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Resumo: Este artigo busca analisar as politicas e direitos sociais no Brasil contemporaneo. As
transformacOes na estrutura do Estado e do direito provocaram inflexdes na forma como as
politicas sociais foram conformadas; gerando modelos que oscilam entre o mais rigido,
exequivel, pouco maledvel e em grande medida ineficiente; a outro completamente flexivel,
constantemente reformulado, eficiente, mas que pode ser extinto a qualquer momento. Esse
movimento traz em si uma aparente trade off, caracterizado pela expertise do Estado em
elaborar politicas sociais efetivas ndo dotadas de garantia formal ou criar direitos sociais
exequiveis, mas com pouca efetividade. Esse fendbmeno marca ainda transformacdo das
estruturas juridicas desses beneficios prestados pelo Estado, que também partem da forma de
direitos subjetivos ou normas programaticas, em direcdo a sua instrumentalizacdo executando
fungbes especificas — moldura, ferramenta, arranjo institucional e vocalizador de demandas —,

cuja acdo coordenada passa a ser a responsavel pela concretizacdo de direitos constitucionais.
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Abstract: This article seeks to analyze current social rights and policies in Brazil. Changes in
the structure of the law and of the State affected the manner in which social policies were
organized; creating models oscillating among the rigid, feasible, little malleable and, in
general, strongly inefficient to models that are completely flexible, constantly reformulated,
efficient, but can cease to exist at any time. This movement appears to reveal a trade off,
characterized by a State capable of creating public social policies effective without formal lien
versus creating social rights feasible, but with little effectiveness. This phenomenon is
explained by a change in the legal structure of benefits conceded by State, first understood as

subjective rights or programmatic norms, to an understanding of law as instruments for
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fulfilling specific functions — frame, tool, institutional arrangement, vocalizing demands -,

whose coordinated actions are responsible to achieve constitutional rights.

Keywords: social policies; social rights; institutional arrangement; development.

1. Introducéo

Ao longo do dltimo século o Estado sofreu diversas transformacGes. De um suposto
Estado liberal, avancamos ao Estado Social e talvez, nos dias atuais, para um Estado
contemporaneo, cujas caracteristicas ainda indeterminadas impedem uma classificagdo mais
apropriada. Por sua vez, o direito, a cada transformagcdo na estrutura do Estado, também
sofreu transformacOes, na tentativa de responder as novas necessidades das estruturas sociais,
constantemente reorganizadas.

No Brasil, essas transformacdes possuem ainda classificacbes subjacentes, oriundas de
nossa trajetoria  historico-institucional. Do Estado desenvolvimentista, caminhamos em
direcdo ao Estado liberal e, da mesma forma que a classificacdo anterior, chegamos também a
um Estado contemporaneo, na auséncia de uma melhor denominagdo. Cada uma dessas
transformacdes exigiu do direito diferentes respostas, capazes de solucionar problemas e
atingir objetivos predeterminados; que resultaram em profundas alteragfes em sua estrutura.

Analisando essas alteragdes, tendo como recorte as transformacdes nas politicas e
direitos sociais no Brasil, esse artigo discute como 0s mecanismos juridicos de concretizacao
de direitos sociais acompanharam as trajetorias de transformacdo do Estado, admitindo um
formato inicial extremamente rigido, que vai gradativamente se flexibilizando de acordo com
as mudangas e necessidades estatais; acompanhando pela diminuicdo de sua exigibilidade
enquanto direito subjetivo, mas, em contrapartida, pelo aumento da efetividade em relagdo aos
resultados sociais desejaveis e atendimento aos principais destinatarios.

Esse movimento traz em si um aparente trade off. Enquanto as normas juridicas de
concretizacdo de direitos sociais vao perdendo seu gradiente, dificultando a exigibilidade e
garantia de perenidade; vao tornando-se mais efetivas; capazes de diminuir a desigualdade e
alcancar os verdadeiros beneficiérios. Por outro lado, os direitos sociais constituidos por
normas dotadas de uma estrutura juridica mais rigida, a despeito de serem em maior grau

exigiveis e formalmente controlaveis por diversas instituicdes - como o Judicidrio -; em nossa



historia institucional possuiam pouca efetividade, tendo, por vezes, a prépria estrutura
burocratica como empecilho a sua concretizagéo.

Portanto, aparentemente, 0 estagio atual € caracterizado pela existéncia de modelos
justapostos que oscilam entre um formato de politicas — garantidos através de politicas sociais
geralmente fundamentadas nas normas programaticas, que possuem grande dificuldade de
exigéncia subjetiva, discriciondrias e flexiveis; mas com alta concretizacdo e eficiéncia — até
um modelo tradicional de direitos — na qual os mecanismos de enforcement sdo mais bem
demarcados, mas as estruturas formais que marcam as regras de acesso, operacionalizacao e
controle podem ter pouca efetividade.

No intuito de explicitar e fundamentar essas proposicdes, alem desta introducdo, este
trabalho esta dividido em outras trés partes. Na secdo seguinte estdo descritas as
transformacBes das politicas e direitos sociais brasileiras, reconstruindo seu contexto
historico-institucional. Feito isso, a secdo 3 dedica-se a analisar especificamente as
transformacOes direito, examinando as estruturas normativas que conformaram o0s singulares
arranjos atribuidos a esses direitos e politicas sociais. Por fim, na secdo 4 estdo algumas

consideragdes finais.

2. O Estado e as politicas sociais no Brasil

2.1. A estruturacdo dos direitos e politicas sociais no Brasil (1930 -1988)

A difuséo de direitos sociais no Brasil e inovagdo institucional podem ser classificadas
em trés grandes fases: 0os anos de bem-estar corporativo, entre 1930 e 1964; o periodo de
universalismo basico, compreendido entre os anos de 1964 a 1984; e o periodo pds-88,
considerado como universalismo estendido (KERSTENETZKY, 2012).

A fase do bem estar corporativo - entre 1930 e 1964 - se caracteriza pelo desenho e
implementacdo das legislacbes trabalhistas e previdenciarias, cuja ideia de expansdo de
direitos sociais estava quase completamente submissa ao projeto de industrializacdo
(KERSTENETZKY, 2012).

Na década de 1930, com inicio da trajetoria de industrializacdo do pais, comecou-se a
estruturar um sistema nacionalmente articulado e regulado de protecdo social. Contudo, essas

politicas sociais — sobretudo arranjos previdenciarios contributivos — serviram mais aos



interesses de elites politicas; sendo heterogéneas, fragmentadas e beneficiando apenas grupos
sociais especificos (COUTINHO, 2012).

A configuracdo desse modelo se caracteriza por uma estratificacdo social
corporativista, pois se baseia na institucionalizacdo das categorias profissionais do nicleo
urbano-industrial, voltando-se a direitos vinculados aos riscos do trabalho mercantilizado;
exclundo grande parte da populacdo ativa - em condicdo “pré-mercantil’” ou na
informalidade-, bem como temas ndo vinculados ao trabalho, como salde, saneamento,
educacdo, habitacdo etc. (KERSTENETZKY, 2012).

A Constituicdo de 1934 trouxe como grande inovacdo a inclusdo de uma Ordem
econdbmica e social — Titulo 1V, arts. 115 a 140 -, basicamente tratando da intervencdo do
Estado na economia e dos direitos trabalhistas; formula adotada em todas as ConstituicOes
posteriores até a constituicdo de 1988, que tratou a matéria em capitulo diverso
(BERCOVICI, 2005).

Importante ressaltar que a prépria no¢do de cidadania no Brasil foi construida a partir
dos direitos sociais, definidos em lei - essencialmente trabalhistas - e ndo através dos direitos
politicos; singularidade fortalecida principalmente pela efetividade da Consolidacdo das Leis
do Trabalho — CLT (1943) -, que gerou uma cultura juridica aos trabalhadores na
reivindicagdo do cumprimento da lei, para o qual possuiam, inclusive, uma justica
especializada (BERCOVICI, 2005). N&do por acaso, a legislacdo social desse periodo €, em
sua grande maioria, composta por reformas institucionais do Estado — como a criagdo do
Ministério do Trabalho -, direitos previdenciarios, politicas salariais e trabalhistas?.

Assim, constituindo-se em um modelo corporativo, a proposta era a incorporacao
social via mercado de trabalho, nos quais a institucionalizacdo de direitos estava relacionada
as necessidades de mudancas abruptas na sociedade e economia brasileiras
(KERSTENETZKY, 2012) que, da mesma forma que qualquer outra politica, deveriam se
submeter & estrutura autoritaria e interesses do Estado desenvolvimentista.

No periodo de universalismo basico, entre os anos de 1964 a 1984, houve a unificacdo
e extensdo da cobertura previdenciaria para extratos sociais tradicionalmente excluidos e a
criacdo simultdnea de um segmento privado e publico de salde; gerando uma relativa
massificacdo, mas com universalizacdo pouco efetiva e ampliacdo desigual de protecbes e
oportunidades (KERSTENETZKY, 2012). As politicas de criacdo de beneficios vinculados

aos riscos do trabalho formal — em geral ampliagbes ou adequacdes de beneficios

% 0 mapeamento dessas leis esta disponivel em KERSTENETZKY, 2013:192 e 193.



previdenciarios — continuam a tonica, sendo novidade apenas algumas poucas politicas de
salide e saneamento®.

Nesse periodo, destacam-se 0s programas de massa com cobertura relativamente
ampla nas areas assisténcia social e previdéncia, saude e educacdo. Na previdéncia e
assisténcia, nas quais sdo introduzidas as modalidades de welfare fiscal e ocupacional; ha a
unificacdo dos beneficios e criacdo de novos - como o relativo a acidentes de trabalho -, a
inclusdo do trabalhador rural e uma centralizagdo da estrutura, com gestdo exclusiva pelo
governo (KERSTENETZKY, 2012).

Na salde hd a expansdo da clientela de servicos no sistema contributivo, incluindo os
trabalhadores rurais e a ampliacdo da participacdo do setor privado, principalmente, pelo
compra de servicos por parte do governo; enquanto na educacdo houve a extensdo da
gratuidade do ensino para a faixa etaria de 7 a 14 anos — j& previsto desde a Constituicdo de
1937 - e a énfase também no ensino profissional (KERSTENETZKY, 2012).

No periodo p6s-1984 e com a instalagdo da transicdo democratica, o0 debate sobre o
Estado de Bem Estar Social — EBES - no Brasil ganhou centralidade, rejeitando a tese de que
0 desenvolvimento social € uma decorréncia espontanea do crescimento (COUTINHO, 2012).
Muito influenciada por esses debates, a Constituicdo de 1988 incorpora em seu texto 0s
anseios de transformacdo da sociedade, sendo uma Constituicdo dirigente, pois prevé no art.
3° uma formula politica do Estado, seus valores inspiradores e, principalmente, seus fins
(BERCOVICI, 2005).

Portanto, ndo havia até entdo uma cultura de que os direitos sociais deveriam compor a
estrutura do Estado de uma forma que ndo fosse residual, ou que apenas servisse aos
interesses de uma politica macroecondémica de ideario nacional-desenvolvimentista; capaz de
ser totalmente desvinculada de uma légica contratual e adquirisse um status politico, sendo
garantida a todos os cidaddos (KERSTENETZKY, 2012).

O periodo p06s-88, considerado de universalismo estendido, caracteriza-se pela
institucionalizacdo da assisténcia social, a fixagdo de um minimo social, a extensdo da
cobertura previdenciaria ndo contributiva, a criacdo do Sistema Unico de Salde — 0 SUS — e a
politica de valorizagdo do salario minimo (KERSTENETZKY, 2012); além das politicas de

transferéncia de renda condicionada e diversos programas sociais ligados a emprego, renda e

acesso a servicos com foco nos mais pobres (COUTINHO, 2012), que podem indicar um

% |dem anterior. P 209.



avanco rumo a um sistema ainda ndo completamente concretizado, mas que pode ser
denominado provisoriamente de universalismo redistributivo (KERSTENETZKY, 2012).

A Constituicdo de 1988 positivou os direitos de seguridade social (arts. 194 e 195);
introduzii o modelo de federalismo cooperativo aliado ao principio da solidariedade
funcional; um rol extenso de direitos sociais que, apesar de ndo poderem ser exigidos
subjetivamente, obrigam uma atitude positiva, constante e diligente do Estado, no intuito de
promover a transformacdo das estruturas sociais (BERCOVICI, 2005).

No artigo 6°, que inaugura o titulo dos direitos sociais, estdo previstos o direito a
educacdo, a salde, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia
social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados (BRASIL,
1988). Isto demonstra expressamente O carater abrangente e o desejo vinculativo de que as
estruturas estatais brasileiras observassem alguns valores impositivos no tocante a garantia da
existéncia constante e sistematica de politicas sociais capazes de promover alteragdes na
estrutura social. Esse modelo inaugura uma nova fase nas politicas sociais brasileiras, que
passam a assumir formatos diferenciados em relacdo as politicas sociais anteriores,

notadamente, pela sua flexibilidade legitimada por uma grande efetividade.

2.2. A nova fase e a transformacdo das estruturas dos direitos e politicas sociais

brasileiras

As fases incluidas no periodo que vai da década de 1930 até os primeiros anos da
Constituicdo de 1988 tiveram como caracteristica uma multiplicidade de politicas sociais,
mesclando tipos varidveis, cujos procedimentos burocraticos de gestdo e acompanhamento
tornavam-se um desafio ndo s6 para o Governo nas politicas fragmentadas em varios
ministérios, como para os proprios beneficiarios.

Também, como vimos, nem sempre uma politica social faz parte de uma estratégia de
Estado para o desenvolvimento econdmico. Como afirma COMPARATO (1978), o direito,
depois da grande depressdo, transformou a ideia de economia politica para uma ideia de
politica econdbmica, na qual as prioridades do Estado estariam presentes e teriam mecanismos
para serem executadas. Ou seja, sempre hd na razdo do Estado alguma politica econdmica,
todavia, isso ndo significa que na politica econdmica esteja incluida uma politica social.

Disso resultou um problema na concepcdo da politica social como separada da politica

econbmica ou, por vezes, até antagbnica a esta. O Brasil seguiu esse modelo, sendo 0s



beneficios sociais, na maioria dos estudos, sequer tratados de forma sistematizada e Unica,
como uma politica, mas sim como instrumentos isolados que buscavam resolver problemas
pontuais (DRAIBE, 2003; COHN, 1995).

Isso ocorria pelo fato de que, paralelamente as politicas sociais “principais” —
beneficios contributivos vinculados ao trabalho formal — havia as politicas de alivio a
pobreza, constantemente incluidas no orcamento estatal (COHN, 1995), mas com pouca
racionalidade e com estruturas completamente despreparadas para a gestdo e
acompanhamento. A infinidade de documentos, cadastros, prazos, burocracia, formalidades,
etc.; necessarios a concessdao e gestdo de beneficios, tornavam o procedimento de acesso
extremamente complexo, causando empecilhos ou até impossibilitando que chegassem aos
seus destinatarios finais.

O resultado era um gasto excessivo e ineficiente do governo com estes programas,
gerando a cultura de que politicas sociais eram gastos perduldrios ao Estado, como salienta
COHN (1995):

“Segundo calculos ai presentes, a participacéo do gasto social federal nesses
programas, no periodo 1982-1992, é em média de 9,6% da

despesa liquida do Tesouro, sendo que, para o periodo 1986-1989,

ela atinge 27%. E mais: agrupando-se o gasto federal com programas de
alimentacdo e nutricdo, habitagdo e beneficios assistenciais da previdéncia
social, a despesa consolidada com esse conjunto de agfes manteve-se em
aproximadamente 6,4% do gasto social total entre 1982 e 1988, equivalendo
a 1% do PIB. Quando somados a esse volume de recursos os gastos
estaduais e municipais, calculados entre um terco e metade do gasto total
com programas focalizados na populacdo pobre, estima-se que “o gasto
social publico dos trés niveis de governo com programas focalizados variou,
nos anos 80, entre 1,3% e 1,5% do PIB"( op. cit.,p. 19). E se a esse montante
de recursos forem associadas estimativas do Banco Mundial segundo as
quais parte significativa do gasto nas areas de saude e educacao (60% e 80%,
respectivamente) € apropriada pela populagdo pobre com renda familiar de
até dois salarios-minimos, pode-se concluir que "o gasto

social dirigido a populacdo de baixa renda pode ter representado,

na década de 80, em média, algo como 5,5% do PIB, sendo 2,6%

com saulde, 1,4% com educacdo e 1,5% com programas de alimentacéo e
nutricdo, habitacao e assisténcia social” (COHN , 1995)



O processo decisorio centralizado, sem previsdo de mecanismos de controle social
nem tampouco articulagdo e integracdo entre os entes federados gerava uma apropriagdo de
uma parcela significativa das provisdes sociais pelos setores privados e classes
economicamente privilegiadas (COUTINHO, 2012). A estimativa do Banco mundial era de
que apenas 10% desses recursos empregados atingiram o publico alvo, sendo a auséncia de
registro eficiente de informacGes, de mecanismos de controle por parte também do Governo e
a pulverizacdo dos recursos em politicas de carater emergencial com foco nos mais pobres e
visando apenas o alivio a pobreza, os principais problemas que levavam a essa ineficiéncia na
utilizacdo dos recursos (COHN, 1995).

O periodo entre 1994-2002 foi 0 momento em que 0s programas de enfrentamento a
pobreza baseados em transferéncia monetarias (condicionados ou ndo) foram adicionados a
politica social no Brasil (COUTINHO, p.95, 2012). O periodo pode ser entendido como uma
expansao de direitos, ja que teriam cumprido um papel complementar e ndo confrontado as
politicas sociais anteriores; porém acompanhado de maiores desafios, ja que quanto mais
programas implementados simultaneamente, maiores sdo 0s desafios de coordenacgdo
intersetorial que sua gestdo simultdnea enfrenta (COUTINHO, p.96, 2012).

Apesar da expansdo essa fase gerou no Brasil um sistema dual de protecdo social, que
pode ser dividido entre os chamados beneficios sociais securitrios e 0s beneficios sociais
redistributivos (COHN, 1999). Os primeiros tinham como caracteristica serem instrumentos
de gestdo macroecondmica, voltados para a criacdo de poupanca interna e alavancagem das
taxas de investimento na economia; tendo como exemplos as politicas de salario minimo e
beneficios previdenciarios (COHN, 1995). Esse modelo gera uma clara selecdo de grupos
sociais — ainda o trabalhador formal — cuja disponibilidade de beneficios, por terem carater
securitario, variava de acordo com a capacidade contributiva, gerando castas com diferentes
acessos a beneficios sociais.

Os beneficios redistributivos, por sua vez, eram financiados por orcamento da Unido;
concebidos como perdularios ao Estado; e ficando a mercé da disponibilidade vontade
politica; na qual o grau de marginalidade dos grupos que lhes acessavam tornava-os incapazes
de ver representados seus interesses em uma politica social bem demarcada (COHN, 1999).

Além disso, os recursos redirecionados para politicas focalizadas eram retirados das
politicas universais, reafirmando seu carater historicamente clientelista e a concepcdo da vida

social como uma série de “problemas sociais” a serem enfrentadas isoladamente atraves



politicas setorizadas; que por visarem apenas o alivio @ pobreza de grupos mais vulneraveis,
careciam de um projeto estrutural para a sociedade dotado de um sentido politico em seu
conjunto (COHN, 1999).

Em suma, os beneficios redistributivos pouco se relacionavam com a estrutura
macroecondmica, sendo considerados apenas de forma residual na estrutura de protecdo social
e servindo como instrumento de reafirmacdo do carater clientelista dos beneficios sociais no
Brasil.

Até 2003 a renda per capta brasileira era “seis vezes maior do que o montante
requerido para a satisfacdo das necessidades nutricionais de uma pessoa, e trés vezes maior
do que o requerido para a satisfacao de todas as suas necessidades basicas”, e 0 pais gastava
com programas sociais, incluindo a previdéncia, em torno de 200 bilhdes de reais (BARROS
e CARVALHO, 2003). Portanto, o problema era claramente de eficiéncia na destinacdo dos
recursos. Analisando a questdo, BARROS e CARVALHO (2003), destacavam:

“Comecemos esclarecendo que, certamente, ndo se trata de um problema de
falta de amplitude do leque das politicas sociais existentes. Entdo, por que
uma politica com todas essas qualidades e com um generoso or¢gamento é
tdo pouco efetivano combate a desigualdade? A resposta é, seguramente,
complexa. Dois fatores se destacam para explicar esse aparente paradoxo.
O primeiro deles diz respeito ao grau de focalizacdo da intervencao, isto €,
para que uma politica social de combate a pobreza seja efetiva, é preciso
que atinja os verdadeiramente pobres. O segundo fator é a eficécia, ou seja,
as intervengdes devem melhorar o bem-estar dos beneficiarios, seja
expandindo a sua capacidade produtiva ou o grau de utilizacdo dessa
capacidade, seja garantindo que as necessidades basicas desse grupo
estejam sendo satisfeitas (BARROS e CARVALHO, 2003)”.

Como possivel fruto desse intenso debate, em 2003 foi lancado o Programa Bolsa
Familia (PBF), que torna o periodo subsequente até os dias atuais marcado pela expansdo e
consolidacdo das transferéncias condicionadas de renda, que utilizando mecanismos de
focalizacdo acompanhados de condicionalidades, busca a reducdo da pobreza através de metas
que, em longo prazo, visam também o desenvolvimento do capital humano (COUTINHO,
2012).



O PBF foi constitui-se em um programa de transferéncia de renda condicionada,
criado a partir da reestruturacdo de programas preexistentes, voltado a familias com renda
mensal por pessoa entre R$ 70 e R$ 140, possuindo, atualmente, aproximadamente 45
milhdes de beneficiarios (COUTINHO, 2013).

A estrutura institucional é operacionalizada através do CadUnico — cadastro contendo
as informacbes das familias e controle das condicionalidades — e o indice de gestdo
descentralizada (IGD) — que mede o desempenho e qualidade dos municipios na gestdo dos
cadastros. A partir desse desempenho 0s municipios recebem recursos do Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) para aprimorar a qualidade de gestdo do
programa. Assim, 0 programa conta com uma articulacdo entre Estados, Municipios e
Governo Federal no qual cada um dos entes possui um papel importante no desenvolvimento
das atividades (COUTINHO, 2013).

Por esta caracteristica a gestdo é descentralizada e compartilhada da qual participam
todos 0s entes estatais e a sociedade civil. Além disso, a gestdo também é considerada
intersetorial; pois € organizada internamente por um processo intenso de didlogo e interacdo
entre Ministérios e Orgdos da administracdo publica (como a Caixa Econdmica Federal),
apesar do MDS ser o responsavel formal (COUTINHO, 2013).

O sucesso do PBF tem sido visto com entusiasmo por organismos multilaterais,
especialmente, pela queda acentuada no indice GINI — indice que mede a desigualdade dos
paises - para 0,54 em 2009; em relagdo aos 0,59 computados em 2001; antes da massificacao
das politicas de transferéncia de renda (COUTINHO, 2012). Contudo, a despeito dos efeitos
positivos do PBF, no mesmo periodo houve uma mudanca substancial na estratégia
macroecondmica brasileira, com medidas que incluem o aumento do valor real do salario
minimo, politicas de geracdo de emprego e renda, aumento do gasto social etc.; que também
contribuiram para a reducdo de desigualdade (FAGNANI, 2011). Todavia, outro dado
interessante € que o programa é um dos principais protagonistas da expansdo econdmica,
estimando-se que a cada R$ 1 adicionado ao projeto significa R$1,78 de incremento ao
Produto interno Bruto (PIB)*.

A implementacdo das politicas sociais de transferéncia de renda trouxe consigo um
intenso debate entre focalizagdo e universalizagdo, comparando eficiéncias e tentando criar
metodologias que justificassem a escolha por um ou outro modelo diante de determinadas
circunstancias (KERSTENETZKY, 2006; BARROS e FOGEL, 2001).

* http://economia.estadao.com.br/noticias/geral,bolsa-familia-e-0-p rograma-de-transferencia-que-mais-ajuda-o-

pib,167480e
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Os defensores da focalizagdo argumentavam as vantagens de conseguir direcionar
recursos de forma eficiente a grupos especificos que, por razbes de natureza diversa, se viram
excluidos do acesso & bens e servigos. No sistema focalizado, dentre as opgdes de escolha pela
formulacdo de uma agenda e politica social capaz de resgatar e inserir os cidaddos aos
sistemas de protecdo, um dos modelos defendia que a politica poderia ser determinada de
acordo com a concepg¢do de justica social adotada pelo Estado, podendo ser classificada em:
() residual — a protecdo apenas & pobreza imerecida -; (i) condicional — que agindo como
uma tecnologia social visa a alocacdo eficiente do gasto publico na solucdo de problemas
especificos-; e a (ii) acdo reparatdria — cujo intuito € reparar o acesso efetivo de grupos a
direitos universais, resultados de injusticas do passado (KERSTENETZKY, 2006).

Em contrapartida os defensores da universalizagdo defendiam a economia de recursos
necessarios a avaliagdo, monitoramento e corre¢cGes do sistema focalizado, a eliminacdo do
estigma social resultante daquelas caracterizadas como “politicas para pobres” e, ainda, a
desmercantilizacdo e igualdade resultante de um acesso macico e irrestrito a bens e servigos
garantidos pelo Estado (KERSTENETZKY, 2006).

Enquanto o debate voltava-se a essa aparente contraposicdo e disputa entre 0s
modelos, a estratégias utilizadas por outros paises que atingiram sucesso na estruturacdo de
um Estado de Bem Estar Social (EBES) mostravam-se muito mais complexas. Como afirma
KERSTENETZKY (2011):

“(...) as estratégias exitosas, em termos de reducdo de desigualdade e pobreza
e sustentabilidade financeira, envolverama combinagéo e coordenacédo de um
conjunto de politicas: politicas de ativacdo — incluindo politicas ativas de
mercado de trabalho, provisdo de creches e servi¢os de cuidado em geral,
emprego publico no setor de BES; intitulamentos sociais — envolvendo servicos
sociais universais (ndo apenas para os pobres) e énfase em transferéncias
universais. As primeiras facilitam a expansao da base fiscal, no médio e no
longo prazo (ao permitir maior e melhor participacdo no mercado de
trabalho); as Gltimas facilitama redistribuicdo (possibilitam o envolvimento da
classe média no financiamento dos servicospara todos) ” (KERSTENETZKY,
2011).



Como uma possivel forma evoluida do PBF e resultado desse intenso debate, em junho
de 2011 foi langado o Plano Brasil Sem Miséria (BSM), cuja finalidade é aprofundar a
transferéncia de renda, priorizando criangas, gestantes e nutrizes; criando novos mecanismos
de inclusdo produtiva e ampliamos 0 acesso a servicos publicos essenciais, levando o Estado
onde estdo os que mais precisam dele>. O foco do programa seriam 16,2 mihdes de
brasileiros que, segundo o censo 2010, ainda vivem em situacdo de extrema pobreza.

Apds um ano de seu lancamento, a revista Brasil Sem Miséria — instrumento oficial de
divulgacdo dos resultados do plano® — traz expressa a mencdo de que o Brasil colocou as

politicas sociais como estratégia de desenvolvimento, confirmando que é possivel crescer

distribuindo renda e com inclusdo social’. Esse mesmo documento alega que o Plano Brasil
Sem Miséria tem trés grandes eixos de atuacao:

(...) garantia de renda, relativo as transferéncias para alivio imediato da

situagcdo de extrema pobreza; inclusdo produtiva, com oferta de

oportunidades de ocupacéo e renda ao publico-alvo; e acesso a servicos,

para provimento ou ampliacdo de acgdes de cidadania e de bem-estar

social’(sem grifos no original).

Em cada um dos eixos estdo articulados diversos programas sociais — como o0 Bolsa
Familia, o Brasil Carinhoso, o Pronatec, Programa Crescer e, até mesmo, a criacdo de
unidades bésicas de saude e escolas em regides ainda carentes desses aparelhos, etc. Da
simples andlise dessas informacGes € possivel notar que o programa, apesar de se auto definir
como uma politica plblica do tipo focalizada, congrega também elementos de programas
universais, inclusive, positivados na forma de direitos em nossa Constituicdo; alem de ser
extremamente heterogénea, ja que abrange desde servicos de documentacdo até o auxilio ao
empreendimento individual.

Outra inovacdo do plano é a chamada busca ativa, que consiste na procura minuciosa
com o objetivo de localizar, cadastrar e incluir nos programas as familias em situacdo de
pobreza extrema, identificar 0S servicos existentes e a necessidade de criar novas agdes para

que essa populacdo possa acessar 0s seus direitos. Esse mecanismo € operacionalizado atraves

de mutirdes, campanhas, palestras, atividades socioeducativas, visitas domiciliares,

® Revista Brasil semmiséria, 2012, p.6. Disponivel em; < www.brasilsemmiseria.gov.br >
® Supra cit.10.

" Id anterior.

8 Supracit. 10, p6e 7
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cruzamentos de bases cadastrais e a qualificacdo dos gestores pulblicos no atendimento a
populacdo extremamente pobre®.

Além disso, de acordo com o site do Plano Brasil Sem Miséria'®, o programa articula
16 ministérios e 6 secretarias. De fato, com esse grau elevado de institucionalizacdo
acompanhado de areas tdo abrangentes de atuacdo, ao menos formalmente, o plano se mostra
diferenciado em relacdo a diversos outros programas sociais do proprio governo, que ja
contam com estruturas complexas de execucdo e gestdo’’, sobretudo pela notavel
caracteristica de mesclar universalizacdo e focalizacdo; ora dando concretude a direitos
positivados  constitucionalmente, ora ampliando beneficios considerados discricionarios,
concebidos através de politicas publicas — em geral associadas a governos especificos - que
visam provocar impacto na desigualdade e pobreza através de arranjos reparatérios ou
distributivos.

Essa nova fase de direitos e politicas sociais no Brasil se diferencia completamente da
anterior, notadamente, pela estrutura extremamente flexivel. Enquanto os arranjos
previdencidrios e direitos trabalhistas orientavam-se por uma estrutura juridica rigida, que
conforma tanto a forma de acesso quanto sua operacionalizacdo; essa nova fase € marcada por
leis com conteldo abstrato, em geral, atribuindo competéncias e regulando instrumentos no
intuito de promover uma atividade coordenada capaz de atingir objetivos predeterminados,
podendo ser alteradas ou redesenhadas constantemente, contando para isso com a participacao
social.

Essa afirmacdo pode ser fundamentada e exemplificada por uma comparagdo entre
normas que regulam o acesso aos beneficios de aposentadoria no Regime Geral da
Previdéncia Social (RGPS)!? e as normas que regulam as condicionalidades que regulam o
acesso a todos os programas sociais dessa nova geracdo de politicas. A comparacdo é possivel
pelo fato de ambas as normas regulamentarem o acesso a beneficios, selecionando que é ou
nao elegivel através de critérios predeterminados.

As normas do RGPS, para sofrerem alteracdo, necessitam da edicdo de uma Lei, para a
qual sdo necessarios altos custos custo politico, burocraticos, sociais, novas previsdes

orcamentarias, etc. Em suma, qualquer modificacdo nessas regras exige a mobilizacdo de

® De acordo com http://www.brasilsemmiseria.gov.br/apresentacao/conheca-o-plano

1% bisponivelem: < www.brasilsemmiseria.gov.br>

! O Programa Bolsa Familia é um exemplo. Sobre isso c.f. COUTINHO, Diogo Rosenthal. O direito nas
politicas sociais brasileiras: um estudo sobre o programa Bolsa Familia. In: SCHAPIRO, Mario Gomes;
TRUBEK, David (orgs). Direito e Desenvolvimento, um didlogo entre os Brics. Sdo Paulo: Saraiva, 2012.

12 | i Federal n. 8.213 de 24 de julho de 1991.
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inimeras estruturas e instituicdes estatais, além dos elevados custos de transacdo no processo
de deliberacéo e decisdo entre elas.

Por sua vez, as condicionalidades e mecanismos que regulam o acesso dos novos
beneficios sociais sdo modificados constantemente para melhor atingir os objetivos, através
de uma burocracia altamente especializada e contando para isso com a participagdo da
sociedade na reformulacdo da politica. Em geral, essas alteracbes sdo editadas por meios de
instrumentos juridicos facilmente modificaveis - como portarias -, que disciplinam o0s novos
procedimentos a serem adotados, sem a necessidade de grandes mobilizacGes e altos custos de
transacdo como no modelo anterior. Até mesmo o0s proprios beneficios podem ser
modificados, transferidos ou criados de forma mais simplificada, podendo até mesmo ser
direcionados a objetivos capazes de satisfazer as singularidades regionais.

Feitas essas consideracdes, € com esse contexto delineado que analisaremos as
transformacdes do direito nas politicas sociais. Como as politicas e direitos sociais foram
capazes de se adaptar a essa fase extremamente flexivel, superando problemas nas
capacidades do Estado para uma concretizacdo efetiva? Como essas estruturas do direito
foram capazes de se adaptar as necessidades conjunturais sendo, inclusive, incorporados a
gestdo macroecondmica? E exatamente a andlise da estrutura do direito o desafio da secdo

seguinte.

3. De direitos sociais a politicas sociais: compreendendo e classificando as

transformacgdes do direito
3.1. Da norma ao desenvolvimento: os papéis e fungdes do direito nas politicas sociais

Qual é o papel do direito no desenvolvimento?

Na tentativa de responder essa questdo extremamente complexa, diversas teorias e
concepgdes sobre essa relagdo tém sido formuladas. Primeiro, na tentativa de tragar os liames
dessa relacdo, ou seja, criar um marco tedrico e analitico que permite afirmar que o direito
importa para o desenvolvimento'®. Superada essa fase, a questio que passou a se colocar foi
como o direito se relaciona com o desenvolvimento, devendo, nessa perspectiva, Ser

observados por quais meios, funcdes, limites e objetivos o direito pode influenciar na

trajetdria evolutiva dos paises.

13 Sobre isso ver SCHAPIRO, 2010.



Enfrentando essas questdes RITTICH (2004) defende que ao direito, no
desenvolvimento, cabem desempenhar trés tipos de funcdo com escopo amplo: a constitutiva,
a discursiva e a distributiva. A funcdo constitutiva refere-se a reconstrugdo constante do
proprio significado de desenvolvimento naquela determinada circunstancia e momento
histérico. O conteldo do desenvolvimento €, em parte, um sentido juridico, extraido da
constante reinterpretacdo de diversos atores, que lhe agregam sentidos (apud COUTINHO,
2013).

A funcdo discursiva é desempenhada a medida que a linguagem dos direitos subjetivos
— ou seja, ter direito a algo — € vocalizada para assegurar a prioridade de certos objetivos,
legitimando, tematizando e institucionalizando agendas politicas e dando-lhes um status
diferenciado ao positiva-las. Um exemplo dessa funcdo seria a previsdo Constitucional
brasileira no art.° 3, que prescreve a reducdo da desigualdade e pobreza (apud COUTINHO,
2013).

A funcdo distributiva esta relacionada a capacidade das normas juridicas de alocar
poder e recursos perante grupos sociais, articulando e estruturando um feixe de politicas
publicas que intervém diretamente nos fluxos econdmicos, determinando perdas e ganhos
num processo de equalizacdo, identificando classes que foram privilegiadas ou ndo a partir da
configuracdo de determinados arranjos (apud COUTINHO, 2013).

Por sua vez, COUTINHO (2012), ao enfrentar a mesma questdo analisando a estrutura
juridica do PBF e buscando também tracar um didlogo com RITTCH, estabelece o que
denomina 0s quatro papéis do direito nas politicas publicas: moldura, vocalizador de
demandas, ferramenta e arranjo institucional.

O direito como moldura € o reconhecimento de que o arcabougo juridico é capaz de
delimitar metas ou pontos de partida das politicas. Se entendido como produgdo legislativa
(em diferentes sentidos), o direito formaliza - em alguns casos de forma genérica sem
especificar 0s meios - objetivos que devem ser perseguidos programaticamente por dada agédo
de politica pulblica. Um exemplo seriam as normas programaticas da Constituicdo. Um
segundo sentido do direito como moldura, sugere formalizar um programa de acgéo
governamental ou politica publica, obrigando o aplicador (ou interprete da norma) e tornando-
a vinculante, distinguindo-se de meras interagdes, recomendacdes ou diretrizes; podendo
transformar os direitos politicamente definidos em direitos subjetivos, permitindo, inclusive, o

controle de seu conteido em face dos demais direitos existentes — o ordenamento juridico.



No caso do PBF o direito moldura estipula, no proprio texto do Decreto que o
instituiu**, que os objetivos do programa sdo promover o acesso a rede de servicos publicos,
em especial, salde, educagdo, assisténcia social, combater a fome e a pobreza extrema etc.
(COUTINHO, 2013:114).

O Direito como vocalizador de demandas parte do pressuposto que as decisdes devem
ser tomadas de modo mais fundamentado possivel, através de uma argumentacdo coerente e
constante de documentos sujeitos ao escrutinio publico. Ou seja, as normas juridicas podem
dotar ou privar politicas de mecanismos de deliberacdo, participacdo, consulta, controle
social, colaboracdo e decisdo conjunta; assegurando a participacdo até mesmo de grupos de
interesse menos organizados. No caso do PBF, o exemplo seriam as instancias de controle
social que auxiliam na gestdo, execucdo e monitoramento do plano (COUTINHO, 2013:124)

O Direito como ferramenta € uma forma de sublinhar a selecdo dos meios a serem
empregados para perseguir 0s objetivos predefinidos. Nessa classificacdo estdo inclusas as
diferentes formas de modelagem juridica, a compreensdo de diferentes formatos de politicas
publicas, a andlise de formas de inducdo de comportamentos, o alinhamento de incentivos e a
escolha do “tipo” de norma a ser utilizada (Constituicdo, Lei, Decreto, Regulamento,
Portaria). Demonstram o direito exercendo esse papel o CadUnico e o sistema de
monitoramento de condicionalidades na gestdo do programa (COUTINHO, 2013:118-119).

O Direito como arranjo institucional define que as normas juridicas sdo capazes de
estruturar o funcionamento, regular seus procedimentos e viabilizar a articulagdo entre
diferentes atores direita e indiretamente ligados a tais politicas, gerando um aproveitamento
da sinergia entre eles, através de uma acdo bem articulada, cujas “vertebras” sdo dadas pelo
direito. Por fim, exemplificando esse papel do direito, podemos tomar 0S mecanismos
intersetoriais de articulacdo institucional dentro do préprio Governo — entre Ministérios —, e
entre este e entidades externas — como a Caixa Econbmica Federal, Estados e Municipios
(COUTINHO, 2013:122).

3.2. Um trade off entre direito social e politica social?

De acordo com OFFE e LENHARDT (1984), de uma forma geral e na perspectiva
funcional, a politica social pode ser concebida como uma forma de criacdo, equalizagdo e

integracdo da forca de trabalho para o mercado de trabalho; adequando a correspondéncia

14 Art. 4° do decreto n.5.209 de 17 de setembro de 2004.



entre a quantidade e demanda através da concessdo de certos beneficios que, servindo para a
cobertura de eventuais riscos oriundos dessa relacdo, seriam objeto de diversas lutas
redistributivas  realizadas através das instituicbes da burocracia estatal, responsaveis pela
transformacdo de ‘necessidades” em “politicas”, mediando a relacdo entre o capital e
democracia. Aparentemente, a atual forma de nossas politicas e direitos sociais permite
confirmar essa analise.

Como alegado anteriormente, todos esses papéis do direito — hoje marcadamente
diferenciados - ja foram exercidos anteriormente, mas de forma imiscuida num modelo de
politica social baseado na concessdo de direitos dotados de uma estrutura rigida, garantidos ao
trabalhador formal. Seu papel demarcado em fungdes, no estagio atual mais facilmente
perceptivel, tem como resultado ndo s6 a diferenciacdo, mas a perda do “gradiente juridico”
das normas responsaveis pela efetivacdo dos direitos sociais.

Como alegoria, cada um desses papéis do direito pode ser tomado como uma peca de
quebra-cabe¢a, no qual o direito em sentido substancial € resultado da jungdo de todas elas,
formando a imagem completa. Contudo, se tomadas individualmente, ndo € possivel
identificar exatamente qual é a imagem completa (ou seja, o direito assegurado) e, em alguns
casos, tampouco de que objeto se trata.

Esse fendmeno demonstra essa mudanca estrutural do direito, que a despeito de
trazerem novos mecanismos de controle, na perspectiva tradicional — jurisdicional -, sofrem
uma quase impossibilidade de exigéncia, podendo, formalmente, ser modificados ou até
mesmo cancelados a qualquer tempo, a depender das necessidades conjunturais do Estado e
do Governo. Em contrapartida, essa nova forma parece mais capaz de responder as
necessidades do Estado no momento contemporaneo de dialogar com uma multiplicidade de
atores e interesses, que devem constantemente ser (re)conciliados a cada transformacéo
econdmica e social.

Diante disso, no atual momento das politicas sociais, talvez seja possivel tracar uma
importante distincdo entre um direito social e politica social, expressdes geralmente tomadas
como sinbnimas quando se referem a um mesmo fendmeno — o atendimento por parte do
Estado, parcial ou completamente, das necessidades basicas de sua populacao.

A partir da construcdo teorica feita anteriormente é possivel defender que, de forma
geral, um direito social tem a estrutura mais ‘rigida” ou ‘“concentrada”, que condiciona as
instituicOes responsaveis por concretiza-los e possibilita seu controle por instancias externas a

essa estrutura institucional. Possuem uma forma de acesso, modificacdo e extingdo complexa,



com altos custos de transacdo para mdltiplas instituicbes, além de gradientes diferentes de
exigibilidade; que podem partir da obrigacdo subjetiva — ter direito a algo individualmente —
até a obrigagdo da elaboracdo de politicas publicas —norma programética.

Em contrapartida, as politicas sociais, a despeito de serem orientadas pelo conjunto de
direitos que as fundamentam, possuem uma estrutura extremamente flexivel, constantemente
reformulada no tocante a procedimentos, objetivos, regras de acesso e até mesmo nos tipos de
beneficios. Essas modificacGes, em geral, sdo promovidas por uma burocracia especializada,
orientada por resultados obtidos por processos constantes de avaliacdo e contando, por vezes,
com a participacdo da sociedade. Para isso, sua estrutura juridica é feita de normas cuja
alteracdo pode ser feita via instrumentos flexiveis — como portarias -, revogaveis e editaveis
de acordo com as necessidades; contrapondo-se a exigéncia da edicdo de lei, caracteristica dos
beneficios mais tradicionais.

Outra distingdo marcante é que as politicas sociais podem ser construidas com o
direito executando diferentes fungdes (moldura, ferramenta, arranjo institucional, vocalizador
de demandas sociais), cujos conteudos podem ndo estar expressamente ligados ao direito que
as fundamenta, sentido que sé pode ser aferivel quando a politica e tomada em conjunto.

Diante de tais constatacfes, 0 que se pode observar nas transformacOes das politicas e
direitos sociais € um aparente trade off entre 0 que podemos denominar abstratamente de
exigibilidade e efetividade. A efetividade seria caracterizada pelo conjunto das novas politicas
sociais, que conseguem obter resultados substantivos em termos de melhoria de vida de
populacbes especificas — especialmente 0s grupos com maior nivel de exclusdo que sequer
conseguiam acessar a politica por conta do grau extremo de marginalizacdo — e de alcancar
resultados expressivos Vverificados através de importantes indicadores — como o indice GINI o
indice de Desenvolvimento Humano (IDH).

A grande questdo embutida na ideia de efetividade e nas novas politicas sociais é que,
apesar desses resultados positivos, na perspectiva juridica, esse modelo estd completamente
focado na realidade material, pois, apesar de uma estrutura formal juridicamente bem
delineada para operacionalizagdo, sua possibilidade juridica de exequibilidade enquanto
direito social — sua liquidez e certeza juridica — é completamente atenuada ou até mesmo
praticamente impossivel em alguns casos™.

Por sua vez a exigibilidade dos direitos sociais tradicionais corresponde a

possibilidade de perenidade dos direitos, ou seja, sua liquidez e certeza através de um formato

150 artigo 21 do Decreto n. 5.209 de 17 de setembro de 2004, que regulamenta o Programa Bolsa Familia, diz
expressamente que ele ndo gera direito adquirido.



duradouro ao longo do tempo e assimilavel pelas instituicdes que, ao receber uma demanda
com base nesse conteldo juridico especifico, sdo obrigadas a respondé-las na forma
procedimental. Essas instituicbes podem ser da estrutura do Poder Executivo, mas também
contam com o Poder Judicirio como arena de cobranca pela concretizacdo desses direitos,
exatamente por conta dessa liquidez aprioristica. Obviamente, como todo direito, esse modelo
também pode sofrer transformacdes, mas o procedimento formal para sua mudanca €, em
geral, rigido; tornando-se uma garantia a grupos mais enfraquecidos politicamente.

Entretanto, como vimos na analise das fases dos direitos sociais no Brasil, essas
estruturas mostravam-se extremamente ineficientes no tocante a consecugdo dos objetivos,
gerando uma cultura politica clientelista, excludente; um gasto excessivo ao Estado e, ainda,
apesar de sua liquidez, ndo eram incorporados a politica macroecondmica, sendo concebidos
em sua grande maioria como caridade ou associadas a benevoléncias de governos especificos.

E esse 0 aparente paradoxo marcante nas politicas sociais brasileiras. N&o haveria
capacidades estatais suficientes para uma estrutura simultanea de efetividade e exigibilidade?
Ha a necessidade do direito intervir nesse sentido ou a propria estrutura participativa
permitiria que a esfera politica concretizasse esses direitos? Essa justaposicdo de formatos
juridicos sinaliza uma transicdo ou um conflito? N&o haveria alternativas para que atingir
eficiéncia em um modelo mais rigido? Que estruturas institucionais impedem a formulacdo de
politicas com tais perfis?

S80 questbes como essas, que surgiram a partir dessas analises e construgdes
anteriores, demonstram como a relacdo entre direito e desenvolvimento é extremamente
complexa. Tracar uma causalidade entre ambos ja é uma tarefa dificil, mas identificar que
nesse toada o Estado e o direito estdo em um processo constante de transformacdo coloca o
desafio em um patamar extremamente elevado. Disso decorre a necessidade de uma reflexdo
constante, balizada por um didlogo entre policy makers, pesquisadores e a sociedade; visando
construir um conhecimento interdisciplinar mediado por diferentes perspectivas e capaz de

oferecer parametros claros e satisfatorios que possam orientar analises e decisdes.

4. Consideragdes finais

Ante todo o exposto, fica claro como a relacdo entre Estado e direito é complexa,
assim como a relagdo entre direito e desenvolvimento. Mesmo a escolha de um objeto

especifico, que nesse caso foram os direitos sociais, além de ndo tornar em nenhuma hipGtese



a andlise mais simples; € capaz de demonstrar como as transformaces sdo perceptiveis e
constantes.

A cada mudanga do Estado, hd também uma transformacdo do direito, que passa a ser
orientado por um novo sentido; o que inclui também a forma de concretizacdo dos direitos
sociais. No Estado desenvolvimentista, temos um direito rigido, demarcado; que utilizava as
politicas sociais apenas para consolidar seu projeto de industrializacdo; através de beneficios
garantidos apenas ao trabalhador formal, com alguma massificagio em momentos posteriores,
ainda que sem manter os padrdes de qualidade.

No momento neoliberal todo o direito e o Estado s&o flexibilizados e, sob o
pressuposto de garantir alguma maleabilidade as atividades estatais, novas formas de
concretizacdo de direitos sociais comecam a emergir, especialmente as transferéncias
condicionadas de renda; muito influenciadas pela Constituicdo de 1988, que cristaliza um
modelo de Estado de Bem Estar Social.

Todavia, diante da trajetéria de ineficiéncia das politicas e gastos sociais no Brasil,
novos modelos de politicas sociais sdo desenhados, e tendo como base essa experiéncia de
flexibilizacdo, se aliam ao momento contemporéneo, no qual ndo h& protagonismo nem do
mercado, nem do Estado; mas uma sinergia entre esses setores, bem como entre eles e a
sociedade (SCHAPIRO e TRUBEK, 2012).

Esse modelo extremamente flexivel traz consigo a eficiéncia e o alcance de taxas
elevadas de sucesso, mas ndo gera nenhuma garantia aos beneficiarios. Este fato, traz a tona o
trade off nas politicas e direitos sociais, no qual o Estado tem a expertise em um modelo mais
rigido juridicamente, cristalizado e exequivel de diversas formas; mas que historicamente ndo
foi capaz de atingir os resultados esperados. Em contrapartida, a outra expertise do Estado é
um modelo extremamente flexivel, com altas taxas de sucesso e perceptiveis avancos sociais,
mas com baixa exigibilidade e perenidade, podendo ser alterado a qualquer momento pelas
estruturas do Estado; que ndo gera garantias aos beneficiarios.

O direito das politicas sociais, para responder a essas necessidades, também se
transforma, sendo possivel, no momento atual, perceber bem demarcados diferentes papéis
exercidos pelo direito — moldura, ferramenta, arranjo institucional e vocalizador de demandas
-; que parecem agora permitir diferenciar um direito social de uma politica social, exatamente
por essa perda do gradiente juridico da nova geragdo de beneficios, no tocante a sua liquidez.

Esses modelos justapostos indicariam uma fase seria transitria  ou uma

transformacdo? Como os juristas, em geral formados em tradicdo forense, litigiosa, com



categorias juridicas conceituais bem demarcadas; irdo assimilar essa diferenciacdo do direito?
Que tipo de Estado de Bem Estar Social, do ponto de vista juridico, estd se constituindo no
pais num contexto de flexibilizacdo de direitos? Aos diversos atores sociais passardo apenas a
reivindicar politicas especificas para determinados grupos, abandonado a tradicional luta por
direitos? Como as relagbes politicas serdo influenciadas por essa dindmica extremamente
flexivel? Como encontrar padres analiticos e metodologias consistentes para enfrentar essas
indagaces em um contexto em que esses objetos continuam em uma transformacéao
constante?

Todas essas questOes, derivadas diretamente das reflexdes anteriores, demonstram 0s
desafios colocados aos pesquisadores, operadores do direito e policy makers no momento
atual. Se periodos anteriores foram caracterizados pelos relativos consensos acerca de teorias
e modelos mais adequados ao enfrentamento dos problemas, no momento atual o consenso
parecem ser as dlvidas; mas que motivam um intenso dialogo intersetorial e interdisciplinar
extremamente promissor e desafiador; que se ndo conseguir encontrar um CONsSenso, ao Menos

terd agregado diversas perspectivas ao conhecimento académico e ao debate publico.
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