiltgxnativas para a circulacao

legitima do poder na implementacao de politicas sideassistenciais

Uma nova visao do direito constitucional a ass@téradequada ao paradigma do
Estado Democrético de Direito, exige a reconstrudg@icdéia de separacdo de poderes. Isso

porque, ao falarmos de concretizagcdo deste dir@tecisamos ter em mente que a
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legitimidade da implementacdo de politicas ndo fadstrita apenas ao discurso da
administragdo publica. Em um nivel abstrato, atilegicdo politica também decorre das
decisbes democraticas do legislador e da aplicaghcal, que possibilitariam a circulacéo
de um poder legitint8>. Dai o porqué de qualquer critica ou alternatimstitucional
construida no sentido de buscar a concomitanténedgade constitucional e eficiéncia das
politicas de assisténcia social, a partir da ppetg@o e controle social, ter de passar por um
reexame das acbOes desempenhadas pelos poderess.egtat compreensdes de fundo,
referente ao papel dos trés poderes estatais, mcabado um dos principais elementos
bloqueadores de concretizacdo democratica doaaeissisténcia social.

Da mesma forma que o federalismo, a separacao argsono Brasil precisa ser
revista para que eficiéncia e legitimidade passemndar juntas. Essa revisdo tem de
encontrar o melhor sentido interpretativo para stitimo. Sob a perspectiva da Teoria
Discursiva do Direito e da Democracia, a tarefeselduscar o melhor sentido normativo da
separacdo de poderes também passa por sua obsenas;@aradigmas constitucionais de
Estado de Direito.

O modelo Liberal de separacéo de poderes privilegina divisdo organica entre os
estes. As funcdes seriam bem delimitadas, quas#igaelas, que foi justificado por um
sistema de liberdades negativas. O Legislativa tguie gerar normas gerais e abstratas que
privilegiassem a liberdade privada. O Executivo edigv se restringir a implementar
programas predefinidos legislativamente, sem in@rarsua restrita area de atuacdo. E o
Judiciario devia atuar apenas para decidir sobepo8itos existentes, relativos as esferas de
liberdades negativas ou resolver conflitos ponteaise os outros poderes ou, ainda, entre
entes de uma federacdo. Tudo isso sob a logicalauiscdo de um recorte especifico da
realidade a uma norma geral preestabelecida.

A mudanca paradigmatica para um modelo de Estad@lSalterou radicalmente
esse quadro normativo, na medida em que o Estaxboypa ter a fungdo de garantidor da
igualdade de fato. O Legislativo, incapaz de garaontento normas abstratas adequadas as
variadas e varaveis demandas sociais, passouraifitar o seu papel fiscalizador sobre as
acOes ampliadas do Executivo. O Executivo, porvarm encarregado de varias demandas
complexas, aumentou o0 seu poder regulamentadonartdo-se uma espécie de
metalegislador. Ja o Judiciario, nesse contexgsquaa ter um papel mais atuante, na medida

%1 HABERMAS (1997, v. II, p. 170-171).
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em que nao estava mais restrito ao controle negdéwdireitos fundamentais, ampliando sua
atuacao para o controle positivo das politicasipasl

Esse é um quadro explicativo que nos ajuda enxergamplexidade normativa da
reconstrucao da idéia de separacdo de poderesithiti@® essa visao calcada na abstracdo de
um modelo tedrico, precisa ganhar um significadstitincional para explicar e construir
alternativas criticas a trajetéria brasileira.

A separacao de poderes no Brasil também foi irdeaga historicamente de maneira
muito estanque, seja a partir de uma divisdo ocgamii com funcgdes petrificadas. O modelo
normativo de Estado de direito subjacente a cadadmeinfluenciou a visdo interpretativa.
Mas um elemento histérico especifico sempre tevepapel determinante: o forte papel
delegado ao Chefe do Poder Executivo Federal. Aigda tenham existido arranjos
institucionais especificos (eleicdes diretas, etds, censitarias, etc.), no periodo republicano,
o papel do Presidente da Republica sempre foi chdtasalvo excecdes pontuais (como o
curto periodo de parlamentarismo da década d&%6@ssa centralizacdo de poder é, em
nossa visdo, um elemento bloqueador do exerciciomd@edemocracia mais participativa. Por
isso, para a concretizagcdo democratica do direitssdsténcia social no Brasil, temos de
imaginar outras possibilidades institucionais dgeegar a separacdo dos poderes estatais,
sobretudo, suas atividades praticas.

Mesmo apos o advento de uma Constituicdo demaayftieocupada com a criacao
de uma cultura institucional mais sélida, aindargp@iobre o Brasil uma grande confusdo
acerca do sentido pratico da divisdo de poderagsSo Executivo Federal ndo governa sem
a utilizacdo banalizada de Medidas Provisérias.sbld®oder Legislativo preocupa-se, cada
vez mais, com o mais secundario: um mar de inwggigs (instrumentalizadas por
Comissfes Parlamentares de Inquérito) que, na imaas vezes, nao chegam a lugar algum,
apenas frustram o cidaddo comum. O Legislativo feea atuacdo nas personalidades e
esquece-se do basico exigido da representacdo desoaedade altamente excludente: a
construcdo de alternativas para um desenvolvimesteado na inclusdo da grande maioria.
O nosso Judiciario, sobretudo na figura do Suprémfmunal Federal, vem intensificando o

sonho de ser um supralegislador. A resolucdo ddlitogné deixada em segundo plano

%2 Em alguns momentos o papel destacado foi aprekertmo um poder exacerbado. Esse foi o caso, por
exemplo, das nossas ditaduras. A Constituicio &¥ IBevia ao Poder Executivo o papel, inclusive, de
substituicdo do legislador, sendo a atividade paetdar completamente restrita, até mesmo temponidmeo
Congresso deveria se reunir apenas em quatro mese®. O artigo 39 da Constituicdo de 1937 assaviq

“O Parlamento reunir-se-a na Capital Federal, irddpntemente de convocacao, a 3 de maio de cadaeaao

lei ndo designar outro dia, e funcionara, quatrsesgdo dia da instalacdo, somente por iniciativR@sidente

da Republica, podendo ser prorrogado, adiado owcanlo extraordinariamente”(BRASIL, 1937).
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quando o tema é a demonstracdo da autoridade endpeténcia normativa abstrata das
nossas Cortes.

Esse quadro, dramatizado argumentativamente, exage do que o fortalecimento
de um ou outro poder, exige que seja reconstrugigparacao de poderes como um todo. Na
medida em que o sentido de liberdade diz respéitcapenas a garantia da autonomia privada
dos individuos, mas também a uma esfera mais atefdiberdade comunicativa que enxerga
a complementaridade das autonomias publica e @jtatlqual fundamentamos no primeiro
capitulo, a viséo sobre a separacao de poderdasgser alterada.

A logica da divisdo de poderes nos paradigmas itocishais do Estado Liberal e
do Estado Social, por motivos distintos, ficou pres um sistema baseado em vetos
reciproco®®® pouco voltado para resolucéo de problemas pEitiEferentes, no nosso caso, a
concretizacdo democratica dos direitos sociais. @oxilio da teoria do discurso é possivel a
construcdo de argumento que consiga superar nomigdb centralista de separagao de
poderes em nome de outra visdo baseada na ciroudagéoder legitimo.

O modelo de separacdo de poderes aqui defendidanfm ndo € o de uma divisdo
organica ou de funcbes petrificadas; é a exigédeainstitucionalizacdo de diferentes
discursos e formas de comunicacdo correspondengepassibilitam lancar mao de diversos
tipos de argumentos e o modo como tratdfosNesse sentido, visualiza-se uma
Administracdo Publica que traduza em eficiéncialiositos e objetivos politicos; um Poder
Legislativo atuante na regulamentacdo de situachesretas e na criacdo de garantias
normativas reais, financeiras e procedimentaisg pacriacdo de politicas publicas legitimas
pautadas pelo reconhecimento da autonomia doséwdad um Judiciario atuante, e criativo,
no sentido de corrigir abusos e garantir direimsaso concrefs>

%3 para Unger, “ O constitucionalismo tradicionaitatr a muitos poderes independentes dentro do govem
poder efetivo de veto a qualquer proposta de refofMNGER, 1999, p. 169).

%4 Na visdo de Habermas a légica de uma separac@arsli|a dos poderes “resulta da distribuicdo das
possibilidades de lancar mao de diferentes tipoargementos e da subordinacdo de formas de congawica
correspondentes, que estabelecem o modo de tsatzs argumentos” (HABERMAS, 1997, v. |, p. 239).

35 Nesse sentido Habermas assevera que: “Somengiskador politico tem o poder ilimitado de lancaiorde
argumentos normativos e pragmaticos, inclusiveoostituidos através de negociacdes eqlitativas,pisem,

no quadro de um procedimento democréatico amarrgaospectiva da fundamentagdo de normas. A jusfiga
pode dispor arbitrariamente dos argumentos enfesxaths normas legais; 0s mesmos argumentos, porém
desempenham um papel diferente, quando séo apicadu discurso juridico de aplicagdo que se apdia e
decisdes consistentes e na visdo da coerénciatdmai juridico em seu todo. A administra¢do nastcéimnem
reconstréi argumentos normativos, ao contrario u® @corre com o legislador e com a jurisdicdo. dsTmas
sugeridas amarram a persecucao de fins coletiposraissas estabelecidas e limitam a atividade astnitiva

no horizonte da racionalidade pragmatica. Elasraatm as autoridades a escolher tecnologias etégitia de
acdo, com a ressalva de que nao sigam interesg@efevéncias préprias — como € 0 caso de sujeeatreito
privado” (HABERMAS, 1997, v. |, 239).
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Essa interpretacédo, no entanto, ndo converge cpasigdo da maioria dos juristas
brasileiros. A alternativa de atribuir ao Poderidiatio a responsabilidade de garantir a
efetivacdo dos direito sociais, nos casos de omssdégislativas ou administrativas, é
inadequada para traduzir uma resposta condizenmte@anfoque constitucional que adotamos
para este trabalfif. Reduzir o papel de concretizacdo dos direitomisoao Judiciario é uma
alternativa limitada, pois, unilateralmente, desidera toda dinamica institucional voltada
para a legitimacdo de politicas publicas no Estadmocratico de Direito. O Estado de
Direito € reduzido ao Estado Juiz em uma interpéetam que o discurso sobre o Direito, de
forma elitista, fica restrito ao Judiciario e ansstas.

Porém, essa interpretacdo incorre em pelo mengspdoblemas. O primeiro € uma
crenca despropositada de que o Poder Judiciarie piristas em geral possuiriam uma
racionalidade superior aos demais Poderes esttaisatéria de concretizacao de direitos
sociais através de politicas publi®dsN&o faz sentido algum — filoséfico, psicolégico e
socioldgico, por exemplo — asseverar que, raciomaley o Judiciario poderia substituir o
papel dos outros dois poderes. A racionalidade deatica ndo é uma decorréncia da
tecnicidade do Direito, mas do convencimento pobifc

Em segundo lugar, outro problema democréatico. NesiBrao contrario de muitos
paises europeus, nunca imperou o principio da aoidetdo parlamento. Pelo contrario, como
vimos, o poder politico sempre esteve centralizaml&xecutivo. A alternativa de substituir o
papel do Legislativo e do Executivo pelo Judicidmicorre no mesmo erro de interpretacao da
separacao dos poderes. De nada adianta substituitxecutivo paternalista ou omisso por
um Judiciario do mesmo tipo. Os problemas provagetm serdo os mesmos e com dois
acréscimos: a auséncia completa de mandato pgmararue agentes ndo eleitos definam as
politicas destinadas aos cidaddos e a falta deajrdpcnico e estrutural para resolver as

demandas relacionadas a efetizacéo dos direiteasoc

3¢ Boaventura de Sousa Santos credita esse movirdentoenca no Judiciario como resultado do chama de
“curto-circuito histérico” (SANTOS, 2007, p. 20). @onstitucionalizacdo de inUmeros novos direitobretudo
sociais, confrontou as aspira¢des consolidadas m@lo texto constitucional com uma auséncia deigasit
politicas de participacdo popular e de concretazatgEsses direitos. Tal situacao, conforme destaa#ar, deu
ensejo a uma maior intervencédo judicial. O Judifassou a ser cada vez mais acionado para a teef
efetivar direitos constitucionais, algo ndo comttom o sistema anterior. Dai, talvez, o frisamumentativo

em superestimar a capacidade desse Poder de respsrmekpectativas sociais.

%7 Andréas Krell sustenta esse raciocinio: “pareceasmla vez mais necesséria a reviséo do vetustnaddg
Separacéo de Poderes em relagdo ao controle dos gablicos e da prestagdo dos servigos basic&stanlo
Social, visto que os Poderes Legislativo e Exeouti® Brasil se mostraram incapazes de garantir um
cumprimento o racional dos respectivos preceitostitocionais” (KRELL, 1999, p. 231).

38 Como destaca Roberto Mangabeira Unger, a obsessgeria juridica pelo judiciario é, antes de quet
coisa, uma postura politica antidemocratica (UN@BR4, p. 134). Nesse sentido o autor asseverd guresta,

nao mais o juiz imaginario, deve se tornar o amsistdo cidadéo. O cidad&do e ndo o juiz deve sgedocutor
primeiro da analise juridica” (UNGER, 2004, p. 141)



145

E importante frisar que, apesar de possuir fungsereial em uma sociedade
democratica, o Judiciario ndo substitui os procedims democraticos no ambito do
Legislativo e do Executivo. A alternativa de o dudio, sobretudo em sua fungdo maxima de
Corte Constituciond?®, substituir o Poder Legislativo em decisdes redatia implementacao
de direitos sociais ndo regulamentados, em nomdefissa material da Constituicdo, € um
risco democratic8®. Reduz a Constituicdo a um instrumento tecno4esicbor um lado, ou
como um documento politico nas maos de uma midarsociedade nao escolhida pelo povo,
por outré’*,

Dessa forma, as alternativas para a concretizagmatatica da assisténcia social
passam, na linha sustentada neste trabalho, plelazegédo da participacdo na gestdo e do
controle social nos discursos dos trés poderetaesta idéia de um Estado Democratico de
Direito implica a democratizacdo de todo Estad@e apenas de parte dele. Como o direito
nao é exclusivo do Judiciario, o Estado Democratie®ireito significa que todos os Poderes
devem agir democraticamente sob o discurso daalirdm discurso que deve ser circular e
nutrir forcas na participacdo da sociedade e dtagomismo do cidaddo. A diferenca de
atuacdo entre cada um dos Poderes, portanto, wdbokgica, ela € discursiva; varia do
critério argumentativo de validacao publica dassfess.

Nesse contexto interpretativo, cabe ao Poder lagiel o discurso de
fundamentacé&o do direito, desenvolvido a partipr@ssupostos de universalizacdo. Ao Poder
Judiciario pertence a atribuicdo discursiva decaplio direito a partir de critérios de
adequacdao e coeréncia. E, ao Poder Executivo (&drativo), cumpre a tarefa de tomar as
decisbes politicas vinculantes por meio de arguoseptagmaticos pautados pela idéia de

eficiencid’2

%9 A afirmagéo de Bercovici € muito pertinente: “Aigaicdo constitucional foi alcada a garantidoracdaeta
aplicacdo da normatividade, a Gnica referéncieeddimidade do sistema, refugiando-se a doutrinaxesese
das interpreta¢@es dos tribunais constitucion&8&RCOVICI, 2003, p. 123).

370 0 aprendizado oriundo da experiéncia alema daddéde 60 nos demonstra o quéo perigoso pode sgarel
ao Judiciario a decisdo sobre as politicas fundtai'ede um Estado. O risco, no caso brasileiroues ga
desconfianca de um Administrador clientelista eigheLegislador corrupto, se delegue ao Juiz umdiatapae é
da propria sociedade, tornando-0 o “superego”, tutof social”, que decidira, de forma unilaterabie as
prioridades politicas de uma sociedade complexmralpEsse argumento é desenvolvido adequadarpente
MAUS (2000).

7L A critica de Canotilho a judicializagédo da politidocado o caso brasileiro, é muito bem formulada
seguintes moldes: “As grandes etapas do homemardmfos juizes que as fizeram, foi o povo, comosutr
esquemas organizativos e com outras propostasiacdct (...). Dai a necessidade de alguma prudéadiaer-
se que a etapa final de todo esse processo deitGigdst dirigente acaba na Constituicdo procedialemtna
justica procedimental (...). Em alguns paises,beetodo no vosso, eu ndo sei se este reducionissticialista
responde as vossas aspiracdes. Ou seja, se efiusatmal a luta, o compromisso, a luta pelomegipios, e
pela sua concretizacdo de uma forma mais eficapudamquela que temos a nivel dos tribunais coostitais.”
(CANOTILHO, 2003, p. 26 - 27).

$"2HABERMAS, 1997, v. |, p. 239.
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Esse esquema, entretanto, torna-se complexo em amtexto no qual a
Administracédo deve decidir entre variadas finaletadoncorrentes e que, portanto, exigem a
avaliacdo normativa, e ndo apenas a analise soisrmgda eficiéncia, dos casos a serem
regulamentados. As amplas tarefas de estruturacde esgulacdo politica tornariam a
legislacdo em sua forma classica — geral e abstratauficiente para limitar e programar a
pratica administrativd®. Desse modo, a tarefa administrativa se autonoejina medida em
que a Administracdo precisa desenvolver seus m®priogramas, ela precisa decidir por si
prépria a questdo da fundamentacdo e aplicacdoodeas’. Entretanto, a necessidade
contingencial de abordar argumentos normativosatdegitima a tomada de decisdes apenas
sob o prisma da eficiéncia, de maneira que ascpgitile participacdo na Administracédo
Publica devem ser consideradas como processosatstia legitimar tais decisdes.

Nesse pano de fundo, a visdo do direito a assiat&urial como processo de
reconhecimento intersubjetivo da cidadania posibibservar, de maneira critica, a forma
como os trés poderes do Estado brasileiro tém atnadque tange a implementagédo de
politicas publicas de assisténcia social. Considargarticipacdo social como elemento
imprescindivel nesse processo altera, de formaretmcas perspectivas de atuacdo dos
6rgéos estatais. E possivel imaginar outros ceharfmartir das iniciativas ja existentes.

A universalizagao do discurso legislativo deve priap a utilizacdo das liberdades
comunicativas dos participantes de forma a garamtifortalecimento dos canais de
transformacdo do poder comunicativo produzido $mente e o poder administrativo. Leis
visando o fortalecimento do papel dos conselhodharna da gestédo e o fortalecimento dos
fundos de assisténcia social encontram-se no setisdursivo proposto.

Destacamos, nesse sentido, a criacdo, em junh®@# Aa “Frente Parlamentar
pela Assisténcia Social”. Entre suas principaippstas estdo: i) Implementacdo do Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS); ii) Difusdo Blalitica Nacional de Assisténcia Social
(PNAS); iii) Vinculagcdo de recursos para a Assisi&nSocial; iv) Criagdo da Lei de
Responsabilidade Social; v) Liberacao dos saldwbieiros de 1996 a 2004, para a expansao
e implantacdo dos Centros de Referéncia de Assiat&ocial (CRAS); vi) Alocacdo de
recursos da Unido; vii) Emendas Parlamentares ersoc@ncia com o SUAS; viii) Politica
de Recursos Humanos na area de Assisténcia Segi@lontrole social — compromisso com
o fortalecimento dos Conselhos; e x) Atuacéo sugtiaria — articulagdo com outras frentes

Parlamentares e estimulo a criacdo de Frenteggistativos estaduais e municipais.

3 HABERMAS,1997, v. Il, p. 184.
$""HABERMAS (1997, v. II, p. 180).
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Essa pauta apresenta importantes elementos parpalitiea de assisténcia social
democrética. As propostas de criacdo legislativiaslamn a construir um cenario de
fortalecimento e mudanca institucional da assis&ésocial no Brasil. A necessidade de
vinculacdo de recursos para a assisténcia soclkxemplo, € tido como uma necessidade
candente. Existem projetos de lei que destacantessi€lade de um fundo para a assisténcia
social, mas nenhum deles foi aprovado. Essa omissfitiza o carater secundario que tal
direito possui no Brasil. E sempre necessario rprieridades e o debate legislativo é terreno
privilegiado para isso.

Segundo o artigo 195 da Constituicdo, a seguridagal (salde assisténcia e
previdéncia) deve ser financiada por toda a sod&dA previdéncia possui um carater
contraprestativo, a saude possui vinculacdo dersesue a assisténcia social ndo possui
qualquer garantia financeira de ser implementada, @30 existem direitos sem garantias. A
existéncia de um fundo vinculado é muito importa@ea a pratica de um controle social que
mobiliza democraticamente a sociedade na cobravgaedultados de uma assisténcia social
eficiente na sua tarefa de possibilitar condicOegermis minimas para o exercicio da
cidadania.

A garantia de recursos é um elemento importante&npondo € o unico. A criagdo
de uma nova cultura sobre a politica social exigesnA idéia de construcdes legislativas que
definam com mais precisao a responsabilidade ds®rgs é outra iniciativa que pode ser
levada em conf&. A fixacdo de prazos e obrigaces, ainda que asérconstituem
importantes metas na construcdo de um modelo dsp@ieéncia democratica. Os Poderes
Legislativos dos entes federativos devem estat@teasse debate.

No ambito dos Poderes Executivos da Unido, dogigstalo Distrito Federal e dos
Municipios, a proposta de se levar a cabo um disgoragmatico com base argumentativa na
eficiéncia, que garanta ao mesmo tempo a legitideidie participacdo, traz a necessidade de
preservacdo pratica da competéncia dos orgdosaniesit Nesse ponto, é cada vez mais
importante que as deliberagbes genéricas dos Qassskejam traduzidas em programas
administrativos. Para tanto, a Politica NacionakePlanos de Assisténcia Social devem ser
observados e densificados em propostas pragmdtieakenham o principio constitucional da
publicidade como fio-condutor. Uma forma de auxikasa transformagéo de visdo esta na
simplificagdo textual dessas politicas. Para queaskizam em implementacfes praticas, €

37> Essa idéia é desenvolvida no trabalho de OLIVE(R@03).
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preciso que as diretrizes sejam colocadas em umgadgem normativa que vincule os
gestores, configurados como parametros clarosmteot® judicial e, sobretudo, social.

Além disso, os Poderes Executivos, para melhortaress servicos socio-
assistenciais, devem melhorar sistemicamente osnmsecos de coordenacdo de politicas
publicas. Pouco adianta avancar em politicas ddesaé a populacdo néo for educada. Da
mesma forma, pouco adianta modelos pedagodgicosavaigados se as criangas nao tiverem
condicBes sociais minimamente dignas. Nesse seridBrasil ja possuiu um Conselho
Nacional de Seguridade Social, que, no ambito @& caumpeténcia, visava coordenar as
politicas de previdéncia, saude e assisténcia Isddia entanto, ele foi extinto. Seria
interessante revigorar essa idéia, ou melhor, @ntliE possivel pensarmos em 06rgios
participativos que integrem, intersetorialmente, aonjunto maior de politicas sociais e que
auxilie na definicdo das prioridades sociais em en@® uma melhor prestacdo de servigos
publicos para a populacéo excluida.

Para o Judiciario, a visdo procedimental do Esf@admocratico de Direito sugere
algumas mudancas na forma de se enxergar o dir@issisténcia social. O debate atual fica
preso, por um lado, ao controle administrativo docesso de certificacdo de entidades
filantropicas; e, por outro, a questdes indcuasacardiscussao sobre “reserva do possivel” e
“minimos existenciais”. Falar em garantia de “mioimexistenciais”, “reserva do possivel” e
“principio da proporcionalidade”, por exemplo, sBtursos pouco explicativos para o
cidaddo comum e para o préprio jurista sem o panfartdo da participacdo social.

Ambas as funcdes estdo aguém de um controle judigara uma politica publica
complexa como a assisténcia social. Nesse sentdo,se visualizar a participagéo
institucional como um elemento indispensavel palegdimidade dessas politicas sociais, 0
Judiciario pode ter uma funcdo garantista desdeipacao. Da mesma forma, do ponto de
vista formal seria possivel garantir procedimeratetivos. E, materialmente, ao invés da
utilizagdo de conceitos dogmaticos vazios, serissipel observar o papel, muito pouco
explorado, da PNAS e dos Planos Estaduais e Maiscipomo legitimos parametros de
controle das acdes e programas administrativossakpgo carater informativo usualmente
dado a esses documentos, quando 0s visualizamdso dé® um contexto em que a
participacdo social € imprescindivel para validagae politicas de assisténcia social, eles
passam a fazer parte do direito. Um direito ja ifieaslo e passivel de controle.

Esse é um rol curto de alternativas instituciogais os pressupostos deste trabalho
podem oferecer. No entanto, longe de ser exaustiggposicao de idéias programaticas foca-

se na fungéo critica e de uma discusséo publicac@tica.
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CONSIDERACOES FINAIS

A Constituicdo de 1988 trouxe, de forma inéditasaisténcia social como direito
dos cidaddos materialmente necessitados. No entpassados 20 anos dessa mudanca
constitucional que aponta para um paradigma del&famocratico de Direito, 0 modelo de
assisténcia social brasileiro permanece uma aBstr@uas das principais inovagdes trazidas
no texto constitucional, participacdo popular nat@e e controle social das ac¢des publicas,
continuam sem contornos institucionais melhor ddfis. As diferentes visdes, apresentadas
ao longo deste trabalho, concordam sobre a impoa@istrata da positivacdo da assisténcia
social como um direito, mas ndo tém acordo sobmggoificado pratico de tal direito,
sobretudo no que se refere a nosso tema centfpel das garantias procedimentais de
participacéo e controle social.

Este trabalho teve como foco o enfrentamento debBeuldade — que foi
decomposta em dois niveis, um hermenéutico e amstducional. Utilizamos, para tanto,
dois elementos conceituais: a idéia de justicaab@omo reconhecimento da cidadania e a
nocdo procedimental de democracia deliberativae€£s®nceitos foram os instrumentos
tedricos utilizados para enfrentar, respectivamerdedois niveis de dificuldades referidos.
Nesse sentido, cada um deles representou, na oodexy argumentativo das duas partes do
trabalho.

Tivemos como objetivo da primeira parte a constuga base de fundamentacéo
tedrico-constitucional de uma nova visdo sobressstEncia social que permeou o presente
trabalho. Nesse sentido, nosso raciocinio foi guj@al uma visédo de justica social focada no
reconhecimento da cidadania, entendida como uremativa garantista de leitura do direito
constitucional a assisténcia social. Uma concepbaseada na Teoria do Discurso, que
prioriza a garantia das esferas individuais derentoa publica e privada.

Para essa teoria, conforme explicitado, a compé&eds uma sociedade justa passa
pelo reconhecimento intersubjetivo de cidadédos gqumeultaneamente, se enxergam como

detentores de autonomia publica e privada. Es$@ veomo explorada na primeira parte do
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trabalho, difere-se das tradicionais compreensdssibdtivistas de justica social que
embasam, direta ou diretamente, os discursos taishais sobre os direitos sociais.
Discursos que, em nossa interpretacdo, jA& nao goese responder as exigéncias
democraticas da atualidade.

Para suprir 0 apontadieficit de adequacgéo dos discursos constitucionais etasten
sobre o papel dos procedimentos democraticos netragéo do direito a assisténcia social,
uma das idéias centrais da primeira parte foi gukeexiste diferenca significativa quando
enxergamos a assisténcia social como uma quest&decdaehecimento intersubjetivo da
cidadania, em substituicdo de uma compreensadbdista de justica social.

Argumentamos que a compreensdo de justica sodakida a justica distributiva
nao consegue fundamentar normativamente o sentiglaideitos legitimos que garantem a
liberdade e a igualdade em um Estado Democratiddirggo. Direitos sdo relacdes sociais e
ndo bens distribuiveis e compensaveis. A idéiaatéedade justa em uma sociedade dita
democrética implica a busca de emancipacédo indijidepresentada pela garantia de esferas
de autonomia publica e privada, e ndo apenashdigtéio de bens materiais.

Portanto, na primeira parte deste trabalho, obseygsague a restricdo dos direitos
sociais apenas a sua faceta distributiva é redigtégorTal interpretacdo ndo se resumiu a uma
fundamentacéo teorética, ja que possibilitou, agdodo trabalho, a reflexdo sobre formas
institucionais concretas do sistema de participagdwstitucionalmente desenhado para a
assisténcia social.

Observada sob o prisma dessa visdo de justical,saciassisténcia social foi
compreendida como um direito que visa garantir, igabldade de chances, o potencial de
utilizacdo de liberdades comunicativas, relaciosada esferas de autonomia individual,
publica e privada, abaladas por fortes caréncidsrias.

Buscamos, pois, desenvolver, ao longo dos trés emos capitulos, o0s
desdobramentos da compreensao de justica sociad ceconhecimento intersubjetivo da
cidadania na teoria constitucional nos seguinte8d®s: (i) o da necessidade de revisar e nao
de abandonar o projeto de Estado Social, e (i guk essa revisdo sugeriria a necessidade
de repensar a relacdo entre direito e politiceensgndo, por conseguinte, a propria idéia de
Constituicdo, compreendendo-a ndo mais como diegeuando o assunto sdo as politicas
publicas de assisténcia social.

Com efeito, no primeiro capitulo, apresentamosreepcao de justica social como
reconhecimento, tomando-a como uma alternativaegtard constitucional do papel da

assisténcia social em um Estado Democratico det@irdo segundo, a compreensao de
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justica social apresentada foi utilizada como npudea uma releitura do papel do Estado
Social em um contexto como o da assisténcia soceadileira. Por fim, emendada com a
releitura do Estado Social, foi descrita, no tewetcapitulo, a alternativa para uma
compreensao intersubjetiva da Constituicdo, em tisuigo a dirigente. Tal concepcao
intersubjetivista partiu da observagcdo de uma &elapmplementar entre direito e politica,
adequada a dinamica constitucional de implementalgoocratica de politicas sociais
baseadas em direitos, como a assisténcia social.

Visualizamos, portanto, ser possivel pensar em ass&téncia social democratica
fora dos pressupostos de um Estado Social. Issentamto, ndo significou do ponto de vista
tedrico o abandono das pretensdes socializantes dezdelo, mas sim a necessidade de que
essas pretensdes fossem efetivadas de forma vefléliimplicito elemento democracia foi
tratado neste trabalho como imprescindivel pargdimidade do direito e da politica. Para
tanto, baseamo-nos em uma concepc¢éao de Constitogdo processo de reconhecimento de
igualdade e liberdade.

Nessa compreenséao, derivada de uma visao procddinderEstado Democratico de
Direito, o direito ndo tem uma feicdo apenas formabmo no paradigma do Estado Liberal —
ou material — como o paradigma do Estado Sociaséolha da forma juridica tem que se
referir a melhor maneira de se assegurar a autenpatlica e privada no caso concreto.
Assim, a depender do caso concreto, as reguland@stalgvem garantir os aspectos formais
(relativos a titularidade do direito), materiaisorfteddo normativo especifico) ou
procedimentais (formas de comunicacao institucjoridésta dissertacao, focalizamos esse
ultimo aspecto, no que se refere a participac&gestiio e no controle social sobre as acfes na
area da assisténcia social.

Os argumentos centrais desenvolvidos na Partentudo, restringiram-se ao nivel
da justificacao constitucional. Eles ndo possuivatonddo de automaticamente fornecer uma
leitura adequada para a tarefa de se observartiagemuma defesa radical da participacao e
do controle social, alternativas juridico-institutais para concretizacdo do direito a
assisténcia social. Foi necesséaria uma dose elddéwealidade para complementar o passo
da justificacdo constitucional para que o discusswico-constitucional ndo soasse apenas
como um instrumento retdrico, sem implicagfes timsitbnais concretas.

Assim, o objetivo principal da Parte Il foi o deoapar a concretude dos argumentos
desenvolvidos na parte um, estabelecendo uma pectssaria entre uma teoria normativa
de justificacdo constitucional e uma teoria instdnal da assisténcia social no Brasil. A

construgcdo dessa ponte teve razao de ser no adabiteoria Discursiva da Constituicdo: a
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observacdo de uma produtiva tensdo entre normaalelage constitucional. Seria um
equivoco nao considerar esses dois elementos coooonstitutivos da vivéncia
constitucional. Por isso, adotando a visao procediad de Constituicdo, compreendemos que
a normatividade constitucional ndo advém somenteexiio constitucional, mas sim de sua
interface com a realidade. A Constituicdo foi vistamo um processo e o direito
constitucional & assisténcia social, por consegutambém.

Com isso, nos afastamos de duas visbes muito eztesr nos debates tedrico-
constitucionais: uma que acredita no potencial geirie e transformador do texto
constitucional e de outra que associa a falta deretizacdo da Constituicdo brasileira a um
papel simbélico do texto constitucional. Cada umeasds visfes enfatiza em demasia 0s
elementos texto e a realidade constitucional, ris@enente. Considerar apenas o texto
constitucional, sem observar os percalcos existgrdea sua concretizacdo no ambito de uma
realidade recalcitrante como a da assisténcia lso@aileira, pode parecer utépico. Porém,
apenas enfatizar as dificuldades historico-sodieasileiras pode ser uma posicao trivial no
debate estabelecido. Por isso, nosso trabalhotraadscom base em uma perspectiva critica,
procurou substituir utopia e trivialidade por egpea dosada com realismo. Nesse sentido, as
duas visfes, dirigente e simbdlica, foram abandmmatt nossos propdsitos. Em sentido
diverso, buscamos associar a dindmica constituicfétiaa aos processos inclusivos, ainda
qgue esporadicos, de exercicio da cidadania. Ladiite e eficiéncia foram vistas como
categorias interdependentes nesse processo carignge

A complementaridade entre Constituicdo e democrat@aenvolvida na primeira
parte, sugeriu uma abordagem que considerou imentica perspectiva de uma Teoria da
Constituicdo que ndo caminhaspari passucom uma teoria politico-democrética. A
compreensao tedrica da primeira parte da pesqaisfiez a necessidade de uma justificacao
abstrata sobre a justica (social) da participag@alingidos nas politicas publicas que Ihes
afetam, mas foi insuficiente para uma critica cstesite das instituicdes reais. Do ponto de
vista institucional, tornou-se imprescindivel adataa teoria democratica que propiciasse 0s
aportes criticos a forma pouco participativa compodtica de assisténcia social ainda é
considerada no Brasil.

Assim, no quarto capitulo observamos que exist@mehtos, baseados na historia
recente, para interpretacdo do desenho instituichyaaileiro da assisténcia social a partir de
um modelo de democracia deliberativa. E, sobretqde, esse modelo oferece argumentos
para a superacao das fortes interpretacfes contesrgue enxergam a assisténcia social

como filantropia, por um lado, e como praticas tagapaternalistas, por outro. Para isso,
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destacamos que os instrumentos de participacaoteol@social, tais como os conselhos e
conferéncias de assisténcia social, ttm de seldavados como espacos institucionais de
concretizacdo do direito constitucional a assiséésacial.

A visdo de democracia deliberativa, apresentadeaoaoma alternativa adequada de
leitura procedimental da Constituicdo Federal, doau, no quinto capitulo, o indicio de um
conceito pragmatico de assisténcia social, tendobpse a participacdo na gestdo e no
controle social. Com este conceito, observamos phrativamente que, apesar de nao
serem tratadas oficialmente como acfes do sistenagsisténcia social, as principais acoes e
programas sociais do Governo do Distrito Federahdtiz assistencial tais como o “Leite da
Solidariedade” e “Renda Minha”, apresentam ilegales em relacdo ao disposto na Lei
Organica da Assisténcia Social e nos demais insimtws normativos que legitimamente dao
densidade concreta a Constituicdo. Tais progrardasapresentam procedimentos claros e
simétricos de participacao deliberativa e de cémsocial das acdes e gastos publicos.

Apontamos, nesse sentido, que apesar desses eszengoserem considerados
programas do sistema de assisténcia social devergasentidos, aos cidaddos usuarios,
procedimentos de participacdo em sua formulacgestdo, bem como no controle social das
acOes concretas, sob pena de serem consideradass.ildrgumentamos que o sistema
constitucional de assisténcia social € um paramatransponivel, principalmente quando
defrontado com as tradicionais consideragOes stibogicionariedade e liberdade de gastos
dos Poderes Executivos. Participacdo popular n@@escontrole social foram vistos como
requisitos intrinsecos de validagdo das acOes-s&sigtenciais e ndo como fatores politicos
externos a lggica juridica.

Por fim, no sexto e ultimo capitulo, partindo degauposto de que a analise juridica
pode oferecer mais do que elementos reativos atepnas do cotidiano, adotamos a tese de
que o Direito Constitucional deve servir como iastento de imaginacao institucional, apto a
construir caminhos alternativos para o futuro caggnte de uma sociedade. Nesse contexto, a
observacédo de praticas ilegitimas realizada na@aipitulo, propiciou a construcdo de uma
nova leitura institucional da assisténcia sociasheira, baseada na gestdo democratica e
descentralizada. Essa nova leitura serviu como agens de fundo de uma reconstrucao,
fundada em iniciativas concretas observaveis ensan@Bnamica institucional, de dois
elementos classicos do constitucionalismo: federalie separacdo de poderes.

No ambito da reconstrucdo democratica do federalisam grande mudanca
interpretativa foi uma critica ao modelo hidraulide competéncias, que ndo da valor a

cooperacao entre os entes federados. A divisdogestade competéncias € um problema do



155

ponto de vista de uma eficaz gestdo democratieseedtralizada. A participagdo popular e o
controle social, em um sistema federativo, fazerns m@ntido quando este busca reconciliar
gestdo local eficiente e padrdes nacionais de tinvesto e qualidade nas politicas de
assisténcia social.

A separagdo de poderes, por sua vez, ndo foi metaga como um dogma
petrificado. Com base na teoria do discurso, imggmos tal instituto como um instrumento
apto a auxiliar a circulacéo legitima do poder dendtico. Esse foi o fio condutor de nosso
argumento para propor, em linhas gerais, mudargasterpretacdo e nas formas de atuacéo
de cada um dos poderes estatais no que se referceetizacdo do direito constitucional a
assisténcia social.

A abordagem adotada possibilitou outra leitura docgsso constitucional da
assisténcia social, que vai desde a luta por sostitgcionalizacdo em 1988, passando por
varias regulamentacfes até a atualidade; permitieitara do direito constitucional a
assisténcia social como um processo de luta petmhecimento de direitos e da cidadania,
que construiu e constroi desenhos instituciongie@icos que se contrapdem aos padrbes
ainda existentes de paternalismo e privatismo ratardessas politicas sociais.

Ao enfatizarmos os procedimentos de participacéongrole social, nosso objetivo
neste trabalho foi o de fortalecer, argumentativamea idéia de que o0s interessados,
sobretudo os destinatarios das prescricdes nomsativdas politicas publicas, para além dos
direitos assegurados, precisam ter assegurada namlpossibilidade de influir no processo
decisoério, como uma consequéncia da idéia modermaitnomia do individuo.

A assisténcia social talvez tenha sido, ao mesmmpde mais e menos do que o
escrito neste trabalho. Mais porque o carater ac@déda reflexdo provavelmente nao
possibilitou transparecer os elementos subjetivosstolha temética. E menos porque, com
0s argumentos apresentados, tinhamos sempre eme mmaat discussdo mais ampla que o
debate setorial da assisténcia social.

O desafio mais profundo foi o de como reconstrisic@sivamente a relacao entre a
justificacdo normativa da idéia de direitos sociaisas suficiéncias e insuficiéncias da
construcao institucional democratica brasileiraapdar sentido a essas pretensdes, o que, de
forma alguma, relega a assisténcia social um candémos importante. Pelo contrério, a
assisténcia social € um caso limite porque tem cfooo os mais vulneraveis, de maneira
que, ao utiliza-la como objeto, buscamos um caste dialvez seja mais necessaria a
radicalizacdo dos elementos de democracia delibarabbservaveis em instrumentos

institucionais de participacdo popular e contraeia. Ou seja, a todo 0 momento, tinhamos
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também entre nossas preocupacdes a necessidadterde a forma como enxergamos 0S
direitos sociais.

Justica social como reconhecimento e democracidedativa foram elementos
importantes para relermos de forma radicalmenteodeatica o direito a assisténcia social,
mas, acreditamos, ndo apenas ele. Esperamos guioesh de abordagem seja Util para a
melhor compreensdo e abertura de possibilidadesritiea de outros direitos sociais
(educacédo, saude, meio ambiente etc.), observad@eauliaridades setoriais. Esse € um
desafio que poderemos enfrentar em futuros trabahpesquisas.

Por ora, o que fica de mensagem sobre o nossdhoaéajue a assisténcia social
deve ser vista com um instrumento para o melhorcéie da cidadania e ndo como um
requisito dessa. O pressuposto de uma compreeadi@alrde democracia é levar a cabo a
idéia de que as vozes de todos os cidadaos, ncpstwres, devem ser igualmente ouvidas. O
que poderia parecer utdpico ganha forca quandorgemx®s que as estruturas do direito sédo
produzidas por nés mesmos, ndo nos aparece deeain ligstituicdes sdo criadas e recriadas
historicamente. Por isso, o papel da critica e eloate publico sdo imprescindiveis para
orientar a discussao em torno da reconstrucdo sgoaddeais e praticas. Este trabalho foi

uma tentativa de contribuir nessa direcao.
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