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O PAPEL DA ASSISTENCIA SOCIAL NA EFETIVACAO DOS DIREITOS SOCIAIS

THE ROLE OF SOCIAL ASSISTANCE ON EFFECTIVENESS OF SOCIAL RIGHTS

1Jod0 Guilherme Sampaio dos Anjos

RESUMO

A assisténcia social possui intrinseca relacdo historica, juridica e politica com os direitos
sociais. Os direitos fundamentais tém assumido um protagonismo juridico-constitucional
desde meados do século XX. Através da revisdo historico-doutrindria dos direitos
fundamentais e da assisténcia social, da identificacdo dos marcos legais e instrumentos
institucionais de assisténcia social que evidenciam sua capacidade de contribuir para a
efetivacdo dos direitos sociais e do problema de concretizacdo dos direitos sociais, a
assisténcia social se revela capaz de exercer um papel de destaque como politica publica que
contribui para apontar uma solucéo ao problema da falta de efetividade dos direitos sociais.
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ABSTRACT

The social assistance has intrinsic historical, legal and political relationship to social rights.
Fundamental rights have assumed a legal-constitutional role since the mid-twentieth century.
Through historical and doctrinal review of fundamental rights and social welfare, the
identification of legal frameworks and institutional instruments of social assistance that
demonstrate their ability to contribute to the realization of social rights and the problem of
realization of social rights, social assistance seems to be able to play a prominent role as a
public policy that helps to point out a solution to the problem of lack of effectiveness of
social rights.
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INTRODUCAO

Ha alguns anos, permeia-se o estudo dos direitos fundamentais com a questdo da
eficacia de suas normas e com a propria efetividade dos direitos, mormente dos direitos sociais.
Nesse contexto, estd bastante presente no &mbito juridico a discussdo acerca da judicializagdo
das politicas publicas e do ativismo do Poder Judiciario. Contudo, o problema da efetividade
dos direitos, especialmente dos direitos sociais, pode ser enfrentado sob a perspectiva do
desenvolvimento e da implementacdo de politicas publicas capazes de dar concretude a varios
direitos constitucionalmente previstos.

A assisténcia social pode ser compreendida tanto como uma politica social quanto
como um direito social constitucionalmente previsto (a partir da Constituicdo de 1988), o que
revela a intrinseca relacdo historica, juridica e politica entre os direitos sociais e a assisténcia
social. Os direitos fundamentais, por sua vez, assumiram um protagonismo juridico-
constitucional durante o século XX, até os dias de hoje, sendo que, no Brasil, a Constituicdo de
1988 exerceu papel crucial nesse sentido.

A despeito do status constitucional recente da assisténcia social e do protagonismo dos
direitos sociais nos debates juridicos, tanto a assisténcia social quanto os direitos sociais de
modo geral enfrentam problemas relacionados a efetividade. Com base nisso, o problema de
pesquisa neste trabalho tem como centro dois questionamentos: 1) é possivel que a assisténcia
social seja utilizada como instrumento de efetivacdo dos direitos sociais? 2) se sim, qual o papel
da assisténcia social na concretizacdo desses direitos?

Para desenvolver as reflexdes que surgem dessas indagacoes, este trabalho tem como
objetivos: realizar uma revisdo historico-doutrinaria dos direitos fundamentais e da assisténcia
social, demonstrando a posicao teorica dos direitos sociais e 0 processo de institucionalizacdo
da assisténcia social; identificar os marcos legais e instrumentos institucionais de assisténcia
social que podem contribuir para a efetivacdo dos direitos sociais; e identificar o problema de
concretizagao dos direitos sociais, atribuindo a assisténcia social relevante papel na efetivacao
desses direitos, realizando-os por meio de politicas publicas.

Diante disso, pretende-se demonstrar que a assisténcia social, intrinsecamente
relacionada aos direitos sociais, revela-se capaz de exercer um papel de destaque como politica
social que contribui para apontar uma alternativa ao problema da falta de efetividade dos
direitos sociais, indo além da demanda judicial para acesso as politicas publicas. Utilizar-se-a

a metodologia de pesquisa bibliografica com utilizacdo de dados secundarios.

Revista de Direitos Sociais e Politicas Publicas | e-ISSN: 2525-9881| Brasilia | v.2 | n. 1| p. 85-104 | Jan/Jun. 2016.

86



O Papel da Assisténcia Social na Efetivacéo dos Direitos Sociais

&
X2

V)
N

1. OS DIREITOS SOCIAIS NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988
1.1. O destaque dos direitos fundamentais na ordem constitucional vigente

A Constituicdo de 1988 (CF/88), sendo a sétima constituicdo brasileira, € a primeira a
alterar a sua disposicdo textual, de modo a ndo mais iniciar o texto constitucional com a
organizacéo ou definicdo de competéncias do Estado, conferindo posicao de realce aos direitos
e garantias fundamentais, posicionados em primeiro plano.

Sendo assim, a CF/88 “abre as perspectivas de realiza¢do social profunda pela pratica
dos direitos sociais, que ela inscreve, e pelos instrumentos que oferece a cidadania e que
possibilita concretizar as exigéncias de um Estado de justica social, fundado na dignidade da
pessoa humana” (SIVA, 2013, p. 122).

Ora, para reforcar a ideia de extrema importancia dada pela CF/88 a concretizacdo dos
direitos fundamentais, observa-se que a dignidade da pessoa humana € um dos fundamentos da
republica. De semelhante modo, os direitos e garantias individuais sdo clausulas pétreas. Além
disso, a propria CF/88 prevé que as normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais
tém aplicacdo imediata (BRASIL, 1988). Segundo Ingo Sarlet (2011), ndo existe consenso a
respeito do alcance desse dispositivo. De qualquer modo, ficou consagrado o status juridico
diferenciado e reforcado dos direitos fundamentais na Constitui¢do vigente. Nao obstante, “os
direitos fundamentais ndo sdo meramente normas matrizes de outras normas, mas sao também,
e sobretudo, normas diretamente reguladoras de relagfes juridicas” (MENDES; BRANCO,
2014, p. 154).

Ainda que seja verdade a mitigacdo do principio da aplicabilidade imediata, de modo
que ele deve ceder quando a norma de direito fundamental ndo contiver os elementos minimos
indispensaveis que lhe assegurem a aplicabilidade, tornando o art. 5°, § 1° da CF/88 uma norma-
principio (MENDES; BRANCO, 2014), permanece sua importancia, pois ele vale “como
indicador de aplicabilidade imediata da norma constitucional, devendo-se presumir sua
perfeicdo, quando possivel” (MENDES; BRANCO, 2014, p. 155). Ademais, “o principio da
aplicabilidade imediata dos direitos e garantias fundamentais investe os Poderes Publicos na
atribuicdo constitucional de promover as condi¢cOes para que 0s direitos e garantias
fundamentais sejam reais e efetivos” (PIOVESAN, 2013, p. 92).

Ingo Sarlet diz, inclusive: “é possivel afirmar-se que, pela primeira vez na histéria do
constitucionalismo patrio, a matéria foi tratada com a merecida relevancia” (2011, p. 65).

Portanto, estd demonstrado que o Estado brasileiro, em sua composicdo normativa mais
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elementar, deu a devida importancia a essa tematica, tendo como fundamento e preceito a defesa
dos direitos e garantias fundamentais.

Conduzindo a semelhante sentido, tem-se a seguinte assertiva de Gilmar Mendes e
Paulo Gonet Branco (2014, p. 135):

A relevéncia da proclamacdo dos direitos fundamentais entre nds pode ser
sentida pela leitura do Predmbulo da atual Constituicdo. Ali se proclama que
a Assembleia Constituinte teve como inspiracdo basica dos seus trabalhos o
proposito de “instituir um Estado Democratico, destinado a assegurar o
exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranga”. Esse
objetivo h& de erigir-se como o pilar ético-juridico-politico da prépria
compreensdo da Constituicdo. O dominio das consideracdes étnicas que 0s
direitos fundamentais suscitam, por isso, é indispensavel para a interpretacéo
constitucional.

Ainda assim, dificuldades na aplicacdo dos direitos fundamentais podem surgir,
mesmo porque a Constituicdo vigente tem também um forte cunho programatico. Por esse
motivo, importa analisar atentamente os direitos fundamentais em sua conformacao historica,
posicionando os direitos sociais e conferindo o alcance da sua efetividade, que vai além da

eficacia normativa.

1.2. Os direitos sociais no contexto dos direitos fundamentais

A partir do que Bobbio (2004) afirma sobre os direitos fundamentais estarem em
continuo movimento, os direitos sociais surgem como direitos de segunda geracéo e sao ligados
a reivindicacdes de justica social, sdo expressdo ou consequéncia da luta por igualdade material,
eles “expressam o amadurecimento de novas exigéncias — podemos mesmo dizer, de novos
valores -, como os de bem-estar e de igualdade ndo apenas formal” (BOBBIO, 2004, p. 32).
Além da ilustracdo de movimento, € possivel relacionar as geracdes também ao lema da
revolucdo francesa, qual seja, “liberdade, igualdade e fraternidade”, de onde se chega até os
direitos de terceira geracdo. Paulo Bonavides, citando Karel Vasak (1979) e fazendo essa
relagdo entre as geragOes de direitos e o lema da revolugdo francesa, afirma que os direitos de
terceira geracdo sdo providos “de uma latitude de sentido que ndo parece compreender
unicamente a protecdo especifica de direitos individuais ou coletivos” (2010, p. 569). Ou seja,

os direitos de terceira geracdo possuem imbricagdes com o ideal de fraternidade, enquanto 0s
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direitos de segunda geracdo se relacionam ao ideal de igualdade, e os direitos de primeira
geracdo, liberdade.

A partir desse raciocinio, a constru¢cdo dos direitos fundamentais € um processo
dindmico néo finalizado, de forma que o movimento referido por Bobbio (2004) continua, na
medida em que o reconhecimento de determinados direitos faz possivel a abertura de novas
regides de liberdades que devem ser exploradas e com elas novos direitos, fazendo desse ciclo
um processo sem fim.

Ainda sob a perspectiva de direitos fundamentais em movimento, é comum identificar
os direitos sociais como direitos de prestagéo, a exigirem uma postura ativa do Estado para sua
realizacdo. Nesse ponto, Abramovich faz importante contribuicdo ao problematizar a questéo,
afirmando que a simples distingcdo em obrigacdes de “nédo fazer” e obrigacOes a prestacao de
atendimento positivo “tém como base uma visdo distorcida e ‘naturalista’ do papel e do
funcionamento da maquina estatal, que coincide com a posicdo de um Estado minimo,
responsavel por garantir apenas justica, seguranca e defesa” (2005, p. 190).

Porém, existe uma Gbvia inter-relacdo entre as obrigacBes negativas e uma série de
obrigacdes positivas vinculadas @ manutencdo das instituicbes como condi¢do necessaria para
o0 exercicio da liberdade individual (ABRAMOVICH, 2005, p. 190), o que envolve até mesmo
alocacdo de recursos. Inclusive, Adam Smith, reconhecido teérico da economia politica
classica, atribui ao Estado “um papel ativo na criagdo das condi¢@es institucionais e legais para
a expansao do mercado (apud ABRAMOVICH, 2005, p. 190).

Em sintese, a estrutura dos direitos civis e politicos [primeira geracdo] pode ser
caracterizada como um complexo de obrigacfes negativas e positivas do Estado:
obrigacdo de abster-se de atuar em certos ambitos e de realizar uma série de funcGes,
para garantir 0 gozo da autonomia individual e impedir que seja prejudicada por
outros cidaddos. Dada a coincidéncia histérica dessa série de fungdes positivas com a
definicdo do Estado liberal moderno, a caracterizacdo dos direitos civis e politicos
tende a tornar “natural” essa atividade estatal e enfatizar os limites de sua atuacéo.
Sob essa perspectiva, os direitos civis e politicos se distinguem dos direitos

econdmicos, sociais e culturais [segunda geracdo] mais em uma questdo de grau do
gue em aspectos substanciais. (ABRAMOVICH, 2005, p. 191)

Por isso, a identificacdo dos direitos de segunda geracdo como direitos a prestacdo do
Estado acontece por ser esta sua faceta mais visivel, porquanto é possivel observar que o direito
a salde, por exemplo, que exige uma prestacdo, também exige a obrigacdo estatal de nao
prejudicar a saide, 0 mesmo com a educa¢do. Em suma, os direitos de segunda geragdo “podem
ser caracterizados como um complexo de obrigagcGes positivas e negativas do Estado, embora
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nesse caso as obrigacdes positivas se revistam de maior importancia simbolica para identifica-
los” (ABRAMOVICH, 2005, p. 191).

Aprofundando o tema, pode-se constatar também que os direitos de primeira geracao,
classicamente vinculados a concepcao de Estado liberal, tém adquirido um aspecto social, como
por exemplo, a perda do carater absoluto do direito de propriedade com base no interesse social.

Para solucionar o problema apresentado, Abramovich cita van Hoof, que propde um
esquema interpretativo dos direitos fundamentais que consiste em definir niveis de obrigacfes
estatais, de forma que esses niveis

Caracterizariam o complexo identificador de cada direito, independentemente de
atribui-lo ao conjunto de direitos civis e politicos ou ao de direitos econdmicos,
sociais e culturais. [...] seria possivel discernir quatro “niveis”:. obrigacGes de
respeitar, de proteger, de garantir e de promover o direito em questdo. As obrigaces
de respeitar se definem pelo dever do Estado de ndo interferir nem obstaculizar ou
impedir o acesso ao desfrute dos bens que constituem o objeto do direito. As
obrigacGes de proteger consistem em evitar que terceiros interfiram, obstaculizem ou
impecam 0 acesso a esses bens. As obrigagdes de garantir pressupdem assegurar que
o titular do direito tenha acesso ao bem quando n&do puder fazé-lo por si mesmo. As

obrigacBes de promover se caracterizam pelo dever de criar condi¢des para que 0s
titulares do direito tenham acesso ao bem. (ABRAMOVICH, 2005, p. 194-195)

Estd demonstrado que a relacdo entre exigéncia de acdo e inacdo do Estado para o
exercicio dos direitos fundamentais € complexa, ndo deixando espago para divisdes simplistas
que separem os direitos fundamentais a considera-los isoladamente. Isso aplica-se aos direitos
sociais, pois a ofensa a esses direitos por parte do Estado pode ocorrer ndo pela ndo prestacdo
de um servico obrigatério, mas pela ineficiéncia das instituices para lidar com as demandas
que se lhes apresentam. Essa abordagem permite uma analise mais qualificada da falta de
efetividade dos direitos sociais, previstos legal e constitucionalmente.

Tratando-se de previsdo normativa, destacam-se os artigos 6°a 11, sendo que do artigo
7° ao 11 trata-se de direitos trabalhistas e sindicais e no artigo 6° consta a lista dos direitos
sociais, de forma que sdo direitos sociais a educacdo, a saude, a alimentacdo, o trabalho, a
moradia, o0 transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a
infancia, a assisténcia aos desamparados (BRASIL, 1988). Alias, o reconhecimento do direito
de assisténcia aos desamparados vem desde a Constituicdo francesa jacobina, de 1793. De modo
geral, a contribuicdo francesa foi decisiva para o processo de constitucionalizacdo e
reconhecimento dos direitos fundamentais que viriam a compor as constitui¢cfes do seculo XIX
(SARLET, 2011, p. 44). Ndo somente essas, € possivel que a maioria das constituigdes do

século XX tenha sofrido a mesma influéncia.
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Porém, além dessas disposic¢des, ha também no final do texto constitucional normas
acerca da ordem social (arts. 193 a 232), versando sobre a seguridade social, educacéo, cultura,
desporto, meio ambiente, familia, crianca, adolescente, jovem e idoso, entre outros temas.
Incluida na seguridade social, estd a assisténcia social (arts. 203 e 204), sendo estabelecidos
seus objetivos e diretrizes.

O texto constitucional dedicado a assisténcia social contém a chave para identificar
uma alternativa ao problema apresentado por Bobbio (2004) sobre garantir a efetiva aplicacdo
dos direitos fundamentais e evitar sua violacdo, apesar de intensa producéo legislativa ao longo
de séculos. E a importancia de se debrucar sobre o tema revela-se pela pouca producao
doutrinaria no Direito sobre a assisténcia social. Veja-se, por exemplo, que no Curso de Direito
Constitucional escrito por Gilmar Mendes e Paulo Gustavo Gonet Branco (2014), séo dedicadas
onze paginas para tratar sobre o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), previsto no art. 203,

inciso V, da CF/88, e menos de uma pagina para falar sobre a assisténcia social.

1.3. Entre a eficécia e a efetividade dos direitos fundamentais

Antes de se enfrentar diretamente o problema quanto ao papel da assisténcia social,
cabe refletir sobre a diferenca entre eficicia e efetividade dos direitos sociais e, ainda, se €
possivel alcancar sua efetividade. Flavia Piovesan, ao se referir a protecdo dos direitos sociais
no ambito internacional, recorre ao Pacto dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, a
Convencao Americana e o Protocolo de San Salvador, para afirmar que:

Estabelecem esses instrumentos que os direitos sociais devem ser aplicados
progressivamente, sem recuos e retrocessos, cabendo aos Estados adotar todas as

medidas necessdrias até o maximo dos recursos disponiveis visando a plena
efetividade destes direitos. (2014, p. 186)

H4, portanto, uma ligeira tensdo entre a eficacia e a efetividade dos direitos sociais.
Em tese, a aplicacdo dos direitos sociais progressivamente deve ter em vista sua efetividade,
sendo que a aplicacao € possivel pela garantia da sua eficacia. A esse respeito, Paulo Bonavides

afirma que os direitos sociais

passaram primeiro por um ciclo de baixa normatividade ou tiveram eficacia
duvidosa, em virtude de sua propria natureza de direitos que exigem do Estado
determinadas prestacGes materiais nem sempre resgataveis por exiguidade, caréncia
ou limitacdo essencial de meios e recursos. De juridicidade questionada nesta fase,
foram eles remetidos a chamada esfera programatica, em virtude de ndo conterem
para sua concretizacdo aquelas garantias habitualmente ministradas pelos
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instrumentos processuais de protecdo aos direitos da liberdade. Atravessaram, a
seguir, uma crise de observancia e execucdo, cujo fim parece estar perto, desde que
Constituicdes, inclusive a do Brasil, formularam o preceito da aplicabilidade imediata
dos direitos fundamentais. (2010, p. 564)

Ora, ainda que o ciclo de baixa normatividade dos direitos sociais tenha passado e as
respectivas normas constitucionais tenham adquirido a prerrogativa de aplicabilidade imediata,
o que lhes confere eficacia normativa no texto Constitucional, ainda ndo acabou a referida crise
de observéncia e execucado, que é justamente o problema da efetividade dos direitos sociais.

E o problema se apresenta mais complexo conforme o direito social analisado. Tendo
em vista essa peculiaridade, Ingo Sarlet (2011, p. 281) afirma que os direitos a prestacfes
podem ser em sentido amplo (direitos a protecdo e participa¢do na organizagédo e procedimento)
e em sentido estrito, que sdo os direitos a prestacdes materiais, estando em volta destes “0s
problemas mais cruciantes, constituindo, de certa forma, o punctum dolens da problematica da
eficacia dos direitos a prestacfes sociais”. (SARLET, 2011, p. 281)

Fortalecendo o debate, insere-se a discussdo sobre o empoderamento dos individuos,
de forma que, paralelamente ao reconhecimento dos direitos sociais como normas dotadas de
aplicabilidade imediata, muito embora sem a devida efetividade, houve o fortalecimento dos
individuos titulares desses direitos, expresso pelo seu empoderamento, que tornou possivel
encara-los como “sujeitos de direitos”. Esta ideia pode ser o fio condutor a conectar a norma
eficaz ao exercicio efetivo do direito. Julia Maurmann Ximenes, abordando o conceito de
“sujeitos de direitos”, afirma que

A abordagem sobre os “sujeitos de direitos” ndo é juridica, mas sim politica, pois
esta atrelada @ compreensdo do “empoderamento”: de origem inglesa, empowerment
pode ser traduzido como fortalecimento, e conforme sera explicitado adiante pode ser
definido como a autonomia e emancipacdo de individuos submetidos a relagbes de
tutela e poder. Isto porque o “sujeito de direito” aqui é o right-holder, que
literalmente significa “detentor de direito” o que ndo expressa o significado aqui
utilizado. Isto porque ndo estamos tratando apenas da previsdo normativa de direitos

a “sujeitos” mas sim a capacidade destes sujeitos de exercer estes direitos. (2014, p.
82-83)

Intimamente atrelada a nocdo de “sujeito de direitos” estd a ideia de cidadania.
Contudo, “muito frequentemente, as reflexdes sobre cidadania sdo conduzidas
predominantemente para a participacdo popular, para o exercicio dos direitos politicos
[somente]” (XIMENES, 2014, p. 82). Ocorre que cidadania vai muito além, esta relacionada ao
exercicio dos direitos pelos sujeitos que os detém, em detrimento de pessoas com necessidades

a depender de favores estatais.
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Da mesma forma que os direitos fundamentais cresceram em abrangéncia conforme o
surgimento das demandas por direitos, o conceito de cidadania foi ampliado a medida que se
reconfigurou o Estado e seu papel perante a sociedade. De acordo com Sénia Fleury (2007, p.
76), houve, primeiramente, uma “cidadania invertida”, baseada “na ideologia liberal, no
individualismo, na liberdade e na crenca na autossuficiéncia do mercado” (FLEURY, 2007, p.
76), consistente em uma condicdo resultante da protecdo social somente aos ditos pobres ou
indigentes que fossem objetos de caridade.

Em seguida, “com o predominio da ideologia corporativa que supde a colaboracdo
entre capital e trabalho por meio da mediacdo do Estado” (FLEURY, 2007, p. 76), esteve
presente a “cidadania regulada”, que estava condicionada pelo trabalho, de forma que 0s
direitos sociais eram condicionados a insercdo das pessoas no mercado de trabalho. Por fim,
observa-se a origem da “cidadania universal”, ocorrida no estado de bem-estar social. Nesse
contexto, a protecao social destina-se aos cidaddos, ndo mais aos pobres ou aos incluidos no
mercado de trabalho, o que torna esse modelo “inclusivo, ja que todos e todas que pertencem a
essa comunidade politica tém direitos sociais” (FLEURY, 2007, p. 76).

No Brasil, a seguridade social prevista na CF/88 pressupde o vinculo, ainda que
meramente contributivo e ndo empregaticio, para a participacdo na previdéncia (art. 201), e a
necessidade, independentemente de contribuicdo, para a prestacdo da assisténcia (art. 203).
Somente a saude tem pressuposto expresso de acesso universal e igualitario (art. 196). Isso
poderia conduzir a conclusdo de que a assisténcia social seria uma legitimagdo pelo texto
constitucional da cidadania invertida, mas deve-se ter em vista que a cidadania no Estado Social
estd relacionada ao empoderamento dos ‘“sujeitos de direitos”, garantindo-lhe o acesso a
assisténcia social, que “envolve um processo de conscientizagdo das capacidades pessoais, de
ruptura com fatores sociais e estruturais pré-concebidos, estereotipados” (XIMENES, 2014, p.
90).

Portanto, os “sujeitos de direitos”, cidaddos, devem ter a garantia ndo somente de
eficacia dos direitos sociais, garantindo-se simplesmente aplicacdo normativa, eles tém direito
a nao serem efetivamente excluidos e abandonados, o que perpassa pela efetividade e
concretizagdo de seus direitos fundamentais, mormente seus direitos sociais.

A tensdo existente entre o reconhecimento normativo de direitos sem que haja real
acesso das pessoas a servico estatais que os garantam tem provocado o fendmeno da

judicializacdo da politica, no qual o Poder Judiciario passa a ser um local de discussbes de
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questdes que a sociedade ndo consegue resolver. “Ao demandar questdes que nao se restringem
as partes em conflito, o cidaddo busca a intervencdo judicial, na figura da Corte Constitucional,
na aplicagdo de direitos sociais, que estdo expressos na forma de principios e exigem reformas
sociais” (XIMENES, 2008, p. 50).

2. AASSISTENCIA SOCIAL NO BRASIL

A proposta aqui apresentada é aprofundar o debate para além da questdo da
judicializacdo da politica, apresentando a possibilidade de efetivacdo dos direitos sociais por
meio do fortalecimento da politica social de assisténcia social. Ela nem sempre esteve vinculada
a uma postura ativa do poder publico, pois esteve baseada por muito tempo em acdes
filantropicas (e.g. Santas Casas de Misericordia). Porém, ndo se pode negar que as praticas
assistenciais ja existiam ha muitos anos. Segundo Costa (2011), as praticas assistenciais existem
no Brasil desde os primérdios da nossa colonizacdo. O fato é que ela foi alterada ao longo dos
anos pela sua natureza publica e forma de realizacdo, na medida em que ocorreram, no Brasil,
as conquistas dos direitos sociais.

Com efeito, a CF/88 é um dos principais marcos de valorizacao e institucionalizacdo
da assisténcia social, de forma que ela integra, no texto constitucional, a triade da seguridade
social, formada pela salde, previdéncia e assisténcia. Contudo, ela ainda enfrenta diversos
desafios enquanto politica publica. De acordo com Boschetti, sobre a efetivacdo da assisténcia
social e sua articulacdo as demais politicas sociais e econémicas:

tendo como perspectiva a construcdo de um sistema de protecdao social continuo,
sistemético, planejado, com recursos garantidos no orcamento pulblico das trés
esferas governamentais, com acfes complementares entre si, o horizonte da
assisténcia social ndo pode levar esta politica a esgotar-se em si mesma [...]. Seu

horizonte deve ser o da sua insercdo efetiva num projeto de desenvolvimento
econdmico e social, tanto local quanto nacional. (2000, p. 143)

Numa analise pretérita, o inicio do século XX foi “marcado por politicas sociais
profundamente conservadoras e por um limitado carater redistributivo, devido a combinacéo de
autoritarismo com a forte segmentacdo do mercado de trabalho” (BICCA, 2011, p. 24). Além
disso, eventuais expansdes no sistema de seguro social faziam parte de um jogo politico que
beneficiava de forma diferenciada grupos de trabalhadores com maior poder de barganha”
(FLEURY, 2007, P, 77).
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Ademais, a virada do século XIX para o século XX foi marcada pela falta de
planejamento governamental e auséncia do Estado na area social. As nog¢Bes mais
representativas sobre pobreza compreendiam-na sob duas perspectivas: primeiramente, como
um comportamento vicioso, ou seja, um desvio moral no qual o pobre seria o responsavel
individual pela sua situagcdo — visdo que ainda persiste atualmente em setores da sociedade — e
o0 Estado ndo deveria protegé-lo; depois, a pobreza como ameaca a ordem social, que deveria
ser controlada pelo poder publico. As principais a¢des do Estado, neste periodo, concentravam-
se no controle da pobreza por meio de a¢des higienistas e moralizadoras da pobreza e da miséria
(PEREIRA, 2009).

Como parte da luta pelo fim da ditadura militar, foi nos anos 1970 que se estabeleceu
0 processo de reativacdo do movimento sindical e a agdo dos movimentos sociais que
dinamizavam a mobilizacdo da populagcdo pela conquista e ampliagdo de direitos civis,
politicos, sociais e trabalhistas (DURIGUETTO, 2008), representando importante marco no
processo de institucionalizacdo da assisténcia social. Foi nesse momento que grupos populares
dos mais diversos irrompiam a cena publica reivindicando o direito a ter direitos. Os grupos
sociais, mesmo os de pequenas dimensdes, convergiam, fazendo emergir um sujeito coletivo
com visibilidade publica (SADER, 1988).

Apesar de plurais, 0s grupos e associa¢es que emergiram no cenario politico dos anos
1970 e 1980 tinham em comum a luta pela derrubada do regime politico autoritario e o
restabelecimento da democracia, bem como a ampliacdo de direitos.

A emergéncia desses novos atores sociais demandava o aprofundamento da
democracia e solugOes especificas para problemas sociais que assolavam o cenario brasileiro,
como a pobreza (Cf. OLIVEIRA, 2015). Na andlise de Angela Neves (2008), o contexto de
redemocratizacdo dos anos 1980 engendrou uma nova relacdo entre o Estado e a sociedade civil
a partir de diferentes mecanismos de incentivo a participacdo. “A reforma democratizadora do
Estado e seus modelos de gestdo séo fundamentais para entender quais sdo 0s instrumentos que
estimulam a participacdo da sociedade civil na gestdo das politicas publicas” (NEVES, 2008,
p. 11).

Desde a redemocratizacdo, apesar do alcance participativo obtido pela sociedade nas
decisfes politicas, os problemas sociais que assolavam o cenario brasileiro permanecem, o que
imp0de a necessidade de reflexdo sobre uma alternativa de acdo que seja efetiva. Como tem-se
demostrado até aqui, 0 processo de participacdo popular, os direitos sociais e a assisténcia social
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estdo profundamente relacionados, sendo possivel examinar que a resposta ao problema
apresentado possa surgir dessa correlacao.
A fim de elucidar a possibilidade instrumental da assisténcia social, expde-se as bases

de sua normatizagéo e organizagéo.

2.1. Principais marcos legais e instituicdes de assisténcia social no Brasil

Alem das importantes normas incluidas no texto constitucional, a assisténcia social
possui relevantes marcos normativos, dentre os quais se destaca a Lei 8.742, de 07 de dezembro
1993, denominada Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), que estabelece o Sistema Unico
de Assisténcia Social (SUAS), marco normativo da consolidacdo da assisténcia como direito,
definindo, por exemplo, seus objetivos, entre os quais se destacam que sdo a protecao social,
que visa a garantia da vida, a reducdo de danos e a prevencao da incidéncia de riscos, e a defesa
de direitos, que visa a garantir o pleno acesso aos direito no conjunto das provisdes
socioassistenciais (LOAS, art. 2°, incisos | e I11).

A importéncia de visualizar a assisténcia social como politica publica e como direito
representa uma mudanca de paradigma, uma inovagdo conceitual no sentido de estabelecé-la
como direito. Boschetti (2000) refere que o reconhecimento da assisténcia social como direito
social pela CF/88 significou o “fim da travessia no deserto”. Com essa expressdo a autora
denota a superagédo de sua compreensdo como dever moral de ajuda, passando a constituir-se
como politica pablica. Trata-se de uma travessia do dever moral para o dever legal, do campo
do favor para o campo do direito. Logo, a defesa da assisténcia social ndo esta calcada em uma
culpa moral por problemas de desigualdade social, trata-se, na verdade, da defesa de uma
politica regulamentada e de um direito, acessivel a todos que necessitem.

Ainda nessa travessia, posteriormente a publicagdo da LOAS, a assisténcia social teve
outro importante marco normativo, que foi a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS),
instituida pela Resolucdo 145, do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome,
de 15 de outubro de 2004. Nela, s&o definidos seus principios, diretrizes e objetivos, além de
definicbes conceituais importantes sobre a assisténcia social como politica publica. E neste
documento também que esta a base organizacional do Sistema Unico de Assisténcia Social,
constituido, entre outros, pelos Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS) e pelos

Centros de Referéncia Especializados de Assisténcia Social (CREAS).
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Além das normas regulamentares, as leis que instituem, organizam e fortalecem
direitos sociais também sdo expressdo da trajetoria de reconhecimento da assisténcia social
como politica publica e como direito, na medida em que cuidam de tutelar grupos socialmente
vulneraveis. Como exemplos, podem ser citados o Estatuto da Crianca e do Adolescente (Lei
8.069, de 13 de julho de 1990), o Estatuto do Idoso (Lei 10.741, de 01 de outubro de 2003) e a
Lei Maria da Penha (Lei 11.340, de 07 de agosto de 2006). Essas searas, inclusive, possuem
forte atuacdo da assisténcia social, seja por meio de assistentes sociais que prestam auxilio a
Varas Judiciais especializadas ou pela formulacédo de politicas publicas.

A despeito desse trajeto j& percorrido, ainda ha muito a ser conquistado no sentido de
garantir a efetividade dos direitos sociais, principalmente aqueles relacionados a politica de
assisténcia social, sendo que a reflexdo aqui proposta sobre esse entrave é o fortalecimento
desta, 0 que vai muito além de sua insercé@o no texto constitucional ou de sua normatizacao.

De todo modo, o reconhecimento da assisténcia social como direito de cidadania
provoca algumas transformacdes no trato desta tematica. Primeiramente, fica assegurada a
primazia da responsabilidade estatal no seu financiamento, planejamento e execucao. Ao tratar

sobre a caracteristica do dever legal da assisténcia, Boschetti afirma que esta politica

difere sobremaneira das praticas assistenciais orientadas pelo dever moral, pois estas
ndo incorporam a nocdo (de) e bem garantem (o) direito, ndo sendo, portanto,
passiveis de serem reclamadas judicialmente ou submeterem-se ao principio da
obrigatoriedade. (2000, p. 40)

Em segundo lugar, trata-se de um direito ndo contributivo, que € regido pelo principio
do atendimento das necessidades sociais. Essa questdo é explicita na LOAS, que em seu Art. 4°
afirma: “A assisténcia social rege-se pelos seguintes principios: | - supremacia do atendimento
as necessidades sociais sobre as exigéncias de rentabilidade econémica”. Nessa direcdo, a
assisténcia social ndo pode ser submetida a l6gica do mercado, o que implica na ndo vinculagao
do usuario da politica a contribuicdo prévia, como na ldgica da previdéncia social. Desvincular
a prestacdo de servicos e beneficios a contribuicdo prévia ndo encontra precedentes na
legislacdo social do Brasil, tornando-se esse aspecto uma relevante inovagéo trazida pela CF/88.
Com isso, em sentido amplo, a sociedade pode langar méo da juridificagédo [amparo pelo sistema
juridico] do direito a assisténcia social pactuado na Constituicdo Federal (COUTO, 2010, p.
183).

Compreende-se, portanto, que a garantia da assisténcia social como direito na CF/88,

bem como na legislacdo infraconstitucional, demonstra a concepcdo de supremacia da
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responsabilidade do Estado no enfrentamento as vulnerabilidades e riscos sociais, devendo criar
um sistema institucional que caminhe ao encontro dessas demandas. Afinal, como afirma Bicca,
a assisténcia social é “uma ferramenta importante no amparo aos necessitados, devendo ser um
primeiro passo a alavancar o individuo para uma vida independente, permitindo seja ele
alcancado por outras politicas publicas” (2011, p. 47).

Outrossim, a politica de assisténcia social é gerida por meio de servigos, programas e
projetos, divididos em protecédo social basica e protecdo social especial, sendo que, conforme a
PNAS (2004), a protecdo social basica se destina a populacdo que vive em situacdo de
vulnerabilidade social, decorrente da pobreza, privacdo e/ou fragilizagdo de vinculos afetivos,
prevendo o desenvolvimento de acolhimento, convivéncia e socializagdo de familias e
individuos, conforme identificacdo da situacdo de vulnerabilidade apresentada. Um exemplo de
protecdo social basica sdo os beneficios assistenciais de prestacdo continuada ou eventuais.

Noutra vertente, existe a populacdo que ndo sofre apenas uma situacdo de
vulnerabilidade. Numa dimensdo mais complexa, essas pessoas enfrentam situacGes de risco,
decorrentes da exclusdo social, sendo este “um processo que pode levar ao acirramento da
desigualdade e da pobreza e, enquanto tal, apresenta-se heterogénea no tempo e no espago”
(Idem, p. 36).

Dessa forma, é possivel observar que, atualmente, o Brasil possui uma politica
nacional de assisténcia social institucionalmente estruturada, apesar do desafio de destinacao
orcamentaria ainda presente (SALVADOR, 2012), com o objetivo de atender a demanda de
protecdo social, contra a violagdo dos direitos sociais, principalmente das pessoas com menor
faixa de renda. Observa-se também, contudo, que mesmo com todo o avan¢o do arcabouco
legislativo e institucional da assisténcia social, a reducdo dos indices de desigualdade no pais
ainda é um desafio. Esse problema estd intimamente relacionado a questdo da concretizacao
dos direitos sociais, pois a desigualdade social se expressa em muito na privagcao ao acesso a
direitos sociais como alimentacéo, trabalho, moradia, lazer, seguranca, saude e educacdo de
qualidade.

A andlise feita por Salvador (2012) sobre a profundidade do problema relacionado a
execucdo das politicas sociais por questbes estruturais no orcamento publico é bastante
relevante nesse contexto. Segundo o autor, “o orcamento € financiado pelos pobres via impostos
sobre o salario e por meio de tributos indiretos, sendo apropriado pelos mais ricos, via
transferéncia de recursos para o mercado financeiro e acumulagdo de capital” (SALVADOR,
2012, p. 10).
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Entretanto, o foco deste trabalho é analisar o potencial da politica de assisténcia social
na garantia de necessidades basicas a despeito dos problemas orcamentarios, demonstrando
haver possibilidade viavel de contorno dos problemas relacionados ao conflito entre capital e
trabalho que muitas vezes limita 0 acesso a direitos sociais por grande parcela da populacéo,

questdo esta também abordada por Salvador (2012) em profundidade.

3. FORTALECIMENTO DA ASSISTENCIA SOCIAL E EFETIVIDADE DOS
DIREITOS SOCIAIS

O modelo institucional adotado pelo Brasil a partir da Constituicdo de 1988, segundo
o qual mudancas foram implementadas na seguridade social para tornar a protecdo social mais
abrangente —além do vinculo empregaticio -, demonstra expressamente (art. 6° da Constituicdo)
0 carater abrangente e o desejo vinculativo de que o Estado brasileiro observasse alguns valores
no tocante a existéncia de politicas sociais capazes de promover alteracdes na estrutura social
(PEREIRA, S. 2014).

Contudo, as mudangas normativas e institucionais ndo se mostraram suficientes para
alterar o contexto de desigualdade social observado na sociedade brasileira, cabendo ainda
reflexdes que apontem na direcdo da concretizacdo dos direitos sociais.

Para reforcar a relevancia do fortalecimento da assisténcia social nesse contexto e na
esteira de demonstrar a relacéo entre essa politica social e a efetividade dos direitos sociais, 0s
dados da Pesquisa Distrital por Amostra de Domicilio (PDAD) — Indicadores Sociais, de 2011
(disponibilizada em novembro de 2013), realizada pela Companhia de Planejamento do Distrito
Federal (CODEPLAN), séo bastante elucidativos. Naguele ano, o DF tinha 18,3% de domicilios
com familias de baixa renda (renda per capita de até meio salario minimo), sendo que na Regido
Administrativa XXV (SCIA/Estrutural) esse indice era de 50,4%, ao passo que na Regido
Administrativa XV1 (Lago Sul) ndo havia moradores de baixa renda. Esses dados evidenciam
a intensa desigualdade social presente no Distrito Federal, uma realidade também do Brasil, o
gue nao somente justifica como impde a necessidade de reflexdes sobre politicas sociais que
sejam capazes de reduzir a desigualdade, garantir direitos e conferir cidadania.

No ambito do governo federal, tem-se o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC),
que integra a politica de assisténcia social. Como beneficio constitucionalmente previsto, é

voltado aos idosos e aos deficientes, pessoas que nao possuem condicdes de trabalhar. Ademais,
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O BPC constitui uma garantia de renda basica, no valor de um salario minimo, [...] [€]
¢ processador de inclusdo dentro de um patamar civilizatério que da ao Brasil um
lugar significativo em relagdo aos demais paises que possuem programas de renda
béasica, principalmente na América Latina. Trata-se de uma garantia de renda que da
materialidade ao principio da certeza e do direito a assisténcia social. (PNAS, 2004, p.
32)

A despeito da desigualdade social ainda acentuada no Brasil, é possivel observar que
0s programas assistenciais desenvolvem importante papel na reducdo da desigualdade e na
efetivacdo de direitos, seja diretamente, como é o caso das condicionalidades no Programa
Bolsa Familia, seja indiretamente pela garantia de renda minima conferida pelo BPC.

Por exemplo, no Distrito Federal, de acordo com o Diagndstico do Desenvolvimento
Social do Distrito Federal de 2012,

A quantidade de idosos e de deficientes inseridos no BPC aumentou continuamente
entre 0s anos de 2007 e 2011. Nesse periodo, o nimero de idosos beneficiarios
passou de 14.983 para 21.257, enquanto o niumero de deficientes passou de 16.126
para 23.019. Esses dados sugerem que o BPC esta cada vez mais alcancando o
publico ao qual é destinado, seja ele de idosos ou de deficientes. (CODEPLAN, 2012,
p. 17)

Ao mesmo tempo, “E possivel observar que, entre 2007 e 2010, o percentual de
familias extremamente pobres diminuiu, passando de 2,71% em 2007 para 1,60% em 2010. [...]
Quanto ao percentual de familias pobres, foi possivel verificar também sua diminuicdo,
passando de 6,06% para 3,56% em 2009” (CODEPLAN, 2012, p. 18). Esses dados demonstram
uma clara relacdo entre a execucdo de politicas de assisténcia, mormente de transferéncia de
renda, e a mobilidade social com o combate a pobreza, o que se mostra como primeiro passo
para 0 acesso aos demais direitos sociais.

Portanto, o impacto da politica pablica de assisténcia social na realidade dos
necessitados é diretamente proporcional ao crescimento de sua implementacéo. E através da
assisténcia social que o Estado Social cumpre seu dever de garantir condi¢cbes minimas de uma
existéncia humana digna. Robert Alexy, citando o Tribunal Constitucional Federal alemao,
numa deciséo de 1975, diz:

claro que a assisténcia aos necessitados € um dos deveres inquestiondveis do Estado
Social. Isso necessariamente inclui o auxilio social aos cidaddos que, em virtude de

fragilidades fisicas ou psiquicas, enfrentam obstaculos para o seu desenvolvimento
pessoal e social, e ndo estdo em condigBes de se sustentar sozinhos. A comunidade
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estatal tem que Ihes garantir no minimo as condi¢des basicas para uma existéncia
humana digna. (2008, p. 436)

N&o se pode olvidar que a assisténcia social ndo se resume a politicas de transferéncia
de renda, embora elas sejam um exemplo de politica social. A politica social € mais ampla e
visa a protecdo social, que € uma forma de enfrentar o desrespeito aos direitos sociais
perpetrados pela desigualdade social que caracteriza 0 modo de producéo capitalista. A bem da
verdade, conceder protagonismo somente aos programas de transferéncia de renda, em
detrimento dos servicos sociais basicos tem como consequéncia o enfraquecimento do Estado,
“a0 precarizar suas politicas e reduzi-las a a¢cbes emergenciais” (PEREIRA, 2010, p. 221), além
de estigmatizar “seu publico-alvo por torna-lo merecedor com base no critério da miséria e por
fazer jus a um beneficio na contramao do direito” (PEREIRA, 2010, p. 221).

O fortalecimento da politica social deve ser acompanhado do aprofundamento da
participacdo da sociedade civil nos processos decisérios para que se ultrapasse 0s estagios do
respeito e da protecdo aos direitos e se torne factivel a efetiva garantia e uma verdadeira
promocdo dos direitos sociais, contexto esse que promove emancipacdo de individuos e

coletividades como parte de seu empoderamento.

CONSIDERAGCOES FINAIS

Os direitos fundamentais possuem um profundo aspecto historico em seu processo
formativo. Como resultado de lutas e conquistas, eles estdo, segundo Norberto Bobbio (2004),
sempre em movimento. Como parte do movimento, os direitos sociais representam a pressdo
por avancos na protecdo contra as insegurancas sociais. Diante da insuficiéncia de se ter
liberdade, invoca-se que o Estado promova a igualdade. Ainda segundo Bobbio (Idem), os
direitos sociais carecem de efetividade apesar do elevado nimero de normas voltadas ao tema.
A abordagem de Bobbio é precipuamente sobre o contexto internacional dos direitos humanos.

N&o obstante, 0 mesmo se observa no contexto brasileiro. A despeito de avancos
relevantes nas garantias normativas de direitos sociais, inclusive com direitos e garantias
constitucionais nesse sentido, a pesquisa apresentada mostrou que esse reconhecimento
legislativo ndo foi capaz de reduzir efetivamente as desigualdades sociais. Como resultado
dessa tensao, tornou-se comum a demanda pela efetividade de direitos legalmente previstos por

meio do acionamento do Poder Judiciario, o que se convencionou chamar de judicializacdo da
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politica.

Diante desse cenario, buscou-se refletir sobre um caminho que néo a judicializacdo da
politica, por meio da execucdo de politicas sociais, especialmente da politica de assisténcia
social, precisamente porgue ela é em si um direito social e, nesse sentido, tem seu processo de
institucionalizacdo no Brasil fortemente vinculado ao processo de construcdo dos direitos
sociais. Com isso, conclui-se que a assisténcia social contribui para o deslinde da tensdo entre
o reconhecimento e a efetividade dos direitos sociais, pois a politica de assisténcia social é
composta por instrumentos legais e institucionais adequados ao amparo daqueles que se
mostram mais necessitados, garantindo-lhes o acesso a necessidades bésicas e a direitos.

Evidente que o desafio permanente é o poder publico conferir a politica de assisténcia
social os destaques politico e orcamentario necessarios ao seu fortalecimento. Entretanto, este
trabalho apresentou a relagdo entre a assisténcia social e os direitos sociais, por meio de revisao
histérico-doutrinaria e por meio de dados que mostram a relacdo entre a execucdo da politica
de assisténcia e a reducdo da desigualdade, demonstrando ser esse um caminho necessario na
concretizacdo de direitos, especialmente dos direitos sociais.

Portanto, a assisténcia social tem o papel de empoderar 0s sujeitos através de uma
emancipacao politica que, por meio de um conjunto de beneficios, programas, servicos e
projetos, materializa 0 acesso a necessidades basicas necessarias a existéncia digna, de modo
que esse seja 0 primeiro passo rumo ao real acesso aos direitos fundamentais inerentes as

coletividades, sobretudo aos direitos sociais.
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