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Introducéo

“No Brasil, os 10% mais ricos da populacdo sdo donos de 46% do total da renda
nacional, enquanto os 50% mais pobres — ou seja, 87 milhGes de pessoas — ficam com apenas
13,3% do total da renda nacional. Somos 14,6 milhdes de analfabetos, e pelo menos 30
milhGes de analfabetos funcionais” (Weiissheimer, 2006, p. 9)

Os dados supra mencionados revelam a triste realidade brasileira no que toca a
desigualdade social. A maior parte da populacdo — 0s 50 % mais pobres — reline a menor parte
da renda nacional — 13,3%. Persistem enormes desigualdades de renda entre pobres e ricos e
elevada concentracdo da riqueza nas maos de uma parcela minima da populacéo.

Tal realidade entra em choque com o desejo de realizacdo de justica social explicitado
na Carta Magna pelo Constituinte de 1988. Vinte anos se passaram e permanece em voga a
necessidade de reunir esforcos para construgdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, com
a erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo e a reducédo das desigualdades sociais.

A Constituicdo de 1988, no sentido de realizar um dos fundamentos da Republica - a
cidadania -, inova ao fornecer todo um aparato de protecdo social, materializando-o0 no
sistema de seguridade social. Este sistema de protecdo social terd& como integrante uma antiga
“parente pobre” das prestacGes sociais: a assisténcia social, cuja fun¢do maior € proporcionar
meios de acesso aos direitos sociais aqueles que ndo o podem fazé-lo sozinhos.

Até entdo relegada historicamente a praticas de caridade, a assisténcia social sera
marcada pela promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, passando a ser elemento
fundamental na luta pela realizacdo dos objetivos de justica e igualdade preceituados na
Constituicéo de 1988.

Diante desse contexto e da relevancia que possui tal realizacdo para a promocao da
cidadania, a presente pesquisa objetivou analisar a assisténcia social p6s 1988, seus avancos e
retrocessos.

Objetivos

A pesquisa tem como objetivo analisar a assisténcia social pds 1988, seus avancos e
retrocessos, partindo desde a sua origem como pratica de benemeréncia, perpassando a sua
relacdo com o direito ao trabalho, até sua previsao como direito de cidadania.

Metodologia

A pesquisa compreendeu 3 (trés) momentos assim distribuidos:

Em um primeiro momento, objetivou-se entender o processo histdrico de formacdo da
assisténcia social, tendo por base autores consagrados como Robert Castel e Karl Polanyi,
bem como, a nivel nacional, do exame das Constitui¢des Republicanas (1891, 1934, 1937,
1946 e 1964). No decorrer da pesquisa, acabou-se por dar énfase a dois elementos que a ela
sempre estiveram intimamente ligados e que acabavam por obstaculizar seu reconhecimento
como direito e a conseqiiente emancipacao social do alvo de suas politicas. S&o eles: a visdo
da assisténcia como caridade, relegada a praticas filantropicas, e a relagdo historica existente
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entre a assisténcia e o trabalho. Os dados levantados nessa primeira etapa da pesquisa serdo
apresentados a seguir sob o titulo “Um breve historico da assisténcia social no Brasil”.

Em um segundo momento, analisou-se a assisténcia no Brasil pos 1988, quando a ela é
atribuido o status de direito publico subjetivo em oposicdo ao carater benemérito que sempre
Ihe esteve ligado. Para isso, priorizou-se o tratamento dado a assisténcia social pela
Constituicdo de 1988 e pela Lei Organica da Assisténcia Social (Lei 8.742/1993 - LOAS),
com seus principios e diretrizes. Os dados levantados nesse segundo momento da pesquisa
serdo apresentados a seguir sob o titulo “A assisténcia social pés 1988”.

Em um terceiro momento, ja tendo sido abordada a nova realidade da assisténcia frente
aos enunciados da Constituicdo de 1988 e da LOAS, objetivou-se examinar a tensdo/atracdo
ainda existente entre a assisténcia e o trabalho e sua repercussdo quanto ao acesso as acdes
assistenciais. Os dados levantados nessa terceira etapa da pesquisa serdo apresentados a seguir
sob o titulo “A assisténcia social e o trabalho: direitos entre a tensdo e a atragdo”.

1.Um breve histérico da assisténcia social no Brasil

A prética da assisténcia ao outro estd presente na historia da humanidade desde os
tempos mais remotos, ndo se limitando nem a civilizacdo judaico-cristd, nem as sociedades
capitalistas. Sob a Gtica da solidariedade social, pobres, viajantes, incapazes e doentes eram
alvos de agbes que assumiram formas variadas nas diferentes sociedades, sempre motivadas
pela compreensdo de que entre os homens nunca deixardo de existir os mais frageis,
carecedores de ajuda alheia.

Na Grécia e Roma antigas ja havia registros de acdes de assisténcia social estatal, com a
distribuicdo de trigo aos necessitados.

Com a civilizacdo judaico-cristd, a ajuda toma a expressdo de caridade e benemeréncia
ao proximo, como forca moral de conduta. No intuito de conformar as préaticas de ajuda e
apoio aos aflitos, grupos filantrépicos e religiosos comegaram a se organizar, dando origem as
instituicOes de caridade (Sposati et al., 2007, p. 40).

Na Idade Média, a forte influéncia do Cristianismo, através da doutrina da fraternidade,
incentivou a préatica assistencial com a difusdo das confrarias que apoiavam as vilvas, 0s
orfaos, os velhos e os doentes (Carvalho, 2006, p. 15).

Com a expansdo do capital e a precarizagdo do trabalho, a pobreza se torna visivel,
incdbmoda e passa a ser reconhecida como um risco social. A benemeréncia, como um ato de
solidariedade, passa a se constituir em préaticas de dominacdo, que destituem o alvo das a¢Ges
de caridade da condicdo de sujeito de direitos.

Dentre tais préaticas, podemos citar as “Poor Laws” ou Leis dos Pobres, politicas de
natureza publica e caritativa, inauguradoras da primeira fase da evolucdo da politica social,
disseminadas em grande parte dos paises europeus entre 0s séculos XVII e XIX. Conforme
afirma Boschetti (2003, p. 53), estas legislagdes impunham um “codigo coercitivo do
trabalho” e possuiam carater mais punitivo e repressivo do que protetor.

Segundo Castel (1998, p. 98), elementos comuns nortearam tais legislacbes, dentre os
quais, o0 estabelecimento do imperativo do trabalho para todos os que ndo tém outros recursos
pra viver sendo a forca de seus bracos; a obrigacdo do pobre em aceitar o primeiro trabalho
que lhe fosse oferecido (“quem ja trabalha, que permaneca em seu emprego — salvo se convier
ao empregador dispensa-lo - e quem estd em busca de emprego que aceite a primeira injuncéo
que lhe for feita nos limites territoriais™); o bloqueio da retribuicdo ao trabalho efetuado, que
ndo poderia ser objeto de negociacdes ou ajustes; a proibicdo da mendicancia aos pobres
validos, vedando a assisténcia aos individuos aptos para o trabalho, obrigando-os a se
submeterem aos trabalhos oferecidos.

Dentre as referidas leis, merece destaque a “Poor Law Amendment Act”, implementada
na Inglaterra em 1834. Esta lei marcou o predominio, no capitalismo, do primado liberal do
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trabalho como fonte Unica e exclusiva de renda e relegou a ja limitada assisténcia aos pobres
ao dominio da filantropia (Boschetti, 2003, p. 56). Segundo Couto, por essa lei

“(...)os pobres abdicaram de seus direitos civis e politicos em troca de
sua manutencgdo pela coletividade. Por meio de uma taxa, paga pelos
cidaddos, e com a preocupacdo de que os pobres representavam um
problema para a ordem publica e de higiene para a coletividade, o
tratamento deveria ser feito pelas paroquias, que tinham a tarefa de
controla-los. Evitavam, assim, que as populacfes empobrecidas
prejudicassem o funcionamento da sociedade e, ao atendé-las dessa
forma, ndo criavam situacbes indesejaveis para a expansdo do
capitalismo e para o necessario sentimento de competicdo que deveria
pautar a integracdo dos homens na vida social’” (Couto, 2006, p. 63).

A caridade e a beneficéncia acabavam por despir o publico alvo da assisténcia social da
condicdo de cidaddo, de individuo capaz, ou seja, sujeito de direitos, transformando-o em
incapaz, carente e necessitado da benevoléncia dos mais abastados da sociedade. A pobreza
era considerada um atributo individual daqueles que ndo se esforcavam para supera-la e que,
portanto, eram tidos como responsaveis pela situacdo de miséria em que se encontravam.

Nesse contexto, a assisténcia serd incorporada pelo Estado sob duas formas: “uma que
se insinua como privilegiada para enfrentar politicamente a questdo social; outra, para dar
conta de condicGes agudizadas de pauperizacao da forca de trabalho” (Sposati et al., 2007, p.
41).

Contudo, essa apropriacdo da préatica assistencial pelo Estado se dara como expressdo de
benemeréncia, lancando-se para a seara das instituigdes privadas de fins sociais, em especial
0s organismos atrelados as igrejas de diferentes credos, as acdes assistenciais. Ao Poder
Publico caberia somente catalisar e direcionar os esforcos de solidariedade social da
sociedade civil.

No Brasil, até 1930 ndo se apreendia a pobreza enquanto expressdo da questdo social,
mas sim como uma disfuncdo pessoal dos individuos. Tal fato é revelado pelo atendimento
social dado aos individuos, os quais eram encaminhados para o asilamento ou internac&o.

A pobreza era tratada como doenca. Como afirma Sposati,

“(...) os pobres eram considerados como grupos especiais, parias da
sociedade, frageis ou doentes. A assisténcia se mesclava com as
necessidades de salde, caracterizando o que se poderia chamar de
binbmio de ajuda médico-social. Isto ir4 se refletir na prépria
constituicdo dos organismos prestadores de servigos assistenciais, que
manifestardo as duas faces: a assisténcia a saude e a assisténcia social.
O resgate da historia dos érgéos estatais de promocdo, bem-estar,
assisténcia social, traz, via de regra, esta trajetoria inicial unificada™
(Sposati et al., 2007, p. 42).

Ressalte-se, inclusive, que o primeiro hospital construido no Brasil e na América Latina
foi a Santa Casa da Misericordia de Santos, em 1543. Como se sabe, 0s hospitais das Santas
Casas de Misericordia foram referéncia no acolhimento dos pobres.

As organizacOes de beneficéncia mantinham a compreensdo da assisténcia como um
gesto de benevoléncia e caridade para com o proximo.

A partir da crise mundial do capitalismo (1929)[1], o Estado se reposicionara frente a
sociedade, inserindo-se na relacdo capital-trabalho, o que serd fundamental para a
acumulacdo, consolidacdo e expansdo do capital. No caso brasileiro em especial, o Estado
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passard progressivamente a reconhecer a pobreza como questdo social e, portanto, questdo
politica a ser resolvida sob sua direcdo (Sposati et al., 2007, p. 42).

Os anos de 1930 e 1943 podem ser caracterizados como 0s anos de introducdo da
politica social no Brasil. Conforme afirma Behring & Boschetti, 0 Movimento de 1930, que
culminou com a assunc¢édo de Getdlio Vargas ao governo, embora ndo tenha sido a Revolugéo
Burguesa no Brasil, foi sem ddvida “um momento de inflexdo no longo processo de
constituicdo de relacBes sociais tipicamente capitalistas no Brasil” (Behring & Boschetti,
2006, p. 105).

Iniciou-se com Vargas um processo de regulamentacao das relacdes de trabalho no pais,
cujo objetivo principal era transformar a luta de classes em colaboracédo de classes, apontando
uma estratégia legalista na tentativa de interferir autoritariamente, ainda que via legislagdo, a
fim de se evitar conflitos sociais [2].

Neste periodo, dentre as medidas relacionadas a questdo social [3], podemos destacar:

1) Trabalho - seguiu-se a referéncia de cobertura de riscos ocorrida nos paises
desenvolvidos, numa seqiiéncia que parte da regulacdo dos acidentes de trabalho, passa pelas
aposentadorias e pensdes e segue com auxilios doenca, maternidade, familia e seguro-
desemprego.

Em 1930, foi criado o Ministério do Trabalho e em 1932 a Carteira de Trabalho.
Segundo Behring & Boschetti, esta passara a ser o documento da cidadania no Brasil, uma
vez que “eram portadores de alguns direitos aqueles que dispunham do emprego registrado
em carteira”, 0 que contraria a perspectiva de universalizacdo de inspiracdo beverigdiana
(Behring & Boschetti, 2006, p. 106).

2) Previdéncia — criou-se os IAP’s (Institutos de Aposentadorias e Pensdes),
expandindo-se o sistema publico de previdéncia, iniciado com as CAP’s [4] (Caixas de
Aposentadoria e Pensdes), cobrindo riscos ligados a perda da capacidade laborativa (velhice,
morte invalidez e doenca), nas categorias estratégicas de trabalhadores, mas com planos
pouco uniformizados e orientados pela I6gica contributiva do seguro (Behring & Boschetti,
2006, p. 106).

3) Educagdo e Saude — em 1930 foi criado o Ministério da Educagdo e Salde Publica,
bem como o Conselho Nacional de Educacdo e o Conselho Consultivo do Ensino Comercial.
Ateé entdo, ndo existia uma politica nacional de saude. A intervencdo efetiva do Estado se fard
por dois eixos: a salde publica (restrita a campanhas sanitarias) e a medicina previdenciaria
(ligada aos IAP’s, para as categorias que tinham acesso a eles).

Paralelamente a acdo estatal, desenvolve-se a saude privada e filantropica, no que se
refere ao atendimento médico hospitalar (Bravo apud Behring e Boschetti, 2006, p. 107).

Como se V&, boa parte dos beneficios sociais — saude, previdéncia, etc. - giravam em
torno do trabalho (emprego). Conforme afirma Sposati (2007, p.12) “no pensamento
idealizado liberal permanecia a idéia moral pela qual atribuir beneficios ao trabalhador formal
era um modo de disciplinar e incentivar a trabalhar o trabalhador informal, tido por vadio”.

Assim, uma vez que a maior parte da populacdo ndo possuia vinculo empregaticio,
restringia-se a poucos 0 acesso aos direitos sociais. Aos desempregados restava a caridade das
instituic@es filantrdpicas.

Além disso, é importante ressaltar que o acesso as politicas sociais da época sO era
proporcionado aos trabalhadores urbanos [5], encontrando-se em posicdo desprivilegiada os
trabalhadores rurais.

A assisténcia social, até esse momento, ndo possuia qualquer visibilidade, inexistindo
no campo de atuacdo governamental.

Em 1°. de julho de 1938, por meio do Decreto-lei no. 525 [6], Getulio Vargas instituiu
0 Conselho Nacional de Servico Social (CNSS), vinculado ao Ministério de Educacgdo e
Saude, chefiado pelo entdo Ministro Gustavo Capanema. Este conselho era composto por sete
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membros “notaveis”, tendo como funcgdes primordiais a elaboracdo de inquéritos sociais, a
anélise das adequacdes de entidades sociais e de seus pedidos de subvencdes e isencdes, além
de dizer das demandas dos mais desfavorecidos.

Nesse contexto, 0s usudrios da assisténcia social ndo possuiam voz ou qualquer direito
de participacdo na consecucdo de eventuais projetos/ programas de enfrentamento a pobreza.
Segundo Sposati (2007, p. 17),

“a moral republicana liberal — mesclada a ditadura varguista —
entende que os notaveis é que dialogariam com entidades sociais sobre
0s mais pobres. Nem pensar em relagdes democraticas ou na presenca
da voz dos usudrios para dizer de si. Eles precisavam ser vocalizados
por outros. E a grande e persistente desconfianca com o que dizem os
usuarios da assisténcia social que precisa ser rompida”.

Entretanto o CNSS tampouco chegou a ser um organismo atuante, caracterizando-se
mais pela manipulacdo de verbas e subvencbes, como mecanismo de clientelismo politico.
Anos depois, suas fungdes passariam a ser exercidas na pratica pela Legido Brasileira de
Assisténcia (LBA).

Criada em 1942, sob a coordenacdo da primeira dama Darcy Vargas, a LBA seré a
primeira grande instituicdo nacional de assisténcia social. Instalada em nivel federal e
registrada no Ministério da Justica e Negdcios Interiores como entidade civil de finalidades
ndo econdmicas, a LBA tera como objetivos basicos:

““1. executar seu programa, pela formula do trabalho em colaboracéo
com o poder publico e a iniciativa privada;

2. congregar os brasileiros de boa vontade, coordenando-lhes a acéo
no empenho de se promover, por todas as formas, servicos de
assisténcia social;

3. prestar, dentro do esfor¢o nacional pela vitoria, decidido concurso
ao governo;

4. trabalhar em favor do progresso do servico social no Brasil.”
(lamamoto & Carvalho, 2007, p. 250)

Inicialmente voltada a congregar organizacOes assistenciais de boa vontade e nucleada
por todo o pais para atendimento as familias dos pracinhas, a instituicdo passara, apos 1946, a
se dedicar a maternidade e a infancia, implantando postos de servigos de acordo com
interesses, apoios e conveniéncias, buscando a legitimacdo do Estado junto aos pobres
(FALEIROS, 2000, p. 85).

A LBA representou “a simbiose entre a iniciativa privada e a publica, a presenca da
classe dominante enquanto poder civil e a relagdo beneficio/ caridade x beneficiario/ pedinte,
conformando a relacao entre Estado e classes subalternas”. (SPOZATI et al, 2003, p. 46).

Com o passar dos anos e as sucessivas mudancas politicas do pais, a situagdo da
assisténcia social permanecerd a mesma: praticas clientelistas, assistematicas, de carater
focalizado e com tragos conservadores, sendo operado por sujeitos institucionais
desarticulados, com programas sociais estruturados na ldgica da concessdo e da dadiva,
contrapondo-se ao direito (Couto, 2006, p. 71, 107, 108). As herancgas clientelista e
patrimonialista estatais impediam que se rompesse com a natureza assistencialista das
politicas sociais.

Uma breve anélise das Constituicbes Republicanas — 1891, 1934, 1937, 1946 e 1967 —
nos mostra o tratamento dispensado a assisténcia social, bem como algumas de suas
caracteristicas principais. Nesse contexto, destacam-se 0s seguintes dispositivos das normas
constitucionais:
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Constituicdo de 1891 — “Art. 71 - Os direitos de cidadao brasileiro sé se suspendem ou
perdem nos casos aqui particularizados.
§ 1° - Suspendem-se:

a) por incapacidade fisica ou moral;”

Constituicdo de 1934 - “Art. 113 - A Constituicdo assegura a brasileiros e a
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a liberdade, a
subsisténcia, a seguranca individual e a propriedade, nos termos seguintes: (...) 34) A todos
cabe o direito de prover a prépria subsisténcia e a de sua familia, mediante trabalho honesto.
O Poder Publico deve amparar, na forma da lei, os que estejam em indigéncia”;

“Art 138 - Incumbe a Unido, aos Estados e aos Municipios, nos termos das leis respectivas:
a) assegurar amparo aos desvalidos, criando servigos especializados e animando 0s servicos
sociais, cuja orientacdo procurardo coordenar”(...);

Constituicdo de 1937 - “Art. 127 — (...) Aos pais miseraveis assiste o direito de invocar

0 auxilio e protecdo do Estado para a subsisténcia e educacédo da sua prole”;
“Art 136 - O trabalho é um dever social. O trabalho intelectual, técnico e manual tem direito a
protecdo e solicitude especiais do Estado. A todos é garantido o direito de subsistir mediante o
seu trabalho honesto e este, como meio de subsisténcia do individuo, constitui um bem que é
dever do Estado proteger, assegurando-lhe condicGes favoraveis e meios de defesa”.

Constituicdo de 1946 — “Art 145 - A ordem econdmica deve ser organizada conforme
0s principios da justica social, conciliando a liberdade de iniciativa com a valorizacdo do
trabalho humano.

Paragrafo Unico - A todos é assegurado trabalho que possibilite existéncia digna. O
trabalho é obrigacéo social”;

“Art 157 - A legislacdo do trabalho e a da previdéncia social obedecerdo nos seguintes
preceitos, além de outros que visem a melhoria da condicdo dos trabalhadores: XV -
assisténcia aos desempregados.”

Constituicdo de 1964 — “Art 167 - A familia é constituida pelo casamento e tera direito
a protecdo dos Poderes Publicos (...).

8§ 4° - A lei instituird a assisténcia & maternidade, a infancia e a adolescéncia”.

Conforme se V&, até 1988 a assisténcia social ndo era prevista constitucionalmente como
um direito. As agOes que lIhe eram relacionadas acabavam por serem realizadas de forma
assistencialista e seletiva, direcionadas aos indigentes, desvalidos, filhos de “pais miseraveis”
— todos inaptos ao trabalho - ou, simplesmente, visando a reinser¢do no mercado de trabalho
formal (aos aptos para o trabalho).

O “dever de trabalhar” permanecia sendo a base para o acesso a maioria dos direitos
sociais. A assisténcia restavam as agdes residuais ligadas a satde ou previdéncia social; era,
assim, tratada como uma espécie de “parente pobre” no &mbito das politicas sociais.

Na década de 80, por meio dos debates que precederam a instalacdo da Assembléia
Nacional Constituinte, comegou a se cristalizar a imperatividade da incluséo da assisténcia
social como politica integrante da seguridade social — uma espécie de sistema de protecdo
social em favor dos desamparados — ao lado da previdéncia social e da saude.

Multiplas articulacdes e debates vao sendo realizados pais afora. O Servico Social da
sua contribuicdo colocando sua for¢a em campo para fortalecer o nascimento dessa politica no
campo democratico dos direitos sociais (Sposati, 2007, p. 35).

Tendo por base Barroso Leite, o relator Senador Almir Gabriel afirma que “o conceito
de seguridade social envolve a idéia de cobertura da populacgéo inteira em relacdo aos direitos
sociais, considerados dever do Estado, independentemente da capacidade contributiva do
individuo” (Sposati, 2007, p. 39).

ASSISTENCIA SOCIAL:
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1. E imperativa a inclusdo das politicas assistenciais na nova Carta Constitucional, ja que mais da
metade da populacdo brasileira pode ser considerada candidata a programas assistenciais, como a
Unica maneira de garantir os seus direitos sociais basicos. “Hoje € possivel afirmar-se, sem receio de
contestacdo, que o Brasil é realisticamente analisado, um pais majoritariamente miseravel, bem mais
do que apenas pobre, ou mesmo indigente” (Jaguaribe et alii, 1986:66).

Estaria, no momento, em situacdo de miséria cerca de 42% da populacéo total do pais. Se a esse indice
somar-se 0 que pode ser considerado como situacdo de pobreza tem-se mais 22%. Quase 65% da
populacéo brasileira pode, portanto, ser considerada pobre ou miseravel (Brasileiro e Mello, 1987).

Comissao da Ordem Social da Assembléia Constituinte, 1988 (Sposati, 2007, p. 40)

O momento constituinte acelera articulacdes e, em outubro de 1988, é promulgada a
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, também denominada por Ulysses Guimar&es
de “Constituicdo Cidada”, uma vez que estrutura um regime democratico, consubstanciando
objetivos de igualdade e justica social por via dos direitos sociais e da universalizacdo das
prestacdes sociais (Silva, 2000, p. 132). Pela primeira vez na historia do pais, a assisténcia
sera reconhecido o status de direito social, o que causard grande impacto no campo das
politicas sociais, conforme se vera a seguir.

2.A assisténcia social pos 1988

“Nbs, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembléia Nacional
Constituinte para instituir um Estado Democratico, destinado a assegurar o
exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-
estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de
uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia
social e comprometida, na ordem interna e internacional, com a solugdo
pacifica das controvérsias, promulgamos, sob a protecdo de Deus, a seguinte
CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL.” (Constituico
da Republica Federativa do Brasil, 1988, Predmbulo)

A Carta Magna de 1988 € considerada um divisor de aguas no campo dos direitos de
cidadania. Conforme expresso em seu predmbulo [7], a nova ordem constitucional sera
destinada a assegurar o exercicio dos direitos sociais como um de seus valores supremos.

A cidadania passa a ser um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil (art. 1°.,
Il, CRFB). Esta terd ainda como objetivo fundamental, dentre outros, a construcdo de uma
sociedade livre, justa e solidaria; a erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo e a reducao
das desigualdades sociais.

Nesse contexto, o constituinte originario inovou ao destinar um capitulo préprio aos
direitos sociais e ao estabelecer um sistema de protecdo social, por meio da seguridade social.
Mais do que isso: atribuiu a assisténcia social, até entdo, “parente pobre” das politicas sociais,
sempre relegada a benemeréncia dos seus agentes, o status de direito social:

“Art. 6°. Sdo direitos sociais a educacdo, a salde, o trabalho, a moradia [8], 0
lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia,
a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo.” (CRFB, 1988)

A assisténcia passa a integrar o tripe seguridade social [9], juntamente com os direitos a
salde e a previdéncia social, deixando para trds seu carater subsidiario, de politica
complementar:
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“Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de agdes de
iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar 0s
direitos relativos a salde, a previdéncia e a assisténcia social.

Paragrafo Unico. Compete ao Poder Publico, nos termos da lei, organizar a
seguridade social, com base nos seguintes objetivos:

| — universalidade da cobertura e do atendimento;

Il — uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicos as populagdes
urbanas e rurais;

Il - seletividade e distributividade na prestacéo dos beneficios e servi¢os;

IV — irredutibilidade do valor dos beneficios;

V - equidade na forma de participacdo no custeio;

VI - diversidade da base de financiamento;

VII — carater democratico e descentralizado da administracdo, mediante gestéo
quadripartite, com participacdo dos trabalhadores, dos empregadores, dos
aposentados e do Governo nos 6rgaos colegiados.” (CRFB, 1988)

Como se V€, a seguridade social assumiu, como sistema de protecdo social brasileiro,
duas vertentes: uma contributiva (contrapartida dos rendimentos do trabalho assalariado para
sua garantia) e outra ndo contributiva (para todos os cidadados que dela necessitem). A esta
ultima vertente, vincula-se o direito social a assisténcia:

“Art. 203. A assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar,
independentemente de contribuicdo a seguridade social, e tem por objetivos:

| — a protecdo a familia, & maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice;
Il — 0 amparo as criangas e adolescentes carentes;

Il — a promogéo da integracdo ao mercado de trabalho;

IV — a habilitacéo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a
promocao de sua integracéo a vida comunitaria;

V —a garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de
deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a propria
manutencdo ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a lei.”
(CRFB, 1988)

Uma vez filiada pela Carta Magna ao grupo dos direitos sociais, a assisténcia social
assume diversas caracteristicas que nunca antes lhe foram atribuidas. Para entendermos
melhor a importancia de tal realizacdo, passaremos agora ao breve estudo acerca do
significado e das implicac@es juridicas de sua definicdo como direito social.

Segundo Silva, os direitos sociais sdo, como dimensdo dos direitos fundamentais do
homem, “prestacBes positivas proporcionadas pelo Estado direta ou indiretamente, enunciadas
em normas constitucionais, que possibilitam melhores condi¢Ges de vida aos mais fracos,
direitos que tendem a realizar a igualizacao de situacdes sociais desiguais” (2005, p. 286).

Os direitos sociais diferenciam-se dos direitos individuais, uma vez que estes, tratando-
se de “direitos de liberdade”, nascem contra o superpoder do Estado — e, portanto, com o
objetivo de limitar o poder -, enquanto que aqueles exigem, para sua realizacdo pratica
(passagem da declaracdo puramente verbal a sua protecao efetiva), precisamente o contrario,
isto é, a ampliacdo dos poderes do Estado (Bobbio, 2004, p. 72).

Tradicionalmente, os direitos sociais se dirigiam como exigéncias ao Estado. Assim,
voltavam-se ndo a uma abstencdo estatal, mas a uma acdo, assumindo a caracteristica de
prestacdes positivas. Contudo, tais direitos possuem duas dimensfes: uma defensiva,
identificada pela exigéncia de abster-se de condutas que possam lesionar ou ameagar os bens
juridicos por ele tutelados, e uma prestacional, correspondente a deveres comissivos
atribuidos ao pélo passivo da relacdo (Sarmento, 2006, p. 292).
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Como se sabe, os direitos sociais se prestam a realizar a “equalizacdo” de situacdes
desiguais. Uma das esséncias das normas que 0s expressam € o fato delas conterem elementos
socio-ideoldgicos que revelam o compromisso das constituicbes contemporaneas na
edificacdo do Estado Democratico de Direito; sdo elas garantidoras da dignidade humana,
consolidando, dessa forma a liberdade, igualdade e fraternidade.

Deste modo, representam verdadeiros pressupostos de gozo dos direitos individuais, na
medida em que criam condi¢Ges materiais para exercicio dos mesmos. Como se falar em
garantia de direito a vida diante da auséncia de condi¢des que possibilitem uma vida digna?

“Nédo € livre quem ndo detém auto-suficiéncia material. Ndo ha
garantia do direito a vida enquanto ndo se figura juridicamente a fome
como uma negacdo do sistema constitucional organizador da vida
politica no Estado. (...) N&o € livre 0 homem ausente de nome que a sua
propria mao desenhe. Como saber de seu direito sem letra ou sinal
conhecido o homem sem nome de gente? Nao ha direito para o qual a
cegueira analfabeta ofereca luz (...).”(Rocha, 1999, p. 6 e 7)

Nesse contexto, encontra-se hoje o direito a assisténcia. Seu principal objetivo é a
efetivacdo do Estado Democratico de Direito, por meio da promocao dos direitos sociais,
contribuindo para a redugéo da exclusdo social ao propiciar oportunidades de emancipacao
aqueles que, sem tal assisténcia, ndo os alcancariam.

Ao ser consagrada pela CRFB como direito social, a assisténcia sera retirada do campo
da caridade ou mera liberalidade para alcar a condicdo de direito subjetivo publico e, agora
sim, proporcionar a emancipa¢do dos individuos.

Afirma Reale que direito subjetivo é “a possibilidade de exigir-se, de maneira garantida,
aquilo que as normas de direito atribuem a alguém como préprio” (2001, p. 262).

Dizia nosso Cdadigo Civil de 1916, em seu art.75: “A cada direito corresponde uma
acao, que o assegura”. Direito subjetivo &, pois, direito de acdo. A falta de tutela, ou a falta de
acao disponivel, significa de fato a inexisténcia ou a inexigibilidade do direito subjetivo.

As normas juridicas de conduta caracterizam-se por sua bilateralidade, dirigindo-se a
duas partes e atribuindo a uma delas a faculdade de exigir da outra determinado
comportamento. Forma-se, desse modo, um vinculo, uma relacdo juridica, que estabelece um
elo entre dois componentes: de um lado, o direito subjetivo, a possibilidade de exigir; de
outro, o dever juridico, a obrigacdo de cumprir. Quando a exigibilidade de uma conduta se
verifica em favor do particular em face do Estado, diz-se existir um direito subjetivo publico.

Os direitos tidos como subjetivos possuem algumas caracteristicas: a eles correspondem
sempre deveres juridicos; eles sdo violaveis, ou seja, existe a possibilidade de que a parte
contraria deixe de cumprir o seu dever; a ordem juridica coloca a disposi¢ao de seu titular um
meio juridico — que é acdo judicial — para exigir-lhes o cumprimento, deflagrando os
mecanismos coercitivos e sancionatorios do Estado (Nader, 2003, p. 302).

Como direito subjetivo, a assisténcia social enquadra-se nesse esquema conceitual, a
saber: dever juridico, violabilidade e pretensdo. Dela resulta, portanto, para 0s seus
beneficiarios — os titulares do direito — situacdes juridicas imediatamente desfrutaveis, a serem
materializadas em prestacdes positivas ou negativas. Tais prestacdes sdo exigiveis do Estado
ou de qualquer outro eventual destinatario da norma (dever juridico) e, se ndo forem entregues
espontaneamente (violacdo do direito), conferem ao titular do direito a possibilidade de
postular-lhes o cumprimento (pretenséo), inclusive e especialmente por meio de uma acgéo
judicial.

Nesse sentido, diversas tem sido as a¢des no sentido de buscar a efetivacdo do direito a
assisténcia. O julgado abaixo mencionado, ao contrario do que consta em sua ementa [10],
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trata de um DIREITO ASSISTENCIAL, o beneficio de prestacdo continuada, previsto no

artigo 203, V, CRFB:

PREVIDENCIARIO. BENEFICIO DE PRESTACAO
CONTINUADA., ART. 20, § 2° DA LEI 8.742/93. PORTADOR DO
VIRUS HIV. INCAPACIDADE PARA O TRABALHO E PARA
PROVER O PROPRIO SUSTENTO OU DE TE-LO PROVIDO PELA
FAMILIA. LAUDO PERICIAL QUE ATESTA A CAPACIDADE
PARA A VIDA INDEPENDENTE BASEADO APENAS NAS
ATIVIDADES ROTINEIRAS DO SER HUMANO.
IMPROPRIEDADE DO OBICE A PERCEPCAO DO BENEFICIO.
RECURSO DESPROVIDO.

I - A pessoa portadora do virus HIV, que necessita de cuidados
frequentes de médico e psicologo e que se encontra incapacitada, tanto
para o trabalho, quanto de prover o seu proprio sustento ou de té-lo
provido por sua familia - tem direito a percepcdo do beneficio de
prestacdo continuada previsto no art. 20 da Lei 8.742/93, ainda que haja
laudo médico-pericial atestando a capacidade para a vida independente.
Il - O laudo pericial que atesta a incapacidade para a vida laboral e a
capacidade para a vida independente, pelo simples fato da pessoa nédo
necessitar da ajuda de outros para se alimentar, fazer sua higiene ou se
vestir, ndo pode obstar a percepgdo do beneficio, pois, se esta fosse a
conceituacdo de vida independente, o beneficio de prestacdo continuada
s0 seria devido aos portadores de deficiéncia tal, que suprimisse a
capacidade de locomogdo do individuo - 0 que ndo parece ser 0 intuito
do legislador.

111 - Recurso desprovido.

(STJ. REsp 360202. RELATOR MINISTRO GILSON DIPP. DJ.
01.07.2002. RSTJ. VOL. 168. P. 508.)

2.1. A organizacdo da assisténcia social — a Lei no. 8.742/1993 (LOAS)

Os anos que seguiram a promulgacdo da Carta Constitucional de 1988 foram marcados
por um amplo processo de debates e lutas para que se regulamentasse os direitos prenunciados
pela Constituicdo. Somente em 1990 é que se reiniciara 0 que Sposati denomina de
“contragdes pré-parto para consolidar a democracia social” (2007, p. 44), com a aprovacao
pelo novo Congresso eleito de varias leis regulamentadoras, dentre as quais a Lei 8.069/1990
(Estatuto da Crianca e do Adolescente), Lei 8.080/1990 (Lei Organica da Saude) e Lei
8.142/1990 (Sistema Unico de Saude).

A assisténcia social sera a Ultima area da seguridade social a ser regulamentada.

Segundo Zucco,

“(...) seu processo de regulamentacdo demonstrou o movimento de
afirmacdo e negacdo que permeia a assisténcia. Ao ser encaminhado o
Projeto de Lei no. 48 de 1990, que dispunha sobre a Lei Organica de
Assisténcia Social, a Camara Federal sofreu varios embates e criticas,
0 que o levou a ser vetado pelo Presidente Fernando Collor de Mello,
em 17 de setembro de 1990, com a alegacdo de vicios de
inconstitucionalidade e de sustentacdo financeira para sua
implantacéo” (1997, p. 43)

Enfim, em 7 de dezembro de 1993 sera aprovada a Lei Organica da Assisténcia Social —
LOAS - que vem regulamentar o disposto nos arts. 203 e 204 da CRFB. Em 42 artigos, a
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referida lei dispGe sobre a organizacéo da assisténcia social, no que diz respeito, dentre outros
assuntos:

| —aos seus principios e diretrizes;

Il — & forma de organizag&o e gestdo das acdes;

I11 — as competéncias das esferas de governo;

IV — ao carater e composi¢do das instancias deliberativas;

V - a instituicdo e competéncias do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS);

VI - as competéncias do 6rgdo nacional gestor da Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS);

VIl — ao conceito de beneficios, servicos, programas e projetos;

VIl - ao financiamento da politica.

Em consonancia aos preceitos constitucionais, a LOAS define em seu artigo 1°. a
assisténcia social como “direito do cidaddo e dever do Estado, Politica de Seguridade Social
ndo contributiva, que prové os minimos sociais, realizada através de um conjunto integrado de
acOes de iniciativa publica e da sociedade, para garantir o atendimento as necessidades
bésicas”.

A fim de conformar as agdes assistenciais a nova realidade de “direito do cidaddo”,
optou o legislador por regé-las por alguns principios, dispostos no art. 4°. da referida lei,
dentre os quais, a universalizagdo dos direitos sociais, a fim de tornar o destinatario da acéo
assistencial alcancavel pelas demais politicas publicas.

Nesse sentido, seria o direito a assisténcia um mecanismo de distribuicdo de todas as
politicas; mais do que isso, mecanismo de deselitizacdo e conseqliente democratizacdo das
politicas sociais.

Para tanto, o legislador estabelecera como base da organizacdo assistencial a
descentralizacdo politico-administrativa para os entes federados; a participagdo da populacéo,
por meio de organizacbes representativas, na formulacdo e controle das politicas de
assisténcia e a primazia da responsabilidade do Estado na conducgdo da politica de assisténcia
social em cada esfera de governo (art. 5°), o que serd de extrema relevancia para a ja
mencionada finalidade colimada ndo s6 pela LOAS, mas também pelo constituinte originario,
conforme seré analisado a seguir.

2.1.1. A descentralizacéo politico-administrativa

“Art. 5°. A organizacdo da assisténcia social tem como base as
seguintes diretrizes:

| — descentralizacao politico-administrativa para os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, e comando Unico das a¢des em cada esfera de
governo; (...)” (Lei 8.742/ 1993 — LOAS)

O Brasil, desde 1889, com a proclamacdo da Republica, assumiu a forma de Estado
denominada federagdo ou Estado Federal, tendo sido a mesma mantida nas Constitui¢cdes
posteriores [11]. A Constituicdo de 1988 manteve-a mediante a declaragéo, constante do art.
1°., que configura o Brasil como uma Republica Federativa:

“Art. 1°. A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-
se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: (...)”
(CRFB, 1988)

Segundo Dallari, o federalismo é uma *alianga ou unido de Estados baseada em uma
Constituicdo e onde os Estados que ingressam na federagdo perdem sua soberania no



Departamento de Direito

momento mesmo do ingresso, preservando, contudo, uma autonomia politica limitada”
(Dallari apud Moraes, 2006, p. 245).

Para Silva, a federacdo consiste na “unido de coletividades regionais autbnomas que a
doutrina chama de Estados Federados (nome adotado pela Constituigdo, cap. Il do tit. 111),
Estados-membros ou simplesmente Estados (muito usado na Constitui¢do)”. Aduz ainda o
autor que, no caso brasileiro, além de entrar nessa composicdo os Territorios Federais e 0
Distrito Federal, abriu-se espaco para os Municipios [12], incluidos também na estrutura
politico-administrativa da Federacdo, consoante arts. 1°. a 18, CRFB (Silva, 2000, p. 103 e
104).

O modelo federativo [13] se afirma formalmente com a consagracdo da autonomia
constitucional — auto-organizacdo, autogoverno e auto-administracdo — dos membros da
Federacdo e com a reparticdo de competéncias entre os respectivos entes (Fleury, 1999, p.
11):

“Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta
Constituicdo.” (CRFB, 1988)

O fortalecimento da federacdo implica necessariamente no fortalecimento da
democracia. Nesse sentido, a LOAS, ao dispor sobre a organizacao da assisténcia social, o fez
em consonéncia ao modelo federativo, estabelecendo como diretriz para as a¢des assistenciais
a descentralizacédo politico-administrativa:

“Art. 11. As acles das trés esferas de governo na area de assisténcia
social realizam-se de forma articulada, cabendo a coordenacéo e as
normais gerais a esfera federal e a coordenagdo e execucdo dos
programas, em suas respectivas esferas, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios”. (Lei 8.742/ 1993 — LOAS)

Com isso, abre-se a possibilidade de aproximacédo do aparelho do Estado a comunidade,
contribuindo para um maior controle popular das agdes assistenciais e uma maior participacdo
da populacédo na gestdo publica.

A referida Lei Orgénica estabelece também, em seus artigos 12, 13, 14 e 15, as
respectivas competéncias da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

O governo federal assume o papel de articulador da unidade nacional, mantendo a
prerrogativa de elaborar as normas gerais da politica de assisténcia social, garantir o
financiamento e execucdo dos beneficios de prestacdo continuada, apoiar financeiramente o0s
programas, projetos e servi¢cos de enfrentamento a pobreza em ambito nacional, além da
responsabilidade pela complementacgéo das a¢des estaduais e municipais.

Ao0s governos estaduais cabe participar do financiamento dos auxilios natalidade e
funeral, apoiar técnica e financeiramente os servicos, programas e projetos de enfrentamento a
pobreza e atender as agdes assistenciais de carater emergencial.

Segundo Boschetti, aos Municipios e ao Distrito Federal cabera a carga mais pesada:
garantir o custeio e implementacdo dos beneficios eventuais (auxilio-natalidade e funeral),
implementar os projetos de enfrentamento a pobreza, atender as a¢Bes assistenciais de carater
emergencial e prestar os servicos assistenciais previstos na LOAS (Boschetti, 2003, p. 123).

A descentralizacdo atingird também a concentracdo de poder politico, uma vez que a
LOAS determina uma efetiva partilha de poder entre 0 Governo e as coletividades locais, no
que se pode denominar de “autogestdo local”, o que veremos adiante.
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2.1.2.A participagdo popular

“Art. 5°. A organizacdo da assisténcia social tem como base as
seguintes diretrizes:

()

Il - participagdo da populagdo, por meio de organizagOes
representativas, na formulacdo das politicas e no controle das acgdes
em todos os niveis; (...)”” (Lei 8.742/ 1993 — LOAS)

A participacdo da sociedade no controle e gestdo das acdes assistenciais serd a
materializacdo do principio democratico na LOAS. Ao estabelecer um sistema participativo
para a organizagdo da assisténcia, a LOAS direcionou-se no sentido de recompor a relacdo
Estado e sociedade civil. Esta relacdo deve ser considerada a partir de duas dimensdes: o
papel das entidades ndo-governamentais prestadoras de assisténcia social e o papel dos
conselhos paritarios e deliberativos na gestéo e controle da Politica de Assisténcia Social:

“Art. 6°. As acles na area de assisténcia social sdo organizadas em
sistema descentralizado e participativo, constituido pelas entidades e
organizacgdes de assisténcia social abrangidas por esta lei, que articule
meios, esforcos e recursos, e por um conjunto de instancias
deliberativas compostas pelos diversos setores envolvidos na area.”
(Lei 8.742/1993 — LOAYS)

No que diz respeito as entidades ndo-governamentais prestadoras de assisténcia, estas
consistem em instituigdes privadas, sem fins lucrativos, pertencentes ao denominado “terceiro
setor”, que prestam atendimento e assessoramento, bem como atuam na defesa e garantia de
direitos, do publico-alvo da assisténcia social, conforme disposi¢do expressa do artigo 3°, Lei
n® 8.742/ 1993 — LOAS. Tais instituicdes quando, preenchendo os requisitos legais passam a
possuir o CEBAS, s@o denominadas de *“entidades beneficentes de assisténcia social”
(intituladas anteriormente a MP 2.187-13/2001 de entidade de fins filantropicos).

Tais entidades tém tido cada vez maior participagdo no campo da promocgao do direito
social a assisténcia. Embora essa atuacdo tenha respaldo na propria Constituicdo Federal de
1988 que, no sentido de promover a cidadania, estendeu a toda sociedade a iniciativa de atuar
em prol da consecucdo dos direitos fundamentais, especialmente no que diz respeito a
seguridade social (art. 194, caput, CRFB 1988), bem como na LOAS, diversas discussdes
vém sendo travadas acerca de sua atuagao.

Tanto debate deve-se ao fato, de historicamente estar a assisténcia revestida por um
forte aspecto caritativo, quer quando implementada pelas instituicdes de beneficéncia, quer
guando implementada pelo Poder Publico.

Em que pese o reconhecimento legal da assisténcia como direito e a atribuicdo da
primazia da responsabilidade na conducdo da politica de assisténcia ao Estado, indaga-se:
como consolida-la como direito obrigatdrio se ela €, ainda hoje, majoritariamente, praticada
por institui¢Oes caritativas e filantropicas?

Conforme salienta Boschetti, sob a nova otica inaugurada pela Constituicdo de 1988, a
colaboracdo entre o publico e o privado ndo pode ser entendida como transferéncia de
responsabilidade do Estado para a sociedade.

Nesse sentido,

“as entidades assistenciais devem atuar como colaboradoras e néo
como substitutas da acdo governamental, sob o risco de ocorrer um
retrocesso nos avangos conquistados e garantidos na legislacdo e
instituir-se um processo de ‘refilantropizacéo’ das politicas sociais de
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modo geral e da assisténcia social, mais especificamente” (Yasbek
apud Boschetti, 2003, p. 144)

Outrossim, tais instituicdes, embora privadas, devem ter suas acOes pautadas pelos
principios constitucionais e normas de organizacdo da assisténcia, conformando-se a nova
realidade de direito e ndo mais de favor.

No que tange as instancias deliberativas, dispde a Lei Organica:

“Art. 16. As instancias deliberativas do sistema descentralizado e
participativo de assisténcia social, de carater permanente e
composic¢ao paritaria entre governo e sociedade civil, sdo:

I — o0 Conselho Nacional de Assisténcia Social;

Il — os Conselhos Estaduais de Assisténcia Social;

I11 — o Conselho de Assisténcia Social do Distrito Federal;

IV — 0s Conselhos Municipais de Assisténcia Social.” (Lei 8.742/1993 —
LOAS)

Os conselhos paritarios supra-referenciados sdo as instancias responsaveis pelo controle
das agBes publicas e privadas de assisténcia social. Sua existéncia implicard uma profunda
modificacdo nesta area, haja vista ser a primeira vez que a politica de assisténcia social vira a
ser submetida ao controle de seus proprios beneficiarios e dos trabalhadores do setor.

Segundo salienta Boschetti, a LOAS atribui mais poder de decisdo a estes 0rgaos
colegiados do que ao Poder Executivo em si mesmo. Enquanto o governo tem o dever de criar
as condicdes necessarias para materializar o direito a assisténcia, por meio das atividades de
normatizacgdo e gestdo, aos conselhos cabe deliberar e controlar as agfes governamentais, de
modo a acompanhar e avaliar se estas estdo de acordo com a legislacdo e se atendem as
necessidades localmente identificadas (2003, p. 148).

3.A assisténcia e o trabalho: direitos entre a tenséo e a atragao

“Art.193. A ordem social tem como base o primado do trabalho, e
como objetivo o bem estar e a justica sociais.” (CRFB, 1988)

Conforme se depreende da andlise histérica realizada na 1° etapa da pesquisa, a
assisténcia social enquanto politica de Estado, em sua longa trajetdria que vai da
benemeréncia ao seu reconhecimento como direito, sempre esteve ligada, ainda que
indiretamente, ao trabalho.

Quando, em razéo da precarizacdo das relagdes de trabalho e da expansdo do capital, a
pobreza passa a ser vista como risco social, comeg¢am a surgir na Europa as primeiras medidas
de protecdo social. Estas, segundo Castel, tratam os individuos de maneira completamente
distinta, estabelecendo como critério de acesso as intervencdes sociais a capacidade ou
incapacidade para o trabalho (Castel, 1998, p. 41).

Nesse contexto, os individuos que ndo podiam trabalhar devido a algum tipo de
limitagdo causada em razdo da idade (criangas e idosos), de uma deficiéncia fisica ou
psiquica, de uma enfermidade ou de até uma situacdo familiar desfavoravel, eram isentos da
obrigatoriedade de trabalhar. Os que estavam em condicGes de exercer atividade laborativa,
eram repelidos pelas acdes assistenciais (Boschetti, 2003, p. 47) e adentravam, conforme
falado anteriormente, em um “codigo coercitivo do trabalho”.

Consoante vimos anteriormente, no Brasil, apés 1930, se iniciard um processo de
apreensdo dos problemas sociais enquanto expressdo da questdo social e ndo mais como um
problema individual, expressao da culpa dos individuos. Nesse diapasdo, ndo havia lugar para
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a assisténcia no campo das a¢fes do Poder Publico. Engquanto isso, exigia-se para acesso as
politicas de cunho social a vinculag&o ao trabalho formal.

Em 1988, com a promulgacdo da CRFB, estabeleceu o constituinte o principio da
universalidade da cobertura e do atendimento no campo das politicas de protecdo social.

Contudo, segundo afirma Boschetti, muitas das caracteristicas predominantes nas
legislacOes que regulamentaram as primeiras intervencdes sociais sobre 0s pobres aptos ou
inaptos ao trabalho, podem ser identificadas na primeira lei que reconheceu a assisténcia
social como direito no Brasil — a LOAS, bem como no texto constitucional.

Quais seriam os atributos e as funcdes destinados ao direito a assisténcia social em
nossa sociedade, cuja base da ordem social é o primado do trabalho?

A Constituicdo de 1988, em seu art. 6°, conferird uma peculiaridade ao direito a
assisténcia. Em que pese ter sido colocada no mesmo patamar das demais politicas sociais e
trabalho, a assisténcia recebera uma qualificacdo propria, diferentemente dos outros direitos
elencados de forma genérica: assisténcia aos desamparados.

Quem seriam os mencionados “desamparados”?

Nesse sentido, afirma o art. 203, CRFB que a assisténcia sera prestada a quem dela
necessitar. Ao desdobrar seus objetivos, no entanto, o texto estabelece uma distingéo baseada
na aptidao/ inaptidao dos individuos:

“Art. 203. A assisténcia social serd prestada a quem dela necessitar,
independentemente de contribuicdo a sequridade social, e tem por objetivos:

| — a protecdo a familia, & maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice;
Il — 0 amparo as criancas e adolescentes carentes;

I11 — a promocéo da integracdo ao mercado de trabalho;

IV — a habilitacdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a
promogao de sua integracéo a vida comunitéaria;

V — a garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de
deficiéncia e ao idoso que comprovem nao possuir meios de prover a prépria
manuten¢do ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a lei.”
(CRFB, 1988)

Como se V&, a protecdo, 0 amparo, a habilitacdo e a garantia de um salario minimo seréo
destinadas especificamente aos que por motivo de incapacidade biologica ndo podem
trabalhar. Aos que néo se inserem em qualquer dessas situagdes, objetiva-se ndo assistir, mas
sim, reintegrar ao mercado de trabalho (inciso 111).

Como afirma Boschetti, “o reconhecimento legal da assisténcia como direito retoma e
mantém uma distincdo entre assisténcia e trabalho, entre capazes e incapazes que estrutura
secularmente a organizacgéo social” (Boschetti, 2003, p. 46).

Trabalho e assisténcia vivem assim, mesmo quando reconhecidos como direitos sociais,
uma contraditoria relacdo de tensdo e atracdo. Tensdo porque o trabalho obsta a assisténcia
social, uma vez que os que tém o dever de trabalhar, mesmo quando ndo o conseguem,
precisam da assisténcia, mas ndo tém direito a ela. Atragdo porque a auséncia de um deles
joga os individuos para o outro, ainda que ndo possam ou nao tenham direito a prestacgéo.

“Em uma sociedade em que o direito a assisténcia € limitado e restritivo (...) e 0
trabalho, embora reconhecido como direito, ndo é assegurado a todos, essa relacdo se torna
excludente e provocadora de iniquidades sociais” (Boschetti, 2003, p. 47).

O primado liberal do trabalho, ou melhor, do trabalho assalariado impunha o dever do
trabalho como forma de 0 homem manter a si e a sua familia. Esse principio permanece ainda
muito cristalizado em nossa sociedade que repele incisivamente as iniciativas de sustentacao
dos individuos por meio de politicas assistenciais.

Tal fato pode ser comprovado pelas criticas constantes aos programas de transferéncia
de renda existentes. Destaque para o Programa Bolsa Familia, instituido no Brasil pela Lei no.
10.386, de 09 de janeiro de 2004.
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Como se Vé, é antiga, tensa e ndo resolvida a relacdo entre o (ndo) trabalho e a
assisténcia social como politica governamental.

Concluséao

Historicamente, as acOes assistenciais estiveram revestidas por um forte aspecto
caritativo, que despia seu publico alvo da condicdo de cidaddo, de individuo capaz, ou seja,
sujeito de direitos, transformando-o em incapaz, carente e necessitado da benevoléncia dos
mais abastados da sociedade.

Lancadas para o ambito privado, por meio de suas instituicdes beneficentes, tais acoes
se fundamentavam no fato de serem os individuos necessitados de auxilio material, culpados
pela situacdo de pobreza em que se encontravam.

Com a expansdo do capitalismo e a precarizacdo da forca de trabalho, o Estado
comecaréa a visualizar a pobreza como um problema relacionado a questdo social e, portanto,
de sua responsabilidade.

No Brasil, essa percepcdo s6 comecard a se desenvolver a partir da década de 1930,
guando comeca a se estruturar o campo das politicas sociais.

Contudo, tal estruturacéo serd restritiva, uma vez que terd como base o trabalho formal.
Nesse contexto, todas as politicas sociais terdo como requisito de acesso o “documento de
cidadania”, a carteira de trabalho com anotacéo de vinculo empregaticio.

Numa realidade onde inexiste o pleno emprego, muitos ficavam fora do acesso aos
direitos sociais. Estes eram privados da condicao de sujeito de direitos, vez que ndo cumpriam
a obrigacdo moral e o dever social de trabalhar. Quando néo tratados como caso de policia —
em razdo da “vadiagem” — eram considerados como problema de saude publica.

Tal realidade manteve-se durante anos, até que na década de 1980, num contexto de
redemocratizacdo do pais, discussdes comecaram a ser travadas com o fim de se ampliar o
acesso aos direitos sociais.

Nesse periodo, fortalece-se a idéia da assisténcia como direito social; direito este dotado
de uma peculiaridade, haja vista pretender ampliar as possibilidades de acesso aos outros
direitos sociais aqueles que sozinhos ndo o conseguiriam.

E assim que em 1988, com o advento da CRFB, a assisténcia foi atribuido o carater de
direito subjetivo do cidaddo e dever juridico do Estado, passando ela a integrar o tripé
“Seguridade Social” (artigo 194, CF), sem a necessidade de qualquer contraprestacdo
monetaria para sua fruicdo. Tal realizacdo Ihe confere diversos atributos juridicos nunca antes
por ela possuidos, dentre os quais a possibilidade de seu usuario acionar o Poder Judiciario no
sentido de exigir a prestacao assistencial do pélo ativo da relacdo juridica: o Estado.

Com vistas a regulamentar o direito a assisténcia enunciado na Constituicdo, sera
editada em 1993 a sua Lei Orgéanica (LOAS) que organizard a assisténcia social em
consonancia com os preceitos democraticos enunciados pelo constituinte originario.

Sem duvida, a elevacdo da assisténcia a condicdo de direito social e, portanto, dever do
Estado representou grande avanco no que diz respeito a realizacdo da cidadania.

Contudo, percebe-se que tal reconhecimento como direito retoma e mantém a distingéo
historica entre assisténcia e trabalho, entre capazes e incapazes que estrutura secularmente a
organizacao social e que justificou durante longos anos a privacdo dos individuos — aptos, mas
fora das relagcBes empregaticias - da condicdo de sujeitos de direitos.

Conforme se depreende da anélise do artigo 203, CRFB, permanecem excluidos das
prestacdes assistenciais os aptos ao trabalho, atingidos pelas conseqiiéncias da auséncia do
pleno emprego em nossa sociedade. A estes, 0 que se pretende ndo é assistir, mas sim
reintegrar ao mercado de trabalho.
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Quanto mais se conjuga assisténcia e trabalho sem cristaliza-los como direito para
populacdes clivadas pela aptiddo ou inaptiddo ao trabalho, maior sera o universo daqueles que
terdo acessos a estes direitos pela sua situacao de necessidade.

Tal restricdo presente na CRFB e na LOAS reflete os resquicios da velha assisténcia e
seu conflito com as formas de organizacao do trabalho, obstaculizando o dificil caminho de
realizacdo de igualdade e justica social pretendido pela CRFB.

Referéncias

1 - Conforme sinalizado por Behring & Boschetti, 2006, a crise de 1929/1932 marcou
uma mudanca substantiva no desenvolvimento das politicas sociais, uma vez que consolidou a
convicgdo sobre a necessidade de regulacdo estatal para seu enfrentamento. Este momento é
reconhecido como de ampliacdo de instituicGes e préaticas estatais intervencionistas (p. 91).
No Brasil, a principal repercussdo da crise foi uma mudanca da correlagdo de forgas nas
classes dominantes, além da precipitacdo do que se ocasionou chamar de “Revolucédo” de 30,
acontecimento este que trouxe consequiéncias significativas para os trabalhadores (p. 104).

2 - Segundo Carone, “toda a legislacao trabalhista criada na época embasava-se na idéia
do pensamento liberal brasileiro, onde a intervencdo estatal buscava a harmonia entre
empregadores e empregados. Era bem vinda, na concepcdo dos empresarios, toda iniciativa do
Estado que controlasse a classe operaria. Da mesma forma, era bem vinda, por parte dos
empregados, pois contribuia para melhorar suas condicdes de trabalho (Carone apud Couto,
2006, p. 95).

3 - Conforme lamamoto, a questdo social deve ser apreendida “como o0 conjunto das
expressodes das desigualdades da sociedade capitalista madura, que tem uma raiz comum: a
producdo social € cada vez mais coletiva, o trabalho torna-se mais amplamente social,
enquanto a apropriacdo dos seus frutos mantém-se privada, monopolizada por uma parte da
sociedade ”’(lamamoto, 2004, p. 27).

4 - A primeira CAP foi criada em 1923, por meio da Lei Eloy Chaves, e dirigia-se aos
ferroviarios. As CAP’s asseguravam como beneficios o direito a aposentadoria (velhice ou
invalidez), a obtencdo de socorro médico (para si e para sua familia), o recebimento de pensédo
ou peculio pelos familiares, e a compra de medicamentos a pre¢os reduzidos, sendo mantidas
pela contribuicdo compulsoéria dos empregados e empregadores, sem a participacdo do Estado
(Couto, 2006, p. 96).

5 - Conforme salienta Couto, “esse corte de inclusdo deu-se numa realidade onde a
maioria dos trabalhadores estava vinculada ao trabalho rural e, portanto, desprotegida. As
medidas regulatorias criaram um clima favordvel ao deslocamento da base produtiva,
incentivando a vinda dos trabalhadores rurais para os centros urbanos, em busca de melhores
condig@es de vida” (Couto, 2006, p. 96).

6 - As funcBes do Servico Social serdo definidas nesse Decreto-lei como: “(...)
utilizacdo das obras mantidas quer pelos poderes publicos, quer pelas entidades privadas, para
o fim de diminuir ou suprir as deficiéncias ou sofrimentos causados pela pobreza e pela
miséria ou oriundas de qualquer outra forma de desajustamento social e de reconduzir tanto o
individuo como a familia, na medida do possivel, a um nivel satisfatorio de existéncia no
meio em que habitam” (lamamoto & Carvalho, 2007, p. 249).

7 - A maior parte da doutrina e o STF (ADI no. 2.076/AC) entendem ndo possuir o
préambulo da Constituicdo forca normativa. Contudo, o mesmo sera sua linha mestra
interpretativa, haja vista consistir em um documento de inten¢des do diploma, em “uma
certiddo de origem e legitimidade do novo texto e uma proclamagdo de principios,
demonstrando a ruptura com o ordenamento constitucional anterior e o surgimento juridico de
um novo Estado”. (Moraes, 2006, p. 15)
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8 - O direito a moradia foi incluido no rol dos direitos sociais pela Emenda
Constitucional no. 26, de 2000.

9 - A nocdo de seguridade social supGe um conjunto de certezas e segurancas que
cubram, reduzam ou previnam situacgdes de risco ou vulnerabilidade sociais, as quais qualquer
individuo pode ser submetido.

10 - Nossos tribunais, bem como os proprios beneficiarios do direito, ainda confundem
as prestacdes assistenciais com as previdenciarias, o que pode ser atribuido ao fato de que
ambas até a década de 80 estavam unificadas no campo previdenciario. Isto fica muito claro
quando se trata do Beneficio de Prestagdo Continuada, vez que este, por se tratar da garantia
de um salario minimo mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem
ndo possuir meios de prover a propria manutencdo e nem de té-la provida por sua familia (art.
20, Lei 8.742/1993), se assemelha a aposentadoria.

11 - Ressalte-se que sob a égide das Constituicdes de 1967 e de sua Emenda 1/69 o
federalismo foi apenas nominal.

12 - A doutrina diverge quanto a natureza juridica do Municipio, enquanto integrante da
Federacdo brasileira. Enquanto Silva considera-o componente da federacdo, mas nao entidade
federativa (2000, p. 105), Moraes os define como entidades federativas indispensaveis ao
nosso sistema federativo, integrando-os na organizacdo politico-administrativa e garantindo-
Ihes plena autonomia (2006, p. 254). Neste trabalho, adotou-se a posi¢ao de Moraes.

13 - Para Fleury, “na sua forma atual, o sistema federativo brasileiro convive com uma
enorme contradi¢do entre a autonomia consagrada no art. 18 da Constituicdo da Republica e a
centralizacdo de funcdes pela Unido, seja no texto constitucional, seja por meio de uma série
de iniciativas de ordem administrativa” (1999, p. 11).
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