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RESUMO

Na sociedade moderna muitos problemas sdo tematizados como direitos humanos que
demandam a consecucao de politicas pablicas. O mais recente marco constitucional brasileiro
inaugurou um novo momento para o estudo dessa relagdo. Neste contexto, o desenvolvimento
do Programa Bolsa Familia desponta como uma politica publica que pretende satisfazer um
direito humano a alimentacdo, através de transferéncia de renda, conjugando outras a¢des para
0 acesso a direitos sociais. Mediante o estudo do Programa Bolsa Familia, podemos observar
de outro modo a relacdo entre direitos humanos e politicas pablicas. Em nosso entender, o
tratamento juridico do tema “direitos humanos” sera sempre retorico e insuficiente enquanto
desprezar a dimensdo mais operacional, que diz respeito aos caminhos pelos quais se
constroem as politicas publicas de implementacdo dos direitos humanos e o funcionamento
das organizacOes responsaveis por sua execucao. Ha algum tempo, os estudos no campo do
direito sobre as politicas publicas tem enfocado a perspectiva do controle judicial. Entretanto,
nossa analise se propde a observar o direito nas organizac@es, para além da judicializacdo.
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The necessary link between law and politics for social programs under the Unified
Social Assistance System. The problem of the Family Allowance Program.

ABSTRACT

In modern society many problems are thematized as human rights that demand the
achievement of public policies. The latest Brazilian constitutional mark inaugurated a new era
for the study of this relation. In this context, the development of the Family Allowance
Program has emerged as a public policy that aims to satisfy a basic human right for food
through income transfer, joining other actions to access guarantee to social rights. Through
the study of the Family Allowance Program, otherwise we can observe the relation between
human rights and public policy. In our view, the legal treatment of "human rights” is always
insufficient and rhetorical while neglecting the more operational dimension, with regard to
ways in which public policies are constructed of implementation of human rights and the
functioning of the organizations responsible for their implementation . For some time, studies
in the field of law on public policy have focused on the prospect of judicial review. However,
our analysis intends to observe the law in organizations, beyond judicialization.
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A necessaria articulacéo entre direito e politica para os programas sociais no ambito do

Sistema Unico de Assisténcia Social. O problema do Programa Bolsa Familia.

O presente artigo sintetiza um projeto de pesquisa, apoiado por meio de bolsa
concedida pela CAPES, que foi apresentado recentemente a uma banca de qualificacdo e esta
em desenvolvimento no &mbito do Programa de Pds-graduacdo em Direito — Teorias Juridicas
Contemporaneas, na linha Direitos Humanos, Sociedade e Arte.

O tema geral do trabalho ¢ um estudo sobre a relacdo entre direitos humanos e
politicas publicas. Os dois conceitos sdo profusos, dois universos semanticos nos quais se
podem estabelecer conexdes entre os sistemas juridico e politico. A propria Constituicdo
Federal, ao acoplar, no contexto regional brasileiro, os sistemas juridico e politico, imp6s a
esses também desafios: na medida em que reconheceu e garantiu diversos “direitos humanos”
em seu texto, “fundamentalizando-os” (ver LUHMANN, 1996), ela também passa a
demandar, ndo apenas do sistema politico mas de outros sistemas sociais, a “efetiva¢ao”
daqueles direitos. A questdo se torna mais complexa na medida em que a Constituicdo atribui
ndo apenas ao Estado, mas a toda sociedade brasileira a responsabilidade pelo bem-estar e
justica social. Sdo elencados deveres do Estado em colaboracdo com a sociedade (Titulo VIII
- Da Ordem Social - arts. 193 a 230) que se traduzem em direitos de promocéao da salde,
educacéo, protecdo da crianga, adolescente e idoso. A responsabilidade pela implementacéo
dos direitos sociais, 0 Estado compartilha com a sociedade.

O que isso significa? O que se esconde por detras do tratamento constitucional dados
aos chamados direitos fundamentais? De um lado, resta evidente, passados quase vinte e cinco
anos da promulgacdo da Constituicdo de 88, que essa estratégia de compartilhamento difuso
da responsabilidade pela realizacdo dos direitos fundamentais resultou numa maior
sensibilidade para o tema das politicas publicas, ndo necessariamente para o sistema politico
mas também para outros sistemas sociais, assim também as disciplinas académicas se abriram
para essa tematica. Nunca se falou tanto de politicas publicas, sobretudo no debate académico,
e certamente em primeiro lugar no campo da ciéncia politica, da sociologia, do servico social
e apenas mais tarde, no campo do direito.

Neste passo, 0 debate surge tanto com a necessidade de regulamentacdo e garantia
dos direitos sociais quanto com a judicializacdo das politicas publicas, levando a questdo da
efetivacdo dos direitos fundamentais, sobretudo aqueles sociais, para o centro decisorio do
sistema juridico que enquanto tal pode apenas falar sobre aquilo que € direito e aquilo que ndo

é direito. Esse processo de judicializacdo das politicas publicas sera por nds, ao longo da



pesquisa, descrito e observado como um processo de imunizacdo da politica pelo direito. E,
como o direito ndo € sucedaneo nem da politica, nem dos outros sistemas sociais, o resultado
disso acaba por aparecer na forma de “consequéncias negativas” ou “efeitos colaterais” que
podem vir a ser politicos, sanitarios, econémicos, etc (ver LUHMANN, 2005, p. 196-198).
Com base nestas premissas € que observaremos o debate sobre assisténcia social no
Brasil, tendo como referéncia da Lei Organica da Assisténcia Social e uma analise do
Programa Bolsa Familia. Embora seja alvo de criticas e disputas tedricas e ideoldgicas, o que
torna ainda mais complexa sua analise, o Programa Bolsa Familia, por sua amplitude, carater
inovador e longevidade, parece-nos ser um campo de estudos extremamente fértil para o
aprofundamento da pesquisa sobre Direitos Humanos e Politicas Publicas. Por isto, o presente
artigo buscara, tomando o PBF como caso estudado, abordar o enclave direitos humanos/
politicas publicas. Nossa tentativa sera tratar direitos humanos e politicas publicas ndo como
problemas distintos, mas como os dois lados, juridico e politico, “de uma mesma moeda”.
Trata-se de enfrentar a complexidade do tema efetivacdo dos direitos humanos como uma

questdo que envolve a implementacdo de politicas pablicas.

1. A LOAS e a politica (publica) social do Programa Bolsa Familia.

A Lei 8.742, também chamada de Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), foi
criada em 1993 de modo a dar um tratamento normativo especifico para além das linhas
gerais do texto constitucional, de modo a assegurar direitos relativos a assisténcia social,
como parte da seguridade social, integrada também pelos direitos a salide e previdéncia social.
A LOAS regulamenta a politica publica de Assisténcia Social no pais. O texto original ja
previa a organiza¢do de um “sistema descentralizado e participativo”.

Depois, varias das normas supervenientes a Lei n.° 8.742/93 disciplinaram as
politicas de amparo e assisténcia social promovidas pelo governo federal e estabeleceram
critérios mais elasticos para a concessao de beneficios assistenciais, como ocorreu com a Lei
n° 10.836/2004, que criou o Bolsa Familia, resultado de um processo de avaliacdo pelo qual
passou a assisténcia social no Brasil. Em 2003, passados 10 anos de criacdo da LOAS,
desencadeou-se um amplo processo de debate, avaliacdo e proposicdo acerca da assisténcia
social em conferéncias municipais e estaduais que culminaram na IV Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social, reunindo representantes governamentais e da sociedade civil brasileira. O
evento recebeu o tema "Assisténcia Social como Politica de Inclusdo: uma Nova Agenda para

a Cidadania - LOAS 10 anos”. Percebe-se que a convocacao dessa conferéncia pela Ministra



de Estado da Assisténcia Social' Benedita da Silva tinha como objetivo realizar uma
uniformizacdo das politicas de assisténcia desenvolvidas no pais e aperfeicoa-las através de
novas diretrizes.

De acordo com o Relatério Final da referida conferéncia (MDS, 2012) as
deliberacOes aprovadas, no Painel 1 - Assisténcia Social: conceber a politica para realizar o
direito — visavam a mobilizacdo das esferas de governo para desenvolver a infraestrutura
necessaria a execucdo e ao desenvolvimento do Comando Unico da Politica Pablica de
Assisténcia Social. Estipulou-se, nesta direcdo, a meta de assegurar uma politica nacional de
transferéncia de renda como “mecanismo de inclusdo social para aqueles segmentos que se
encontram em situacdo de vulnerabilidade social, garantindo a sua complementagdo através
de uma ampla rede sdcio-protetiva, sob a coordenagdo do Ministério da Assisténcia Social”
(Ibidem, p. 27).

No Painel 2, intitulado Gestdo e Organizacdo — planejar localmente para
descentralizar e democratizar o direito, destacamos o objetivo de construir uma agenda para
implementacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), aprovado como um novo
ordenamento politico-institucional necessario a organizacdo e gestdo da Politica de
Assisténcia Social. Também racionalizou-se a efetivacdo da intersetorialidade entre as
politicas publicas, como saude, educagdo e temas transversais a Assisténcia Social, garantindo
a complementariedade entre as politicas. No Painel 3 tratou-se do tema Financiamento —
assegurar recursos para garantir a politica, enquanto que no Painel 4 Mobilizacdo e
Participacdo como estratégia para fortalecer o controle social, buscou-se “garantir,
incentivar, dinamizar a criagdo e/ou implementacdo e articulacdo de Féruns de Assisténcia
Social e demais politicas publicas, em ambito municipal, regional, estadual e nacional”, com
especial atencdo a articulacdo entre as diversas instancias de governamentais ou néo
envolvidas e a participacdo popular.

Em 2011, ocorreu uma reforma da LOAS na qual foram recepcionados no texto as
atuais organizacdes do Sistema Unico de Assisténcia Social, em destaque o Centro de

Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) que passaram a ser a principal porta de acesso as

1 O Ministério de Assisténcia Social foi extinto com a criagdo do Ministério de Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS) em janeiro de 2004, pelo presidente Luiz In4cio Lula da Silva. Com
a criacdo do MDS, o governo brasileiro também extinguiu o Ministério Extraordinario de Seguranca
Alimentar e Nutricional (Mesa) e a Secretaria Executiva do Conselho Gestor Interministerial do
Programa Bolsa Familia, centralizando as iniciativas e 0 comando dos investimentos nas politicas
publicas de desenvolvimento social. Fonte: <http://www.mds.gov.br/acesso-a-
informacao/institucional>.



politicas publicas de transferéncia de renda. Essas organiza¢des atuam também como “nucleo
de articulac@o da rede social” (SMAS, 2012).

A principal politica pablica de transferéncia de renda praticada no Brasil desde 2003
é o0 Programa Bolsa Familia (PBF), que tomaremos como caso a ser estudado nesta pesquisa.
O programa Bolsa Familia foi langado em outubro de 20037, vinculado ao Ministério da Casa
Civil, passando para o Ministério de Assisténcia Social, atual Ministério do Desenvolvimento
Social. Consiste num programa de transferéncia direta de renda que tem por objetivo
promover o alivio imediato da pobreza das familias selecionadas para receber o beneficio. Seu
outro objetivo, conjugando ac¢des e programas complementares, é que as familias beneficiarias
consigam superar sua situacdo de wvulnerabilidade social. Para isso, estabeleceu-se
condicionalidades para a transferéncia de renda. O discurso oficial argumenta que as
condicionalidades reforcam o acesso a direitos sociais basicos nas areas de educacdo, saude e
assisténcia social (MDS, 2012).

A origem do Programa Bolsa Familia insere-se naquele processo de discussao antes
mencionado de unificacdo das politicas publicas de assisténcia social em 2003. No caso
especifico, o programa € fruto de uma decisdo politica feita no governo Lula na intencéo de
integrar as politicas sociais e promover uma unificagdo dos programas de transferéncia de
renda distribuidos por varios ministérios (AZEVEDO, 2005, p. 50). Por essa decisdo,
incorporou-se os programas e beneficios com essa natureza: o vinculado a Educacdo, o Bolsa
Escola; o vinculado a Saude, o Bolsa Alimentacdo, também o Vale-Gas, uma transferéncia
sem contrapartida gerida pelo Ministério das Minas e Energia com seus proprios critérios e
valores de beneficio; e o Cartdo Alimentacdo do Programa Nacional de Acesso a Alimentacado
- PNAA. Assim o Programa Bolsa Familia passou a ser o instrumento de unificacdo da gestdo
e execucdo desses programas remanescentes.

O PBF funcionou como pilar de um outro programa maior, 0 Fome Zero, eixo central
da politica social dos dois mandatos de Lula (2003-2006, 2007-2010). O Programa Fome
Zero surge inicialmente em 2001 como um estudo no Instituto Cidadania de S&o Paulo que
reuniu quase uma centena de técnicos, académicos e operadores de politica (BELIK &
GROSSI, 2003). Tal estudo visava: avaliar a situacdo dos programas de combate a fome no
Brasil diante dos compromissos firmados pelo pais na Cdpula Mundial de Alimentacdo de
1996; a retomada da mobilizacdo da sociedade em torno do tema da seguranca alimentar €; 0

envolvimento dos governos federal, estaduais, municipais, organizagdes ndo-governamentais

2 O programa foi criado através da Medida Proviséria n° 132 de 20 de outubro de 2003, e posteriormente
transformado em lei a partir de 9 de janeiro de 2004 (Lei n® 10.836). Regulamentado pelo Decreto n° 5.209/2004.



e sociedade civil em uma proposta factivel para combater a fome. O tema do Direito a
Alimentacdo pelo Fome Zero foi assumido como plataforma politica do governo, embora
distanciou-se da proposta original contida no estudo. Percebe-se a mudanca das acdes para a
énfase na situacdo de pobreza, e a proeminéncia que recebeu o Bolsa Familia em relacdo ao
Fome Zero ao longo do seu desenvolvimento. No governo de Dilma Roussef (2011-2014) a
continuidade e ampliagdo do Bolsa Familia passou a integrar a estratégia politica do Plano
Brasil Sem Miseéria, que promete aliar a transferéncia de renda com a construcdo de
infraestrutura para a populacéo desatendida por servicos basicos.

Podemos afirmar, tendo por base outros estudos académicos, que o Bolsa Familia foi
uma formulacdo original elaborada com base em experiéncias nacionais em municipios e
adaptado a ideia de seguridade social contida na Constituicdo de 1988 e assisténcia da LOAS.
Entretanto, embora projete no plano nacional experiéncias anteriores no ambito de alguns
municipios, o Bolsa Familia ndo ¢ uma “inven¢do genuinamente brasileira”. ISto porque, ao
longo do século XX, aconteceram diversas experiéncias de transferéncia de renda em outros
paises, existindo também toda uma reflexdo acerca da renda minima.’

Interessa-nos destacar o caso da Franca de 1988 acerca do programa Renda

Minima de Insercdo (RMI). Diferente da maneira usual que era pensada a assisténcia social
em oposicdo ao trabalho, isto é, destinada as pessoas consideradas inaptas a trabalhar,
estendeu-se a politica aos aptos ao trabalho. Destinado as pessoas maiores de 25 anos que ndo
auferiram renda suficiente para a garantia da sobrevivéncia, 0 RMI confere ao beneficiario a
garantia de acesso a saude, moradia e outros servi¢os sociais. Em contrapartida, exige uma
obrigagdo: a de procurar trabalho. O objetivo do programa é preparar o individuo para
insercdo ou reinsercdo no mercado de trabalho. Desencadeou-se a partir da década de 80
inmeras formulacGes tedricas sobre as significacdes dessa nova politica social frente o
desemprego e a pobreza (TORRES, 2007, pp. 39-40).

® O primeiro pais a implementar um programa de renda minima foi a Dinamarca em 1933, seguido da
Inglaterra (1948), Alemanha Federal (1961), Holanda (1963), Bélgica (1974), Irlanda (1977),
Luxemburgo (1988), e a mais recente experiéncia é a da Franca em 1988. Possuiam cada qual
diferentes padr6es e nomenclaturas, mas tinha em comum objetivos de promover com transferéncia
monetéria a insercdo profissional ou social de seus beneficidrios (MONNERAT et alii, 2007, p. 1456;
SILVA, 2007, p. 1431). Nos Estados Unidos, os programas complementavam a renda de familias com
criangas nas estipuladas linhas de pobreza, isto é, para isso tinha que estar inseridas no mercado de
trabalho, estratégia essa de enquadramento e de disciplina dos pobres. Um grupo de autores
(MONNERAT et alii) sustentam que, diferentemente dos EUA, a instituicdo desses programas na
Europa se deu sob influéncia do debate sobre a Seguridade Social inaugurado na década de 1940 pelo
economista e reformista social britanico Willian Henry Beveridge.



Figura no debate internacional a discusséo sobre a Renda Bésica de Cidadania. Um
grupo de estudiosos resolveu fundar em 1986 a Rede Européia de Renda Bésica (Basic
Income European Network - BIEN) como proposta a enfrentar dos problemas de desemprego
e a pobreza com a instituicdo de uma renda bésica universal, isto é, o direito de todas as
pessoas receberem incondicionalmente uma soma para a satisfacdo de suas necessidades
basicas. Em 2004 passou a se chamar Basic Income Earth Network (Rede Mundial da Renda
Basica). Philippe Van Parijs, um dos fundadores e destacado defensor dessa ideia, se
referencia na perspectiva que o Welfare State ndo se sustenta mais e por isso uma renda
universal, incondicional, independente dos trabalho e dos testes de meios (como 0s presentes
no RMI) seria fundamental para conferir cidadania aos excluidos. Defende, portanto, um novo
paradigma no qual a renda é desvinculada do trabalho (MONNERAT et alii, 2007, p. 1456).

Em posicdo diversa, Pierre Rosanvallon foi um dos principais representantes da
vertente que repensou as relagdes entre direitos sociais, renda e trabalho para compreender os
impactos da crise do trabalho nas redes de sociabilidade e nos circuitos de reciprocidade e
solidariedade. Para ele o Welfare State reforcou o papel do Estado como principal agente da
solidariedade e enfraqueceu os circuitos de responsabilizacdo social. Para esse autor as
alternativas estdo no terceiro setor. Compartilha da ideia de insercdo social através do
trabalho, defendendo-a como uma nova concepcao de direito social.

Nos paises da América Latina tem ocorrido a adogdo de programas com
condicionalidades e esses se configuram um pouco diferentes do modelo francés de insercédo
social, predominando a logica de cobranca de contrapartidas em termos de inser¢do nos
servicos de saude e educacdo, ao invés da procura por trabalho. Exemplo dessa tendéncia é o
Programa de Desenvolvimento Humano Oportunidades no México. O Oportunidades,
chamado também PROGRESA, foi criado em 1997 a partir de sugestdes e propostas do
Banco Mundial. O objetivo seria o de estabelecer um programa que pudesse abranger as areas
de educagdo, saude e alimentacdo, que eram atendidas anteriormente por outros programas
considerados menos eficientes. O projeto passou a transferir renda diretamente ao publico
beneficiado e exigindo contrapartidas dos beneficiados nas areas de educacdo (manutencao
dos filhos na escola), saude (atencdo basica de salde para a familia) e nutricdo (aulas na
comunidade, visitas a servicos de satde) (BELIK & GROSSI, 2003).

No Brasil, os programas de transferéncia de renda despontaram primeiro no plano
municipal, em 1995. As experiéncias pioneiras ocorreram nas cidades de Campinas, Ribeirdo
Preto, Santos e em Brasilia. Em 1996, novas experiéncias se ddo com a iniciativa do governo

federal de criar o Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil- PETI e o Beneficio de



Prestagdo Continuada- BPC para idosos e deficientes com rendimento domiciliar per capita
inferior a ¥ de salario minimo. Em 2001, no segundo mandato presidencial de Fernando
Henrique Cardoso, deu-se a criacdo do Bolsa Escola e do Bolsa Alimentacdo que foram
implementados de modo descentralizado e alcancaram a maioria dos 5.561 municipios
brasileiros.

O Programa Bolsa Familia (PBF) criado em 2003 veio inaugurar um novo momento
na construcdo de politicas publicas de transferéncia de renda no Brasil. O PBF primeira
politica publica de transferéncia de renda de abrangéncia nacional. Aos quatro programas
remanescentes somou-se em dezembro de 2005 o Programa de Erradicagcdo do Trabalho
Infantil.

Ao longo desses quase dez anos, destacamos duas grandes avaliagdes acerca do
Bolsa Familia, realizadas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e pelo
préprio Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS). A Pesquisa
Nacional por Amostras por Domicilios (PNAD) desenvolvidas pelo IBGE em 2004 e 2005, 0s
dois primeiros anos do programa, indicaram reducdo dos niveis de pobreza e de desigualdade
social da populacdo brasileira. Até julho de 2006, o programa atendia 11.118.072 das
11.206.212 familias estimadas como pobres pelo IBGE, o que representava 99,2% dessas
familias (SILVA, 2007, pp. 1432 e 1434). Assim também, o Monitoramento de Programas do
MDS divulgado em 2007 pela Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informacdo deu aos
indicadores sobre as familias beneficiadas a seguinte interpretacéo:

Em margo de 2005, o numero de familias beneficiarias do PBF cuja renda
per capita mensal, no momento do cadastramento, era superior a R$ 50,00 e
inferior a R$ 100,00, foi de 1,5 milhdo, dentre as quais 169.500 (11,2%) que
ultrapassaram a linha de pobreza ap6s a obtencdo do beneficio. Essa
proporcdo foi homogénea nas Grandes Regifes do Brasil, estando abaixo de
10% apenas na Regido Norte. Os estados de Pernambuco e Alagoas
apresentaram 0s maiores percentuais, com 16,2% e 14,0%, respectivamente.

Mais de um terco das familias beneficiarias do PBF, cuja renda per capita
mensal, no momento do cadastramento era inferior a R$ 50,00,
ultrapassaram a linha de extrema pobreza apds o recebimento do beneficio
financeiro do Programa, em marco de 2005. A Regido Centro-Oeste destaca-
se com o mais alto percentual entre as regides (51,8%). Os estados com
maiores percentuais foram: Goias (54,6%), Mato Grosso do Sul (50,8%),
Rondbnia (50,8%) e Parand (50,2%). (CUNHA, 2007, p. 43 e 46).

Os numeros corroboram o discurso oficial, que se empenha em afirmar que o
Programa Bolsa Familia € um sucesso. Entretanto, o que essa politica tem de simbolico? O

que oculta o discurso oficial? A producdo académica tem se colocado a criticar, a indicar 0s

limites da politica, a reconhecer outras possibilidades de enfretamento da questdo. Exemplo



disso é a dissertacdo de mestrado defendida na Universidade Federal Fluminense em 2007
intitulada Os limites do Bolsa Familia como instrumento de justica social, no qual a autora
pondera:

A atual desarticulagdo do Bolsa Familia de uma politica macroeconémica de
distribuicdo da riqueza socialmente produzida e de geracdo de emprego e
renda faz com que o programa cumpra uma fungdo meramente
compensatéria. O dinheiro do Bolsa Familia, principal programa de
transferéncia de renda do pais, ajuda a matar a fome de 11,1 milhdes de
familias, mas esta longe de erradicar a pobreza. Se por um lado contribui
para reduzir a desigualdade social, por outro ndo cria condi¢des para que 0s
beneficiados se tornem economicamente auto-suficientes.
Conseqiientemente, mostra-se com capacidade apenas para reproducdo da
pobreza existente. (TORRES, 2007, p. 102)

Essa mencionada “desarticulagao” percebida pela autora, bem como as formas de sua
superacdo, sdo questdes complexas. Em outro trabalho, intitulado O Bolsa Familia:
problematizando questdes centrais na politica de transferéncia de renda, Maria Ozanira Silva
destaca que as organizagbes sdo compostas por sujeitos que ostentam interesses e
racionalidades proprias e diversificadas (SILVA, 2007, p. 1434). O desenvolvimento do
SUAS desponta como possibilidade de enfretamento dessa questdo. Isto porque o Programa
Bolsa Familia é municipalizado, administrado por Orgdos especificos e os Centros de
Referéncia da Assisténcia Social (CRAS), o que eventualmente pode ser mais um fator de
desarticulagdo, embora pudesse ser pensado como uma estratégia que aproximasse 0S
executores do programa das populacdes favorecidas. Para se ter uma ideia, na cidade do Rio
de Janeiro o desenvolvimento do PBF é acompanhado pela Secretaria Municipal de
Assisténcia Social (SMAS), contando atualmente com 43 unidades de Centro de Referéncias
(CRAS) espalhadas pelo Municipio.

Na V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, em 2005, ao discutir o Plano
Nacional para a Assisténcia Social para os dez anos seguintes, a Profa. Ivonete Boscheti
alertou a respeito dos CRAS no Sistema Unico de Assisténcia Social:

Dentro da estrutura institucional, no aspecto do SUAS, é fundamental a
instituicdo dos Centros de Referéncia de Assisténcia Social em todos os
municipios, hoje atingindo, ai, em torno de 13% dos municipios. De fato,
ndo se implementa 0 SUAS sem a sua unidade basica, fundamental na
relagdo proxima, cotidiana e local com o usuério, que seriam os Centros de
Referéncia de Assisténcia Social. Assim, a universalidade dos CRAS, em
todos os municipios, ¢ uma meta fundamental para consolidar o Sistema
Unico de Assisténcia Social. Mas apenas instituir um CRAS, apenas
garantir um espaco fisico, s6 isso ndo garante a implementacdo da
politica. E importante que essas estruturas institucionais, que as secretarias,
gue os centros de referéncia, que os centros regionais de Assisténcia Social e
todos os equipamentos sociais necessarios a implantacdo do SUAS tenham



garantidos 0s recursos necessarios para o0 seu funcionamento, e a
implementacdo dos servigos com qualidade. (CNAS, 2005) [grifo nosso]

Trata-se, portanto, de fazer dos Centros de Referéncias espacos de articulacdo das
politicas de inclusdo social. Neste passo, desponta o papel desempenhado pelas organizagdes
responsaveis pela assisténcia social no Brasil. Indaga-se como essas organiza¢des referenciam
suas operagdes em termos de direitos, relacionando com as politicas publicas também por elas

implementadas.

2. Direito, politica e organizacdes.

Nossa hipdtese, que aqui iremos apresentar, € de que apenas no espaco das
organizacg0es torna-se possivel o acoplamento estrutural de direito e politica. Isto porque, se a
realizacdo dos direitos humanos implica em prestacfes do sistema da politica, € necessario
ndo apenas uma sensibilizacdo politica em relacdo as necessidades humanas que revestimos
de “direitos”, mas sobretudo a constitui¢do de um espago de acoplamento direito-politica, que
permita que estes direitos se transformem em decisdes politicas (ou, se assim se preferir, em
politicas publicas).

Este espaco ndo € um espaco simbolico ou meramente discursivo, mas constitui-se
em organizac@es politicas e juridicas capazes de dar cabo de decisdes tdo singelas como: a
quais familias distribuir o beneficio, por quanto tempo, ou seja, como se dé a “entrada” e qual
¢ a “porta de saida” do programa. Em nosso entender, o tratamento juridico do tema “direitos
humanos” serd sempre retdrico e insuficiente enquanto desprezar esta dimensdo mais
operacional, que diz respeito aos caminhos pelos quais se constroem as politicas publicas de
implementacdo dos direitos humanos e o funcionamento das organizacGes responsaveis por
sua execucao.

Esta nossa conviccdo é produto de uma reflexdo acerca das diferentes funcdes de
direito e politica na sociedade moderna e do papel que, neste contexto, veio cumprir uma
invencdo tdo artificial quanto improvavel como a de direitos humanos. Tratamos aqui,
portanto, de esclarecer o que entendemos por “direitos humanos” e, também, o que
entendemos por “politicas publicas”.

Quando falamos em direitos humanos, referimo-nos nao apenas ao sistema juridico,

ou mesmo ao sistema politico, mas muitas outras dimensdes da realidade social



necessariamente envolvidas, diferentes &mbitos tais como a economia, a educagao e a saude.
Em face de tal complexidade, o tema dos direitos humanos € objeto de estudo em diversos
campos das ciéncias, como a sociologia, direito, psicologia, servi¢co social. Assim, nossa
pesquisa parte do conhecimento juridico, mas assume a teoria social como referencial basico
para nossa investigagdo, trazendo um olhar sociolégico sobre o direito e a politica.

O grande desafio € captar e enfrentar a complexidade do tema sem perder de vista
uma necessaria coeréncia teorica e sem pulverizar o discurso com referéncias que ora séo
colhidas da dogmatica juridica, ora sdo colhidas da sociologia, do servi¢o social, etc. Isto
porque, no campo do direito, a pesquisa majoritariamente tem por objeto o direito “definido
juridicamente”, ou seja, nas palavras de Luciano Oliveira, a pesquisa juridica concentra-se no
“proprio ordenamento juridico, abordado mediante métodos e técnicas proprias a chamada
Dogmatica Juridica” (2003, p. 3). Assim, a observacgéo feita nesse tipo de pesquisa juridica é o
direito olhado por dentro, deixando de fora muita da realidade em que o préprio direito opera
e, portanto, também lhe diz respeito. Este ponto de vista interno trata direito e sociedade como
duas variaveis distintas e, por isso, ndo é capaz de observar como e em que medida producéo
de direito é producéo de sociedade (LUHMANN, 1983, p. 170).

Embora assumamos a impossibilidade de um saber que seja, de fato, neutro, ja que
toda observacdo da realidade pressupde formas de compreensédo desta mesma realidade.
elegemos nesta investigacdo uma perspectiva tedrica capaz de nos orientar ndo apenas no mar
dos fatos, mas sobretudo no mar dos discursos ndo neutros, posto que muitas vezes plasmados
por ideologias. Portanto, pretendemos observar realisticamente, e ndo ideologicamente, 0s
desdobramentos dos direitos humanos e das politicas publicas voltadas a sua implementagéo
na sociedade, em especial, na relagdo direito/politica. Para tanto, adotou-se como marco
tedrico uma teoria que entendemos pode ser capaz de capturar essa realidade.

Nas reflexdes de tipo mais tradicional a diferenca entre direito e politica tornou-se
oculta sob a formulacdo “Estado de Direito”. Com 0 conceito Estado de Direito ndo se tratou
de indicar apenas um Unico sistema, mas o Estado como uma organizagdo pertinente a dois
diferentes sistemas, operativamente fechados, com funcgdes préprias e distintas, com programas
diferentes e dependentes, cada qual, de seu proprio codigo da comunicagdo. A relacdo que as
constituicdes estabeleceram entre politica e direito pressupBe, portanto, a diferenciacdo da
circularidade que existe entre politica que produz direito e legitimacao juridica da decisdo politica
(LUHMANN, 1996; NEUENSCHWANDER MAGALHAES, 2009).

Aquilo que a modernidade chamou de Direitos Humanos consiste numa reacéo,

precisamente, ao processo de diferenciacdo funcional do direito e da politica (mas também da



religido, da educagdo, da economia..) (LUHMANN, 2005; NEUENSCHWANDER
MAGALHAES, 2004). Nas condi¢des da modernidade a expressdo “Direitos Humanos” foi
inventada, no século XVIII, para enfrentar problemas especificos no campo do direito em um
contexto europeu pré-revolucionario. Como passar do tempo, tal expressdo se universalizou,
se alargou e, também, se inflacionou. Esse aumento de significados se deu pela diversidade de
temas que foram rotulados com a expressdo, todos aparecem a favor de uma inclusdo, ou
desfavoravel a uma exclusdo. Essa Ultima também pode ser traduzida como privacdo ou
violagédo da dignidade humana.

Da perspectiva da teoria sisttmica a diferenca inclusdo/exclusdo € inerente &s
operac@es sociais. Nas palavras de Luhmann essa diferenca funciona como um metacodigo
mediador de todos os demais codigos (LUHMANN, 2005, p. 661). Os Direitos Humanos sdo
construidos exatamente como reacdo a esta condicdo estrutural da sociedade: enquanto na
modernidade a inclusdo social e, portanto, também a exclusdo social sdo praticadas de
diferentes modos pelos diferentes sistemas sociais, simultaneamente, os direitos humanos
despontam como uma forma “totalitaria” (LUHMANN, 2007, p. 496) pois que pretendem
recolher em si a responsabilidade pela inclusdo social. Assim, os Direitos Humanos
funcionam como méaxima da inclusdo mas, de fato, ndo estdo em condicdes de realizar suas
promessas, pelo menos ndo por si s6 (NEUENSCHWANDER MAGALHAES, 2004, p. 270;
SANTOS LIMA, 2010, p. 37)

O termo Politicas Publicas se desenvolve no pos 22 Guerra mundial nas democracias
capitalistas como uma resposta politica as necessidades de efetivacdo de direitos sociais. A
insuficiéncia do discurso dos direitos humanos € compensada, desta forma, pelo incremento
da reflexdo sobre politicas publicas. Durante a Guerra Fria, as democracias capitalistas se
propunham a superar os métodos de producdo do socialismo. Isso deu origem ao chamado
Estado de Bem-Estar Social.

Nos Estados Unidos, essa vertente de pesquisa da ciéncia politica comegou a se
instituir no inicio dos anos 50, sob o rétulo de “Policy Science”, ao passo que na Europa,
particularmente na Alemanha, a preocupacao com determinados campos de politicas s6 toma
forca a partir do inicio dos anos 70, quando com a ascensdo da social democracia, 0
planejamento e as politicas setoriais foram estendidos significativamente (FREY, 2000). Na
década de 1980, ocorreu na Franga um desenvolvimento espetacular do tema manifestado na
multiplicacdo das investigacOes, constituicdo de disciplinas e publicagdes (MULLER, 2009,
p. 23).



Saindo da disputa ideoldgica que marcou o mundo naquela época, atualmente a
racionalidade das politicas pulblicas estd focada no bem-estar publico, porque tanto os
objetivos quantos 0s mecanismos ou procedimentos através dos quais a acdo governamental
se concretiza devem fazer com que se obtenha o maior bem-estar possivel da forma mais
eficiente (VASQUES & DELAPLACE, 2011, pp. 35-36).

No Brasil, estudos sobre politicas publicas foram realizados muito recentemente,
apos a retomada democratica. Nesses primeiros estudos esporadicos, deu-se énfase ou a
analise das estruturas e instituicdes ou a caracterizacdo dos processos de negociacdo das
politicas setoriais especificas, como a politica ambiental (FREY, 2000). Dai que o
conhecimento do direito é chamado para a discussdo das politicas publicas ao desempenhar
um papel de garantidor dos objetivos politicos fixados através das normas, além de imprimir
através delas um desenho as instituicdes em sua organizacao.

Ja no campo do direito, o tema das politicas publicas, € de recentissima abordagem.
Infelizmente, esta abordagem é marcada por discussbes dogmaticas, que procuram
“enquadrar” o tema no receitudrio das teorias classicas do Estado, sem de fato avangar um
tratamento interdisciplinar da matéria que, por sua vez, é afeta tanto a ciéncia juridica quando
a ciéncia politica, sociologia, economia. Desta forma, afirma-se que a atualidade das politicas

publicas desafia a classica tese da triparticdo do poder estatal:

Parece relativamente tranquila a ideia de que as grandes linhas das politicas
publicas, as diretrizes, 0s objetivos, sdo opcdes politicas que cabem aos
representantes do povo e, portanto, ao Poder Legislativo, que organiza sob
forma de leis para execucdo pelo Poder Executivo, seguindo a classica
triparticdo das funcbes estatais em legislativa, executiva e judiciaria.
Entretanto, a realizacdo concreta das politicas publicas demonstra que o
préprio carater diretivo do plano ou programa implica a permanéncia de uma
parcela da atividade ‘formadora’ do direito nas méos do governo (Poder
Executivo), perdendo-se a nitidez da separacdo entre os dois centros de
atribuigbes. (BUCCI, 2002, pp. 269-270)

Por conta de questdes pragmaticas que vém ensejando um certo comportamento do
Poder Judiciario, como a questdo do fornecimento de medicamentos pelo SUS, os juristas tém
também abordado o tema das politicas publicas ao tratarem da “judicializagdo da politica™.’

Aqui, mais uma vez, o problema surge em virtude de ser desafiada a l6gica da separacdo dos

* A “judicializagdo da politica” foi expressdo usada para intitular a pesquisa pioneira encabecada por
Luiz Werneck Vianna para descrever o fendbmeno, corrente em varios paises de tradicdo democratica,
mas inédito no Brasil desde sua recente democratizacdo pds 88, sobre o processo institucional de
transformacdo do Judicidrio para o “exercicio de papéis constitucionais que o identificam como
guardido dos valores fundamentais” (VIANNA, 1999, p. 11).



poderes. A dificuldade ou embaraco na abordagem do tema das politicas publicas ocorre
quando a implementacdo das politicas publicas sai da 6rbita do Executivo e do Legislativo
passando ao Poder Judiciario. A judicializacdo da politica na opinido das juristas Témis
Limberger e Saldanha por um lado prestigia o Poder Judiciario, mas por outro atesta a
faléncia da resolucdo dos conflitos nas esferas que lhe sdo proprias (LIMBERGER &
SALDANHA, 2010, p. 106).

“Judicializacao da Politica” ou “Politizacdo do Judiciario” sdo temas relativamente
novos que novamente trazem a luz o fato de que sob o rétulo Estado de Direito as diferencas
entre Direito e Politica ndo desapareceram. Em nosso caso, que estuda a politica social de
assisténcia social pelo Programa Bolsa Familia, ndo serd observado por essa via da
judicializacdo, mas ainda assim a diferenca entre direito e politica permanece.

Evidenciamos aqui nossa opgdo pela Teoria dos Sistemas do sociélogo Niklas
Luhmann, pois nos oferece uma base de observacao pautada nas fun¢des dos sistemas sociais,
sendo possivel descrever as relagdes que os sistemas tragam uns com 0s outros. 1sso, portanto,
nos permite fazer uma pesquisa sécio-juridica que nos permite abarcar o direito, como um
sistema social, no meio em que ele opera.

Essa teoria tem também como vantagem ser descomprometida com o patamar
dogmético do direito. Seu interesse estd em descrever o direito, quer seja no dinamismo da
mudanca ou em suas continuidades. Portanto, ndo ha necessariamente interesse pela
dogmatica, ainda que sinalize para uma construcdo de fundamentos.

O conceito de sistema na teoria sistémica deriva de um preceito pautado na diferenca
entre sistema e meio (usaremos também a designacdo “entorno” ou “ambiente para referir ao
meio). A teoria sisttmica assume como ponto de partida a diferenca entre sistema/ambiente.
Distinguir € conhecer. O conhecimento processa-se por meio de diferencas, e observar, para a
teoria dos sistemas nada mais é do que distinguir. Toda observacdo constroi a realidade, o
conhecimento, na medida em que traga, na realidade, uma diferenca (NEUENSCHWANDER
MAGALHAES, 2009, p.286).

A Teoria Sistémica da Sociedade permite a descricdo do direito, da economia, da
ciéncia, da politica, da arte..., como sistemas que constituem a sociedade, segundo
perspectivas particulares a cada um deles. Todos esses sistemas sdo assim definidos pelo
principio da diferenciagdo: o sistema ndo € meramente uma unidade, mas uma diferenca a ser
observada (LUHMANN, 2009, pp. 101-102). Isso s6 é possivel pelo encerramento operativo
do sistema, ou seja, fechado em suas operacdes, distingue-se do meio que o envolve. A

diferenciacdo das operacdes de um sistema evidenciam um codigo proprio a cada sistema, que



determina o que pertence e 0 que ndo pertence ao sistema. No direito, a articulacdo do codigo
direito/ndo-direito é o eixo fundamental para auto-organizacao desse sistema. Na politica, o
poder/néo-poder.®

Nossa proposta € abordar a interface entre politicas publicas e direitos humanos
numa mirada sociologica do direito. Isto implica em compreender as teorias juridicas classicas
ndo mais como uma ontologia do direito, mas como construgdes contingentes das teorias
juridicas: isto é, compreender que elas servem, enquanto servem; que elas funcionam,
enquanto funcionam. E, quando estas teorias ja ndo sdo capazes de resolver os problemas

sociais a que se propuseram resolver, entdo novas teorias precisam ser inventadas.

3. Possibilidades de estudo e de enfretamento para o problema na sociedade complexa.

Na sociedade moderna, a escassez econémica de grandes parcelas da populagéo &,
sem davida nenhuma, um dos maiores problemas sociais. Na interpretacdo que se tornou
muito difusa deste problema, a exclusdo econdmica era capaz de reunir em si toda excluséo
social. Entretanto, partimos do pressuposto que a exclusdo ndo apenas € estrutural, ja que as
operac@es dos sistemas sociais sdo operacdes de inclusdo e exclusdo, mas também é praticada,
simultaneamente, de diferentes formas, pelos diferentes sistemas sociais. Isto faz com que
“formulas totalitarias” de inclusdo sejam incompativeis com a pulverizacao de diferentes
formas de exclusdo. Daqui, podemos derivar algumas hipdteses em desenvolvimento em

nossa pesquisa sobre o Programa Bolsa Familia:

a) O Bolsa Familia assume uma perspectiva de exclusdo diferente daquela
tradicional, ao conjugar pobreza com a ideia de vulnerabilidade social. Isto
porque o problema social combatido pelo Programa Bolsa Familia é muito
mais do que a escassez de dinheiro, isto €, ser incluido no sistema econémico.
Mas a vulnerabilidade é também a exclusdo social em outros ambitos como

da educacéo, saude, trabalho, etc.

> Destacamos direito e a politica como sistemas que desempenham diferentes funcdes na sociedade.
Como sistemas distintos, as opera¢fes de um sistema servem de meio ambiente para 0 outro, isto é,
para o sistema politico, o juridico € ambiente, por sua vez, para 0 sistema juridico, o politico é
ambiente.



b) As politicas sdo constituidas por decisbes politicas que, se pautadas por
concepcdes ndo totalitarias de direitos humanos, sdo aptas a enxergarem
diferentes operacOes de incluséo e exclusdo, construindo acoplamentos entre
estas e os diferentes sistemas sociais, ou seja, buscando criar programas para
acao de elevada complexidade (e, claro, risco).

c) O conceito de intersetorialidade ja ha muito discutido nos debates sobre
politicas publicas, busca lidar com o risco de uma politica ser indcua ou
produzir efeitos aquém do esperado se ndo articular diferentes sistemas
sociais.

d) O “espago” possivel da implementacdo de politicas publicas de direitos
humanos s@o as organizacOes, capazes de acoplarem estruturalmente
diferentes sistemas sociais. As organizacdes revelam a complexidade das
questBes que envolvem os debates entre direito e politica, direito e economia,
direito e educacdo, direito e saude... As comunicagdes nelas empregadas dao

ensejo a varios acoplamentos estruturais.

E importante aqui salientar que as organizagdes funcionam acopladas ao direito, mas
sem ser pela perspectiva da judicializacdo. As organizaces podem ser politicas, educacionais,
da saude, da previdéncia, da assisténcia social, produzindo diferentes tipos de decisdo de
acordo com a finalidade de seus programas. Preocupamo-nos também em perceber aquelas
que funcionam para além de uma estrutura social estatal.

Essa €, portanto, nossa pretensdo de observar como o sistema juridico observa as
questdes de politicas publicas, para além do ambito do judiciario, isto €, no regular

funcionamento das organizac¢des néo juridicas.
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