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RESUMO

A presente Monografia tem como objeto o estudo sobre a efetivagdo dos direitos
sociais por meio das politicas publicas elaboradas e implementadas a partir de
indicadores sociais. O seu objetivo € demonstrar que a producdo de informacdes
adequadas para orientar a gestao e o aprimoramento de politicas publicas implica na
criacdo de indicadores sociais especificos sobre os mais diversos grupos sociais,
especialmente os grupos de pessoas que vivem em vulnerabilidade socioeconémica,
uma vez que as politicas publicas tém em seu bojo central, a reducdo das
desigualdades econémico-sociais. A monografia esta dividida em trés capitulos. No
Capitulo 1, aborda-se os direitos sociais, assinalando a construcao do conceito,
resgatando o recorte historico constitucional e os principios norteadores dos direitos
sociais. No Capitulo 2, o foco sé@o as politicas publicas como a principal ferramenta
na efetivacdo dos direitos sociais. No Capitulo 3, aborda-se a formacdo dos
indicadores sociais no Brasil e em que medida eles influenciam nas politicas
publicas de efetivacdo dos direitos sociais. A criacdo de um sistema de indicadores
sociais € fundamental para que haja o monitoramento e a avaliacdo dos resultados
na gestao publica, e torna-se imprescindivel que os governos utilizem processos
estruturados e instrumentos criveis capazes de aferir os resultados da acao
governamental com exatiddo, garantindo eficacia as politicas publicas e a
consequente efetivacdo dos direitos sociais. Quanto a metodologia, utilizou-se o
meétodo hipotético-dedutivo com a utilizacao de pesquisa bibliografica e documental.

Palavras-chave: Indicadores Sociais. Politicas Publicas. Direitos Sociais



APRESENTACAO

A presente Monografia, além do conteido desenvolvido
especialmente para 0 tema nela proposto, apresenta aspectos importantes
estudados em pesquisas de iniciacdo cientifica, desenvolvidas ao longo dos ultimos
guatro anos e meio (2018 a 2022), perante o Curso de Direito da Escola de Ciéncias
Juridicas e Sociais da Universidade do Vale do Itajai — UNIVALI, com fomento do

Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnol6gico-CNPq?.

Sobre os elementos e constatacdes colhidos ao longo do
estudo técnico e cientifico no periodo de 2018 a 2022, destaca-se a seguir alguns
pontos considerados importantes e determinantes para a escolha do tema da

presente monografia.

v' O projeto inicial, intitulado “O Estatuto da Pessoa com deficiéncia
como instrumento de garantia da dignidade humana”?, apresentado
em 2018, apontou que o Estatuto da Pessoa com Deficiéncia, Lei
13.146/2005, legislacédo especial criada para protecao dos direitos da
pessoa com deficiéncia, trouxe evolugdo e consolidou-se como
importante instrumento de garantia da dignidade desse grupo que
reune milhdes de brasileiros.

v' Com efeito, o resultado da pesquisa apontou para a necessidade de
ampliar o estudo no contexto de como se da a efetivacdo da dignidade
humana por meio da aplicacdo de alteracBes legislativas,
desdobrando-se hum segundo ano de pesquisa, em 2019, sob o titulo
“‘A efetivagdo da dignidade humana através do estatuto da pessoa
com deficiéncia: analise da aplicacdo do estatuto e alteracbes
legislativas®”, estudo que oportunizou constatar um ndmero muito
reduzido de indicadores sociais especificos sobre a pessoa com
deficiéncia no Brasil.

v Neste sentido, em 2020, o projeto de pesquisa intitulado “Os
indicadores sociais como instrumentos para a elaboracdo de politicas

1 O Programa Institucional de Bolsas de Iniciagdo Cientifica (PIBIC/CNPg), é um programa do
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPqg) que visa a iniciacdo
cientifica de talentos em todas as areas do conhecimento. Administrado diretamente pela Univali, é
voltado para o aluno de graduacdo, servindo de incentivo a informacdo e privilegiando a
participagdo ativa de alunos em projetos de pesquisa com qualidade académica. Disponivel em:
https://www.univali.br/institucional/vrppgi/pesquisa/Paginas/default.aspx. Acesso em 10 ago. 2021

2 DEMARCHI, Clovis. Orientador. MAIESKI, Elaine Cristina. Bolsista. Conforme Edital
05/2017/UNIVALLI, do Programa Institucional de Bolsas de Inicia¢éo Cientifica - PIBIC/CNPq.

3 DEMARCHI, Clovis. Orientador. MAIESKI, Elaine Cristina. Bolsista. Conforme Edital
05/2018/UNIVALLI, do Programa Institucional de Bolsas de Inicia¢éo Cientifica - PIBIC/CNPq.


https://www.univali.br/institucional/vrppgi/pesquisa/Paginas/default.aspx

publicas de acessibilidade*” dedicou-se a estudar como s&o formados
no Brasil os indicadores sociais e em que medida influenciam na
efetivacdo das politicas publicas. Como resultado, constatou-se certa
deficiéncia no que diz respeito a criacdo de indicadores sociais
especificos, uma vez que o Brasil apresenta a criacdo de estatisticas
publicas em maior grau, ficando a criacdo de indicadores sociais,
principalmente sobre os grupos vulneraveis, em escala bem menor.

v" Em consequéncia disso, observando a pandemia de Covid-19 como
divisor de 4guas também na seara das politicas publicas e aplicagédo
do orcamento, em 2021, com o titulo “A importancia da utilizacao dos
indicadores sociais na elaboracdo do orcamento: a realidade da
Covid-19 como objeto de analise™ , estudou-se o impacto da falta de
indicadores sociais em areas como educacéo e salde, dois temas que
ganharam evidéncia durante a pandemia, escancarando a
desigualdade no pais e a fragilidade das politicas publicas nestas
areas, revelando o quanto o Brasil necessita evoluir em termos de
indicadores sociais.

¥ A pesquisa de 2021 mostrou desde o desconhecimento, pelo Governo

Federal, de cerca de 46 milhdes de brasileiros, chamados de
“invisiveis”, cidaddos sem carteira de identidade nem CPF — entre
outros, vivendo a margem da tutela do Estado, até o pagamento do
auxilio emergencial indevidamente ha pelo menos 7,3 milhdes de
pessoas, um prejuizo de R$ 54 bilhGes aos cofres publicos.®

v No mesmo caminho, a pesquisa de 2022, com o titulo “Indicadores
sociais para politicas publicas de educacdo nos municipios da AMFRI:
diagndstico da situacdo em relacdo ao ODS 4 diante da pandemia de
Covid-19"7, em andamento no momento de fechamento da presente
monografia®, esta investigando como estdo sendo criados atualmente
os indicadores educacionais da regido e, se da forma como estédo
sendo manejados, cumprem a funcdo de fomentar a implementacéo
de politicas publicas que assegurem uma educacao inclusiva,
equitativa e de qualidade, conforme propbe o ODS 4, que visa
promover oportunidades de aprendizagem ao longo da vida para todas
as pessoas.

v Como desdobramento e igualmente em andamento, a pesquisa “Os
indicadores sociais como instrumentos para implementacdo de
politicas publicas na educagdo basica em municipios com menos de
10 mil habitantes no estado de Santa Catarina”, com fomento da
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DEMARCHI, Clovis. Orientador. MAIESKI, Elaine Cristina. Bolsista. Conforme Edital
05/2019/UNIVALLI, do Programa Institucional de Bolsas de Inicia¢@o Cientifica - PIBIC/CNPg.

DEMARCHI, Clovis. Orientador. MAIESKI, Elaine Cristina. Bolsista. Conforme Edital
08/2020/UNIVALLI, do Programa Institucional de Bolsas de Iniciacédo Cientifica - PIBIC/CNPq

BRASIL. Agéncia Senado. Auxilio emergencial indevido foi pago a 7 milhGes de pessoas, aponta
TCU. Publicado em 03 de margo de 2021. Disponivel em:
https://mww12.senado.leg.br/noticias/audios/2021/03/auxilio-emergencial-indevido-foi-pago-a-7-
milhoes-de-pessoas-aponta-tcu. Acesso em: 13 abr. 2022.

DEMARCHI, Clovis. Orientador. MAIESKI, Elaine Cristina. Bolsista. Conforme Edital
04/2021/UNIVALLI, do Programa Institucional de Bolsas de Iniciacédo Cientifica - PIBIC/CNPq

O Edital 04/2021/UNIVALI, do Programa Institucional de Bolsas de Iniciagdo Cientifica —
PIBIC/CNPq tem vigéncia até 31 de agosto de 2022, prazo no qual se desenvolve a pesquisa e
ocorrem as apresentacoes dos trabalhos.


https://www12.senado.leg.br/noticias/audios/2021/03/auxilio-emergencial-indevido-foi-pago-a-7-milhoes-de-pessoas-aponta-tcu
https://www12.senado.leg.br/noticias/audios/2021/03/auxilio-emergencial-indevido-foi-pago-a-7-milhoes-de-pessoas-aponta-tcu

FAPESC?, esti estudando a importancia dos indicadores sociais na
implementacéo de politicas publicas na educacao basica.

v/ Essa pesquisa visa apresentar um conjunto de indicadores sociais que
possam ser verificados pelos gestores municipais de educacdo dos
municipios catarinenses envolvidos, sugerindo a elaboragdo de
politicas publicas educacionais moldadas & necessidade social
especifica, garantindo o servico prestacional do Estado de forma
equéanime e eficiente.

v' Os resultados dos projetos de pesquisa aqui delineados ja foram
apresentados em pelo menos oito eventos técnicos e cientificos pelo
Brasil, resultando na publicacdo de trés artigos cientificos completos
em periodicos de circulacdo nacional, quatro capitulos de livros
também de circulacdo nacional e seis publicagbes em Anais de
eventos, entre nacionais e internacionais.

Dessa forma, a evolucdo da pesquisa cientifica em torno dos
indicadores sociais e das politicas publicas ao longo dos ultimos quatro anos e meio,
culmina na presente monografia, que apresentara, em capitulos especificos, a
importancia dos indicadores sociais como ferramenta eficaz e instrumento efetivo
para identificacdo dos grupos vulneraveis e, por consequéncia, para a elaboracéo,
planejamento e implementacdo de politicas publicas de efetivagcdo dos direitos

sociais.

® Fundacdo de Amparo a Pesquisa e Inovacédo do Estado de Santa Catarina — FAPESC. Chamada
publica FAPESC n° 12/2020 — Programa de Pesquisa Universal. Durac¢éo do projeto: 2021-2023 (24
meses).



INTRODUCAO

A Monografia tem como objeto o estudo sobre a efetivacdo dos
direitos sociais por meio das politicas publicas elaboradas e implementadas a partir
de indicadores sociais.

O objetivo € demonstrar que a producdo de informacbes
adequadas para orientar a gestdo e o aprimoramento de politicas publicas de
efetivacdo dos direitos sociais, implica na criacdo de indicadores especificos sobre
as mais diversas camadas da sociedade, especialmente sobre os grupos de
pessoas que vivem em vulnerabilidade socioeconémica, uma vez que as politicas

publicas tém em seu bojo central, a reducao das desigualdades econdmico-sociais.

A fungdo que o Estado desempenha na sociedade sofreu
muitas transformacdes ao longo da historia e a expansdo da democracia tem
diversificado sobremaneira as responsabilidades estatais, evidenciando a promocao

do bem-estar da sociedade como uma funcgéo essencial.

A responsabilidade estatal, desenvolvida no ambito da atuacéo
prestacional do Estado, aponta para a implementacdo de politicas publicas como a
principal ferramenta na efetivacdo dos direitos positivados nas leis brasileiras, tendo
como alicerce a Constituicdo Federal de 1988, que consolidou décadas de evolucao
dos direitos sociais no Brasil, direitos que s6 entram na vida do cidadao, por meio

das politicas publicas.

Para a realizacdo da monografia foram levantados os seguintes

problemas:

Problema 1: Da forma como s&o criados atualmente, os
indicadores sociais no Brasil estariam respondendo as demandas dos direitos

sociais?

Problema 2: Como a auséncia de indicadores sociais

especificos impactaria na populagéo brasileira?
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Problema 3: Como a implementacdo de politicas publicas
baseadas em indicadores sociais poderia contribuir para a efetivacdo dos direitos

sociais?

Com base nos problemas levantados, se apresentam as
seguintes hipoteses:

Hipétese 1: Da forma como sdo construidos atualmente, os
indicadores sociais no Brasil ndo sao suficientes para atender as demandas dos
direitos sociais de forma apropriada, uma vez que ha no pais muitas estatisticas
publicas (dados amplos), e em menor grau a formacéo de indicadores sociais (dados
especificos), ndo respondendo, portanto, adequadamente as demandas tuteladas

pelos direitos sociais.

Hipotese 2: A existéncia reduzida, ou em alguns casos, a
auséncia de indicadores sociais de grupos especificos, cria uma lacuna na funcao
prestacional do Estado, excluindo varias camadas da populacdo, colocando

principalmente os mais vulneraveis a margem das politicas publicas.

Hipotese 3: As politicas publicas seriam mais assertivas e
resultariam maior eficacia, caso fossem planejadas com base em indicadores
sociais. Apresentariam também uma maior eficiéncia na aplicacdo do orcamento
publico, uma vez que as politicas publicas poderiam abranger maior niumero de
brasileiros em situacdes de vulnerabilidade socioecondémica, garantindo e efetivando

de forma mais ampla os direitos sociais.

Visando buscar a confirmacédo ou ndo das hipo6teses, o trabalho

foi dividido em trés capitulos:

No Capitulo 1, abordar-se-4 os direitos sociais assinalando a
construcdo do conceito, resgatando o recorte historico constitucional, que, alinhado
a evolucdo da prépria sociedade, influenciou a criacdo e o desenvolvimento dos
direitos ligados a educacdo, a saude, a alimentacdo, ao trabalho, a moradia, ao
transporte, ao lazer, a seguranca, a previdéncia social, protecdo a maternidade e
assisténcia aos desamparados, bem como, os principios norteadores dos direitos

sociais.
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No Capitulo 2, o foco sdo as politicas publicas e a
responsabilidade estatal, desenvolvida no ambito da atuagdo prestacional do
Estado, apontando a implementacdo de politicas publicas como a principal
ferramenta na efetivagdo dos direitos positivados nas leis brasileiras, tendo como
alicerce a Constituicdo Federal de 1988, que consolidou décadas de evolucao dos

direitos sociais no Brasil.

No Capitulo 3, abordar-se-a a formacéao dos indicadores sociais
no Brasil e em que medida eles influenciam nas politicas publicas de efetivacdo dos
direitos sociais, apontando de que forma os indicadores sociais permitem identificar
e medir a eficacia da politica, devendo estar presentes em todos os estagios de uma

politica publica.

O presente Relatério de Pesquisa se encerra com as
Consideracdes Finais, nas quais sao apresentados pontos conclusivos destacados,
seguidos da estimulacdo a continuidade dos estudos e das reflexbes sobre

indicadores sociais, politicas publicas e direitos sociais.

Quanto a Metodologia empregada, registra-se que, na Fase de
Investigacdo'® foi utilizado o Método Indutivo!!, na Fase de Tratamento de Dados o
Método Cartesiano'?>, e, o Relatério dos Resultados expresso na presente
Monografia utilizou o método hipotético-dedutivo com a utilizacdo de pesquisa

bibliografica e documental.

Nas diversas fases da Pesquisa, foram acionadas as Técnicas
do Referente!®, da Categoria¥, do Conceito Operacional’®> e da Pesquisa

Bibliogréafica®®.

10 “...] momento no qual o Pesquisador busca e recolhe os dados, sob a moldura do Referente
estabelecido [...]. PASOLD, Cesar Luiz. Metodologia da pesquisa juridica: teoria e pratica. 13 ed.
Florianépolis: Conceito Editorial, 2015. p. 87.

11 “...] pesquisar e identificar as partes de um fendmeno e coleciona-las de modo a ter uma
percepcao ou conclusdo geral [...]". PASOLD, Cesar Luiz. Metodologia da pesquisa juridica:
teoria e pratica. p. 91.

12 Sobre as quatro regras do Método Cartesiano (evidéncia, dividir, ordenar e avaliar) veja LEITE,
Eduardo de oliveira. A monografia juridica. 5 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2001. p. 22-
26.

13 “[...] explicitagdo prévia do(s) motivo(s), do(s) objetivo(s) e do produto desejado, delimitando o
alcance tematico e de abordagem para a atividade intelectual, especialmente para uma pesquisa.”
PASOLD, Cesar Luiz. Metodologia da pesquisa juridica: teoria e pratica. p. 58.

14 “..]] palavra ou expressdo estratégica a elaboragdo e/ou a expressdo de uma idéia.” PASOLD,
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CAPITULO 1

DIREITOS SOCIAIS

O objetivo deste capitulo é abordar os direitos sociais
assinalando a construcdo do conceito, resgatando o recorte historico constitucional,
que, alinhado a evolucdo da propria sociedade, influenciou a criacdo e o
desenvolvimento dos direitos ligados a educacdo, a saude, a alimentacdo, ao
trabalho, a moradia, ao transporte, ao lazer, a seguranca, a previdéncia social,
protecdo a maternidade e assisténcia aos desamparados, bem como, 0S seus

principios norteadores.

Os direitos sociais estao alicercados na dignidade humana, e
apresentam como elemento central o bem-estar do cidaddo e a reducdo das
desigualdades, portanto, devem ser constantemente objetos da atuacao prestacional

do estado, como poderéa ser observado a seguir.

1.1 CONCEITO E RECORTE HISTORICO CONSTITUCIONAL

Conceituar direitos sociais € uma tarefa complexa, dada a
profundidade do tema e os amplos caminhos que podem ser delineados no decorrer
das abordagens historica e doutrinaria. Entretanto, € certo que uma sociedade
minimamente inclusiva e que busca a autonomia dos seus integrantes, estara

estruturada, inclusive, sobre os direitos sociais.

Os direitos sociais estdo ligados aos Direitos Fundamentais e
garantias basicas assegurados pelo texto constitucional, inerentes a todos os seres

humanos, sem discriminacdo, que buscam equilibrar as desigualdades da

Cesar Luiz. Metodologia da pesquisa juridica: teoria e pratica. p. 27.

15 “...] uma definigdo para uma palavra ou expressdo, com o desejo de que tal definigdo seja aceita
para os efeitos das idéias que expomos [...]". PASOLD, Cesar Luiz. Metodologia da pesquisa
juridica: teoria e pratica. p. 39.

16 “Técnica de investigagdo em livros, repertorios jurisprudenciais e coletaneas legais. PASOLD,
Cesar Luiz. Metodologia da pesquisa juridica: teoria e pratica. p. 215.
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sociedade, garantindo as pessoas o minimo de qualidade de vida e dignidade, e

colocam na esfera tangivel, os principais direitos conquistados ao longo da histéria®’.

N&o se pretende aqui narrar minuciosamente as lutas
socialistas do século XIX, que além de alicercarem diversos direitos, sdo apontadas
como responsaveis pela consolidacdo dos direitos sociais. Entretanto, um breve
relato se faz necessario para que possamos entender o contexto histérico e a

importancia desses direitos.

Acca'® destaca que um dos primeiros e mais extensos debates
sobre o conceito de direitos sociais foi desenvolvido por Paulo Lopo Saraiva que
tinha como foco principal debater pontos importantes que propunham, entre outros,
desfazer a ideia de que direitos sociais circundam apenas os direitos trabalhistas,
além de definir os direitos sociais como género que inclui diferentes espécies de
direitos e estabelecer quais seriam os direitos abarcados pela categoria direito

social.

Pensamento necessario, uma vez que até a Constituicdo de
1988, no Brasil, os direitos sociais estavam intrinsicamente ligados essencialmente
aos direitos dos trabalhadores, de modo que a luta pela melhoria das condi¢cdes de
trabalho e a percepcéo das distor¢des intoleraveis conduziram a derrocada desse
modelo, evidenciando a sua articulacdo como resposta ao conflito denominado como

“questdo social”, que foi definido mais tarde como “direito social"*®

Gotti?® pontua que para se obter melhores condices de vida e
reivindicar uma pauta que viesse a concretizar a igualdade de oportunidades,
visando a efetivacdo da liberdade social, as reivindicacfes sociais por melhores

condi¢cBes de vida culminaram na progressiva conquista dos direitos sociais.

17 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 15 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2017, p.
356

18 ACCA, Thiago dos Santos. Teoria Brasileira dos Direitos Sociais. Sdo Paulo: Saraiva, 2013.
p.172

19 SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). Jurisdic&o e direitos fundamentais. Anuério 2004/2005 — Escola
Superior da Magistratura do Rio Grande do Sul — Ajuris. Porto Alegre: Livraria do Advogado, Ajuris
— Escola Superior da Magistratura, 2006, v. 1, t. 2, p. 41-42.

20 GOTTI, Alessandra. Direitos Sociais: Fundamentos, Regime Juridico, Implementacéo e Afericdo
de Resultados, 1 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. E-book, p. 57
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A conscientizagcdo sobre a necessidade de garantias e a
consolidacdo dos direitos sociais ganhou forca com as constituicdes do México em
1917, que entre outros direitos trouxe garantia as liberdades individuais e politicas,
abrandando o poder da Igreja Catélica e expandindo o sistema de educacdao publica,
a reforma agraria e a protecdo do trabalho assalariado, bem como, a Constituicao
Alema de 1919 (chamada de Constituicdo de Weimar), que igualmente exerceu uma
grande influéncia sobre a evolugdo dos direitos sociais??.

Com essa evolugdo, Tavares?®> amplia o entendimento e
destaca que atualmente, os direitos sociais como aqueles direitos “que exigem do
Poder Publico uma atuacdo positiva e a atuacdo do Estado na implementacdo da
igualdade social aos hipossuficientes. S&o, portanto, conhecidos também como

direitos prestacionais”

Silva?3, no mesmo sentido, aponta que os direitos sociais “sdo
prestacdes positivas proporcionadas pelo Estado direta ou indiretamente, que
possibilitam melhores condi¢cdes de vida aos mais fracos, direitos que se ligam ao

principio da igualdade”.

No mesmo sentido, Bulos?* defende os direitos sociais como as
liberdades publicas que tutelam os menos favorecidos, proporcionando-lhes
condi¢cBes de vida mais decentes e condignas com o primado da igualdade real, e
funcionam como lidimas prestacdes positivas, de segunda geracdo, vertidas em
normas de cunho constitucional, cuja observancia € obrigatéria pelos poderes

publicos.

Ferreira Filho?® amplia o pensamento e vai além, afirmando que
os direitos sociais “estédo ligados ao valor da igualdade material € que ndo sdo meros

poderes de agir, como o sao as liberdades publicas, mas sim, poderes de exigir”

21 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. p. 357
22 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. p. 837

28 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2009, p. 286-287

24 BULOS, Uadi Lammego. Curso de Direito Constitucional. 2 ed. Ver. e atual. S3o Paulo: Saraiva,
2008, p. 624

2 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Direitos Humanos Fundamentais. 11 ed. S&o Paulo:
Saraiva, 2009, p. 50
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Para o autor, “ainda que pese que a responsabilidade pela
concretizacdo de alguns destes direitos possa ser partilhada com a familia, como é o
caso do direito a educacado, ainda é o Estado o responsavel pela garantia dos
direitos fundamentais de segunda dimens&o, ou seja, ele € o sujeito passivo da

relagao juridica”?®

Bulos?’ reafirma que a finalidade dos direitos sociais é
beneficiar os hipossuficientes, assegurando-lhes situacdo de vantagem, direta ou
indireta, a partir da realizacdo da igualdade real. Parte do principio de que incube
aos poderes publicos melhorar a vida humana, evitando tiranias, arbitrios, injusticas

e abusos de poder.

Para o autor, os direitos sociais visam também garantir a
gualidade de vida, aléem da educacado, a saude, o trabalho, o lazer, a moradia, a
seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade, a infancia e a assisténcia

social.

Com a contextualizagdo do conceito e da importancia dos
direitos sociais, oportuno abordar também como ocorreu a evolucdo dos textos
constitucionais com o intuito de garantir os direitos sociais de modo equanime a
todas as pessoas. Essa evolucdo legislativa sobre a garantia dos direitos sociais
aconteceu de forma gradativa e sincronizada com a evolucdo dos textos
constitucionais, tendo inicio com as ja citadas Constituicdo do México em 1917, e a

Constituicdo Alema de 1919 (Constituicado de Weimar).

No Brasil, os direitos sociais sdo garantidos no Capitulo I,
artigo 6°, da Constituicdo Federal de 1988%% que prevé que “sdo direitos sociais a

educacdo, a salde, a alimentagdo?®, o trabalho, a moradia®, o transporte®, o lazer,

26 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Direitos Humanos Fundamentais. p. 50
27 BULOS, Uadi Lammego. Curso de Direito Constitucional. p. 624

28 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia: Senado Federal,
2022

29 O direito a alimentacdo foi inserido no art. 6° pela Emenda Constitucional n°® 64, de 2010.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc64.htm. Acesso
em: 21 ago. 2021

30 O direito a moradia foi inserido no art. 6° pela Emenda Constitucional n® 26, de 2000. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc26.htm. Acesso em: 21 ago.
2021


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc64.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc26.htm
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bY

a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados”, consolidando-se como a primeira na historia
constitucional brasileira a prever um titulo especifico para os chamados direitos e
garantias fundamentais, onde foram também consagrados os direitos sociais de

carater geral®?.

A Constituicdo Federal de 1988 é conhecida como Constituicdo
Cidada, denominacdo atribuida por ter sido elaborada com a participacéo popular e,
especialmente, porque ela se volta para a plena realizacdo da cidadania®3, além de
ter sido concebida com enfoque na protecdo dos direitos sociais e civis desde a sua
promulgacdo, quando o Estado passou a ter ndo apenas as classicas funcdes de
protecdo-repressdo, mas também de intervir na esfera econdmica, realizar
programas sociais, combater as desigualdades, amparar os consumidores e garantir

0 cumprimento de direitos3*.

Desta forma, o texto Constitucional de 1988 abriu novos
horizontes no cenario juridico nacional cujo texto foi interpretado e manejado com
base nas ideias vindas de uma tradicdo de debate social anterior a propria
Constituicdo de 1988, consolidando direitos ja reconhecidos anteriormente, mas que

ainda ndo compunham o texto constitucional3®

Entretanto, para chegar ao ponto atual em que o texto
constitucional € consagrador dos direitos sociais, um longo caminho foi trilhado,
inicialmente nos textos internacionais sobre o tema e, posteriormente, nos proprios

textos constitucionais brasileiros.

A primeira constituicdo brasileira a abordar a ordem econdémica
e social, aprofundando nos direitos sociais - ainda que eles estivessem neste

primeiro momento essencialmente ligados aos direitos dos trabalhadores, foi a

31 O direito ao transporte foi inserido no art. 6° pela Emenda Constitucional n°® 90, de 2015. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc90.htm. Acesso: 22 ago.
2021

32 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. p. 729
33 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. p. 90
34 MORAIS, Alexandre de. Direito constitucional. 35 ed. S&o Paulo: Atlas, 2019. p. 207.

35 ACCA, Thiago dos Santos. Teoria Brasileira dos Direitos Sociais. p. 65.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc90.htm
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Constituicdo de 1934, que inspirada na Constituicdo Alema de Weimar em 19193,
tornou-se a primeira a consagrar direitos como a jornada de oito horas e a proibicao
do trabalho infantil*’, além de determinar a proibicdo da diferenca de salarios para
um mesmo trabalho baseada em critérios de idade, cor, sexo, nacionalidade ou
estado civil.

Com a afirmativa ja no predmbulo de que seu texto, foi
promulgada com o fim de “organizar um regime democratico, que assegure a Nacao
a unidade, a liberdade, a justica e o bem-estar social e econémico”8, a Constituicdo
de 1934 foi a primeira Constituicao Brasileira a instituir um titulo especifico (Titulo 1V)
disciplinando a ordem econdémica e social, o qual contemplava em seu artigo 121°°,
as principais normas referentes aos direitos trabalhistas, estabelecendo ainda que

todos tém direito a educacéo*® e a obrigatoriedade e gratuidade do ensino primario,

36 Apds a guerra de 1914-19 as declaragdes de direitos conhecem um impulso enorme. Nos Estados
criados ou transformados pela guerra, as assembleias constituintes adotam nos predmbulos das
constituicdes um bom nimero de artigos fixando as bases politicas e sociais do novo regime. Elas
registram o nascimento de novos direitos saidos da evolucdo da vida social; eles remetem ao dever
do Estado, ndo mais simplesmente a garantia da independéncia juridica do individuo, mas
sobretudo a criagcdo de condicBes necessérias para assegurar-lhe a independéncia social. O
individualismo é corrigido pelo reconhecimento da legitimidade das intervencbes do Estado em
todos os dominios em que se possa demandar a solidariedade social. BURDEAU, Georges. Droit
constitutionel et instituitions politiques. Paris, Librairie Géneral de Droit et de Jurisprudence,
1966. p. 68

37T BAHIA. Flavia. Direito Constitucional. 5 ed. Salvador: JusPodivm, 2021. p. 141

38 BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, julho de 1934. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaoc34.htm. Acesso em: 27 ago. 2021

39 Art. 121 - A lei promovera o amparo da producdo e estabelecera as condigdes do trabalho, na
cidade e nos campos, tendo em vista a prote¢&o social do trabalhador e os interesses econémicos
do Pais. 8 1° - A legislacdo do trabalho observard os seguintes preceitos, além de outros que
colimem melhorar as condi¢bes do trabalhador: a) proibicdo de diferenca de salario para um
mesmo trabalho, por motivo de idade, sexo, nacionalidade ou estado civil; b) salario minimo, capaz
de satisfazer, conforme as condi¢des de cada regido, as necessidades normais do trabalhador; c)
trabalho diario ndo excedente de oito horas, reduziveis, mas s6 prorrogaveis nos casos previstos
em lei; d) proibicdo de trabalho a menores de 14 anos; de trabalho noturno a menores de 16 e em
industrias insalubres, a menores de 18 anos e a mulheres; e) repouso hebdomadario, de
preferéncia aos domingos; f) férias anuais remuneradas; g) indenizacdo ao trabalhador dispensado
sem justa causa; h) assisténcia médica e sanitaria ao trabalhador e & gestante, assegurando a esta
descanso antes e depois do parto, sem prejuizo do salario e do emprego, e instituicdo de
previdéncia, mediante contribuicdo igual da Unido, do empregador e do empregado, a favor da
velhice, da invalidez, da maternidade e nos casos de acidentes de trabalho ou de morte; i)
regulamentacdo do exercicio de todas as profiss@es; j) reconhecimento das convencgdes coletivas,
de trabalho. BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1934.

40 Art. 149 - A educacdo é direito de todos e deve ser ministrada, pela familia e pelos Poderes
Publicos, cumprindo a estes proporcioné-la a brasileiros e a estrangeiros domiciliados no Pais, de
modo que possibilite eficientes fatores da vida moral e econémica da Nacado, e desenvolva num
espirito brasileiro a consciéncia da solidariedade humana. BRASIL. Constituicdo da Republica dos
Estados Unidos do Brasil de 1934. BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do
Brasil de 1934.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao34.htm
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inclusive para os adultos*!, o que representou um grande avanco no campo dos

direitos sociais.

Trés anos apoés, a Constituicdo Brasileira de 19374, inspirada
num modelo fascista da Carta ditatorial polonesa de 19354, foi extremamente
autoritaria** e se alinhou ao discurso centralizador difundido em varios paises,
mitigando direitos e rompendo boa parte da legislacao vigente a época. Os poucos
direitos conquistados com o texto anterior foram desconsiderados, a greve foi
declarada recurso antissocial nocivo ao trabalho e ao capital e incompativeis com os

superiores interesses da producdo nacional*

A rendncia de Getulio Vargas em 1945, e a eleicdo de Eurico
Gaspar Dutra, culminaram na de elaboracdo da Constituicdo Brasileira de 19464,
gue restabeleceu a democracia, reduziu as atribuicbes do Poder Executivo

restituindo equilibrio entre os poderes*’, estabelecendo em seu artigo 5°*, como

41 Art. 150 - Compete a Unido: [...] Paragrafo Ginico - O plano nacional de educacéo constante de lei
federal, nos termos dos arts. 5° n°® XIV, e 39, n° 8, letras a’ e €’, s6 se podera renovar em prazos
determinados, e obedecerda as seguintes normas:. a) ensino primario integral gratuito e de
frequéncia obrigatéria extensivo aos adultos. BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados
Unidos do Brasil de 1934.

42 BRASIL. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, novembro de 1937. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao37.htm. Acesso em: 27 ago. 2021

43 Do Polonés: Ustawa konstytucyjna 23 IV 1935 or Konstytucja kwietniowa, A Constituicdo de Abril
da Polénia foi uma lei geral aprovada pelo Sejm (Parlamento Polonés) em 23 de Abril de 1935, que
introduziu na Polbnia um sistema presidencialista com elementos do autoritarismo. O texto
introduziu limites ao poder do Sejam e do Senado, enquanto fortalecia a autoridade do Presidente
da Republica, atribuindo a ele a competéncia para escolher os membros do governo no Parlamento,
além de poder para destituir o parlamento antes do fim do prazo, nomear um terco dos Senadores,
o comandante-chefe do Exército Polonés e o General Inspetor das Forcas Armadas, podendo ainda
emitir decretos e veto de atos aprovados ndo-construtivamente pelo Sejam. Altamente criticada,
ainda que por um curto espaco de tempo, o0 texto constitucional polonés inspirou outras
constituicdes ao redor do mundo. LIRA, Michael. A ditadura de Getllio Vargas: o Estado Novo.
Recife, 2014.

44 BAHIA. Flavia. Direito Constitucional. p. 141
4 BAHIA. Flavia. Direito Constitucional. p. 141

4 BRASIL. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, setembro se 1946. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm. Acesso em: 28 ago. 2021

47 BAHIA. Flavia. Direito Constitucional, p. 142

48 Art. 5° - Compete a Unido: [...] XV - legislar sobre: [...] b) normas gerais de direito financeiro; de
seguro e previdéncia social; de defesa e prote¢édo da salde; e de regime penitenciario. BRASIL.
Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, setembro se 1946


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao37.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm
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competente a Unido para estabelecer as normas gerais sobre a defesa e protecao

da saude, concorrentemente com os Estados*, considerados grande avanco social.

Concomitantemente, estabelecia em seu artigo 157%°, que a
legislagéo do trabalho e da previdéncia social obedeceriam, dentre outros preceito, a
melhoria das condicbes aos trabalhadores, a assisténcia sanitaria, inclusive
hospitalar e médica preventiva, ao trabalhador e a gestante, ratificando as regras
das Constituicdes anteriores de 1934 e 1937°,

Além de estabelecer em seu artigo 145% que a ordem
econdmica devesse ser organizada conforme os principios da justica social,
conciliando a liberdade de iniciativa com a valorizacdo do trabalho humano, a

Constituicdo de 1946 também estabeleceu em seu artigo 157° salario minimo em

49 Art. 6° - A competéncia federal para legislar sobre as matérias do art. 5°, n° XV, letras b, e ,d, f, h,
j,l,o0er,ndo exclui a legislacdo estadual supletiva ou complementar. BRASIL. Constituicdo dos
Estados Unidos do Brasil, setembro se 1946.

50 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: | - salario minimo capaz de
satisfazer, conforme as condi¢cdes de cada regido, as necessidades normais do trabalhador e de
sua familia; 1l - proibicdo de diferenca de salario para um mesmo trabalho por motivo de idade,
sexo, nacionalidade ou estado civil; Il - salario do trabalho noturno superior ao do diurno; IV -
participagéo obrigatéria e direta do trabalhador nos lucros da empresa, nos termos e pela forma que
a lei determinar; V - duracdo diéria do trabalho ndo excedente a oito horas, exceto nos casos e
condic¢des previstos em lei; VI - repouso semanal remunerado, preferentemente aos domingos e, no
limite das exigéncias técnicas das empresas, nos feriados civis e religiosos, de acordo com a
tradicdo local; VIl - férias anuais remuneradas; VIII - higiene e seguranga do trabalho; IX - proibicdo
de trabalho a menores de quatorze anos; em industrias insalubres, a mulheres e a menores, de
dezoito anos; e de trabalho noturno a menores de dezoito anos, respeitadas, em qualquer caso, as
condicdes estabelecidas em lei e as exce¢bes admitidas pelo Juiz competente; X - direito da
gestante a descanso antes e depois do parto, sem prejuizo do emprego nem do salario; XI - fixacdo
das percentagens de empregados brasileiros nos servicos publicos dados em concessdo e nos
estabelecimentos de determinados ramos do comércio e da industria; Xll - estabilidade, na empresa
ou na exploragéo rural, e indenizacdo ao trabalhador despedido, nos casos e nas condi¢bes que a
lei estatuir; Xl - reconhecimento das convencgdes coletivas de trabalho; XIV - assisténcia sanitéria,
inclusive hospitalar e médica preventiva, ao trabalhador e a gestante; XV - assisténcia aos
desempregados; XVI - previdéncia, mediante contribuicdo da Unido, do empregador e do
empregado, em favor da maternidade e contra as consequéncias da doenca, da velhice, da
invalidez e da morte; XVII - obrigatoriedade da instituicdo do seguro pelo empregador contra os
acidentes do trabalho. BRASIL. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, setembro se 1946

51 BAHIA. Flavia. Direito Constitucional. p. 142

52 Art. 145 - A ordem econdmica deve ser organizada conforme os 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 obrigacdo social.
BRASIL. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, setembro se 1946

53 Ant. 157 - A legislacdo do trabalho e a da previdéncia social obedecerdo nos seguintes preceitos,
além de outros que visem a melhoria da condi¢do dos trabalhadores: | - salario minimo capaz de
satisfazer, conforme as condi¢cdes de cada regido, as necessidades normais do trabalhador e de
sua familia; [...] XIII - reconhecimento das convengdes coletivas de trabalho; XV - assisténcia aos
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valores que atendessem as necessidades do trabalhador e de suas familias, além
de assisténcia aos desempregados; obrigatoriedade da instituicdo - pelo empregador
- do seguro contra acidente do trabalho; direito de greve® e liberdade de associacdo
patronal ou sindical.

No que tange a educacéo, a Constituicdo de 1946 estabeleceu
em seu artigo 168 a gratuidade do ensino oficial ulterior ao primario para os que
provassem falta ou insuficiéncia de recursos, além da obrigatoriedade para as
empresas com mais de cem funcionarios de proporcionarem aprendizagem aos seus

trabalhadores menores.

A Constituicdo de 1967°¢, por sua vez, estabeleceu preceitos
constitucionais mais precisos para a salde, firmando em seu artigo 8°%7, a
competéncia da Unido para estabelecer planos nacionais de saude
concorrentemente com os Estados, além de assegurar aos trabalhadores em seu
artigo 158% melhores condicdes na assisténcia social, sanitaria, hospitalar e médica

preventiva.

Com efeito, essa evolugéo dos textos constitucionais brasileiros
culminou na Constituicdo Federal de 1988, a Constituicdo que melhor instituiu os

direitos fundamentais, tanto em qualidade como em quantidade® e a que melhor

desempregados; [...] XVII - obrigatoriedade da instituicdo do seguro pelo empregador contra 0s
acidentes do trabalho. BRASIL. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, setembro se 1946

54 Art. 158 - E reconhecido o direito de greve, cujo exercicio a lei regulara. BRASIL. Constituigdo dos
Estados Unidos do Brasil, setembro se 1946

55 Art. 168 - A legislagcdo do ensino adotard os seguintes principios: [...] Il - o ensino primario oficial é
gratuito para todos; o ensino oficial ulterior ao primario sé-lo-a para quantos provarem falta ou
insuficiéncia de recursos; Ill - as empresas industriais, comerciais e agricolas, em que trabalhem
mais de cem pessoas, sao obrigadas a manter ensino primario gratuito para os seus servidores e
os filhos destes. BRASIL. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, setembro se 1946

%6 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, janeiro de 1967. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao67.htm. Acesso em: 29 ago. 2021

57 Art. 8° - Compete a Unido: [...] XIV - estabelecer planos nacionais de educacdo e de saude; [...]
XVII - legislar sobre: ¢) Normas gerais de direito financeiro; de seguro e previdéncia social; de
defesa e protecdo da salde; de regime penitenciério; [...] 8 2° - A competéncia da Unido ndo exclui
a dos Estados para legislar supletivamente sobre as matérias das letras c, d, e, n, g e v do item
XVII, respeitada a lei federal. BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, janeiro de
1967

58 Art. 158 - A Constituicdo assegura aos trabalhadores os seguintes direitos, além de outros que, nos
termos da lei, visem a melhoria, de sua condicéo social: [...] XV - assisténcia sanitaria, hospitalar e
médica preventiva. BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, janeiro de 1967

59 LIMA JUNIOR, Jayme Benvenuto. Os direitos humanos econémicos, sociais e culturais. Rio de
Janeiro: Renovar, 2001, p. 55


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao67.htm
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acolheu aos direitos sociais, visto que, “pela primeira vez na histéria do
constitucionalismo patrio, a matéria dos direitos sociais foi tratada com a merecida

relevancia”®®

Para Lima®! os direitos sociais definidos no texto constitucional
de 1988 “tém inteira vinculacdo com o ideal de busca do pleno desenvolvimento e do

bem estar da populagao, consagrados no predmbulo atual da Constituigao”.

A partir desse contexto historico, vé-se portanto, que os direitos
sociais foram gradativamente reconhecidos e positivados na legislagdo em
decorréncia das lutas das classes operarias, que, muito embora inicialmente
buscassem apenas a protecdo dos trabalhadores, acabou estendendo-se a todos os

brasileiros, sem distingéo.

Atualmente, a Constituicdo Federal de 1988 consolida e
organiza os direitos sociais no Capitulo II, artigo 6°, contudo, contempla direitos
como a educacéo, saude, trabalho e moradia em dispositivos distribuidos ao longo
de todo o texto constitucional, sendo inclusive de interpretacdo subjetiva, colocando

o Estado em posicao prestacional perante tais direitos.

Dada a sua amplitude, Garcia® pontua que atualmente o0s
direitos sociais, longe de interditarem uma atividade do Estado, a pressupdem,
indicando a necessidade de intervencao estatal, visando inclusive o fornecimento de
certos bens essenciais “que poderiam ser obtidos pelo individuo junto a particulares,
caso dispusesse de meios financeiros suficientes e encontrasse uma oferta

adequada no mercado".

Desta forma, previu o legislador constitucional que os direitos
sociais sdo essenciais para uma vida digna, prevendo dispositivos legais para sua

garantia, ainda que o individuo ndo possua meios préprios para alcanca-los.

80 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 8. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2007. p. 75

61 LIMA JUNIOR, Jayme Benvenuto. Os direitos humanos econdmicos, sociais e culturais. p. 56

62 GARCIA, Emerson. Principio da separacido de poderes: os 6rgdos jurisdicionais e a concrecdo
dos direitos sociais. Revista da EMERJ, 2005. v. 8, n. 30. p. 148
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1.2 PRINCIPIOS RELACIONADOS AOS DIREITOS SOCIAIS

Como principios basilares dos direitos sociais, a doutrina
apresenta com maior relevancia o principio da proibicdo do retrocesso; o principio do
minimo existencial e o principio da reserva do possivel. Cada um destes principios,

serdo apresentados a seguir, em breves consideracoes.

Conforme o principio da proibi¢cdo do retrocesso, no que tange
a concretizacdo dos direitos sociais, o Estado brasileiro somente pode avancar,
jamais retroceder, ou seja, nenhum legislador pode desconstituir as conquistas
sociais ja alcancadas pelo povo brasileiro, impedindo que os niveis de concretizacao
dos direitos sociais ja atingidos, como aqueles ligados a saude, a educacédo, ao
trabalho e assisténcia social, por exemplo, venham a ser reduzidos ou suprimidos

por atos do Poder Publico®.

Segundo Acca®, o principio do ndo retrocesso social
preconiza, basicamente, que ganhos sociais garantidos pelo Estado aos seus
cidaddos nao podem posteriormente ser suprimidos. Em alguns casos o Estado até
pode adotar aquilo que o Supremo Tribunal Federal chama de politicas
compensatorias, garantindo a manutencao das conquistas ja realizadas, mas nunca

desrespeitando o principio e retrocedendo.

Sobre este principio, € possivel encontrar na doutrina trés
posicionamentos distintos sobre a questdo. O primeiro defende que qualquer

alteracao nas politicas publicas ndo deve ser aceita.

Nesta corrente, tém-se destacada a visdo de Afonso® que
defende que qualquer norma, que tenha como meta a relativizagdo, supresséo ou
aniquilacdo dos direitos sociais, deve ser declarada inconstitucional pelos tribunais,
garantindo o cumprimento integral do texto constitucional, que sempre deve ser

analisado pela sua totalidade, pela sua integralidade.

O segundo posicionamento entende que o legislador pode

alterar as politicas publicas, mas ndo pode suprimi-las. Neste sentido, entende

63 AFONSO, Tulio Augusto Tayano. Direitos sociais e o principio do ndo retrocesso social. Revista de
direito do trabalho, 2006, n. 124, out./dez. p. 249

64 ACCA, Thiago dos Santos. Teoria Brasileira dos Direitos Sociais. p.172

8 AFONSO, Tulio Augusto Tayano. Direitos sociais e o principio do ndo retrocesso social. Revista de
direito do trabalho, p. 252



25

Goncalves®® que a proibicdo do retrocesso impede que direitos sociais ja
disciplinados e garantidos pela legislacao infraconstitucional e implementados por
meio de acdes e programas de politicas publicas sociais sejam extintos,
configurando o vacuo do direito. Entretanto, uma vez alteradas, as novas legislacdes
devem garantir que em seu lugar se criem novos dispositivos legais e programas de
politicas publicas que continuem a preservar os direitos fundamentais sociais ja

disciplinados e implementados.

Para a autora, “o sentido do principio do nédo retrocesso nao é
engessar a argumentacdo e 0s espacos democraticos, mas sim garantir, com
seguranca, condicbes materiais basicas para que a democracia nao seja

prerrogativa apenas de alguns®’

Por sua vez, o terceiro posicionamento aceita uma reducdo,
desde que nao atinja o nucleo essencial do direito social em questdo. Neste ponto,
Ramos® entende que a proibicdo do retrocesso social é principio constitucional que
decorre da democracia e do Estado Social e significa que, “os direitos sociais, uma
vez obtido um determinado grau de realizacdo, passam a constituir uma garantia
institucional, ndo podendo ser eliminados ou reduzidos a ponto de atingir o ndcleo

essencial do direito consagrado constitucionalmente”.

Desse contexto, observa-se que, muito embora as correntes
doutrinarias sejam divergentes em pontos especificos, o entendimento geral sobre o
principio do ndo retrocesso social € essencialmente defendido majoritariamente pela
doutrina que, ainda aceitando em determinados momentos sensiveis adequacoes,

prescreve como soberano o respeito e a garantia aos direitos ja consagrados.

Sobre o principio do minimo existencial, cabe uma rapida
contextualizacdo histérica, por ser um tema controverso e ainda em discusséo

doutrinéria sobre a sua aplicabilidade.

66 GONCALVES, Claudia Maria da Costa. Direitos fundamentais sociais: releitura de uma
constituicdo dirigente. Curitiba: Jurug, 2006. p. 199-201

67 GONCALVES, Claudia Maria da Costa. Direitos fundamentais sociais: releitura de uma
constituicado dirigente. p. 199-201

68 RAMOS, Marcelene Carvalho da Silva. O direito fundamental & salde na perspectiva da
Constituicdo Federal. Revista de direito administrativo e constitucional, out./dez., 2005. n. 5. p.
158-159
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A teoria do minimo existencial encontra sua origem no direito
alemdo. No inicio da década de 1950, o Tribunal Federal Administrativo da
Alemanha (Bundesverwaltungsgericht), ja no primeiro ano de sua existéncia,
reconheceu um direito subjetivo do individuo carente ao auxilio material por parte do
Estado, argumentando, igualmente com base no postulado da dignidade humana, no
direito geral de liberdade e no direito a vida, que o individuo na qualidade de pessoa
autdbnoma e responsavel, deve ser reconhecido como titular de direitos e obrigacdes,

o que implica principalmente a manutencéo de suas condicGes de existéncia®®.

Ja o entendimento dogmatico de que se trata de um direito
fundamental, e portanto, de uma garantia fundamental as condic6es materiais para
uma vida com dignidade, foi ampliado na importante colaboracdo de Otto Bachof,
para quem o principio da dignidade humana néo reclamaria somente a garantia da
liberdade, mas também um minimo de seguranca social, uma vez que sem 0S
recursos materiais para uma existéncia digna, a propria dignidade ficaria

sacrificada’

Neste sentido, o principio do minimo existencial efetivou-se na
preservacao de um rol minimo de direitos vitais basicos indispensaveis a uma vida
humana digna, e no Brasil, encontra-se ligado ao fundamento constitucional da

dignidade humana, previsto no art. 1°, lll, da Constituicdo Federal de 198872,

E comum na doutrina brasileira sobre os direitos sociais haver
algum tipo de associacdo entre dignidade humana, minimo existencial e direitos
sociais’?, isso porque os discursos em torno delas vao desde afirmar que respeitar a

dignidade humana é garantir condices existenciais minimas’, até dizer

89 SARLET, Ingo Wolfgang; FIGUEIREDO, Mariana Filchtiner. Reserva do possivel, minimo
existencial e direito & salude: algumas aproximacdes. Revista de Doutrina da 42 Regido, Porto
Alegre, n. 24, jul. 2008. Disponivel em:
http://www.revistadoutrina.trf4.jus.br/artigos/edicao024/ingo_mariana.html Acesso em: 04 set. 2021

° SARLET, Ingo Wolfgang; MITIDIERO, Daniel; MARINONI, Luiz Guilherme. Curso de Direito
Constitucional. 9 ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacéo, 2020. p. 666

"> 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: [...]
Il - a dignidade da pessoa humana. BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil,
outubro de 1988.

72 ACCA, Thiago dos Santos. Teoria Brasileira dos Direitos Sociais. p. 232

7 SCHWARTZ, Germano. A salde como direito publico subjetivo e fundamental do homem e sua
efetivacdo. Revista da AJURIS, 2001, v. XXVII, set., n. 83. p. 195
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simplesmente que os direitos sociais se fundam na dignidade humana’,
entendendo-se desta forma, a relevancia dos direitos sociais no sentido de auxiliar

na protecdo da dignidade da pessoa.

No Brasil, a recepcéo da figura de um minimo existencial na
condicdo de direito e garantia fundamental, ainda é considerada por alguns
doutrinadores relativamente recente, embora o objetivo de uma existéncia digna ja

tenha sido precocemente consagrado no plano do direito constitucional brasileiro”™

Para Sarmento’®, conforme esse principio, quando o minimo
existencial e a dignidade humana estiverem em jogo, o Estado n&o pode esquivar-se
de atuar, ndo pode deixar de prestar o bem ou o servico requerido sob qualquer
alegacdo. Se estiver comprovado que o individuo se encontra com sua dignidade
maculada ou abaixo na linha de um minimo existencial, o Estado deve

necessariamente atuar.

Sarlet e Figueiredo’’, pontuam que certamente a assisténcia
aos necessitados integra as obrigacfes essenciais de um Estado Social, e isso
inclui, necessariamente, a assisténcia social aos cidaddos que ndo apresentam

condi¢cBes de prover a sua propria subsisténcia.

Entendem os autores, que neste caso a comunidade estatal
deve assegurar-lhes pelo menos as condicdes minimas para uma existéncia digna e
envidar os esforcos necessarios para integrar estas pessoas ha comunidade,
fomentando seu acompanhamento e apoio na familia ou por terceiros, bem como

criando as indispensaveis instituicdes assistenciais’®.

74 VIDAL NETO, Pedro. Estado de direito: direitos individuais e direitos sociais. S0 Paulo:
Saraiva, 1979. p 154-155

> SARLET, Ingo Wolfgang; MITIDIERO, Daniel; MAR. INONI, Luiz Guilherme. Curso de Direito
Constitucional. 9 ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacéo, 2020. p. 667

® SARMENTO, Daniel. Direitos sociais e globalizagdo: limites éticos juridicos ao realinhamento
constitucional. Revista de direito administrativo, n. 223, jan./mar. p. 153-168

7 SARLET, Ingo Wolfgang; FIGUEIREDO, Mariana Filchtiner. Reserva do possivel, minimo
existencial e direito a saude: algumas aproximacgdes. Revista de Doutrina da 4% Regido, Porto
Alegre, n. 24, jul. 2008. Disponivel em:
http://www.revistadoutrina.trf4.jus.br/artigos/edicao024/ingo_mar. iana.html Acesso em: 12 set. 2021

® SARLET, Ingo Wolfgang; FIGUEIREDO, Mariana Filchtiner. Reserva do possivel, minimo
existencial e direito a salde: algumas aproximacgdes. Revista de Doutrina da 42 Regiao.
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Neste sentido, extrai-se o entendimento de que quando o
Estado n&o puder prover todos os direitos sociais, ou mesmo determinado direito
social a todos os cidadaos ao mesmo tempo, deve-se atentar, neste caso, para
aquelas hipéteses em que o Estado € obrigado, independentemente de questdes

orcamentarias, a prover o bem de que o individuo necessita’®

Sarlet®® neste sentido pontua que embora sejam reconhecidos
os limites faticos (reserva do possivel) e juridicos (reserva parlamentar em matéria
orcamentaria) quando se tratar de prestacdes de cunho emergencial, cujo
indeferimento acarretaria 0 comprometimento irreversivel ou mesmo o sacrificio de
outros bens essenciais, da propria vida, integridade fisica e dignidade humana,
havera de se reconhecer um direito subjetivo urgente do particular a prestacao
reclamada, observando os direitos e prestacfes sociais indispensaveis para uma

vida digna.

Para o autor, aplica-se o principio em tela, por exemplo, nos
casos de entrega de medicamentos que estdo inseridos na lista do Ministério da
Saude e que séo considerados de fornecimento obrigatorio, pois estdo inseridos

dentro do minimo existencial®®.

Dado o exposto, se por um lado o principio do minimo
existencial tem amparo na garantia a dignidade humana, por outro lado, tém-se o
contraponto da reserva do possivel, tese que, embora ndo seja vista com bons

olhos, € utilizada em larga escala pelo Poder Publico.

Cabe ressaltar, que a tese da reserva do possivel encontra
limites no principio e tese do minimo existencial, como ja exposto nos entendimentos
supracitados, por ter o minimo existencial amplo amparo doutrinario e

jurisprudencial.

Preliminarmente, sobre a reserva do possivel € importante
contextualizar que a discusséo sobre o tema surge no Direito como uma tentativa de

limitar a atuacdo do Estado no ambito da efetivacdo de direitos sociais e

7 ACCA, Thiago dos Santos. Teoria Brasileira dos Direitos Sociais. p. 234

80 SARLET, Ingo Wolfgang. Contornos do direito fundamental a salde na Constituicdo de 1988.
Revista da Procuradoria-Geral do Estado, 2002, v. 25, n. 56, p. 41-62.

81 SARLET, Ingo Wolfgang. Contornos do direito fundamental a salide na Constituicdo de 1988.
Revista da Procuradoria-Geral do Estado, p. 41-62.
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fundamentais, criando divergéncias na tentativa de afastar o direito constitucional do

interesse privado, defendendo um direito da maioria®.

Caliendo® observa que a tese da reserva do possivel utilizada
pelo ente publico estd casada com outro, muito caro aos direitos sociais, que € o da
progressividade na concretizagao desses direitos. Os direitos prestacionais, tal como
o direito a saude, por exemplo, ndo sao direitos que se disponibilizam integralmente

de uma Unica vez.

O autor defende que os direitos sociais sao direitos fornecidos
progressivamente pelo Estado, de modo que, passo a passo, em um ritmo
crescente, ele se torna cada vez mais concretizado, 0 que ndo ocorre com outros
direitos, tal como o de maioridade, a qual se obtém de um dia para outro,
literalmente. Os direitos sociais sao direitos implementados a prestacéo, de forma

progressiva®

Para o autor, no principio da reserva do possivel, a
implementacéo dos direitos sociais teriam necessariamente um carater oneroso, que
esbarraria no obice do financeiramente possivel, ou seja, o Estado brasileiro sé
poderia concretizar os direitos sociais quando houver orcamento adequado para

tanto.

Para Acca®, essa corrente de doutrinadores, na verdade,
concorda que os direitos sociais devem ser aplicados, conquanto defendam o fato
de que o Estado ndo pode ir além daquilo que é possivel, ndo podendo o ente
publico ser condenado a custear determinado tratamento médico, ou ao

fornecimento de medicamentos quando estes ndo forem fornecidos pelo SUS -

82 CALIENDO, Paulo. Reserva do possivel, direitos fundamentais e tributagdo. In: SARLET, Ingo
Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti (Org.). Direitos Fundamentais, orcamento e reserva do
possivel. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2008. p. 200.

8 CALIENDO, Paulo. Reserva do possivel, direitos fundamentais e tributagdo. In: SARLET, Ingo
Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti (Org.). Direitos Fundamentais, orcamento e reserva do
possivel. p. 200.

84 CALIENDO, Paulo. Reserva do possivel, direitos fundamentais e tributagdo. In: SARLET, Ingo
Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti (Org.). Direitos Fundamentais, orcamento e reserva do
possivel. p. 200.

8 ACCA, Thiago dos Santos. Teoria Brasileira dos Direitos Sociais. p. 209
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Sistema Unico de Salde, se o tratamentos ndo apresenta comprovagéo cientifica,

por exemplo.

Neste contexto, em entendimento do Supremo Tribunal
Federal®® o Estado brasileiro ndo poderia ser condenado a fornecer tratamentos
experimentais sem comprovacao cientifica de sua eficacia, uma vez que obrigar a
rede publica a financiar tais tratamentos geraria grave lesdo aos cofres publicos e
comprometeria o0 SUS. Segundo a Corte, o tema se insere na teoria da reserva do
possivel, haja vista que o Estado brasileiro, no campo da salde, tem seu orcamento
submetido a uma politica de prioridades, em razao de custear a saude de milhdes de

pessoas®’.

De acordo com o entendimento, é dever da Republica
Federativa do Brasil concretizar os direitos sociais previstos na Constituicdo Federal,
como a saude, a educacado, a moradia, a previdéncia social, dentre outros. Mas, a
implementagédo dos direitos sociais s6 sera possivel quando for financeiramente

viavel, afinal de contas os recursos publicos sdo escassos®.

Nesse contexto, na seara da reserva do possivel, a doutrina

diferencia a reserva do possivel fatica da reserva do possivel juridica.

Para Sarmento®®, a reserva do possivel fatica deve ser
compreendida como a capacidade financeira do Estado de arcar com a
universalizacdo da prestacdo material postulada, para todas as pessoas que

estiverem nas mesmas condicfes daquele que a requereu. Ou seja, corresponde a

8 O Supremo Tribunal Federal é o 6érgdo maximo do Poder Judiciario brasileiro, e a ele compete,
precipuamente, a guarda da Constituicdo, conforme definido no art. 102 da Constituicdo da
Republica. E composto por onze Ministros, todos brasileiros natos (art. 12, § 3°, inc. IV, da
CF/1988), escolhidos dentre cidaddos com mais de 35 e menos de 65 anos de idade, de notavel
saber juridico e reputacao ilibada (art. 101 da CF/1988), e nomeados pelo Presidente da Republica,
apo6s aprovacao da escolha pela maioria absoluta do Senado Federal (art. 101, paragrafo Unico, da
CF/1988). Entre suas principais atribuicdes esta a de julgar a acdo direta de inconstitucionalidade
de lei ou ato normativo federal ou estadual, a acdo declaratoria de constitucionalidade de lei ou ato
normativo federal, a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental decorrente da propria
Constituicdo e a extradicdo solicitada por Estado estrangeiro. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/textos/verTexto.asp?servico=sobreStfConhecaStfinstitucional Acesso em: 22
set. 2021

87 ACCA, Thiago dos Santos. Teoria Brasileira dos Direitos Sociais. p. 210
8 ACCA, Thiago dos Santos. Teoria Brasileira dos Direitos Sociais. p. 210

8 SARMENTO, Daniel. Dignidade da pessoa humana: contetdo, trajetéria e metodologia. Belo
Horizonte: Férum, 2016. p. 230


http://portal.stf.jus.br/textos/verTexto.asp?servico=sobreStfConhecaStfInstitucional

31

existéncia de reserva financeira suficiente para arcar com determinada politica

publica para todos que dela necessitam.

Ja a reserva do possivel juridica é a existéncia de autorizacéo
legislativa em lei orcamentaria para a satisfacdo da politica publica em questéo,
diretamente ligada ao principio da legalidade orcamentéria. A inexisténcia de
previsdo or¢camentaria obstaculiza a implementacéo da politica publica, em razédo da
reserva do possivel juridica. Costuma-se distinguir entre reserva do possivel fatica e

reserva do possivel juridica®.

A reserva fatica se relaciona aos limites dos recursos publicos
disponiveis para a satisfacdo do direito prestacional, enquanto a reserva juridica se
relaciona com a previsdo orcamentaria, com a destinacdo dos recursos a realizacao

da despesa exigida para a efetivacédo do direito®.

Em contraponto positivo, oportuno salientar que o principio da
reserva do possivel encontra seus limites no minimo existencial. A doutrina é
majoritaria no entendimento de que quando o Estado brasileiro deixa de entregar
voluntariamente o minimo existencial, justamente porque € o minimo, alegando a
reserva do possivel, o prejudicado podera buscar a tutela judicial para fazer valer o
seu direito violado, ou seja, a reserva orcamento possivel ndo € argumento
sedimentado quando o caso concreto envolver o direito ao minimo indispensavel a

dignidade humana.
Neste sentido, posiciona-se o Superior Tribunal de Justica®:

N&o podem os direitos sociais ficarem condicionados a boa vontade
do Administrador, sendo de suma importancia que o Judiciario atue
como 6rgao controlador da atividade administrativa. Seria uma
distorcdo pensar que o principio da separagdo dos poderes,
originalmente concebido com o escopo de garantia dos direitos
fundamentais, pudesse ser utlizado justamente como Obice a
realizacdo dos direitos sociais, igualmente importantes. Tratando-se
de direito essencial, incluso no conceito de minimo existencial,
inexistira empecilho juridico para que o Judiciario estabeleca a
inclusdo de determinada politica publica nos planos or¢gamentéarios do

% SARMENTO, Daniel. Dignidade da pessoa humana: conteldo, trajetéria e metodologia. p. 230
%1 SARMENTO, Daniel. Dignidade da pessoa humana: contetdo, trajetéria e metodologia. p. 230

92 BRASIL, Superior Tribunal de Justica. REsp 771.537/RJ, Rel. Min. Eliana Calmon, Segunda Turma,
DJ 3.10.2005. Disponivel em: https://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/7194406/recurso-especial-
resp-771537-rj-2005-0128311-4-stj/certidao-de-julgamento-12940012. Acesso em: 25 set 2021
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ente politico, mormente quando ndo houver comprovacgao objetiva da
incapacidade economico-financeira da pessoa estatal.

Observa-se, diante deste contexto, que muito embora a
legislagéo vigente apresente ferramentas para a garantia e aplicabilidade dos
direitos sociais, ainda existem diversas questdes que devem ser enfrentadas e

superadas para que se possa aplica-los com efetividade.

Neste sentido, Acca®® defende que a teoria influird na
implementagcédo desses direitos na medida em que, dependendo da linha tedrica
seguida, pode facilitar ou dificultar sua aplicacdo, como no entendimento de que os
direitos civis e politicos ndo possuem custos financeiros, enquanto os direitos
sociais, ao contrario, demandam altas somas de dinheiro para sua aplicacéo, leva a

um "dificil obstaculo a ser transposto pelos direitos sociais”.

Para o autor, entre essas dificuldades, a Constituicdo nao é
clara acerca de quais sdo as prestacfes devidas ao assegurar os direitos a saude,
educacédo ou moradia, nem identifica de quem se podera exigir tais prestacdes ou se

todos teremos direito a parcelas iguais de salude, educagdo ou moradia®*.

Guardadas as proporcdes das leituras e interpretacdes
doutrinérias e jurisprudenciais sobre minimo existencial e reserva do possivel, fato é
gue, uma vez previstos no texto constitucional, os direitos sociais, para que possam
ser efetivados, necessitam de uma concreta atuacédo estatal, pela qual devem ser
fornecidos servigos basicos, promovendo a educacéo, a saude, a moradia, dentre
outros direitos, uma vez que exigem a atuacao estatal para o cumprimento desses

direitos®

Para Silva Janior®® o poder publico, por meio de politicas

publicas, deve efetivar acbes visando o bem estar do cidaddo e, para que possam

9 ACCA, Thiago dos Santos. Teoria Brasileira dos Direitos Sociais. p. 43
9 ACCA, Thiago dos Santos. Teoria Brasileira dos Direitos Sociais. p. 44
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https://ambitojuridico.com.br/cadernos/direito-constitucional/o-direito-social-ao-transporte-mobilidade-urbana-e-meio-de-promocao-de-direitos-fundamentais/
https://ambitojuridico.com.br/cadernos/direito-constitucional/o-direito-social-ao-transporte-mobilidade-urbana-e-meio-de-promocao-de-direitos-fundamentais/
https://ambitojuridico.com.br/cadernos/direito-constitucional/o-direito-social-ao-transporte-mobilidade-urbana-e-meio-de-promocao-de-direitos-fundamentais/
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ser efetivados, necessitam de uma concreta atuacao estatal, por meio de projetos
sociais e de previsdo or¢camentaria, ou seja, investimento publico destinado para a

implementagéo das politicas publicas visando atender a demanda social.

Neste viés, Canotilho®” aponta para o dirigismo constitucional
gue executa papel fundamental no processo de direcionamento das tarefas
econbmicas e sociais do Estado, direcionando a atuacédo dos poderes politicos e a
consecucdo de politicas publicas, instituindo um programa politico-constitucional

obrigatério que orienta a intervengdo do Estado no dominio econdémico social.

Para que isso seja possivel, o Estado necessita, além de
programas e projetos sociais, de previsdo orcamentaria, ou seja, investimento
publico destinado para a implementacéo das politicas publicas destinadas a atender

a demanda social.

Para Comparato®® os direitos sociais se realizam pela
execucao de politicas publicas, destinadas a garantir amparo e protecao social aos
mais fracos e mais pobres, ou seja, aqueles que ndo dispdem de recursos proprios

para viver dignamente.

Nesse sentido, observa-se que as politicas publicas surgiram
no contexto do Estado Social, cujo fundamento se assenta na existéncia dos direitos
sociais, e portanto, a sua concretizacdo se da por meio de prestacdes positivas do
Estado. Diferentemente dos direitos individuais que consistem em liberdades, os
direitos sociais consistem em poderes exercidos a partir das condicdes materiais

exercidas pelo Estado®.

Dessa forma, a efetivacdo dos direitos sociais se dara por meio
das politicas publicas, o que significa acrescentar que a prestacdo positiva do
Estado se destina a garantir o exercicio, pelo cidadao, de direitos consagrados na

legislacdo vigente.

97 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Brancosos e a interconstitucionalidade: itinerarios dos
discursos sobre a historicidade constitucional. Coimbra: Almedina, 2006. p. 169

% COMPARATO, Fabio Konder. A Afirmac&o Historica dos Direitos Humanos. 7 ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010. p. 77

% SANTOS, Marilia Lourido dos. Interpretacdo constitucional no controle judicial das politicas
publicas. Porto Alegre: Sergio Antbénio Fabris, 2006. p. 219
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Portanto, o préximo capitulo amplia e aprofunda a discusséo
sobre a importancia das politicas publicas, sua elaboragdo e implementagédo para
efetivacdo dos direitos sociais.
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CAPITULO 2

POLITICAS PUBLICAS

A funcdo que o Estado desempenha na sociedade sofreu
muitas transformacfes ao longo da histéria e a expansdo da democracia tem
diversificado sobremaneira as responsabilidades do estado, evidenciando a

promocéao do bem-estar da sociedade como uma funcéo essencial.

O objetivo deste capitulo é abordar a responsabilidade estatal,
desenvolvida no ambito da atuacdo prestacional do Estado, apontando a
implementacédo de politicas publicas como a principal ferramenta na efetivacdo dos
direitos positivados nas leis brasileiras, tendo como alicerce a Constituicdo Federal
de 1988, que consolidou décadas de evolucédo dos direitos sociais no Brasil, direitos

gue so entram na vida do cidadao, por meio das politicas publicas.

2.1 CONCEITO E ELEMENTOS HISTORICOS DAS POLITICAS PUBLICAS

Antecedendo as narrativas sobre a conexdo entre as politicas
publicas e os direitos sociais, faz-se necessario definir o que tradicionalmente se

entende pela expresséo politicas publicas.

Para Buccil® a expressdo politica publica engloba varios
ramos do pensamento humano, sendo interdisciplinar, abrangendo areas do
conhecimento como as Ciéncias Sociais Aplicadas, a Ciéncia Politica, a Economia e
a Ciéncia da Administracdo Publica, objetivando o estudo do problema central e o

processo decisério governamental.

100 BUCCI, Maria Paula Dallari. Gestdo democrética da cidade. In: DALLARI, Adilson. (org.). Estatuto
da Cidade. Sao Paulo: Malheiros, 2008. p. 227
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Jannuzzi'®* entende que as politicas publicas apresentam um
entendimento pacificado que as define como metas coletivas, formadas por um
conjunto de praticas e diretrizes que tém por objetivo a solucdo de problemas de
interesse publico, devendo ser desenvolvidas a partir de indicadores sociais que
identifiquem as necessidades dos grupos sociais e apontem os caminhos a serem

trilhados para sua eficacia.

Lahera'®? entende que enquanto politica € um conceito amplo,
relacionado com o poder de modo geral, as politicas publicas correspondem a

solucdes especificas de como manejar os assuntos publicos.

Dias e Matos'®® explicam que no idioma inglés, distinguem-se

claramente os termos politics e policies.

O termo politics refere-se ao conjunto de interacbes que
definem uma multiplicidade de estratégia entre os atores envolvidos, objetivando a
melhora do seu rendimento e alcance de seus objetivos. Refere-se a politica como
construcdo da luta por poder, colocando, deste modo, a politica como uma
organizacdo especifica, ou ainda, como a carreira profissional de um politico

procurando ampliar sua influéncia e poder®*

Ja o termo policy (cujo plural € policies) é entendido como acéo
de governo, constituindo uma atividade social que objetiva assegurar, baseando-se
no direito, a seguranca externa e a solidariedade interna de um territorio especifico,
garantindo a ordem e providenciando acdes que objetivam atender as necessidades
da sociedade. A politica, nesse sentido busca relocar os recursos escassos da
sociedade, empregando-os em acdes que visem 0 bem-estar de gquem possui

menosio®

Na lingua portuguesa existe somente um termo para definir o

conjunto das atividades descritas pelos dois termos anglo-saxdes, adotando-se a

101 JANNUZZI, Paulo de Martino. Indicadores Sociais no Brasil. Conceitos, fontes de dados e
aplicagbes. 6 ed. Sdo Paulo: Alinea, 2017. p.151.

102 | AHERA, Eugénio P. Politicas y politicas publicas. Santiago de Chile: Cepal, 204 - série
politicas Sociales. p. 95

103 DIAS, Reinaldo; MATOS, Fernanda. Politicas Puablicas. Principios, propésitos e processos. Sdo
Paulo: Atlas, 2012. p.02

104 DIAS, Reinaldo; MATOS, Fernanda. Politicas Publicas. Principios, propdsitos e processos. p. 02

105 DIAS, Reinaldo; MATOS, Fernanda. Politicas Publicas. Principios, propdsitos e processos. p. 02
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traducdo do termo policy por “politicas publicas”, para referir-se ao conjunto de

atividades que dizem respeito as acdes governamentais®®

Especificamente sobre o termo “politica”, a definicdo classica
foi herdada dos antigos gregos, no século 4 a.C, por meio da obra Political?’, de
Aristoteles, na qual o conceito é derivado do adjetivo original polis (politikds),
referindo-se a tudo que diz respeito a cidade, e, por consequéncia, a tudo que é
publico e sociavel ou social'®, ou ainda, é a atividade ou o conjunto de atividades
que tém como referéncia, de algum modo, a polis, ou seja, o Estado'®®

Historicamente, aponta-se a obra de Charles Merriam*'® como
pioneira ao utilizar as ferramentas da ciéncia politica para compreender e descrever
a pratica de politicas publicas no ambito de governos, inaugurando assim a
preocupacao com o estudo da agédo governamental em sentido amplo, baseadas em

planos estratégicos de politicas!*!

Ja o termo politica publica comecou a ser utilizado pela
primeira vez em estudos realizados nos Estados Unidos, ganhando forca apds a
Segunda Guerra Mundial, periodo no qual se aponta como relevante a obra de

Harold Lasswell*'?, autor que identificou as caracteristicas basicas relativas a este

106 DIAS, Reinaldo; MATOS, Fernanda. Politicas Publicas. Principios, propésitos e processos. p. 02
107 ARISTOTELES. Politica. S&o Paulo: Martin Claret, 2006.

108 BOBBIO, Norberto. Teoria geral da politica. 2 ed. Rio de Janeiro: Campus, 2000. p. 158

109 BOBBIO, Norberto. Teoria geral da politica. p. 160

110 Charles E. Merriam (1874-1953). Professor de ciéncia politica na Universidade de Chicago.
Participou ativamente do processo politico que foi o foco de sua pesquisa académica. Merriam
acreditava que em algum momento as teorias do processo politico precisavam estar ligadas a
atividade politica pratica. Muitas vezes chamado de pai do movimento comportamental na ciéncia
politica, ele fez do departamento de Chicago o lider nacional na produ¢édo de mais de uma geracéo
de grandes figuras da area. O profundo envolvimento de Merriam em organizagdes filantrépicas,
seu ensino e redacao, e seu trabalho na criacdo do Conselho de Pesquisa em Ciéncias Sociais e
do Public Administration Clearing House exemplificaram sua cren¢a na necessidade de novas
organizacdes para reformas sistematicas. Utilizando métodos analiticos sistematicos e objetivos,
Merriam estava convencido de que o processo politico poderia ser usado para melhorar a qualidade
de vida. Melhorias na ciéncia e tecnologia eram ganhos de massa, como ele costumava dizer, e
precisavam beneficiar todas as pessoas. Disponivel em:
https://mwww.lib.uchicago.edu/collex/exhibits/university-chicago-centennial-catalogues/university-
chicago-faculty-centennial-view/charles-e-merriam-1874-1953-political-science/. Acesso em: 07 nov.
2021.

111 FONTE, Felipe de Melo. Politicas Publicas e Direitos Fundamentais. 3. ed. S&o Paulo: Saraiva,
2021. E-book. p. 42

112 Harold Dwight Lasswell. Socidlogo, cientista politico e teérico da comunicacido estadunidense,
considerado um dos fundadores da psicologia politica. PHD na Universidade de Chicago, e
professor de direito na Universidade de Yale, presidente da Academia Mundial de Arte e Ciéncia


https://www.lib.uchicago.edu/collex/exhibits/university-chicago-centennial-catalogues/university-chicago-faculty-centennial-view/charles-e-merriam-1874-1953-political-science/
https://www.lib.uchicago.edu/collex/exhibits/university-chicago-centennial-catalogues/university-chicago-faculty-centennial-view/charles-e-merriam-1874-1953-political-science/
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novo campo de estudo denominado Policy Science, mais tarde traduzido e

popularizado como politicas publicas!'?

Fonte''* destaca que estes dois trabalhos, embora nao
juridicos, trouxeram relevante contribuicdo inicial para o entendimento sobre as
politicas publicas, uma vez que coincidem com a expansao da administracéo publica
norte-americana, principalmente nos anos compreendidos entre 1933 e 1961, que
foram marcados por um forte intervencionismo estatal nas diversas areas sociais,
notadamente no campo econdmico, apontando que a andlise de politicas publicas
levou o Estado a chamar para si a tarefa de ordenar a sociedade e prestar servigos

publicos em larga escala.

Entretanto, foi apenas em 1951 que as politicas publicas
comecaram a se constituir como area disciplinar especifical®. A publicacdo de duas
obras, “O processo governamental”’, de David B. Truman, e “As ciéncias politicas”,
de Daniel Lerner e Harold D. Lasswell se tornaram marco no estabelecimento da

area disciplinar de estudos das politicas publicas!?®.

No Brasil, foi apenas no final da década de 1970 que se
comecaram 0s estudos sobre politicas publicas, com a publicacdo de trabalhos

sobre a formacéao histérica das agées governamentaistt’

No atual contexto e baseando-se nessa narrativa, Lucchesel8,

entende que as politicas publicas podem ser definidas como todas as acdes de

(World Academy of Art and Science - WAAS), Associacdo de Ciéncia Politica Americana (American
Political Science Association — APSA). Autor comumente citado pelo campo da Comunica¢cdo como
um de seus pioneiros, no que tange ao estudo da propaganda no inicio do século XX e também em
relacdo ao desenvolvimento do campo comunicacional, com a criagdo do famoso modelo que leva
seu nome. A tradicional narrativa da histéria do campo da Comunicacgéo afirma que foi este modelo
o responsavel pela organizacdo da pesquisa em comunicacao e a classificou em areas: o estudo do
emissor, o estudo da mensagem, o estudo do canal, o estudo do receptor, o estudo dos efeitos. Ele
se tornou conhecido por estar a frente de seu tempo no emprego de varios métodos abordados que
depois se tornaram padrdes através de uma variedade de tradi¢cdes intelectuais, incluindo técnicas
de entrevista, analise de conteldo, técnicas experimentais e medi¢do estatistica. In: CARVALHO,
Rafiza Luziani Vardo Ribeiro. Harold Lasswell e o campo da comunicagdo. 2012. 244 f., il. Tese
(Doutorado em Comunicagéo) —Universidade de Brasilia, Brasilia, 2012.

113 FONTE, Felipe de Melo. Politicas Plblicas e Direitos Fundamentais. p. 43
114 FONTE, Felipe de Melo. Politicas Plblicas e Direitos Fundamentais. p. 43

115 DIAS, Reinaldo; MATOS, Fernanda. Politicas Puablicas. Principios, propésitos e processos. Sdo
Paulo: Atlas, 2012. p.10

116 SECCHI, Leonardo. Politicas Publicas: conceitos, esquemas de analises, casos praticos. Sdo
Paulo: Cengage Learning, 2010

117 DIAS, Reinaldo; MATOS, Fernanda. Politicas Publicas. Principios, propdsitos e processos. p.11



39

governo, podendo variar de acordo com o grau de diversificagdo da economia e com

a natureza do regime social.

Na visdo de Monteiro!*® as politicas publicas podem ser
consideradas como um fluxo de decisdes que resulta, em Ultima instancia, de um
processo politico, de cuja decisdo participam diversos agentes politicos, observadas
as regras de natureza legal, institucional e constitucional, sob as quais se definem os
comportamentos desses agentes, suas escolhas, suas estratégias, enfim, o

resultado do jogo: a politica publica.

Politicas publicas, portanto, sdo aquelas desenvolvidas por
funcionarios e organismos governamentais'?° e possibilitam ao Estado a garantia do
exercicio dos direitos fundamentais individuais. Devem responder as necessidades e
direitos das pessoas, que tém assegurada, no texto constitucional, a protecdo da
dignidade, da liberdade, da intimidade e de outros tantos direitos subjetivos

individuais e coletivos??,

Neste sentido, Demarchi e Maieskit?? pontuam que as
transformacdes propiciadas pelas politicas publicas s6 serdo possiveis se 0s
agentes envolvidos demonstrarem capacidade ndo so para diagnosticar e analisar a
realidade social, econdmica e politica em que vivem, mas também para interagir e

negociar de forma democratica com os diferentes atores envolvidos no processo.

Ainda nesse contexto, Sarmento!?® entende que a politica

publica é um programa coordenado de ac¢fes; uma transformacdo das acdes

118 |LUCCHESE, Patricia. Politicas Publicas em Salde Publica. Biblioteca Virtual em satde.
Disponivel em: http://www.professores.uff.br/jorge/wp-
content/uploads/sites/141/2017/10/polit_intro.pdf. Acesso em: 14 nov. 2021

119 MONTEIRO, Jorge Viana. Legislatura e politicas publicas. Legislacdo, Caderno de Ciéncias de
Legislacéo, n.2, dez. 1991, Instituicdo Nacional de Administracéo, p. 72

120 | IBERATI, Wilson Donizeti. Politicas Publicas no Estado Constitucional. Sdo Paulo: Editora
Atlas, 2012. p. 83

121 LIBERATI, Wilson Donizeti. Politicas Publicas no Estado Constitucional. p. 82

122 DEMARCHI, Clovis; MAIESKI, Elaine Cristina. Indicadores sociais e politicas publicas de
acessibilidade para pessoa deficiente. Revista Processus de Estudos de Gestdo, Juridicos e
Financeiros, V. 11, p. 320-335, 2021. Disponivel em:
https://zenodo.org/record/4411311#.YkM_3SjMKUK. Acesso em: 21 nov. 2021.

123 SARMENTO, Daniel. A protecdo judicial dos direitos sociais: alguns parametros ético-juridicos.
Disponivel em:  http://www.dsarmento.adv.br/content/3-publicacoes/16-a-protecao-judicial-dos-
direitos-sociais-alguns-parametros-etico-juridicos/a-protecao-judicial-dos-direitos-sociais.alguns-
parametros-etico-juridicos-daniel-sarmento.pdf. Acesso em: 27 nov. 2021.
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governamentais levadas a cabo prioritariamente pelo Estado; e, por fim, os objetivos
qgque devem ser socialmente relevantes, percebendo uma nitida conexdo entre
politicas publicas e direitos fundamentais sociais, na medida em que as primeiras

sdo um meio para a efetivagédo dos segundos.

Para ampliar o entendimento sobre como se da a
implementagéo das politicas publicas é necesséario também entender a influéncia e a
evolugao constitucional nesse campo. Muito embora o texto constitucional brasileiro
de 1988 tenha trazido mecanismos que servem de protecdo judicial aos direitos

sociais, é oportuno lembrar a trajetoria percorrida até entéo.

Iniciando pelos textos constitucionais internacionais, importante
resgatar que foi a Constituicdo Mexicana de 1917 a primeira a encarregar o Estado
da responsabilidade social de garantir uma existéncia digna a cada um de seus
cidaddos. Contudo, foi a Constituicio de Weimar a que mais contribuiu para
popularizar o conceito de politica publica e estende-las a consagracao dos direitos

sociais?4,

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988'%° evidencia tracos
caracteristicos que denotam sua filiacdo a tendéncia contemporanea do
constitucionalismo inaugurada apos a Primeira Guerra Mundial, marcada pela
redefinicdo do papel e do ambito material dos textos constitucionais. Nesse contexto,
as Constituicbes modernas deixaram de se restringir a disciplina do politico, de

modo a alcancar também as esferas econdmica e social'?.

Essa tendéncia implica no abandono de um figurino
constitucional voltado eminentemente a disciplina da organizacéo politica do Estado,
aceitando o modelo econdémico-social praticado no mundo real. E o que se

denomina ampliagdo do “campo” constitucional.?’

124 L OEWENSTEISN, Karl. Teoria de la Constituion. Barcelona: Editora Ariel, 1986. p. 401

125 BRASIL. Constituicdo da Replblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia: Senado Federal,
2022

126 DIAS, Reinaldo; MATOS, Fernanda. Politicas Publicas. Principios, propdsitos e processos. p.19.

127 MORAES, Alexandre de. Os 20 anos da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Sdo
Paulo: Atlas S.A, 2009. p. 74.
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Anastasia e Pires'?® destacam que na Constituicdo Federal
Brasileira de 1988, a arquitetura basica das politicas publicas é inspirada pelas
proclamacgbes de identidade do Estado, projetadas nos principios constitucionais
expressos e implicitos, pelo estatuto dos direitos e garantias fundamentais, dos
direitos sociais e, notadamente, pelas normas da ordem social, traduzindo a

universalizacao das prestacdes publicas.

Para os autores, é no bojo do capitulo da Ordem Social que se
encontram as principais diretrizes das politicas publicas, notadamente com as
normas do artigo 194'?° para Seguridade Social; nas normas do artigo 205'%° para a
Educacéo; do artigo 215%! para a Cultura; das normas para a Ciéncia e Tecnologia,
enunciada no art. 218'%%; no principio da liberdade de expressdo, previsto no art.
22033 do Meio Ambiente, traduzida no art. 225%34; da Familia, enunciada no art.
226%%%; da Crianca e do Adolescente, enunciada no art. 227136, entre outros.

128 ANASTASIA, Antoénio Augusto Junho; PIRES, Maria Coeli Simdes. O papel do federalismo na
execucdo das politicas publicas: impactos na distribuicdo de receita puUblica e nas
responsabilidades dos entes federados. In;: MENDES, Gilmar; PAIVA, Paulo. Politicas Publicas no
Brasil. Uma abordagem institucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 58-61

129 Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de acdes de iniciativa dos
Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saulde, a
previdéncia e a assisténcia social. Paragrafo Unico. Compete ao Poder Publico, nos termos da lei,
organizar a seguridade social [...]. BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, outubro

de 1988.

130 Art, 205. A educacdo, direito de todos e dever do Estado e da familia, serd promovida e
incentivada com a colaboracdo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu
preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o trabalho. BRASIL. Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil, outubro de 1988.

131 Art, 215. O Estado garantird a todos o pleno exercicio dos direitos culturais e acesso as fontes da
cultura nacional, e apoiard e incentivard a valorizacéo e a difusdo das manifestacdes culturais. § 1°
O Estado protegera as manifestacdes das culturas populares, indigenas e afro-brasileiras, e das de
outros grupos participantes do processo civilizatério nacional. [...] BRASIL. Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil, outubro de 1988.

132 Art. 218. O Estado promoverd e incentivard o desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a
capacitacao cientifica e tecnolégica e a inovagéo [...] BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil, outubro de 1988.

133 Art. 220. A manifestacdo do pensamento, a criacdo, a expressdo e a informacdo, sob qualquer
forma, processo ou veiculo ndo sofrerdo qualquer restricdo, observado o disposto nesta
Constituicdo. [...] BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, outubro de 1988.

134 Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do
povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever
de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracgdes. [...] BRASIL. Constituicao da
Republica Federativa do Brasil, outubro de 1988.

135 Art. 226. A familia, base da sociedade, tem especial protecdo do Estado. [...] BRASIL. Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil, outubro de 1988.
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Neste contexto de dirigismo constitucional, conforme
Canotilho'¥’, mediante a imposicdo de conjunto normativo definidor de metas,
diretrizes, programas e tarefas em conformidade ao texto constitucional, caberia a
missdo de apontar solucbes e linhas de acdo politica de modo a responder a
demandas sociais e econdmicas nas areas de saude, educacdo, lazer e trabalho,
entre outras, mobilizando governantes e legisladores a concretizar programas dentro

do plano constitucional.

Desta forma, o dirigismo constitucional caracteriza-se pela
definicdo, a nivel constitucional, de tarefas econdmicas e sociais do Estado,
direcionando a atuacao dos poderes politicos e a consecucao de politicas publicas,
cuidando-se, portanto, da instituicio de um programa politico-constitucional

obrigatorio que orienta a intervencdo do Estado no dominio econdmico social*®.

Para Bucci*® as politicas publicas evoluiram no sentido formal,
assim como esta foi uma evolucdo em relacdo ao constitucionalismo. Desta forma,
entende-se que o aspecto funcional inovador de qualquer modelo de estruturacéo do

poder politico cabera as politicas publicas.

Santos'*® completa, pontuando que as politicas publicas
surgiram no contexto do Estado Social “cujo fundamento se assenta na existéncia
dos direitos sociais constitucionalmente positivados e se da por meio de prestacdes

positivas do Estado”.

136 Art, 227. E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianga, ao adolescente e ao
jovem, com absoluta prioridade, o direito & vida, a saude, & alimentacdo, a educacao, ao lazer, a
profissionalizacdo, & cultura, & dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e
comunitéria, além de coloca-los a salvo de toda forma de negligéncia, discriminacdo, exploracao,
violéncia, crueldade e opressdo. § 1° O Estado promoverd programas de assisténcia integral a
salde da crianca, do adolescente e do jovem, admitida a participacdo de entidades néo
governamentais, mediante politicas especificas [...]. BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil, outubro de 1988.

137 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. A constituicdo dirigente e a vinculacdo do legislador:
contributo para a compreensdo das normas constitucionais programéticas. Coimbra: Coimbra
Editora, reimpresséo, 1994. p.169.

138 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. A constituicdo dirigente e a vinculacdo do legislador:
contributo para a compreensao das normas constitucionais programaticas. p.169.

139 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas publicas. Sdo Paulo: Saraiva,
2002. p. 252.

140 SANTOS, Marilia Lourido dos. Interpretacdo constitucional no controle judicial das politicas
publicas. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2006. p. 219.
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Neste contexto, Rodrigues!*' lembra que para as politicas
publicas se efetivarem dentro das diretrizes constitucionais, ha uma condicdo
fundamental, que é a capacidade de intervencdo dos diversos atores politicos e

0rgdos governamentais envolvidos no processo.

Dessa fora, afirma Bucci'*? que politicas publicas séo
programas de agdo governamental visando a coordenar os meios a disposi¢do do
Estado e as atividades privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente

relevantes, constitucionalmente previstos e politicamente determinados.

Neste sentido, Cavalcante Filho'*? afirma, de forma metaférica,
gue politicas publicas e direitos sociais sdo, portanto, dois lados de uma mesma
moeda: “as politicas publicas servem de instrumento para a efetivacdo de direitos
sociais constitucionalmente assegurados e, nessa mesma toada, sdo modos de o
Estado cumprir seus deveres constitucionais de efetivacao dos direitos assegurados

na Lei Maior”

Contudo, ao mesmo tempo que se reconhecem as politicas
publicas como faces de um dever estatal de efetivar direitos sociais, também é de se
aceitar a possibilidade de que cabe aos poderes politicos, de forma discricionaria,

definir modos de realizar essa obrigacdo!44

Desta forma, as politicas publicas podem ser parte tanto uma
politica de governo — implementada apenas durante a duracdo de determinada
gestdo, ou ainda, uma politica de Estado, implementada para perdurar
independentemente do governo que se apresente, e definir os rumos da acédo
governamental, sendo um dos mais importantes exercicios de poder nas sociedades

modernas4®

141 RODRIGUES, Marta Maria Assumpcéo. Politicas Publicas. S&o Paulo: Publifolha, 2010. p.25

142 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito Administrativo e politicas publicas. Sdo Paulo: Saraiva,
2006, p. 241

143 CAVALCANTE FILHO, Jodo Trindade. A constituicdo de 1988 como matriz de politicas publicas:
direitos, deveres e objetivos no campo dos direitos sociais. In: MENDES, Gilmar; PAIVA, Paulo.
Politicas publicas no Brasil. S8o Paulo: Saraiva, 2017. p. 38

144 CAVALCANTE FILHO, Jodo Trindade. A constituicdo de 1988 como matriz de politicas publicas:
direitos, deveres e objetivos no campo dos direitos sociais. In: MENDES, Gilmar; PAIVA, Paulo.
Politicas publicas no Brasil. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 38

145 FONTE, Felipe de Melo. Politicas Publicas e Direitos Fundamentais. 3 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2021. E-book. p. 79
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Considera-se que politicas de governo sdo aquelas que o
Executivo decide num processo elementar de formulagcdo e implementacdo de
determinadas medidas e programas, visando responder as demandas da agenda

politica interna, ainda que envolvam escolhas complexas!#.

J& as politicas de Estado sdo aquelas que envolvem mais de
uma agéncia do Estado, passando em geral pelo Parlamento ou por instancias
diversas de discussao, resultando em mudancas de outras normas ou disposi¢des

preexistentes, com incidéncia em setores mais amplos da sociedade#’.

Diferentemente das politicas de governo, as politicas publicas
de estado ndo guardam necessariamente relagdo com o mandato de um governo e

podem se manter existindo por varios mandatos de diferentes governos4®

Neste sentido, o processo de formulacdo de politicas publicas
pode ser entendido como uma sucessao de negociacdes entre atores politicos que
interagem nas arenas formais e informais'#?, identificando por meio dos mais

diversos mecanismos de participacao social, as demandas dos grupos sociais.

Como consequéncia, a intervencao, via politica publica, numa
determinada area ndo deve ser uma decisao solitaria e limitada tdo somente a quem
detém o poder politico momentaneamente, devendo-se considerar a participacdo da
sociedade fundamentalmente importante para a implementacdo de politicas que
perpassem 0s governos, atendendo as reais necessidades da populacao,

estabelecendo seus limites e alcances?s°

Neste contexto, oportuno a abordagem mais detalhada sobre
como acontece a formulagcdo das politicas publicas e como devem ser
implementadas e avaliadas. Para tanto, abordar-se-a no topico a seguir, 0s ciclos

das politicas publicas.

146 BOITO JUNIOR, Armando. Estado, politica e classes sociais: ensaios tedricos e histdricos. Sdo
Paulo: Editora Unesp, 2007. p. 106.

147 BOITO JUNIOR, Armando. Estado, politica e classes sociais: ensaios tedricos e histdricos. p.
108.

148 QUEIROZ, Roosevelt Brasil. Formacgdo e gestdo de politicas publicas. Curitiba: Intersaberes,
2012. p. 18

149 BANCO INTERAMERICANO DE DESENVOLVIMENTO - BID. A politica das politicas:
progresso econdmico e social na América Latina: relatério 2007. Rio de Janeiro: Elsevier, 2007.

150 DIAS, Reinaldo; MATOS, Fernanda. Politicas Publicas. Principios, propdsitos e processos. p.61.
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2.2 CICLO DAS POLITICAS PUBLICAS

Politicas publicas, para apresentarem eficacia e eficiéncia,
devem ser, fundamentalmente, aprimoradas continuamente. Esse avanco tanto na
gualidade da formulagcéo quanto na execugao, depende essencialmente do quanto
uma politica publica esta incorporada ao contexto social e econdmico do local onde

sera implementada.

As vérias etapas, fases ou estagios da politica publica
correspondem a uma sequéncia de elementos do processo politico-administrativo, e
possibilitam a andlise considerando as relacdes de poder, as redes politicas e

sociais e as praticas administrativas correspondentes a cada fase!®!

Para tanto, as politicas publicas sdo constituidas por meio de
ciclos ou processos, desenvolvendo um modelo de analise que decompde a politica
em uma série de etapas, criando uma sequéncia logica formada pela primeira vez

por Charles Jones, em 1970'%2,

Para Dias e Matos'>® este modelo de andlise tem como
vantagem apresentar a politica publica como uma sucessdo de sequenciais
correspondendo a uma abordagem classica e racional da politica, envolvendo

diferentes cenarios e atores.

Neste sentido, entende-se que as politicas publicas sao ciclicas
porque dificilmente as questdes que demandaram a sua concretizagcdo Sao
solucionadas em curto prazo'™*, além de englobar leis e diversos atos

administrativos, o que remete a nocdo de que politicas publicas envolvem

*L FREY, Klaus (coord.); CEPIK, Marco; VAZ, José Carlos; EISENBERG, Jos¢; FOWLER, Marcos
Bitterncourt; ASSUMPCAO, Rodrigo Ortiz. O acesso a informagdo. Campinas: Unicamp,2002, p.
226

152 JONES, Charles O. An introducction to the study of public policy. Belmont, C.A: Wudsworth,
1970

153 DIAS, Reinaldo; MATOS, Fernanda. Politicas Publicas: principios, propdsitos e processos. p. 64

154 FONTE, Felipe de Melo. Politicas Plblicas e Direitos Fundamentais. p. 77
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procedimento®®®, por isso o entendimento doutrindrio majoritario reconhece como

ciclicas as etapas que déo ensejo a formacéo e execucéo das politicas publicas®®

A ideia de processo para implementacao de politicas publicas é
inerente ao método do planejamento estratégico situacional, incorporado no modelo
brasileiro de formulagdo e gestdo das politicas publicas'®’, por meio de instrumentos
como Plano Plurianual (PPA)*8, a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO)'*° e a Lei
Orcamentaria Anual (LOA)*.

Queiroz'%! neste ponto, esclarece que o ciclo de politicas
publicas no Brasil apresenta 4 fases: formulacdo, execucdo, avaliacdo e

reprogramacao.

155 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma teoria juridica das politicas publicas, S&o
Paulo, Saraiva, 2013. p. 109-203.

16 MASSA-ARZABE, Patricia Helena. Dimensé&o juridica das politicas publicas. In: BUCCI, Maria
Paula Dallari (org.). Politicas publicas — reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva,
2006. p. 70

157 QUEIROZ, Roosevelt Brasil. Formacé&o e gestdo de politicas publicas. p. 118

158 O Plano Plurianual (PPA) é o instrumento de planejamento governamental de médio prazo,
previsto no artigo 165 da Constituicdo Federal de 1988 que estabelece, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da Administracdo Publica organizado em programas, estruturado em
acdes, gque resultem em bens e servigos para a populacdo. O PPA tem duragdo de quatro anos,
comecando no inicio do segundo ano do mandato do chefe do poder executivo e terminando no fim
do primeiro ano de seu sucessor, de modo que haja continuidade do processo de planejamento.
Nele constam, detalhadamente, os atributos das politicas publicas executadas, como por exemplo
as metas fisicas e financeiras, publicos-alvo, produtos a serem entregues a sociedade. O PPA
norteia a elaboracé@o da Lei de Diretrizes Orgcamentarias (LDO) e da Lei Or¢camentaria Anual (LOA).
A Constituicdo Federal determina também que os planos e programas nhacionais, regionais e
setoriais sejam  elaborados em consondncia com o PPA. Disponivel em:
https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/planejamento-e-orcamento/plano-plurianual-ppa.
Acesso em: 23 jan. 2022

159 A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) estabelece quais serdo as metas e prioridades para o
ano seguinte. Para isso, fixa 0 montante de recursos que o governo pretende economizar; traca
regras, vedacoes e limites para as despesas dos Poderes; autoriza 0 aumento das despesas com
pessoal; regulamenta as transferéncias a entes publicos e privados; disciplina o equilibrio entre as
receitas e as despesas; indica prioridades para os financiamentos pelos bancos publicos.
Disponivel em: https://www2.camar. a.leg.br/orcamento-da-uniao/leis-orcamentarias/ldo. Acesso
em: 25 jan. 2022

160 A Lei Orcamentaria Anual (LOA) estabelece os Orgamentos da Unido, por intermédio dos quais
sdo estimadas as receitas e fixadas as despesas do governo federal. Na sua elaboracéo, cabe ao
Congresso Nacional avaliar e ajustar a proposta do Poder Executivo, assim como faz com a Lei de
Diretrizes Orcamentérias (LDO) e o Plano Plurianual (PPA). Os Orcamentos da Unido dizem
respeito a todos nés, pois geram impactos diretos na vida dos brasileiros. O Orgcamento Brasil € um
instrumento que ajuda na transparéncia das contas publicas ao permitir que todo cidadao
acompanhe e fiscalize a correta aplicacdo dos recursos publicos. Disponivel em:
https://www2.camar. a.leg.br/orcamento-da-uniao/leis-orcamentarias/loa. Acesso em: 25 jan. 2022

161 QUEIROZ, Roosevelt Brasil. Formacao e gestéo de politicas publicas. p. 118.
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Para o autor a fase da formulagcdo compreende a concepcéo da
politica publica no @mbito deliberatorio pelos tomadores de decisdo, fase que pode
ser democratica e participativa em funcao do grau de envolvimento da populacéo
incorporada a sua pratica. Neste momento ocorre a pesquisa e analise da
problemética, a construcdo de possiveis cenarios e a definicdo das metas fisicas e

financeiras!?,

Apo6s formulada e aprovada ocorre a fase da execucdo, que
contempla a implementacéo da politica publica pelos 6rgdos e agentes envolvidos,

utilizando os mecanismos existentes e criados para essa finalidade'3

Na fase de avaliacdo da politica publica, as metas previstas
para os produtos, bens e servicos que seréao gerados pelas a¢des do programa, sao
comparadas com as obtidas até o momento da avaliagdo, e 0 grau com que O
objetivo do programa foi atingido é comparado com o grau inicialmente

estabelecido®4.

Ja a reprogramacdo € a etapa final, na qual sédo realizados os
ajustes e correcdes para levar o sistema a se aproximar dos cenarios e dos objetivos
desejados. Para Queiroz'%5, esse conjunto de quatro etapas constitui o clico basico

de uma politica publica no Brasil.

Howlett e Ramesh?®®, também entendem que a implementacéo
de uma politica pulblica apresenta basicamente quatro fases, entretanto,
acrescentam alguns elementos: | a definicdo da agenda publica; Il a formulacdo e
escolha das politicas publicas; Il sua implementacdo pelo 6rgdo competente; e IV

avaliacao pelos diversos mecanismos previstos na Constituicdo e nas leis.

162 QUEIROZ, Roosevelt Brasil. Formagao e gestéo de politicas publicas. p. 118
163 QUEIROZ, Roosevelt Brasil. Formagao e gestéo de politicas publicas. p. 118
164 QUEIROZ, Roosevelt Brasil. Formagao e gestéo de politicas publicas. p. 118
165 QUEIROZ, Roosevelt Brasil. Formagao e gestéo de politicas publicas. p. 118

166Na literatura da ciéncia politica sdo reconhecidas cinco fases no chamado “ciclo” das politicas
publicas (h&, contudo, quem vislumbre a existéncia de outras etapas). v. HOWLETT, Michael;
RAMESH, M. Studying public policy: policy cycles and "policy subsystems, 1995, p. 11. Para este
estudo, de viés juridico, estas etapas foram reduzidas a quatro, pois entendemos que 0s momentos
de formulac¢é@o (policy formulation) e decisdo (policy decision-making) podem ser agrupados em
uma Unica fase, sem qualquer prejuizo teérico" In: FONTE, Felipe de Melo. Politicas Publicas e
Direitos Fundamentais. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2021. E-book. p. 78
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Para um melhor entendimento, abordar-se-a cada uma destas

quatro fases, com complementac¢des doutrinarias compartilhadas por outros autores.

Para Fonte'®’, a definicdo da agenda publica acontece quando
0 governo detecta um problema que demanda sua acdo e muito embora néo exista
um modo cientifico afirmando quando uma questdo deve ser objeto de acado
governamental, o que importa dizer € que 0s agentes eleitos, tanto legisladores
guanto administradores, tém o dever de perceber e incluir na discussdo publica
assuntos relevantes para a coletividade, jamais excluindo a participacdo da
sociedade.

Fonte'®® lembra ainda que existe distincdo entre a agenda
publica e a agenda institucional. A primeira trata da percep¢ao dos problemas que
tém os membros da comunidade politica, ao passo que a segunda cuida da agenda

oficial dos agentes publicos.

Ja a formulacéo e escolha das politicas publicas por sua vez,
sempre exige uma dupla habilitacdo legal. Primeiramente, deve submeter-se ao
sistema juridico, por exigéncia do principio da legalidade e, em segundo plano, deve

obedecer a previsdo orcamentaria'®.

Ao formular uma politica pudblica, inicialmente deve-se
identificar os objetivos que possam ser reconduziveis ao ordenamento juridico, em
obediéncia ao principio da legalidade, cuja observancia € exigida em toda a

atividade administratival’®

Para Melo'* a formulacdo e escolha das politicas publicas
deve sempre valer-se da lei, que é o instrumento basico de habilitacdo da acao
governamental. Neste caso, enquanto ao legislador cabe exercer a
discricionariedade de maneira quase ilimitada, apenas constrito pelos limites
constitucionais, o administrador somente podera agir dentro dos limites balizados

pela legislacdo e pelo proprio texto constitucional.

167 FONTE, Felipe de Melo. Politicas Plblicas e Direitos Fundamentais. p. 79
168 FONTE, Felipe de Melo. Politicas Plblicas e Direitos Fundamentais. p. 82

169 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 30 ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2013. p. 102-111

170 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. p. 102-111
171 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. p. 102-111
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Importante pontuar que ao legislador cabe ainda definir a fatia
do orcamento publico que sera utilizada na realizacdo de tais politicas publicas e

guanto ficara disponivel para cada tema de relevancia social’2.

Quanto a implementacdo das politicas publicas, vale dizer que
neste momento 0s planos e programas normativos deixam o campo das ideias e
convertem-se em acgdo prestacional do Estado!’3, constituindo-se por meio de atos
administrativos que vao desde a alocacdo de servidores publicos, realizacdo de
licitacBes, publicacdo de editais, até a realizacdo de empenho e liquidacdo de
despesas!’4

O dltimo momento, prevé a avaliacdo das politicas publicas,
Cujos mecanismos constitucionais e legais sdo complexos e institucionalmente
diversificados!’®, resultando em respostas positivas ou negativas sobre determinada

politica publica.

Neste contexto, a Constituicdo Federal de 1988, aponta a
existéncia de quatro mecanismos de avaliagdo de politicas publicas, cujos
parametros de controle sdo politico-eleitoral; administrativo-interno; legislativo e

judicial'’e.

O primeiro método de avaliagdo é politico e envolve além dos
atores da gestdo publica, a populacdo eleitora, que por meio do voto, decide se

determinado governo cumpre ou ndo, as metas estabelecidas na agenda eleitoral.

Citado como o mais importante de todos por Fonte!’’, a
avaliacdo politica esté intrinsicamente ligada as democracias contemporaneas que,
ao estabelecer eleicdes periddicas para o exercicio das funcdes administrativa e
legislativa, a Constituicido permite que os cidaddos julguem, a partir da percepc¢ao

gue tém dos problemas sociais, os partidos politicos e seus respectivos planos de

172 FONTE, Felipe de Melo. Politicas Plblicas e Direitos Fundamentais. p. 88
173 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. p. 102-111
174 FONTE, Felipe de Melo. Politicas Plblicas e Direitos Fundamentais. p. 91
175 FONTE, Felipe de Melo. Politicas Plblicas e Direitos Fundamentais. p. 95
176 FONTE, Felipe de Melo. Politicas Plblicas e Direitos Fundamentais. p. 96

177 FONTE, Felipe de Melo. Politicas Plblicas e Direitos Fundamentais. p. 99
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acdo, “portanto, o voto € o primeiro e principal instrumento de controle social de

politicas publicas”.

O segundo método de avaliagdo desenvolve-se pelos proprios
mecanismos internos da administracao publica, por meio do controle administrativo
ou autotutela, cujo arranjo institucional € confiado a cada ente federativo e seus

agentes, nos termos dos artigos 7078 e 74'7° do texto constitucional*®®

Medauar'®? cita que quanto ao controle, ele pode ser de
legalidade e fidelidade orcamentdria e financeira, ou de mérito e de boa
administracdo, compreendendo este Ultimo a eficiéncia, produtividade e a gestao.

O terceiro mecanismo de avaliacdo constitucional e controle de
politicas publicas € desempenhado pelo Poder Legislativo e pelos Tribunais de
Contas®®2. O primeiro desempenha a funcdo de formas diversas, seja concordando
ou sustando atos administrativos - respeitando o chamado espaco de reserva

administrativa delineado pelo principio da separacdo dos poderes!®, e o segundo,

178 Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvencbes e renlncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder. BRASIL. Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil, outubro de 1988.

179 Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de
controle interno com a finalidade de: | - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano
plurianual, a execuc¢do dos programas de governo e dos orgcamentos da Unido; Il - comprovar a
legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira
e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administracao federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado; Il - exercer o controle das opera¢fes de crédito, avais e
garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido; IV - apoiar o controle externo no exercicio de
sua missao institucional. § 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de
qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena
de responsabilidade solidaria. § 2° Qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato é
parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de
Contas da Unido. BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, outubro de 1988.

180 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. 14 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2006. p. 557-620

181 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 18 ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
2014. p. 428-438;

182 FONTE, Felipe de Melo. Politicas Pablicas e Direitos Fundamentais. p. 102

183 CORREIA, Aricia Fernandes. “Reserva de administracdo e separacdo de poderes”. In: BARROSO,
Luis Roberto (org). A reconstrucdo democrética do direito publico no Brasil, 2007. p. 575-612.
Disponivel em:
https://www.researchgate.net/publication/276408440_Reserva_de_administracao_delimitacao_conc
eitual_e_aplicabilidade_no_direito_brasileiro. Acesso em: 13 fev. 2022.
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auxiliando e orientando o Poder Legislativo, cabendo-lhe a andlise de legalidade e

economicidade das acdes administrativas!®.

J& sobre ao controle judicial - o qual sera abordado mais
profundamente no tépico a seguir - cabe efetuar o reconhecimento da
inconstitucionalidade de atos da administracdo publica quando confrontarem com o
texto constitucional, ou ainda, de sua ilegalidade quando nao puderem ser

enguadrados na ordem juridica infraconstitucional&

Fonte'®® pontua ainda que “nédo cabe aos magistrados efetuar
gualquer ingeréncia sobre as decisbes dos demais poderes estatais, 0s quais se
inserem nas rubricas de discrionariedade administrativa ou legislativa”. Entretanto, o
préprio autor admite que “o Poder Judiciario reiteradamente profere decisbes que

afetam politicas publicas estabelecidas ou determinam a sua realizagcao”.

Para aléem dos exemplos supracitados, oportuno registrar que
na evolucdo do entendimento sobre as fases das politicas publicas, muito embora
haja concordancia majoritaria da pratica de quatro fases ou ciclos, existem

contrapontos mais conservadores, contemplando seis ou até mesmo sete fases.

Citando as contribuicbes mais expressivas nesse sentido, tém-
se Pasquino'®’ que entende a implementacéo de politicas pulblicas em seis fases:

identificacdo do problema, agenda, alternativas, decisdo, execucao e avaliacao.

Entendimento compartilhado por Rodrigues'® que prevé as
politicas publicas por meio da preparacdo da decisdo politica, agenda, formulacéo,

implementacédo, monitoramento e avaliacao.

E ainda, Souza®®® para quem as politicas puUblicas séo
implementadas pela definicdo da agenda, identificacdo de alternativas, avaliacdo

das opcoes, selecdo das opcdes, implementacao e avaliacéo.

184 BUGARIN, Paulo Soares. O principio constitucional da economicidade na jurisprudéncia do
Tribunal de Contas da Uni&o. Belo Horizonte: F6rum, 2004. p. 185

185 FONTE, Felipe de Melo. Politicas Pablicas e Direitos Fundamentais. p. 106

186 FONTE, Felipe de Melo. Politicas Pablicas e Direitos Fundamentais. p. 108

187 PASQUINO, Gianfranco. Curso de ciéncia politica. 2 ed. Lisboa: Principia, 2010

188 RODRIGUES, Marta Maria Assumpcéo. Politicas publicas. Sdo Paulo: Publifolha, 2010

189 SOUZA, Nelson Rosario de. Fundamentos da ciéncia politica. Curitiba: IESDE Brasil, 2007
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Entre os autores que entendem como sete as fases de uma
politica pulblica, estdo Saraiva'!® com agenda, elaboragdo (delimitagdo do
problema), formulacdo (selecdo e identificacdo da alternativa), implementacao
(planejamento e organizacdo necessarios para executar a politica), execucao,

acompanhamento e avaliacao.

Ideia compartilhada por Secchi'®® que identifica as sete fases
com a identificacdo dos problemas, formacao da agenda, formulacao de alternativas,
tomada de decisdes, implementacao, avaliacdo, extingao.

Oportuno lembrar que em todas as etapas, o ciclo de uma
politica publica deve sempre respeitar o0 principio da legalidade, que esta

intimamente ligada a sua eficacia.

Para Liberati'% toda a eficacia de uma determinada lei esta
atrelada a implementacdo de politicas publicas que torne real no cotidiano das
pessoas todos os direitos nela tutelados pelo Estado. Sem politicas publicas,

portanto, a lei ndo sera efetivamente aplicada.

Com efeito, na formulacdo e execucao das politicas publicas, a
utilizacdo dos principios constitucionais - em especial da legalidade e do respeito a
dignidade humana - desempenha funcao extraordinaria, no sentido de assegurar os
direitos fundamentais postos no texto constitucional, que deverdo ser implementados

de acordo com a vontade do constituinte e do sistema juridico vigente!%,

Quando ndo ha a atuacdo prestacional do Estado com a
efetivacdo de direitos sociais por meio das politicas publicas, o Estado fica
suscetivel de ser provocado, por meio de demandas judiciais, nas quais o cidadao
pode vir a reclamar seus direitos. E quando ocorre a judicializacdo das politicas

publicas, o que tratar-se-4 mais detalhadamente a seguir.

190 SARAIVA, Enrique. Introdugdo a teoria da politica publica. In: SARAIVA, Enrique; FERRAREZI,
Elisabete (org.). Politicas publicas: coletanea. Brasilia: Enap, 2006 p. 21-42.

191 SECCHI, Leonardo. Politicas Puablicas: conceitos, esquemas de andlises, casos praticos. Sdo
Paulo: Cengage Learning, 2010.

192 | IBERATI, Wilson Donizeti. Politicas Publicas no Estado Constitucional. Sdo Paulo: Editora
Atlas, 2012. p. 76.

193 CAVALCANTE FILHO, Jodo Trindade. A constituicdo de 1988 como matriz de politicas publicas:
direitos, deveres e objetivos no campo dos direitos sociais. In: MENDES, Gilmar; PAIVA, Paulo.
Politicas publicas no Brasil. Uma abordagem institucional. S&o Paulo: Saraiva, 2017. p. 45
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2.3 A JUDICIALIZACAO DAS POLITICAS PUBLICAS

A discussédo em torno dos limites do controle jurisdicional das
politicas publicas no Brasil € ampla e bastante controvertida, uma vez que as

politicas publicas revelam tema complexo e sensivel.

Neste tdpico, abordar-se-do0 alguns entendimentos e
posicionamentos doutrinarios sobre a judicializacdo, além da contextualizacdo de

como o tema tem sido interpretado no Brasil.

Inicialmente, cabe a andlise de Frazdo e Silva'® que
inauguram a abordagem lembrando que ao prever como direito fundamental o
principio da inafastabilidade do controle jurisdicional'®®, o constituinte outorgou ao
Poder Judiciario a prerrogativa de uma vez provocado, zelar pelo efetivo
cumprimento dos direitos fundamentais sociais, garantindo ao cidadao o direito de

reivindicar reparo por suposta lesdo ou ameaca de leséo junto a esfera juridica®®.

Fonte'®” observa que como regra geral, € correto afirmar que
as politicas publicas podem ser objeto de impugnacao e controle judicial, dividindo
as politicas publicas relacionadas aos direitos fundamentais sociais em duas
categorias distintas, submetidas a regimes de controle diferenciados, que serao

definidas de acordo a sua vocacao para a materializacdo do nucleo do principio da

194 FRAZAO, Carlos Eduardo; SILVA, Raphael Carvalho da. Judicializacio de politicas publicas: os
desafios técnicos e juridicos na justiciabilidade dos direitos sociais. In: MENDES, Gilmar; PAIVA,
Paulo. Politicas Publicas no Brasil. Uma abordagem institucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p.
100

195 Art. 5° - Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: [...] XXXV - a lei ndo excluir4 da
apreciagdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito [...]. Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil, outubro de 1988.

19 FRAZAO, Carlos Eduardo; SILVA, Raphael Carvalho da. Judicializacdo de politicas publicas: os
desafios técnicos e juridicos na justiciabilidade dos direitos sociais. In: MENDES, Gilmar; PAIVA,
Paulo. Politicas Publicas no Brasil. Uma abordagem institucional. S&o Paulo: Saraiva, 2017. p.
100

197 FONTE, Felipe de Melo. Politicas publicas e direitos fundamentais. p. 482
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dignidade humana'®®, o qual foi identificado como pilar do sistema de direitos

fundamentais posto em vigor pela atual Constituicéo brasileira®.

Neste sentido, para o autor, o primeiro grupo é composto das
politicas publicas que dizem respeito ao adimplemento concreto do minimo
existencial, as quais denomina como politicas publicas constitucionais essenciais. O
segundo grupo, por sua vez, sdo das politicas publicas ditas ndo essenciais, aquelas

relacionadas a é&rea ndo nuclear dos principios fundamentais previstos na

Constituic&o?°

Frazdo e Silva?®, lembram que ao prever uma lista de direitos
sociais na constituicao, o legislador imp6s ao poder publico um compromisso de agir

L

gue, conforme estabelece o proprio texto constitucional “é satisfeito com a
formulacdo de politicas voltadas a reducdo das desigualdades, estando, portanto,

condicionados a existéncia de politicas publicas para que sejam efetivados”.

Pensamento alinhado ao de Canotilho?®? que dedicou tese de
doutorado para aprofundar-se no estudo lastreado na “Constituigdo Dirigente”, na
gual explica a forma como o direito guardaria posicdo hierarquicamente superior a
politica, explicando que “o politico deixou de ser absolutamente discricionario,

passando a vincular-se aos termos impostos pela legislacao constitucional”.

Para o autor, uma Constituicdo dirigente “[...] marca uma
decisiva distdncia em relagcdo ao entendimento da ‘politica’ como dominio
juridicamente livre e constitucionalmente desvinculado”™®, estabelecendo os fins

politicos supremos, vinculando materialmente o legislador, sem tornar o legislativo

198 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: [...]
lll - a dignidade da pessoa humana. BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil,
outubro de 1988.

199 FONTE, Felipe de Melo. Politicas publicas e direitos fundamentais. p. 485
200 FONTE, Felipe de Melo. Politicas publicas e direitos fundamentais. p. 486

201 FRAZAO, Carlos Eduardo; SILVA, Raphael Carvalho da. Judicializagéo de politicas publicas: os
desafios técnicos e juridicos na justiciabilidade dos direitos sociais. In: MENDES, Gilmar; PAIVA,
Paulo. Politicas Publicas no Brasil. Uma abordagem institucional. p. 102

202 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo dirigente e vinculacdo do legislador. 2 ed.
Coimbra: Coimbra Ed., 2001. p. 462

203 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo dirigente e vinculacdo do legislador. p. 463
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em mero executor das determinacdes constitucionais, mas pautando a validade de

novos textos legais a Constituicdo?*4

Contudo, Passos?®® entende que esse entendimento nido é
absoluto, e acrescenta que “os direitos fundamentais e sociais decorrem de uma
moralidade politica, de modo que o sistema politico também exerce uma influéncia
sobre o direito”, observando que a postulacdo de uma supremacia do direito sobre a

politica ndo explicaria o fendmeno da judicializacdo em sua integralidade.

Passo0s?% entende ainda que ndo existe separacéo entre poder
e direito, sendo essa uma hipétese absolutamente infactivel, destacando que “a vida
em sociedade nao prescinde nem de um nem de outro, sendo fungcéao precipua do
direito estabelecer a forma como o poder é exercido na regulacdo dos

comportamentos”.

Martinez?®” complementa afirmando que “el derecho no se
puede entender sin el poder, y que el poder se configura, cristaliza y se racionaliza o

se frena y se limita por médio del derecho”.

Neste cenario, Martinez?®® explica que essa aproximacao entre
os dois ocorre de duas formas: descritiva e prescritiva. Na abordagem descritiva todo
poder politico assume determinados valores, transportando-os para o ordenamento
juridico como moralidade juridica. Ja a abordagem prescritiva imputa a escolha do

modelo mais adequado ao alcance de determinados objetivos.

204 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo dirigente e vinculagdo do legislador. p. 464

205 pPASSOS, Daniel Silva. Intervencdo judicial nas politicas publicas: o problema da legitimidade.
Sao Paulo: Saraiva, 2014. E-book, p. 71

206 PASSOS, Daniel Silva. Intervencdo judicial nas politicas publicas: o problema da legitimidade.
p. 72

207 “Q direito ndo pode ser entendido sem poder, e esse poder & configurado, cristalizado e
racionalizado ou desacelerado e limitado por meio do direito”. MARTINEZ, Gregorio Peces-Barba.
Curso de derechos fundamentales: teoria general. Madrid: Universidad Carlos Ill de Madrid;
Boletin Oficial del Estado, 1999. p. 327.

208 MARTINEZ, Gregorio Peces-Barba. Curso de derechos fundamentales: teoria general. Madrid:
Universidad Carlos Il de Madrid; Boletin Oficial del Estado, 1999. p. 327-328.
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Neste contexto, ndo existe hierarquia entre poder e direito, e
ambos caminham lado a lado, sendo que o poder, da dire¢do ao direito, enquanto o

direito regula e instrumentaliza o exercicio do poder"2%°

Por sua vez, Sarmento?!® chama atencdo para o fenémeno da
‘banalizacdo dos principios”, que consiste exatamente na utilizacdo de tais
elementos do sistema para a resolucdo de casos que poderiam ser facilmente
resolvidos com o uso de regras, destacando que “a filtragem constitucional do Direito
envolve 0 manejo de principios muito abertos, que se expandem para todos o0s
ramos da ordem juridica, influenciando a interpretacdo e aplicacdo das suas normas

e institutos”

Para o autor, esse comportamento confere uma ampla margem
deciséria para o intérprete, que pode ser bem ou mal empregada, destacando que
‘os principios constitucionais, neste quadro, converteram-se em verdadeiras
‘varinhas de condao’, com eles, o julgador consegue fazer quase tudo o que

quiser”?11,

Fonte?'? pontua que se a atuacéo do poder judiciario tornar-se
imprescindivel a salvaguarda dos direitos fundamentais sociais, entdo surge um
segundo parametro a ser utilizado no controle de politicas publicas: a preferéncia de

solucdes coletivas sobre solucdes individuais.

Barroso?'?, neste ponto, igualmente defende que solugGes
coletivas devem preceder as solu¢des individuais quando esta em jogo a efetivacao

de direitos prestacionais por via judicial.

Para o autor - que no contexto analisa questdo ligadas as
politicas publicas para a saude - essa leitura sustenta-se em duas razdes gerais: |,

nas acdes coletivas é possivel levar a cabo a andlise das politicas publicas

209 pPASSOS, Daniel Silva. Intervencdo judicial nas politicas publicas: o problema da legitimidade.
Sao Paulo: SARAIVA, 2014. E-book, p. 73

210 SARMENTO, Daniel. “Ubiquidade constitucional: os dois lados da moeda”. In: Livres e iguais,
estudos de direito constitucional, 2006. p. 198-200

211 SARMENTO, Daniel. Ubiquidade constitucional: os dois lados da moeda. In: Livres e iguais,
estudos de direito constitucional, 2006. p. 200

212 FONTE, Felipe de Melo. Politicas plblicas e direitos fundamentais. p. 427

213 BARROSO, Luis Roberto. Da falta de efetividade a judicializacdo excessiva: direito a salde,
fornecimento gratuito de medicamentos e parametros para a atuacéo judicial. Revista de Direito da
Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro, v. 63, 2008
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destinadas a melhoria da satde num contexto sistémico, analisando-se inclusive a
quantidade disponivel de recursos; e Il, a producdo de efeitos erga omnes, que
decorre do manejo das acdes coletivas ou abstratas, permite que nao seja violado o

principio da isonomia no acesso aos bens e servicos publicos basicos?!4.

Muito embora tais argumentos sejam utilizados particularmente
para demandas que envolvem medicamentos, ha na doutrina entendimentos que
estendem esta andlise a qualquer outro direito fundamental social que esteja em

discussao.

Neste sentido, Lins?!® observa que os direitos fundamentais
prestacionais e o0s direitos sociais foram instituidos para serem fruidos
coletivamente, e ndo de modo isolado. A obtencédo de prestacdes especificas em
demandas individuais impede que outras pessoas tenham acesso ao mesmo bem,
sustentando a possibilidade de controle judicial dos servicos publicos em sede

coletiva, por meio de acgéo civil pablica?*®.

No mesmo sentido, Valle?!” sustenta a preferéncia do controle
judicial pela via coletiva ou abstrata exatamente com o proposito de superar a
alegacdo de falta de expertise. De acordo com a autora, ao exigir que a
administracdo publica formule uma politica publica por esta via, o poder judiciario
nao foge a sua funcdo tradicional, apontando que a solucdo adotada tera viés

universalizante, impedindo a apropriacéo individual da coisa publica.

214 BARROSO, Luis Roberto. Da falta de efetividade a judicializacdo excessiva: direito a saulde,
fornecimento gratuito de medicamentos e pardmetros para a atuacéo judicial. Revista de Direito da
Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro.

215 LINS, Liana Cirne. A tutela inibitéria coletiva das omissdes administrativas: um enfoque processual
sobre a justiciabilidade dos direitos fundamentais sociais. Revista de Direito do Estado n. 12,
2008. p. 223-262.

216 Acdo Civil Publica no Brasil é disciplinada pela lei n® 7.347, de julho de 1985. Configura-se como
uma das espécies de ag¢les coletivas previstas no ordenamento juridico brasileiro para a tutela de
direitos de interesse da coletividade. Constitui-se como sendo um instrumento processual de indole
constitucional, destinado & protecdo de direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos.
Entendem-se por direitos difusos aqueles direitos transindividuais (indeterminac&o dos titulares), de
natureza indivisivel, nos quais os titulares estdo ligados entre si por circunstancias de fato. Por
conseguinte, os direitos coletivos também sao transindividuais e de natureza indivisivel, contudo
possuem titulares determinaveis, ao passo que estes constituem grupo, categoria ou classe de
pessoas ligadas entre si ou com a parte contraria, em decorréncia de uma relacao juridica de base
preexistente. Disponivel em: https://ambitojuridico.com.br/cadernos/direito-constitucional/acao-civil-
publica/. Acesso em: 22 fev. 2022

217 VALLE, Vanice Lirio do. Dever constitucional de enunciacdo de politicas publicas e
autovinculagdo: caminhos possiveis de controle jurisdicional. Forum Administrativo n. 82, 2007. p.
15.
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Para Oliveira®®, muito embora nédo estejam delineadas entre as
suas competéncias a estipulacdo ou a fixacdo de politicas publicas, o Poder
Judiciario ndo pode omitir-se quando o governo deixa de realizar mandamento
constitucional na forma prescrita em prol dos direitos sociais, uma vez que a

intervencdo do judiciario visa justamente assegurar direitos lesados.

E sabido que a implementacdo de politicas publicas €
atribuicdo do Poder Executivo, contudo, a interferéncia do Poder Judiciario nessa
seara nao viola o principio da separacdo dos poderes, desde que a politica publica
em questdo vise efetivar direitos fundamentais sociais, até porque, entre as
atribuicdes constitucionais do judiciario, tém-se o dever de proteger os direitos
fundamentais tanto no aspecto negativo — da ndo violacdo, quanto no aspecto

positivo — da efetiva prestacdo?'®

Com efeito, tém-se entendimento pacificado no Supremo
Tribunal Federal, de que o judiciario tem legitimidade para controlar e intervir em
politicas publicas que visem atuacdo prestacional positiva do Estado, em Acdo de

Descumprimento de Preceito Fundamental®?® - ADPF/452%, da qual extrai-se:

EMENTA: ARGUICAO DE
DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL. A
QUESTAO DA LEGITIMIDADE CONSTITUCIONAL DO
CONTROLE E DA INTERVENCAO DO PODER JUDICIARIO
EM TEMA DE IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS,
QUANDO CONFIGURADA HIPOTESE DE ABUSIVIDADE
GOVERNAMENTAL. DIMENSAO POLITICA DA JURISDICAO
CONSTITUCIONAL ATRIBUIDA AO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL. INOPONIBILIDADE DO ARBITRIO ESTATAL A
EFETIVACAO DOS DIREITOS SOCIAIS, ECONOMICOS E
CULTURAIS. CARATER RELATIVO DA LIBERDADE DE
CONFORMACAO DO LEGISLADOR. CONSIDERACOES EM
TORNO DA CLAUSULA DA "RESERVA DO POSSIVEL".

218 OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. Sdo Paulo: RT, 2006. p. 405
219 OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. p. 409

220 ADPF- Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental, € uma acdo do controle
concentrado de constitucionalidade, disciplinada pela Lei 9882/99, nos termos do § 1o do art. 102
da Constituicdo Federal de 1988. Ac¢do proposta perante o Supremo Tribunal Federal e tera por
objeto evitar ou reparar lesdo a preceito fundamental, resultante de ato do Poder Publico.
Disponivel em:  https://lwww12.senado.leg.br/manualdecomunicacao/guia-juridico/arguicao-de-
descumprimento-de-preceito-fundamental-adpf. Acesso em: 22 fev. 2022

221 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Relator Ministro Celso de Mello. Decis&o publicada no DJU de
4.5.2004. Disponivel em: https://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo345.htm.
Acesso em: 22 fev. 2022
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NECESSIDADE DE PRESERVACAO, EM FAVOR DOS
INDIVIDUOS, DA INTEGRIDADE E DA INTANGIBILIDADE DO
NUCLEO CONSUBSTANCIADOR DO "MINIMO
EXISTENCIAL". VIABILIDADE INSTRUMENTAL DA
ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO NO PROCESSO DE
CONCRETIZACAO DAS LIBERDADES POSITIVAS
(DIREITOS CONSTITUCIONAIS DE SEGUNDA GERACAO).

Observa-se, portanto, que muito embora o0 tema seja
controvertido, quando se trata de pretenséo que englobe os direitos sociais, numa
perspectiva de demanda coletiva, ha consenso por parte da doutrina brasileira, que
se alinha ao entendimento majoritario do Supremo Tribunal Federal.

Nesse sentido, quando se trata de omissdo do Estado na
implementacdo de politicas publicas ligadas aos direitos sociais, observa-se a
aceitacdo doutrinaria e jurisprudencial no que tange a intervencao do judiciario,
dentro de suas proporcdes e sem violar o principio da separacédo dos poderes, pela
estipulacdo ou a fixacdo de politicas publicas, em demandas coletivas e com a

producéo de efeitos erga omnes.

Diante desse contexto, € possivel perceber que a judicializacéo
de politicas publicas ocorre em decorréncia da falha do Estado na atuacéo
prestacional de assegurar ao cidadao o acesso aos direitos sociais, e ainda, que as
politicas publicas no Brasil podem néo estar alcancando os brasileiros que vivem em
vulnerabilidade socioeconémica, ferindo a sua dignidade e aumentando as

desigualdades.

Com efeito, evidencia-se a escassez de elementos e
ferramentas que possam conceder efetividade as politicas publicas, fato que coloca
os indicadores sociais como peca fundamental, servindo como instrumentos para
elaboracdo e implementacdo das politicas publicas, revestindo-as de valor
gualitativo e possibilitando assertividade prestacional por parte do Estado, conforme

abordar-se-a no préximo capitulo.



60



CAPITULO 3

INDICADORES SOCIAIS, POLITICAS PUBLICAS E EFETIVACAO
DOS DIREITOS SOCIAIS

O presente capitulo dedica-se a estudar como sao formados no
Brasil os indicadores sociais e em que medida eles influenciam nas politicas

publicas de efetivacao dos direitos sociais.

Os indicadores sociais permitem identificar e medir aspectos
relacionados ao resultado de uma intervencdo na realidade, e estdo presentes em

todos os estagios de uma politica publica.

A producédo de informacOes adequadas para orientar a gestao
e o aprimoramento de politicas publicas implica na criacdo de indicadores sociais
especificos sobre os mais diversos grupos sociais, especialmente 0s grupos em
vulnerabilidade socioecondmica, uma vez que as politicas publicas tém em seu bojo
central, a reducéo das desigualdades econémico-sociais. Nesse sentido, abordar-se-
a a seguir como os indicadores sociais podem ser balizadores para efetivacao dos

direitos sociais.

3.1 CONCEITO E CONTEXTO HISTORICO DOS INDICADORES SOCIAIS

Preliminarmente, considera-se importante a contextualizacdo
histérica sobre a formacdo e identificacdo dos indicadores sociais, bem como,
sinalizar de que forma eles influenciam na aplicabilidade e eficacia das politicas

publicas e, consequente, na efetivacéo de direitos.

O principio inicial da origem do indicador esta centrado em
servir de instrumento para o planejamento governamental. Os indicadores sociais

sdo subsidios essenciais no campo da elaboracéo e avaliacdo de politicas publicas.
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7

Para Jannuzzi???, um indicador social é considerado uma
medida em geral quantitativa, capaz de substituir ou qualificar um conceito social
abstrato. E, portanto, um recurso metodoldgico empirico, pois informa algo sobre a
realidade social ou sobre as mudangas que estdo em processo.

Desde sua origem, os indicadores sociais fazem parte de um
contexto socioecondmico amplo e devem trazer respostas para as preocupacgoes
referentes a dinamica social??3. Portanto, cabe aos indicadores elucidarem questées
gue vao além da informacao quantitativa, aproximando-se ao maximo da realidade

social.?4

Historicamente, na década de 1960, o termo indicador social
entrou em uso em varios paises da Europa e da América do Norte, e varios relatos
histéricos foram escritos esbo¢cando o desenvolvimento do que alguns chamaram de

movimento dos indicadores sociais??°.

Um dos pioneiros no campo, Mancur Olson??, escreveu que
um indicador social “deriva de uma estatistica de interesse normativo direto e facilita
julgamentos concisos, abrangentes e equilibrados sobre a condicdo dos principais
aspectos de uma sociedade”, acrescentando que um indicador social € sempre “uma
medida direta de bem-estar e estd sujeita a interpretacdo de que se mudar na
direcdo ‘certa’, as coisas melhoraram ou, as pessoas estardo em melhor

situagdo”??’.

Apesar de ter ganho corpo técnico cientifico nos anos de 1960,

na fluorescente organizacao dos sistemas de acompanhamento das transformacdes

222 JANNUZZI, Paulo de Martino. Indicadores Sociais no Brasil. Conceitos, fontes de dados e
aplicagbes. 6 ed. S&o Paulo: Alinea, 2017. p. 47

223 JANNUZZI, Paulo de Martino. Monitoramento e Avaliagdo de programas sociais. Uma
introducdo aos conceitos e técnicas. Sao Paulo: Alinea, 2016. p. 45

224 SANTAGADA, Salvatore. Indicadores Sociais: uma primeira abordagem social e histérica.
Pensamento Plural. Pelotas, n. 1, p.113-142, jul/dez, 2007.

225 MICHALOS, AC. Social Indicators research series. Citation Classics from Social Indicators
Research. Volume 26. Dordrecht, Holanda: Springer, 2005. p. 117

226 OLSON, Mancur. Foi pioneiro em estudos de indicadores sociais de bem-estar e qualidade de
vida. Foi professor na Universidade de Princeton e de 1969 a 1998 na Universidade de Maryland
em College Park. Disponivel em: https://link.springer.com/referenceworkentry/10.1007/978-94-007-
0753-5_2764. Acesso em; 25 fev. 2022

227 OLSON, Mancur. The Logic of Collective Action. Public goods and the theory os groups.
Harvard University Press, 1985.
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sociais, h& registros de contribuicbes anteriores na construcdo do marco conceitual

sobre indicadores sociais.

Jannuzzi’® destaca que ja existiam estudos do sociélogo Emile
Durkheim??® sobre o assunto nas primeiras décadas do século passado, e que
embora o termo “indicador social” passasse a ser dominante apenas nos anos de
1960, a “estatistica” como pratica de quantificacdo de fendmenos sociais para

tomada de decisao publica remonta ao século XVII”.

A partir de 1966, surgiu a primeira ocorréncia da expressao
“indicadores sociais”, na obra de Raymond Bauer?3°, nos EUA. Na ocasiéo, a andlise
econdmica - representada pelo Produto Interno Bruto (PIB) — ndo conseguia explicar
isoladamente a disparidade entre o crescimento econémico e os conflitos sociais da

época.

Por sua vez, a década de 1970 foi marcada pelo crescimento e
elaboracdo dos indicadores sociais por organismos internacionais. Santagada?3!
relata a adesdo dos organismos internacionais no esfor¢co de estudar os indicadores
sociais, comparando as condi¢cdes de vida da populacédo entre diferentes paises.

Entre estes organismos estava a Organizacdo das Nacdes Unidas?®*? (ONU), a

228 JANNUZZI, Paulo de Martino. Indicadores sociais no Brasil: conceitos, fontes de dados e
aplicagbes. p. 17

229 Emile Durkheim, considerado por historiadores como o grande fundador das Ciéncias Sociais,
nasceu na Franca em 1858 e la viveu até sua morte, em 1917. Diretamente influenciado pelo
positivismo de Auguste Comte, dedicou sua trajetéria intelectual a elaborar uma ciéncia que
possibilitasse o entendimento dos comportamentos coletivos. Sua grande preocupacgéo era explicar
0s elementos capazes de manter coesa a nova sociedade que ia se configurando apés a Revolucéo
Industrial e a Revolu¢do Francesa. Disponivel em: https://www.infoescola.com/biografias/emile-
durkheim/. Acesso em: 25 fev. 2022

230 BAUER, Raymond A. Social Indicators. The University of Chicago Press Journals. American
Journal of Sociology, no. 3, v. 74, nov.1968, p. 306-307. Disponivel em:
https://www.journals.uchicago.edu/doi/10.1086/224646. Acessado em: 21 mar. 2022.

21 SANTAGADA, Salvatore. Indicadores Sociais: uma primeira abordagem social e histérica.
Pensamento Plural.

232 A Organizagcdo das Nacbes Unidas foi criada oficialmente no periodo pds-Segunda Guerra
Mundial, em 1945, por meio do documento de funda¢éo conhecido como Carta das Nagbes Unidas,
e reune paises, voluntariamente, com a intencdo de promover a paz, a cooperacdo e O
desenvolvimento mundial. Disponivel em: https://www.un.org/en/about-un/index.html. Acesso em:
25 fev. 2022
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Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico?®® (OCDE), o Banco Mundial®** e o

Programa das Nag¢6es Unidas para o Desenvolvimento?*® (PNUD).

Em contrapartida, nos anos 1980 se viveu um certo desprezo
pelos indicadores sociais, periodo marcado pela crise fiscal e a visdo de um Estado
minimo adotada principalmente na Inglaterra e nos EUA. A retomada dos estudos
sobre importancia dos indicadores deu-se somente na década 1990, quando
ganharam destaque novos temas sobre desigualdade social, qualidade de vida,
direitos humanos, liberdades politicas, desenvolvimento sustentavel e

responsabilidade social - temas centrais na pauta de governo de varios paises?3.

No Brasil, os indicadores sociais passaram a ser empregados
como instrumento de planejamento governamental na década de 1970. Em 1973 foi
criado no IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, um grupo de trabalho
multidisciplinar para estruturar um sistema de indicadores sociais que pudesse

orientar a pesquisa e publicacdes de campo?®’

Ja em 1974, foi criado o Conselho de Desenvolvimento Social

(CDS), que se dedicou na construcdo de um sistema de indicadores sociais e de

283 A Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) é um organismo
internacional composto atualmente por 37 paises, fundada em 1961 e com sede em Paris (Franga).
Constitui-se em um férum em que os governos podem trabalhar em conjunto para compartilhar
experiéncias e buscar solu¢des para problemas comuns. A OCDE se dedica & pesquisa e a estudos
para o aperfeicoamento das politicas publicas nas mais diversas areas e a troca de experiéncias
entre paises membros e parceiros. Disponivel em: https://www.gov.br/casacivil/pt-
br/assuntos/ocde/sobre-a-ocde-1. Acesso em: 01 mar. 2022.

2% 0O Banco Mundial, também chamado de Bird (Banco Internacional para a Reconstrucdo e
Desenvolvimento), é uma agéncia que faz parte das Nac¢des Unidas e é formada por 187 paises-
membros. Fundado em 1944, tem como objetivo principal a reducdo da pobreza e das
desigualdades e seu papel é dar crédito para financiar projetos voltados para o desenvolvimento.
Disponivel em: https://www.worldbank.org/. Acesso em: 01 mar. 2022.

235 O Programa das Nacées Unidas para o Desenvolvimento executa diversos projetos em diferentes
areas. Neles, o PNUD oferece aos parceiros apoio técnico, operacional e gerencial, por meio de
acesso a metodologias, conhecimentos, consultoria especializada e ampla rede de cooperacéo
técnica internacional, objetivando contribuir para o desenvolvimento humano, o combate a pobreza
e o crescimento do pais nas &reas prioritérias. Disponivel em: https://www.br.undp.org/. Acesso em:
01 mar. 2022

236 BRASIL. MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO. Indicadores de
programas: guia metodoldgico. Brasilia, 2010. Disponivel em:
http://www.planejamento.gov.br/assuntos/projetos-encerrados/projeto-de-integracao-para-a-
eficiencia-da-gestao/guia-de-indicadores-dos-programas. Acesso em: 01 mar. 2022

287 JANNUZZI, Paulo de Martino. Indicadores sociais no Brasil: conceitos, fontes de dados e
aplicagdes. p. 19
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producédo periodica da informagdo, visando fornecer elementos para elaboracdo e

acompanhamento do planejamento social.?*®

Relevante destacar que nas Ultimas décadas, houve um
aumento no interesse pelo uso de indicadores na administracdo publica brasileira.
Para Jannuzzi®*® essa elevacdo esta relacionada ao aprimoramento do controle
social do Estado. As novas tecnologias da informacdo e comunicacdo também
desempenham um importante papel ao viabilizarem o acesso as informacdes de

natureza estatistica e administrativaz4°.

Neste contexto, o processo de formacdo de um indicador social
€ baseado nas informacdes extraidas das estatisticas publicas, transformando
dados amplos em informacfes qualitativas especificas. Como se da esse processo,

€ 0 que abordar-se-a no proximo topico.

3.2 COMO SAO FORMADOS OS INDICADORES SOCIAIS NO BRASIL

Enquanto instrumentos operacionais, os indicadores permitem
identificar e medir aspectos relacionados a realidade social, confiando qualidade a
informacdo e possibilitando posteriormente a afericdo do resultado de uma

intervencédo estatal na realidade social.

Segundo o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao,
os indicadores possuem duas funcfes basicas: descritiva: que retrata uma realidade
empirica, situacdo social ou acao publica, tomando como exemplo, a quantidade de
familias em situacdo de pobreza; e valorativa: que acrescenta informacéo de juizo
de valor a uma determinada situacao, almejando avaliar a importancia relativa de um

problema em foco?,

238 SANTAGADA, Salvatore. Indicadores Sociais: uma primeira abordagem social e histérica.
Pensamento Plural.

239 JANNUZZI, Paulo de Martino. Indicadores sociais no Brasil: conceitos, fontes de dados e
aplicagbes. 6 ed. Campinas: Alinea, 2017. p. 24

240 JANNUZZI, Paulo de Martino. Indicadores para diagnosticos, monitoramento e avaliagdo de
programas sociais no Brasil. Revista do Servi¢o Publico. Brasilia, n. 2 v. 56, p.137-160, abr. /jun.
2005.

241 BRASIL. MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO. Indicadores de
programas: guia metodoldgico. Brasilia, 2010. Disponivel em:
http://www.planejamento.gov.br/assuntos/projetos-encerrados/projeto-de-integracao-para-a-
eficiencia-da-gestao/guia-de-indicadores-dos-programas. Acesso em: 03 mar. 2022.
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No processo de construcdo de um Sistema de Indicadores
Sociais, a quantidade de indicadores vai depender do foco do objetivo estipulado,
bem como, da disponibilidade de dados e de estatisticas que atendam a demanda
programatica.

Neste contexto, Jannuzzi®*> chama a atencdo para uma
importante diferenca entre indicadores sociais e estatisticas publicas. Estatisticas
Publicas correspondem ao dado social em sua forma bruta, parcialmente preparado
para a interpretacdo empirica da realidade. No entanto, as estatisticas publicas ndo
estdo inteiramente contextualizadas em uma teoria social. Elas se constituem na

matéria-prima para a construgdo de indicadores sociais.

Ponto de relevancia é destacar que hoje no Brasil, verifica-se a
construcdo majoritaria de estatisticas publicas, estando a formacéo de indicadores
sociais especificos, principalmente sobre os grupos em vulnerabilidade

socioecondmica, numa escala bem menor ou quase inexistente?+2,

A coleta de dados no Brasil, subsidio para criacdo de
estatisticas publicas e indicadores sociais estd diretamente ligada as pesquisas

estatisticas realizadas pelo IBGE?*4, com destaque para o Censo?*®> Demografico?+6

242 JANNUZZI, Paulo de Martino. Indicadores sociais no Brasil: conceitos, fontes de dados e
aplicacbes. p. 96

243 DEMARCHI, Clovis; MAIESKI, Elaine Cristina. Indicadores sociais e politicas publicas de
acessibilidade. Ponto de Vista Juridico, v. 9, p. 7-24, 2020. Disponivel em:
https://periodicos.uniarp.edu.br/index.php/juridico/article/view/2446. Acesso em: 09 mar. 2022

244 O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE se constitui no principal provedor de dados
e informag®es do Pais, que atendem as necessidades dos mais diversos segmentos da sociedade
civil, bem como dos érgaos das esferas governamentais federal, estadual e municipal. Disponivel
em: https://www.ibge.gov.br/institucional/o-ibge.html. Acesso em: 09 mar. 2022.

245 A palavra Censo origina-se do latim census, que quer dizer "conjunto dos dados estatisticos dos
habitantes de uma cidade, provincia, estado, nacéo etc. Verifica-se que desde épocas remotas 0s
governos se preocupam em realizar censos. O primeiro censo no Brasil foi realizado em 1872.
Disponivel em: https://memoria.ibge.gov.br/sinteses-historicas/historicos-dos-censos/panorama-
introdutorio.html. Acesso em: 09 mar. 2022.

246 Censo Demografico, é a operagdo estatistica mais importante para retratar a realidade
sociodemogréfica do pais. Dos resultados do Censo Demografico e das Contagens Populacionais
sdo obtidas as tendéncias e parametros indispensaveis a elaboracéo de projecdes e estimativas
populacionais, que a partir de 1989 passaram a ser fornecidas anualmente, em cumprimento ao
dispositivo constitucional, regulamentado pela Lei Complementar n® 59, de 22 de dezembro de
1988. Disponivel em: https://memoria.ibge.gov.br/sinteses-historicas/historicos-dos-
censos/panorama-introdutorio.html. Acesso em: 09 mar. 2022.
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que por lei?*” deve ser realizado a cada dez anos. Relevante ressaltar que o pais
deveria ter seus dados demogréficos atualizados em 2020, entretanto, em virtude da
pandemia de Covid-19%*8, a contagem populacional que haveria por meio do Censo
2020 foi adiada para 2021°*°, e, novamente adiada para 2022, esta Ultima, em
decorréncia de problemas orcamentarios que inviabilizaram a sua realizac&o?>°. Um
contexto preocupante jA que a estatistica € o ponto de partida para a construcéo de
indicadores sociais especificos.

7

Contudo, € importante ter em mente que a existéncia de um
sistema de indicadores é fundamental. Para que haja o0 monitoramento e a avaliacédo
de resultados na gestdo publica € imprescindivel que os governos utilizem
processos estruturados e instrumentos criveis capazes de aferir os resultados da

acao governamental com exatiddao?s?.

Denomina-se Sistema de Indicadores Sociais 0 conjunto de
indicadores que refletem um determinado aspecto da realidade social ou area de

intervencgdo programaticas?

A criacdo de um sistema de indicadores sociais envolve uma
série de decisbes metodolégicas, agrupadas em quatro etapas, segundo

Jannuzzi®®®, sendo que a primeira correspondente a definicdo operacional do

247 BRASIL. Lei n° 8.184, de maio de 1991. Dispde sobre a periodicidade dos Censos Demograficos e
dos Censos Econdmicos e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8184.htm. Acesso em: 11 mar. 2022.

248 A COVID-19 é uma doenca causada pelo coronavirus SARS-CoV-2, que apresenta um quadro
clinico que varia de infecgBes assintomaticas a quadros respiratorios graves. Disponivel em:
https://coronavirus.saude.gov.br/sobre-a-doenca. Acesso em: 11 mar. 2022.

249 BRASIL. Agéncia IBGE Noticias. Censo é adiado para 2021; coleta presencial de pesquisas é
suspensa. Disponivel em: https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-
noticias/noticias/27160-censo-e-adiado-para-2021-coleta-presencial-de-pesquisas-e-suspensa.
Acesso em: 11 mar. 2022.

2500 Supremo Tribunal Federal (STF) decidiu, por maioria dos votos, que o Censo Demogréfico do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) devera ser realizado em 2022. A contagem
populacional estava prevista para 2020, foi adiada para 2021, devido a pandemia do novo
coronavirus, mas problemas orcamentérios a inviabilizaram. Disponivel em: https://agenciabr.
asil.ebc.com.br/justica/noticia/2021-05/stf-decide-que-censo-devera-ser-realizado-em-2022. Acesso
em: 11 mar. 2022

251 JANNUZZI, Paulo de Martino. Monitoramento e Avaliagcdo de programas sociais. Uma
introducdo aos conceitos e técnicas. Sao Paulo: Alinea, 2016. p. 97

252 JANNUZZI, Paulo de Martino. Indicadores sociais no Brasil: conceitos, fontes de dados e
aplicagdes. p. 24

253 JANNUZZI, Paulo de Martino. Indicadores sociais no Brasil: conceitos, fontes de dados e
aplicagbes. p. 25-26.
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conceito abstrato ou tematica a que se refere o sistema em questao; em seguida, ha
a especificacdo das dimensdes desse conceito ou teméatica, prevendo as diferentes
formas de interpreta-lo e aborda-lo, tornando-o um objeto especifico e passivo de
ser indicado de forma quantitativa e qualitativa; na terceira etapa ocorre a obtencéo
das estatisticas publicas pertinentes, provenientes tanto dos censos demogréficos,
guanto das pesquisas amostrais e cadastros publicos, e, por fim, deve ocorrer a
combinacao orientada dos dados estatisticos compondo um sistema que resultara

nos indicadores sociais.

Dentre as tipologias, ha os indicadores sobre saude, os
educacionais, sobre saneamento basico, mercado de trabalho e rendimento, taxa de
mortalidade, indicadores habitacionais, indicadores sobre seguranca publica,

socioecondmicos, indicadores sobre pobreza e desigualdade, entre varios outros%.

Os indicadores também podem ser objetivos ou subjetivos. Os
indicadores objetivos reportam-se as ocorréncias concretas ou antes empiricos da
realidade social, construidos com suporte nas estatisticas publicas disponiveis?,
tais como percentual de domicilios ligados a rede de esgoto, taxa de desemprego ou

evasao escolar.

Ja os indicadores subjetivos, correspondem a medidas
construidas a partir da percepcdo de especialistas e baseados nos aspectos da
realidade, considerando as pesquisas de opinido publica, por exemplo, sendo
também conhecidos como indicadores de percepcdo social®*®. Os chamados
‘indices de confianga” de instituicbes e governos, sao exemplos de indicadores

subjetivos.

No Brasil, sdo exemplos de sistemas de indicadores o Sistema
de Indicadores do IBGE, Sistema de Indicadores de Sauide e Sistema de Indicadores

para o Mercado de Trabalho®’

254 JANNUZZI, Paulo de Martino. Indicadores sociais no Brasil: conceitos, fontes de dados e
aplicagbes. p. 29

255 JANNUZZI, Paulo de Martino. Indicadores sociais no Brasil: conceitos, fontes de dados e
aplicages. p. 29.

2% JANNUZZI, Paulo de Martino. Indicadores sociais no Brasil: conceitos, fontes de dados e
aplicages. p. 29.

257 JANNUZZI, Paulo de Martino. Indicadores sociais no Brasil: conceitos, fontes de dados e
aplicagdes. p. 24
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O IBGE destaca em sua péagina oficial, a necessidade da
existéncia de um sistema minimo de indicadores sociais, baseado em
recomendacdo da Comissao de Estatistica das Na¢des Unidas, que na sessao de
29 de fevereiro de 1997, aprovou a ado¢cao de um conjunto de indicadores sociais
para compor uma base de dados nacional minima, apresentando entre seus
objetivos, o0 acompanhamento estatistico dos programas nacionais de cunho social,
conforme recomendado pelas diversas conferéncias internacionais promovidas pelas

NacGes Unidas?8.

Uma de suas principais recomendacgoes, € a de se “utilizar tao-
somente dados provenientes de fontes estatisticas regulares e confiaveis,
desagregando os dados por género e outros grupos especificos, observando sempre

as peculiaridades e prioridades nacionais”?%°.

Neste viés, o sistema minimo de indicadores sociais do IBGE
apresenta informacdes sobre os aspectos demograficos, anticoncepcao, distribuicéo
da populacao por cor ou raca, informagdes sobre trabalho e rendimento, educacao e
condi¢cBes de vida, considerando as peculiaridades nacionais e a disponibilidade de
dados, desagregados por regido geografica, provenientes de pesquisas do IBGE

como o Censo Demogréafico, Contagem da Populacdo?®, e pela Pesquisa Nacional

258 BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Indicadores Sociais Minimos — ISM.
Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/17374-indicadores-sociais-
minimos.html?=&t=0-que-e. Acesso em: 13 mar. 2022

259 BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Indicadores Sociais Minimos — ISM.
Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/17374-indicadores-sociais-
minimos.html?=&t=0-que-e. Acesso em: 13 mar. 2022

260 A Contagem da Populagdo, assim denominada por ser uma operacdo muito mais simples do que
um Censo Demogréfico, € planejada para ser realizada no meio da década, com o objetivo de
atualizar as estimativas de populacdo no periodo intercensitario e atualizar a base cadastral do
proximo Censo, incorporando as mudangas demogréficas ocorridas no Territério Nacional.
Disponivel em: https://ces.ibge.gov.br/apresentacao/portarias/200-comite-de-estatisticas-
sociais/base-de-dados/1147-contagem-da-populacao.html. Acesso em: 13 mar. 2022
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https://ces.ibge.gov.br/apresentacao/portarias/200-comite-de-estatisticas-sociais/base-de-dados/1147-contagem-da-populacao.html
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por Amostra de domicilios Continua - PNAD Continua®%!, complementados por

outras fontes nacionais?62.

Todavia, o crescimento da desigualdade socioecondmica nos
ultimos anos acende alerta sobre a efetiva utilizacdo desses indicadores na
implementacéo de politicas publicas, bem como, na aplicagdo do orgamento publico.
Ponto relevante uma vez que o planejamento orcamentario, como ja abordado,

reveste de legalidade a politica publica.

Dessa forma, considerando que os indicadores permitem
identificar e medir aspectos relacionados ao resultado de uma intervencédo estatal na
realidade social, e que devem estar presentes em todos os estagios de uma politica
publica e na aplicacdo do orcamento publico, torna-se importante investigar se no
Brasil, os indicadores sociais estdo identificando e qualificando as demandas dos

brasileiros, principalmente aqueles em situagéo de vulnerabilidade socioecondmica.

Neste sentido, o tOpico a seguir aborda a influéncia dos
indicadores sociais na aplicacdo do orcamento publico e se tais ferramentas estédo

sendo utilizadas para melhor gerenciamento e aplicacdo do dinheiro publico.

3.3 INDICADORES SOCIAIS E O ORCAMENTO PUBLICO

Os indicadores sociais tém papel importante no que tange a
aplicacdo do orcamento publico. Como ja abordado anteriormente, toda politica
publica para ter validade necessita estar revestida de legalidade, e um dos requisitos

dessa legalidade € estar em conformidade com a delimitacdo orcamentaria.

Nesse contexto, a existéncia de um sistema eficaz de
indicadores sociais € fundamental e indispensavel ao planejamento e

direcionamento do orcamento publico.

261 A Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua - PNAD Continua, surgiu em 2017, em
substituicdo a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios — PNAD. Realizada anualmente,
propicia uma cobertura territorial mais abrangente e disponibiliza informagbes conjunturais
trimestrais sobre a forca de trabalho em &mbito nacional. Disponivel em:
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/educacao/9127-pesquisa-nacional-por-amostra-de-

domicilios.html?=&t=0-que-e. Acesso em: 13 mar. 2022

262 BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Indicadores Sociais Minimos — ISM.
Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/17374-indicadores-sociais-
minimos.htm|?=&t=0-que-e. Acesso em: 14 mar. 2022.
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O orgcamento publico tem um inequivoco caréter redistributivo e
prescinde de um processo de elaboragdo, aprovacdo e gestao publica que deve
embutir a acdo politica dos agentes publicos e dos iniimeros segmentos sociais?%2.

Por meio do processo orcamentario € possivel elaborar,
aprovar, executar, controlar e avaliar a programacao financeira do setor publico,

sendo o ciclo desde a sua fase inicial de elaboracéo, até a avaliacéo final?%4.

Segundo Santos?®® o planejamento na administracdo publica
deve atender a alguns principios como ser parte integrante da administracédo publica
e estar presente em todos os niveis e setores de atividade; ter a flexibilidade
necessaria para atender as contingéncias, garantindo a continuidade e a
sobrevivéncia do projeto/programa; ter um processo de planejamento estruturado de
maneira que a assessoria de especialistas possua informacdes validas e colaborem
com as decisdes envolvidas nos planos e, ter decisdes sobre as acbes programadas

e tomadas por aqueles que agem efetivamente.

O orcamento publico tem carater e forca de lei, ancorado
principalmente na Constituicdo Federal?%® e em leis esparsas, podendo ser definido
como um instrumento de planejamento da acdo governamental composto do ato
pelo qual o Poder Legislativo prevé e autoriza o Poder Executivo, por certo periodo,

efetivar as despesas destinadas ao funcionamento dos servigos publicos do pais?®”.

Nesse sentido, Giacomoni’® defende que o orcamento é
resultado de consensos e acordos sempre buscados, seja com o objetivo de manter
ou de aprovar novas politicas ou programas. “Sem os acordos entre os poderes

executivo e legislativo essas escolhas serao dificeis”.

263 GIACOMONII, James. Orcamento Publico. 17 ed. Séo Paulo: Atlas, 2017. p. 287

264 SILVA, Lino Martins da. Contabilidade Governamental: Um enfoque administrativo da nova
contabilidade publica. 9 ed. S&o Paulo: Atlas, 2011. p. 158

265 SANTOS, Clézio Saldanha dos. Introducéo a Gestdo Publica. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 38.
266 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.

267 BALEEIRO, Aliomar. Uma introducdo a Ciéncia das financas. 19. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2015. p. 357

268 GIACOMONI, James. Orcamento Governamental. Teoria - Sistema — Processo. Sdo Paulo:
Atlas, 2018. p. 1074.
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Entretanto, para Crepaldi?®® o orcamento publico esta longe de
espelhar um plano de acao governamental referendado pela sociedade, apontando a
superestimacao de receitas e o contingenciamento de despesas, entre outros, como

0s responsaveis pelo desvio de gastos publicos.

Contexto este, que aponta para a importancia da construgéo de
um sistema de indicadores por parte do governo, sendo este um ato fundamental
para que a aplicacdo dos recursos publicos respeite o proposito de responder a

populacdo com servigcos que atendam efetivamente as suas demandas sociais?’.

Na gestdo publica, os indicadores terdo a funcdo de
balizadores para que o planejamento orcamentario e as acfdes governamentais
sejam efetivas. Para tanto, se faz necessario observa-los desde o momento em que
séao formulados, assegurando que o seu resultado possibilite ao gestor a capacidade

de tomar as decisdes mais assertivas?’.

No Brasil, a Constituicdo Federal?’? concebe duas modalidades
de planos para aplicacdo do orcamento publico. A primeira envolve os chamados
planos de desenvolvimento econémico e social e esta a servico da concepcdo do
Estado intervencionista. Estes planos assumem papel determinante para o setor

publico e indicativo para o setor privado?’3.

269 CREPALDI, Silvio Aparecido; CREPALDI, Guilherme Sim&es. Orgcamento Publico. Planejamento,
elaboracdo e controle. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. n. p. Disponivel em:
https://app.saraivadigital.com.br/leitor/ebook:581681. Acesso em: 15 mar. 2022.

270 DEMARCHI, Clovis; MAIESKI, Elaine Cristina. Indicadores sociais e politicas publicas de
acessibilidade. Ponto de Vista Juridico.

271 DEMARCHI, Clovis; MAIESKI, Elaine Cristina. Indicadores sociais e politicas publicas de
acessibilidade. Ponto de Vista Juridico.

272 Art, 21. Compete a Unido: [...] IX - elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacdo
do territério e de desenvolvimento econémico e social; e Art. 174. Como agente normativo e
regulador da atividade econdmica, o Estado exercerd, na forma da lei, as func¢des de fiscalizacéo,
incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor
privado. § 1° A lei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional
equilibrado, o qual incorporard e compatibilizard& os planos nacionais e regionais de
desenvolvimento. [...]BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, outubro de 1988.

273 GIACOMONII, James. Orcamento Publico. 17 ed. S&o Paulo: Atlas, 2017. p. 227-228
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A outra modalidade é o plano plurianual®®, voltado a
programacao da administracao publica e claramente idealizado como guia plurianual

para as autorizacdes orcamentarias anuais?’®.

Segundo Giacomoni?’® a integracdo entre plano plurianual e
orcamento anual é explicitada na Lei de Diretrizes Orgamentarias?’’, que além de
fornecer orientacdo para elaboragdo dos orcamentos anuais, tem por finalidade
destacar, da programacao plurianual, as prioridades e metas a serem executadas
em cada orcamento anual, incluindo a fatia utilizada para implementacé&o de politicas

publicas.

Entretanto, esse modelo de planejamento ndo € aceito de
forma unanime entre os especialistas, que apontam tal medida como sendo viavel
apenas no pressuposto da existéncia de estabilidade politica e econdmica, o que

acaba ndo sendo a realidade da maioria dos paises em desenvolvimento?’8,

Conforme o autor, entre os criticos esta Albert Waterston?",
gue defende que a instabilidade politica quase sempre presente nos paises em
desenvolvimento e a incerteza econdmica sdo incompativeis com o modelo de
planejamento baseado em planos de longo e médio prazos, somando-se a isso, as

deficiéncias técnicas por basear-se em dados insuficientes e inconsistentes?®,

274 O Plano Plurianual (PPA) é o documento que define as prioridades do Governo para o periodo de
quatro anos, podendo ser revisado a cada ano. Nele consta o planejamento de como serdo
executadas as politicas publicas para alcancar os resultados esperados ao bem-estar da populagdo
nas diversas areas. Disponivel em: https://www.justica.gov.br/Acesso/governanca/PPA. Acesso em:
18 mar. 2022.

275 GIACOMONII, James. Orcamento Publico. p. 227-228
276 GIACOMONI, James. Orcamento Publico. p. 228

217 A Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) estabelece quais serdo as metas e prioridades para o
ano seguinte. Para isso, fixa 0 montante de recursos que o governo pretende economizar; traca
regras, vedacoes e limites para as despesas dos Poderes; autoriza 0 aumento das despesas com
pessoal; regulamenta as transferéncias a entes publicos e privados; disciplina o equilibrio entre as
receitas e as despesas; indica prioridades para os financiamentos pelos bancos publicos.
Disponivel em: https://www2.camar. a.leg.br/orcamento-da-uniao/leis-orcamentarias/ldo. Acesso
em: 19 mar. 2022.

278 GIACOMONII, James. Orcamento Publico. p. 229

219 WATERSON, Albert. Um método pratico de planejar o desenvolvimento. Washington:
FMI.BIRD,1970. p. 21. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/fdesenvolvimento/article/view/60670/58910. Acesso em:
21 mar. 2022

280 GIACOMONI, James. Orcamento Plblico. p. 229
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Waterston?®! denomina esse tipo de planejamento como
‘convencional” e defende que os resultados desse tipo de planejamento “séo
tecnicamente imperfeitos porque os dados em que se deve basear sdo inseguros
guando podem ser obtidos”, e isso decorre da deficiéncia do método e do ambiente

desfavoravel em que com frequéncia o planejamento convencional opera.

Segundo o autor, o planejamento convencional ndo satisfaz as
necessidades sociais?®?, apontando que talvez seja nesse Ultimo sentido que o
planejamento tem fracassado nos paises em desenvolvimento, ampliando o abismo

entre aspiracdes e resultados obtidos.

Para Aaron Wildavsky?®3, apontado como o mais importante
critico do método que integra o orgcamento ao planejamento, “o principal fator
determinante do tamanho e do contetdo do orgamento deste ano é o orcamento do
ano passado”, sugerindo pouca flexibilidade na elaboragédo de cada novo orgamento,
levando a elaboragao orgamentéria a ser essencialmente ‘incremental’, fazendo com
gue 0s orcamentos sejam repetitivos, ano apos ano, contemplando apenas um certo
‘incremento’ de recursos publicos em sua maioria em programas em andamento,

vindos de orcamentos anteriores.

Neste sentido, € possivel constatar porque alguns programas
simplesmente vao se perpetuando ao longo dos anos, e ndo obstante, tém-se
elevados numeros de politicas publicas sendo implementadas ano a ano, porém, de
forma repetitiva, tanto na sua concepcéao, quanto na ineficacia observada de governo

a governo?®+,

Sobre o fenbmeno do incrementalismo orcamentario,
Giacomoni?® afirma que tal pratica é a negacdo da desejada integragcéo entre o
planejamento e o orcamento, e que essa fatia compromete tanto o planejamento que
a ‘base’ do orgamento acaba sendo formada pelos programas que entram e se

perpetuam, envolvendo sempre a grande parte dos recursos orgamentarios.

281 WATERSON, Albert. Um método pratico de planejar o desenvolvimento. p. 21.
282 WATERSON, Albert. Um método pratico de planejar o desenvolvimento. p. 21.

28 WILDAVSKY, Aaron. Politics of the Budgetary Process. 4 Revised edition. TBS The Book
Service Ltd, 1986.

284 GIACOMONII, James. Orcamento Publico. p. 230
285 GIACOMONII, James. Orcamento Publico. p. 230
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Convém observar que com a perpetuacdo de programas, por
consequéncia as politicas publicas também se tornam repetitivas e sem eficacia,
pois ndo levam em consideracdo os indicadores sociais atualizados e, por

consequéncia, ndo atendem as demandas sociais do momento presente.

Nesse sentido, como recorte exemplificativo de como as
politicas publicas se perpetuam no Brasil, desconsiderando as demandas
especificas de cada grupo e 0 momento em que sdo implementadas, no tépico a
seguir abordar-se-4 como pardmetro dois direitos sociais: o direito a saude e o
direito a educacéo, inclusive no contexto da pandemia de Covid-19, apontando as
falhas tanto na aplicacdo orcamentaria, quanto na implementacdo de politicas

publicas, consequéncia da néo utilizacao de indicadores sociais.

3.4 INDICADORES SOCIAIS: A EDUCACAO E A SAUDE

Existe uma conta que nao fecha no Brasil. Anualmente,
milhdes do orcamento publico sdo destinados as politicas publicas e, de outra ponta,
nameros apontam para um déficit crescente no investimento em areas como
educacédo e saude, por exemplo, direitos imperativos no texto constitucional e que

ainda estéo longe de serem garantidos com eficacia pelo Estado.

Como recorte, neste topico, serdo utilizados dados
exemplificativos especialmente de dois direitos sociais: o direito a educacdo e o
direito a saude, inclusive no contexto da pandemia de Covid-19, apontando cenarios
gue ja se mostravam deficitarios antes do inicio da pandemia, e que apresentam
aspectos ainda mais preocupantes a partir de 2020, escancarando a deficiéncia da

funcao prestacional do Estado nestas duas areas.

Serdo demonstrados ainda, numeros sobre a aplicacdo do
orcamento publico durante a pandemia e a descoberta pelo governo federal de
milhdes de brasileiros “invisiveis”, sinalizando para a falta de indicadores de uma

fatia consideravel da populacéo brasileira.

A ineficacia do sistema prestacional do Estado pode residir
justamente no uso inadequado das ferramentas para a elaboracdo das politicas
publicas, ou seja, 0s atores responsaveis pelas politicas no Brasil podem ndo estar

levando em consideracdo as regras basicas que constituem os ciclos do processo
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gue envolvem o planejamento, a elaboragéo, a implementacéo e os resultados das

politicas publicas, incluindo a utilizacéo de indicadores sociais em todas as fases?®,

Como ja demonstrado anteriormente, 0 processo de
planejamento para investimento do orcamento em politicas publicas no Brasil
envolve varias etapas, porém o proprio Governo Federal destaca trés delas: o Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei Orgamentéria
Anual (LOA)?87,

Para organizar e viabilizar a acdo publica por meio de
programas, o PPA declara as politicas e metas previstas para um periodo de 4 anos,

assim como os caminhos para alcanca-las?®.

Ja a LDO determina quais metas e prioridades do PPA serdo
tratadas no ano seguinte - além de trazer algumas obrigacdes de transparéncia. A
partir dai, a LOA é elaborada, detalhando todos os gastos que serao realizados pelo

governo em areas como saude, educacéo, seguranca publica, entre outros?®.

De acordo com o Portal da Transparéncia, o orcamento do
governo federal para despesas, incluindo as politicas publicas, em 2021 foi em
média de R$ 4,33 trilhBes de reais, sendo efetivamente executadas despesas no
montante de R$ 3,74 trilhdes de reais. Deste total, 11,71% (cerca de R$ 161 bilhdes)

foi investido na saude, e 6,96% (cerca de R$ 96 bilhées) na educacéo?®

E mesmo diante de nUmeros tdo expressivos, o setor de saude,
um dos principais direitos sociais tutelados pela Constituicdo brasileira, por exemplo,
sofre com indicadores de ineficiéncia. Durante um debate em agosto de 2018 sobre
os principais desafios do sistema de saude brasileiro, 0 Banco Mundial apresentou

um relatério sobre o setor no Brasil, apontando que quase 70% dos municipios tém

286 DEMARCHII, Clovis; MAIESKI, Elaine Cristina. Indicadores sociais como instrumento de efetivacdo
de direitos fundamentais. In: Simpdsio Nacional de Direito Constitucional, 2022, Curitiba. Anais do
Simpédsio Nacional de Direito Constitucional. Curitiba: Abdconst, 2021. v. 1. p. 1485-1506.

287 BRASIL. Ministério Da Economia. Disponivel em: https://www.gov.br/economia/pt-br/centrais-de-
conteudo/publicacoes/planejamento/orcamento. Acesso em: 28 mar. 2022

288 BRASIL. Ministério Da Economia.
289 BRASIL. Ministério Da Economia.

2% BRASIL. Portal da Transparéncia. O orgcamento publico. Disponivel em:
https://www.portaltransparencia.gov.br/funcoes?ano=2021. Acesso em: 02 abr. 2022.
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até 20 mil habitantes e que quanto menor o municipio mais ineficiente € o servigo de

saude?!,

Ainda de acordo com o Banco Mundial, na média
complexidade, municipios com menos de 5 mil habitantes tém desempenho quatro

vezes pior do que aqueles com mais de 100 mil habitantes?®

A questdo da eficiencia neste debate foi atrelada em sua
maioria aos hospitais de pequeno porte, que segundo o estudo séo ineficientes e
caros, apontando-se como solugcdo a implantacdo de unidades de cuidados
continuados e paliativos, considerando o envelhecimento da populagdo e aumento

de doencas cronicas?®®,

Fato relevante aqui é destacar que para implantacéo desse tipo
de servico, € imprescindivel a utilizacdo dos indicadores sociais, que mostrardo onde
esta a populacédo mais velha e onde estdo os doentes cronicos, conferindo assim, as

unidades de cuidados continuados e paliativos, eficacia prestacional.

Num contexto em que o SUS € a maior politica social do Brasil,
e a maior politica de transferéncia de renda®®*, ainda que esteja especificamente
ligado ao setor da saude publica, essa realidade reflete o desafio da implementacéo

de politicas publicas para todas as areas tuteladas pelos direitos sociais.

Em dezembro de 2018, o Conselho Federal de Medicina (CFM)
apontou investimento “abaixo do ideal” em saude publica no Brasil. O levantamento
analisou as contas publicas e mostrou que o Brasil gasta R$ 3,48 por dia com saude
para cada cidadado brasileiro, totalizando um investimento médio anual de R$

1.271,00 por pessoa, o que a entidade classificou como “abaixo do ideal’?%

291 CONASS. Banco Mundial apresenta relatério sobre o setor de salde no Brasil. Revista
Consensus, Brasilia, n. 28, jul.-set. 2018. Disponivel em:
http://www.conass.org.br/consensus/banco-mundial-apresenta-relatorio-sobre-o-setor-saude-brasil/.
Acesso em: 02 abr. 2022.

292 CONASS. Banco Mundial apresenta relatério sobre o setor de salde no Brasil. Revista
Consensus.

293 CONASS. Banco Mundial apresenta relatério sobre o setor de salde no Brasil. Revista
Consensus.

2% CONASS. Banco Mundial apresenta relatério sobre o setor de salde no Brasil. Revista
Consensus.

2% O GLOBO. Conselho Federal de Medicina aponta investimento ‘abaixo do ideal’ em salde publica
no Brasil. Disponivel em: https://gl.globo.com/bemestar/noticia/2018/11/13/conselho-federal-de-
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Ainda de acordo com o CFM, o gasto total com salde publica
deveria ser equivalente a 10% do PIB do pais, em vez dos atuais 2,94%,
considerando os gatos da Unido, dos estados e municipios?°.

Os dados apontados pelo conselho sao referentes as despesas
do governo federal, dos estados e dos municipios com itens de custeio hospitalar,
compra de equipamentos e pagamento de funcionarios da saude em 2017, e

refletem uma realidade que insiste em se fazer presente na vida dos brasileiros.

Em relacdo ao corpo clinico na area de saude, a Organizacao
Mundial da Saude?¥, afirma que o parametro ideal de atencdo a saude é de 1
meédico para cada mil habitantes. O Brasil supera essa razao: hoje, sdo 2,4 médicos
para cada mil habitantes. Entretanto, as distorcfes na distribuicdo dos profissionais

por territério ainda é desafio para gestores em salide?%.

Conforme Machado?® “o Brasil tem dois patriménios no dmbito
da saude: o SUS e os mais de 3 milhdes e meio de profissionais de saude que nele
atuam”, mas o atendimento efetivo aos doentes na rede publica ainda depende de

grandes avancos pela frente.

O problema de saude publica que ja era latente antes de 2020,
agravou-se exponencialmente durante a pandemia de Covid-19 e a situacdo de
calamidade publica levou a Fiocruz a declarar em marco de 2021, que o Brasil viveu

o0 “maior colapso sanitario e hospitalar da histéria”3.

medicina-aponta-investimento-abaixo-do-ideal-em-saude-publica-no-brasil.ghtml. Acesso em: 05
abr. 2022

2% O GLOBO. Conselho Federal de Medicina aponta investimento ‘abaixo do ideal’ em salde publica
no Brasil.

297 A Organizagdo Mundial de Sadde (OMS) surgiu com a proposta de cuidar de questdes
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https://www.who.int/pt
http://www.flip3d.com.br/pub/cfm/index10/?numero=23&edicao=5058
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O Lowy Institute de Sydney3?!, instituicido australiana
independente, analisou no auge da pandemia pouco mais de 100 paises de acordo
com seis critérios, como casos confirmados, mortes e capacidade de deteccdo da
doenca e, em marco de 2021, apontou a gestdo publica brasileira da pandemia de
Covid-19 como uma das piores do mundo3®?.

A pandemia evidenciou a profunda diferenca entre as camadas
sociais do pais e colocou o Brasil no amargo posto de 82 pior nacdo do planeta em
diferenca de renda3®?, de acordo com relatério do PNUD?3%, divulgado em dezembro
de 2020.

Neste cenario, no qual evidenciam-se varios equivocos, desde
a inexisténcia de dados e indicadores para algumas areas especificas, até a ma
utilizagéo dos indicadores ja existentes, ndo ha outro caminho, se ndo reconhecer a
fragilidade do sistema brasileiro de indicadores para a area da saude, o que traz

consequéncias graves para a populacao brasileira.

Ja na educacéo, os investimentos em politicas publicas séo
ainda mais preocupantes. Segundo dados do proprio Ministério da Educacao, os
investimentos em educacao no Brasil cairam 56% entre 2014 e 2018, e em 2020 a
Educacéo Basica encerrou 0 ano com 0 menor orgamento € a menor execucao da
década, com R$ 42,8 bilhdes de dotagdo, 10,2% menor em comparagdo com
2019305

301 LOWY INSTITUTE é um instituto australiano com visdo global com interesses de pesquisa sobre
politica externa, defesa, politica, ajuda e desenvolvimento, jornalismo, esporte, ciéncia e artes.
Disponivel em: https://www.lowyinstitute.org/about/what-we-do. Acesso em: 07 abr. 2022

302 | OWY INSTITUTE. indice de desempenho Covid Desconstruindo as respostas a pandemia.
Disponivel em: https://interactives.lowyinstitute.org/features/covid-performance/. Acesso em: 08 abr.
2022

303 CORREIO BRAZILIENSE. Em 2021, Brasil precisa reduzir a desigualdade social, aprofundada
pela Covid. Disponivel em: https://www.correiobraziliense.com.br/brasil/2021/01/4897874-em-2021-
brasil-precisa-reduzir-a-desigualdade-social-aprofundada-pela-covid.html. Acesso em: 08 abr. 2022

304 BRASIL. Programa das NacGes Unidas para o Desenvolvimento. COVID-19: Resposta Integrada
do PNUD. Disponivel em: https://www.br.undp.org/content/brazil/pt/home/library/covid-19--resposta-
integrada-pnud.html. Acesso em: 08 abr. 2022.

305 TODOS PELA EDUCAGCAO. 6° Relatério Bimestral. Execucdo orcamentaria do Ministério da
Educacéo. Consolidado do exercicio de 2020. Disponivel em:
https://todospelaeducacao.org.br/wordpress/wp-content/uploads/2021/02/6%C2%B0-Relatorio-
Bimestral-da-Execucao-Orcamentaria-do-MEC.pdf. Acesso em: 09 abr. 2022


https://www.lowyinstitute.org/about/what-we-do
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Sobre a participagdo dos docentes na implementacdo de
politicas publicas, a pesquisa intitulada Profissdo Docente, divulgada pelo portal
Todos pela Educacédo, apontou que 67% dos professores ndo se sentem ouvidos
durante o processo de elaboracéo de politicas publicas educacionais no Brasil®°®

Por sua vez, o Programa Internacional de Avaliacdo de
Estudantes (Pisa)®?’, divulgado em 2019 pela OCDE (Organizacdo para a
Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico)3°®, mostrou ligeira melhora do Brasil,
mas ainda apresenta cendrio de estagnacao ao longo da ultima década, estando na

posicdo 57 em leitura, entre 79 paises e regides participantess®

Ja o indice de Desenvolvimento Humano (IDH)3% do Brasil caiu
cinco posicoes, de 792 em 2019 para 842 posicdo em 2020, num contexto de 189
economias. Isso indica que a qualidade de vida da populacdo retrocedeu
significativamente. Construido por trés componentes (longevidade, Educacéo, renda

306 TODOS PELA EDUCACAO. Educacdo por direito: quatro indicadores mostram que ainda n&o
chegamos la. Disponivel em:
https://todospelaeducacao.org.br/noticias/professoresepoliticaspublicas/. Acesso em: 09 abr. 2022.

307 O Programa Internacional de Avaliacdo de Estudantes (Pisa), traducdo de Programme for
International Student Assessment, é um estudo comparativo internacional realizado a cada trés
anos pela Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE). O Pisa oferece
informacdes sobre o desempenho dos estudantes na faixa etaria dos 15 anos de idade. Os
resultados do Pisa permitem que cada pais avalie os conhecimentos e as habilidades de seus
estudantes em comparacdo com os de outros paises, desenvolvendo as politicas e praticas
aplicadas em outros lugares, formulando suas politicas e programas educacionais objetivando a
melhora da qualidade e da equidade dos resultados de aprendizagem. O Brasil participa do PISA
desde a primeira aplicagdo da avaliacdo, em 2000. Em 2013 passou a ter status de participante
pleno, com direito a voto. Disponivel em: https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-atuacao/avaliacao-
e-exames-educacionais/pisa. Acesso em: 10 abr. 2022

308 A Qrganizacdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento Econdmico (OCDE) constitui foro
composto por 35 paises, dedicado a promocéo de padrdes convergentes em varios temas, como
questdes econbmicas, financeiras, comerciais, sociais e ambientais. Suas reunibes e debates
permitem troca de experiéncias e coordenacdo de politicas em éareas diversas da atuacdo
governamental. Disponivel em: https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/ocde. Acesso em: 10
abr. 2022

309 TODOS PELA EDUCACAO. PISA 2018: Para voltar a avancar, brasil precisa investir na
profissionalizacdo e no prestigio da carreira dos professores. Disponivel em:
https://todospelaeducacao.org.br/noticias/Pisa-2018/ . Acesso em: 10 abr. 2022

310 O indice de Desenvolvimento Humano (IDH) mede o nivel de desenvolvimento de uma pais. E
uma medida resumida do progresso a longo prazo em trés dimensdes basicas do desenvolvimento
humano: renda, educagéo e saude. O objetivo da criagdo do IDH foi o de oferecer um contraponto a
outro indicador muito utilizado, o Produto Interno Bruto (PIB) per capita, que considera apenas a
dimensédo econémica do desenvolvimento. Criado por Mahbub ul Hag com a colaboragdo do
economista indiano Amartya Sen, ganhador do Prémio Nobel de Economia de 1998, o IDH
pretende ser uma medida geral e sintética que, apesar de ampliar a perspectiva sobre o
desenvolvimento humano, ndo abrange nem esgota todos os aspectos de desenvolvimento.
Disponivel em: https://www.br.undp.org/content/brazil/pt/home/idh0.html. Acesso em: 10 abr. 2022
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da populacgéo), a queda no IDH do Brasil reflete o ndo avanco da escolaridade média

do brasileiro é uma das razdes para essa estagnagéos!!

No contexto da pandemia de Covid-19 e os impactos na
educacéo, o Unicef (Fundo das Nacgdes Unidas para a Infancia)3!? divulgou em
novembro de 2020, um levantamento que apontou que quase 1,5 milhdo de criangas
e adolescentes de 6 a 17 anos ndo frequentavam a escola remota ou
presencialmente no Brasil, e que 3,7 milhdes de estudantes matriculados né&o
tiveram acesso a atividades escolares e ndo conseguiram estudar em casa,

totalizando 5,1 milhdes de criancas e adolescentes sem acesso a educacgdo3!s.

Além disso, também no final de 2020, o estudo “Acesso
Domiciliar a Internet e Ensino Remoto Durante a Pandemia”™!4, publicada pelo
Instituto de Pesquisa Econbmica Aplicada (Ipea) mostrou que seis milhdes de
estudantes brasileiros, da pré-escola a poés-graduacdo, ndo possuem acesso
domiciliar a internet em banda larga ou em rede movel 3G/4G para acompanhar
aulas e outras atividades online. Destes, cerca de 5,8 milhdes frequentam
instituicbes publicas de ensino no pais e os alunos do ensino médio sdo 0s mais

afetados, juntamente com os anos iniciais e finais do ensino fundamental3*°,

st ONU. indice de Desenvolvimento Humano 2020. Disponivel em:
https://hdr.undp.org/sites/default/files/hdr2020.pdf. Acesso em: 11 abr. 2022

3120 UNICEF - Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia, foi criado no dia 11 de dezembro de 1946,
por decisdo unanime da Assembleia Geral da ONU, para fornecer assisténcia emergencial a
milhdes de criangas no periodo pés-guerra na Europa, no Oriente Médio e na China. Atualmente
ajuda a atender as necessidades basicas desse publico e a criar oportunidades para que alcancem
seu pleno potencial. O UNICEF é guiado pela Convengéo sobre os Direitos da Crianca e é 0
principal defensor global de meninas e meninos. Disponivel em: https://www.unicef.org/brazil/sobre-
o-unicef. Acesso em: 11 abr. 2022.

313 UNICEF. Cenario da Exclusdo Escolar no Brasil: Um alerta sobre os impactos da pandemia da
COVID-19 na Educacdo. Disponivel em: https://www.unicef.org/brazil/media/14026/file/cenario-da-
exclusao-escolar-no-brasil.pdf. Acesso em: 11 abr. 2022.

314 O diagnéstico teve como base a andlise de dados da Pnad Continua de 2018 (IBGE) e mapeou o
perfil da populacdo sem acesso a internet em banda larga ou 3G/4G em domicilios. Os nameros
mostram que a falta de acesso é mais mar. cante no meio rural e prejudica principalmente
estudantes negros e de baixa renda.

315 BRASIL. Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada - IPEA. Acesso domiciliar a internet e ensino

remoto durante a pandemia. Disponivel em:
https://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=36561&Itemid=9.
Acesso em: 11 abr. 2022
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Em dezembro de 2021, a PNAD Continua (Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios Continua)3!® apontou que o fechamento prolongado das
escolas durante a pandemia aumentou o percentual de alunos desassistidos na
educacdao béasica: houve aumento de 171,1% no namero de criancas e jovens de 6 a
14 anos fora da escola no 2° trimestre de 2021, em relacdo ao mesmo periodo de
20193Y

Em 2022, o retrocesso do Brasil na educacao foi confirmado
em levantamento feito pela ONG Todos Pela Educagcdo, com base na Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios Continua (IBGE), que apontou aumento de
65,6% no numero de criancas entre 6 e 7 anos que ndo sabia ler ou escrever.
Percentual saltou de 1,429 milhdo em 2019 (o equivalente a 25,1% das criancas
brasileiras nessa faixa etaria) para 2,367 milhdes (40,8% das criancas) em 202138

O agravamento da crise educacional no Brasil € atribuido a
pandemia de Covid-19. Entretanto, a crise econGmica, social e educacional n&o se
instalou de uma hora para outra, pelo contrario, apenas evidenciou-se uma falta de

planejamento publico quase que institucionalizada no Brasil3'°.

Nesse sentido, o Unicef, revela que nos ultimos anos o Brasil
vinha avancando, ainda que lentamente, na garantia do acesso de criancas e
adolescentes a Educacédo. Entretanto, a desigualdade e a exclusdo se agravaram
ainda mais durante a pandemia, sendo que a exclusdo escolar afeta principalmente

quem ja vivia em situagdo mais vulneravel, enfatizando que “os numeros sao

316 A Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua é parte do Sistema Integrado de
Pesquisas Domiciliares (SIPD), que se constitui em um modelo de producdo de pesquisas
amostrais domiciliares. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/trabalho/9171-
pesquisa-nacional-por-amostra-de-domicilios-continua-mensal.html?=&t=destaques. Acesso em: 11
abr. 2022

317 TODOS PELA EDUCACAO. PNAD: levantamento do todos mostra primeiros impactos da
pandemia nas taxas de atendimento escolar. Disponivel em:
https://todospelaeducacao.org.br/noticias/pnad-levantamento-do-todos-mostra-primeiros-impactos-
da-pandemia-nas-taxas-de-atendimento-
escolar/#:~:text=Entre%20crian%C3%A7as%20e%20jovens%20de,nessa%20faixa%20n%C3%A30
%20estavam%20matriculadas. Acesso em: 11 abr. 2022.

318 BRASIL. Agéncia Brasil EBC. Mais de 40% das criancas entre 6 e 7 anos ndo sabem ler ou
escrever. Levantamento € da ONG Todos Pela Educacdo feito em 2021. Disponivel em:
https://agenciabrasil.ebc.com.br/radioagencia-nacional/educacao/audio/2022-02/mais-de-40-das-

criancas-entre-6-e-7-anos-nao-sabem-ler-ou-escrever. Acesso em: 11 abr. 2022

319 DEMARCHI, Clovis; MAIESKI, Elaine Cristina. Indicadores sociais como instrumento de efetivacdo
de direitos fundamentais. In: Simposio Nacional de Direito Constitucional, 2022, Curitiba. Anais do
Simpédsio Nacional de Direito Constitucional. p. 1485-1506
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alarmantes e trazem um alerta urgente. O Pais corre o risco de regredir mais de

duas décadas no acesso de meninas e meninos a educagao”3%°

Neste sentido, além dos recortes com apontamentos
evidenciado a falta de indicadores na implementacao de politicas publicas nas areas
da saude e educacéo, faz-se necessario ainda a contextualizacdo da falta de dados

também sobre os brasileiros em situacéo de vulnerabilidade socioeconémica.

No auge da crise sanitaria, o socorro financeiro as pessoas em
situacao de vulnerabilidade social e miséria, deveria espelhar a capacidade
organizacional, social e econémica do pais, mas no Brasil, escancarou a falta de

indicadores sociais, principalmente das camadas mais vulneraveis da sociedade.

A falha mais expressiva pode ser constatada na falta de
indicadores sociais para o pagamento do auxilio emergencial®?!, beneficio financeiro
repassado pelo Governo Federal aos brasileiros em situacdo de vulnerabilidade
econdmico social, durante o periodo de emergéncia de saude publica decorrente do

novo Coronavirus.

Em relatos amplamente divulgados na imprensa profissional,
dados repassados pelo ministro da economia Paulo Guedes, revelam que cerca de
38,1 milhdes de brasileiros eram "invisiveis" e foram "descobertos" por meio do
auxilio emergencial. “Invisiveis” seriam as pessoas que nao tinham carteira assinada
nem recebiam algum beneficio social antes de terem direito ao auxilio.
"Simplesmente ndo ha registro desses trabalhadores”, palavras de Paulo Guedes,
em junho de 2020322

Ja os “invisiveis” do Cadastro Unico3?® do Governo Federal

representam um numero ainda maior. Até abril de 2020, cerca de 46 milhdes de

320 UNICEF. Cenario da Exclusdo Escolar no Brasil: Um alerta sobre os impactos da pandemia da
COVID-19 na Educacdo. Disponivel em: https://www.unicef.org/brazil/media/14026/file/cenario-da-
exclusao-escolar-no-brasil.pdf. Acesso em: 12 abr. 2022.

321 BRASIL. Lei n° 13.982, de abril de 2020. Dispor sobre parametros para fins de elegibilidade ao
auxilio emergencial. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-
2022/2020/1ei/113982.htm. Acesso em: 12 abr. 2022.

322 GRUPO UOL. Quem s&o os "invisiveis"? Uol economia. Publicado em 22 de novembro de 2020.
Disponivel em: https://economia.uol.com.br/reportagens-especiais/os-invisiveis-do-auxilio-
emergencial/#cover. Acesso em: 12 abr. 2022

323 programa da Secretaria Nacional do Cadastro Unico — SECAD. E um instrumento que identifica e
caracteriza as familias de baixa renda, permitindo que o governo conheca melhor a realidade
socioecondmica dessa populacdo. Nele s&o registradas informagfes como: caracteristicas da
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brasileiros ndo estavam em nenhuma lista do governo, ndo tém nem acesso a
internet para se regularizar, sdo desempregados, autbnomos ou trabalhadores

informaiss?4,

A pandemia do novo Coronavirus também evidenciou milhdes
de brasileiros que ndo foram sequer registrados quando nasceram. Sem certidao de
nascimento, ndo tém carteira de identidade nem CPF3?%, O (ltimo dado do IBGE é
de 2015°% e calculou que trés milhdes de pessoas viviam nessa situacdo,
entretanto, a pandemia do novo Coronavirus parece ter evidenciado um numero

bem mais amplo.

Significa dizer que praticamente um quarto da populacdo
brasileira vive na informalidade, esta desempregada, ndo tém acesso aos Servigos

publicos como saude e educagéo e nem aos programas de assisténcia do governo.

Sobre os riscos da falta de dados confiaveis para o orcamento
publico, o Tribunal de Conta da Unido divulgou em junho de 2020, parecer avaliando
a implementacdo do auxilio emergencial, apontando 0s riscos or¢camentarios na

formatacédo da medida e os riscos de exclusdo ou inclusédo de pessoas indevidas3?’,

Segundo o TCU, constatou-se riscos na definicdo do publico-
alvo devido a sua imprevisibilidade. “Impactam esses riscos a baixa integracdo dos
cadastros publicos, a desatualizacdo do Cadastro Unico e a dificuldade para

identificacdo inequivoca em cadastros publicos”, e ainda “foram constatadas

residéncia, identificacdo de cada pessoa, escolaridade, situacdo de trabalho e renda, entre outras.
Disponivel em: https://www.gov.br/cidadania/pt-br/acoes-e-programas/cadastro-unico. Acesso em:
12 abr. 2022.

324 O GLOBO. Auxilio emergencial de R$ 600 revela 46 milhGes de brasileiros invisiveis aos
olhos do governo. Publicado em 26 de abrii de 2020. Disponivel em:
https://g1.globo.com/fantastico/noticia/2020/04/26/auxilio-emergencial-de-r-600-revela-42-milhoes-
de-brasileiros-invisiveis-aos-olhos-do-governo.ghtml. Acesso em: 12 abr. 2022.

325 O GLOBO. Milhdes de brasileiros ndo tém nenhum documento de identificacdo. Publicado
em 16 de maio de 2020. Disponivel em: https://gl.globo.com/jornal-
nacional/noticia/2020/05/16/milhoes-de-brasileiros-nao-tem-nenhum-documento-de-
identificacao.ghtml. Acesso em: 13 abr. 2022.

326 BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Estatisticas do Registro Civil. Rio de
Janeiro, v. 42, p.1- 60, 2015.

327 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. TCU avalia a implementac&o do auxilio emergencial.
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limitagcbes para verificacdo da composi¢do familiar, dos vinculos de emprego e renda

e de cadastramento de pessoas com menor acesso a servigos publicos3?®

JA em marco de 2021, enquanto o Congresso e governo
discutiam como viabilizar a volta do auxilio emergencial, o Tribunal de Contas da
Unido divulgou o Balanco da Fiscalizacdo do Auxilio Emergencial 2020, apontando
gue pelo menos 7,3 milhdes de pessoas receberam indevidamente o beneficio, um

prejuizo de R$ 54 bilhdes ao governo federal3?°

Os numeros supracitados apontam apenas uma pequena fatia
das desigualdades no Brasil, contudo, sdo suficientes para demonstrar o quanto a
auséncia de indicadores sociais dificulta a aplicacdo eficiente do dinheiro publico,
uma vez que 0S programas recebem recursos, mas nao de forma adequada ou

direcionada para as suas reais necessidades.

Caso houvesse a producéo de indicadores sociais detalhando
as demandas de cada grupo social, ou ainda, se os indicadores ja existentes fossem
utilizados de forma correta, seria mais facil constatar a real necessidade de cada

programa, direcionar melhor os recursos e as politicas publicas.

Por outro lado, constata-se que nos programas em que 0S
indicadores séo utilizados, eles ndo sado adequadamente aplicados a realidade
social, o que também leva ao desperdicio do dinheiro publico e a ineficacia das

politicas publicas.

Neste contexto, evidencia-se uma grave deficiéncia em relagéo
a existéncia e a utilizacdo de indicadores sociais que refltam a realidade dos
diversos grupos socioecondémicos. Nao se faz politica publica eficiente sem que se
conheca seu publico-alvo, e esse publico somente serd conhecido por meio de
indicadores sociais confiaveis e precisos. Os direitos sociais somente serdo
garantidos pelo Estado ao cidaddo, quando forem efetivados por meio de politicas

publicas construidas a partir de indicadores sociais.
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CONSIDERACOES FINAIS

A presente Monografia teve como objeto o estudo sobre a
efetivacdo dos direitos sociais por meio das politicas publicas elaboradas e
implementadas a partir de indicadores sociais.

O seu objetivo foi demonstrar que a producdo de informacdes
adequadas para orientar a gestdo e o aprimoramento de politicas publicas de
efetivacdo dos direitos sociais, implica na criacdo de indicadores especificos sobre
as mais diversas camadas da sociedade, especialmente sobre os grupos de
pessoas que vivem em vulnerabilidade socioeconémica, uma vez que as politicas

publicas tém em seu bojo central, a reducéo das desigualdades econdémico-sociais

A trabalho foi dividido em trés capitulos. O primeiro Capitulo
abordou os direitos sociais assinalando a construcdo do conceito, resgatando o
recorte histérico constitucional, que, alinhado a evolucdo da prépria sociedade,

influenciou a criacéo e o desenvolvimento dos direitos sociais.

Os direitos sociais séo inerentes a todos os seres humanos
sem discriminacdo e estdo assegurados pelo texto constitucional, e buscam
equilibrar as desigualdades da sociedade, garantindo as pessoas 0 minimo de

gualidade de vida e dignidade.

Ponto de relevancia destacar que os direitos sociais
apresentam como principios norteadores, entre outros, o principio da proibicdo do
retrocesso, no qual o Estado brasileiro somente pode avancar, jamais retroceder,
garantindo que as conquistas sociais alcancadas jamais poderdo ser suprimidas; o
principio do minimo existencial, no qual efetivou-se a preservacao de um rol minimo
de direitos basicos para uma vida humana digna; e o principio da reserva do
possivel, que encontra limites no minimo existencial e ndo pode, em tese, ser

invocada para negar direitos consagrados constitucionalmente.
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Quanto ao segundo capitulo, abordou-se as politicas publicas,
seu conceito e elementos histoéricos, a importancia da implementacdo em fases ou

ciclos, e ainda, a judicializacao das politicas publicas.

Definidas como metas coletivas, formadas por um conjunto de
praticas e diretrizes que tém por objetivo a solucdo de problemas de interesse
publico, as politicas publicas devem ser desenvolvidas a partir de indicadores sociais
gue identifiquem as necessidades dos grupos sociais, apontando os caminhos a
serem trilhados para sua eficacia.

Outro aspecto relevante do capitulo é a constatacdo de que
politicas publicas e direitos sociais sao dois lados de uma mesma moeda, isto é, ao
passo que as politicas publicas servem de instrumento para a efetivacao de direitos
sociais constitucionalmente assegurados, também s&o a via pela qual Estado
consegue cumprir seus deveres constitucionais de efetivagdo dos direitos

assegurados na Lei Maior.

Quanto ao terceiro capitulo, abordou-se a formacdo dos
indicadores sociais no Brasil e em que medida eles influenciam nas politicas
publicas de efetivacdo dos direitos sociais, apontando de que forma os indicadores
sociais permitem identificar e medir a eficacia de uma politica publica, estando

presentes em todos o0s estagios de sua implementacao.

Um indicador social é considerado uma medida em geral
gualitativa, capaz de substituir ou quantificar um conceito social abstrato. Fazem
parte de um contexto socioecondmico amplo e devem trazer respostas para as

preocupacdes referentes a dinamica social.

Portanto, a criagdo de um sistema de indicadores sociais é
fundamental. Para que haja o monitoramento e a avaliagdo de resultados na gestéo
publica, torna-se imprescindivel que os governos utilizem processos estruturados e
instrumentos criveis capazes de aferir os resultados da acdo governamental com

exatiddo, garantindo eficacia as politicas publicas e efetivacdo dos direitos sociais.
Retomando as hipéteses da pesquisa, observa-se que:

Quanto a Hipétese 1. “Da forma como sdo construidos
atualmente, os indicadores sociais no Brasil ndo séo suficientes para atender as

demandas dos direitos sociais de forma apropriada, uma vez que ha no pais muitas
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estatisticas publicas (dados amplos), e em menor grau a formacédo de indicadores
sociais (dados especificos), ndo respondendo, portanto, adequadamente as
demandas tuteladas pelos direitos sociais”, a hip6tese restou confirmada.

Para confirmacédo da hip6tese levou-se em consideracao o fato
de o Brasil criar majoritariamente estatisticas publicas, por meio das pesquisas
estatisticas realizadas pelo IBGE, com destaque para o Censo Demografico que
acontece a cada 10 anos, e que se encontra defasado em dois anos por conta da
pandemia de Covid-19 e falta de orgamento.

Considerando que as estatisticas provenientes tanto dos
censos demograficos, quanto das pesquisas amostrais e cadastros publicos, séo
matéria prima para constru¢do de indicadores sociais, tendo o censo como a
principal pesquisa estatistica deste contexto e estando o censo defasado, constata-

se grave fragilidade na formacao de indicadores sociais no Brasil.

Dentre as pesquisas amostrais tém-se as amostras sobre
saude, educacado, saneamento basico, mercado de trabalho e rendimento, taxa de

mortalidade, habitacionais, sobre seguranca publica, socioecondémicos, entre outros.

Entretanto, observa-se que estes dados ndo estdo sendo
utilizados de forma efetiva para qualificar e direcionar as politicas publicas e, por
consequéncia, a atuacao prestacional do Estado, que se da por meio das politicas
publicas, ndo esta garantindo efetivacao dos direitos sociais na sua totalidade, o que
inclusive sera demonstrado com o recorte apresentado na hipétese 2, com

parametros sobre a saude e a educacdo.

Oportuno ressaltar que o monitoramento e a avaliagcdo de
resultados na gestdo publica sdo imprescindiveis, e isso sO serd possivel se o0s
governos utilizarem processos estruturados e instrumentos criveis para afericdo dos

resultados, ou seja, os indicadores sociais.

Quanto a Hipdtese 2: “A existéncia reduzida, ou em alguns
casos, a auséncia de indicadores sociais de grupos especificos, cria uma lacuna na
funcdo prestacional do Estado, excluindo varias camadas da populacdo, colocando

principalmente os mais vulneraveis & margem das politicas publicas”, a hipotese

restou confirmada.
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Para confirmacdo dessa hipotese utilizou-se como parametro o
recorte de dados reais de dois direitos sociais: o direito a educacdo e o direito a
saude. Para tanto, foram coletados dados publicos anteriores a pandemia de Covid-
19, bem como, dados durante a pandemia.

No contexto pandémico, foram demonstrados ainda numeros
sobre a aplicacdo do orcamento publico com o auxilio emergencial apontando que
pelo menos 7,3 milhdes de pessoas receberam indevidamente o beneficio, um
prejuizo de R$ 54 bilhdes ao governo federal, como também, a descoberta pelo
governo federal de 46 milhdes de brasileiros “invisiveis”, sinalizando para a total

auséncia de indicadores de uma fatia consideravel da populacéo brasileira.

Como resultado, constatou-se que na saude publica,
especificadamente no ambito do SUS, considerada a maior politica social do Brasil,
e a maior politica de transferéncia de renda, os indicadores ndo sao utilizados de
forma adequada, indicando que o Brasil gasta com cada individuo cerca de R$ 3,48
por dia e R$ 1.271,00 ano por, valor como abaixo do ideal, e ainda, que quanto
menor 0 municipio mais ineficiente € o servico de saude, apontando como solugéo a
implantacdo de unidades de cuidados continuados e paliativos, considerando o

envelhecimento da populacdo e aumento de doencas cronicas.

Fato relevante aqui é destacar que para implantacédo desse tipo
de servico, € imprescindivel a utilizacdo dos indicadores sociais, que mostrardo onde
estad a populacdo mais velha e onde estdo os doentes cronicos, conferindo assim,

eficacia prestacional.

Constatou-se ainda que o problema de saude publica que ja
era latente antes de 2020, agravou-se exponencialmente durante a pandemia de
Covid-19 e a situacdo de calamidade publica levou a Fiocruz a declarar em marco
de 2021, que o Brasil viveu o “maior colapso sanitario e hospitalar da histéria”, e o
Lowy Institute de Sydney, a apontar que no auge da pandemia, num contexto de 100

paises, a gestao publica brasileira para Covid-19 foi uma das piores do mundo.

Ja4 na educacado, observou-se dados sobre a exclusdo dos
professores na implementagdo de politicas publicas, considerando que 67% dos
docentes ndo se sentem ouvidos durante o processo de elaboracdo de politicas

publicas educacionais no Brasil.
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No contexto da pandemia de Covid-19 e os impactos na
educacédo, demonstrou-se por meio de dados do Unicef que em 2020 quase 1,5
milhdo de criangas e adolescentes de 6 a 17 anos nao frequentaram a escola
remota ou presencialmente no Brasil, e que 3,7 milhdes de estudantes matriculados
nao tiveram acesso a atividades escolares e ndo conseguiram estudar em casa,

totalizando 5,1 milhdes de criangas e adolescentes sem acesso a educacao.

Além disso, também no final de 2020, estudo do IPEA apontou
gue seis milhdes de estudantes brasileiros, da pré-escola a pés-graduacao, nao
possuem acesso domiciliar a internet em banda larga ou em rede mével 3G/4G para
acompanhar aulas e outras atividades online, e em dezembro de 2021, a PNAD
Continua demonstrou aumento de 171,1% no namero de criangas e jovens de 6 a 14

anos fora da escola, em relacdo ao mesmo periodo de 2019.

Em 2022, o retrocesso do Brasil na educacao foi confirmado
em levantamento feito pela ONG Todos Pela Educacédo e IBGE, que apontou
aumento de 65,6% no numero de criancas entre 6 e 7 anos que nao sabem ler ou
escrever, levando o Unicef declarar que o Brasil corre o risco de regredir mais de

duas décadas no acesso de meninas e meninos a educacao.

Os numeros supracitados estdo pormenorizados no capitulo 3
deste estudo, e confirmam que a auséncia ou a existéncia reduzida de indicadores
sociais de grupos especificos, cria uma lacuna na funcao prestacional do Estado, e
exclui varias camadas da populacédo, colocando principalmente os mais vulneraveis

a margem das politicas publicas.

Quanto a Hipotese 3: “As politicas publicas seriam mais
assertivas e resultariam maior eficacia, caso fossem planejadas com base em
indicadores Sociais. Apresentariam também uma maior eficiéncia na aplicacdo do
orcamento publico, uma vez que as politicas publicas poderiam abranger maior
numero de brasileiros em situac¢des de vulnerabilidade socioeconémica, garantindo e

efetivando de forma mais ampla os direitos sociais”, a hipotese restou confirmada.

Como resposta, constatou-se que alguns programas de
governo simplesmente vao se perpetuando ao longo dos anos, e ndo obstante, tém-

se elevados numeros de politicas publicas sendo implementadas ano a ano, porém,
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de forma repetitiva, tanto na sua concepc¢do, quanto na ineficacia observada de

governo a governo.

Apontada como o fendmeno do incrementalismo orcamentario,
tal pratica compromete o planejamento de tal forma, que a base do orcamento acaba
sendo formada pelos programas que entram e se perpetuam nos governos,

envolvendo sempre a grande parte dos recursos orgcamentarios.

Convém observar que com a perpetuacdo de programas, por
consequéncia as politicas publicas também se tornam repetitivas e sem eficacia,
pois ndo levam em consideragdo os indicadores sociais atualizados e, por

consequéncia, ndo atendem as demandas sociais do momento presente.

Portanto, a auséncia de indicadores sociais dificulta a aplicacéao
eficiente do dinheiro publico, visto que hoje no Brasil, a maioria dos programas
recebe recursos, mas néo de forma adequada ou direcionada para as necessidades
especificas de cada programa. Caso houvesse a producédo de indicadores sociais
detalhando as demandas de cada grupo social, seria mais facil constatar a real

necessidade de cada programa e haveria um melhor direcionamento dos recursos.

Nesse sentido, as politicas publicas seriam mais assertivas e
resultariam maior eficacia, uma vez que abrangeriam maior nimero de brasileiros
em situacdes de vulnerabilidade socioecondmica, garantindo e efetivando de forma

mais ampla os direitos sociais.

Em conclusdo, contatou-se que os indicadores sociais sao
ferramentas fundamentalmente importantes e efetivas para o monitoramento da
mudanca social. Eles acompanham as transformacfes sociais e sdo usados para

afericdo da eficacia, ou ndo, das politicas sociais.

A inexisténcia de indicadores sociais sobre parte da populacéo
brasileira, ou ainda, a ma utilizacdo dos indicadores existentes, trazem como
consequéncia a ineficacia de grande parte das politicas publicas de efetivacdo dos
direitos sociais. Uma realidade que até entdo era maquiada de alguma forma, tanto
pelo Estado, quanto pela prépria sociedade, vem evidenciar de forma brutal, grave e

urgente.

Neste contexto, o individuo encontra-se desprotegido,

abandonado e violado pelo préprio Estado. Observa-se, que da forma como estéo



92

sendo criados e manejados atualmente, os indicadores sociais sao insuficientes e
imprecisos, e por consequéncia, nao respondem as necessidades da populacdo
brasileira, agravando a situacdo de milhares de brasileiros que vivem em

vulnerabilidade socioecondmica.

Portanto, se faz urgente a construcdo de um sistema atualizado
e eficaz de indicadores sociais no Brasil, bem como, a sua utilizacdo torna-se
fundamental e indispensavel no planejamento e na implementacdo de politicas

publicas para efetivacéo dos direitos sociais.

Os questionamentos levantados e as possiveis respostas
apresentadas na presente monografia pretendem propor uma analise sobre o
assunto, questionando sobre as prioridades e foco dos gestores publicos no que
tange a criacdo de indicadores sociais reais e, consequentemente, a implementacao
de politicas publicas que respondam as demandas dos mais diversos grupos sociais,
principalmente os mais vulneraveis, convergindo assim na efetivagdo dos direitos

sociais.

O assunto ndo se esgota com as constatacdes apresentadas.
Pelo contrario, abre-se para uma nova discussdo sobre o que se pretende para o
futuro e, sobre e a responsabilidade do Estado, da academia e da sociedade neste

contexto.
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