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Resumo: A caracterizagdo da pobreza e da
extrema pobreza ndo deve estar relacionada
apenas a caréncia econOmica. Vincula-se a
um feixe de direitos minimos que devem ser
garantidos em respeito a dignidade da pessoa
humana. O minimo existencial deve ser sempre
garantido. A Constitui¢do Brasileira elenca
dentre os objetivos fundamentais da Republica
a erradicacdo da pobreza. O Programa Bolsa
Familia surge como a principal politica publica
que persegue esse objetivo. Sdo apresentados
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0S DIREITOS FUNDAMENTAIS

dados que mostram o resultado parcial do
programa, especialmente em termos de renda,
educagdo e saude para garantia do minimo
existencial das camadas mais pobres.

Palavras-chave: Direitos fundamentais;
dignidade da pessoa humana; minimo
existencial; Programa Bolsa Familia.

Abstract: Financial deprivation is not the only
characteristic of poverty, as it is also linked
to a series of minimum rights that must be
ensured due to the dignity of the human person.
Therefore, the existential minimum has to be
guaranteed. The Brazilian Constitution brings
the eradication of poverty as a fundamental
objective of the Republic and the Bolsa Familia
is the main social program that pursues this
goal. This paper presents data showing the
partial results of the Bolsa Familia program,
especially in terms of income, education and
health, which works to assure the existential
minimum for the poorest of people.

Keywords: Fundamental rights; dignity of
the human person; existential minimum; Bolsa
Familia program.
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INTRODUCAO

O debate sobre a protecao estatal a grupos desfavorecidos ¢
tdo antigo quanto as primeiras agdes nesse sentido. Certamente, ndo ¢
possivel estabelecer que a preocupagdo com os mais necessitados tenha
a sua origem somente a partir do constitucionalismo social do século
XX. Muito antes, a protecdo aos desfavorecidos ja era discutida, tendo
sido, ndo sem criticas, objeto de producao legislativa em paises como a
Inglaterra, desde o inicio do século XVIIL.!

Entretanto, ndo ha como negar que a gradativa incorporacao
de novos direitos, no texto constitucional de alguns paises, acirra esta
discussdo. A Carta Mexicana (1917), seguida pela Constituigdo de
Weimar (1919), geralmente sdo citadas por apresentarem um receitudrio
diferente para as democracias, ensejando uma série de novas questdes.

Os direitos fundamentais que, no constitucionalismo liberal,
eram interpretados como direitos individuais passam a ter uma destacada
face social. Como resultado, prestacdes materiais passam a ser impostas
aos poderes publicos, balizadas pelo mandamento constitucional. Os
Direitos Sociais sdo destinados a garantir condi¢des materiais basicas
para a populagdo, buscando-se promover a igualdade material.

A Constitui¢ao Brasileira ao elencar entre os seus objetivos
fundamentais a erradica¢do da pobreza e a redugdo de desigualdades
sociais e regionais (art. 3°, III) torna clara a necessidade de criacdo
de politicas publicas que persigam esse desiderato. Hodiernamente, a
politica governamental que parece melhor se adequar a esse objetivo €
o Programa Bolsa Familia.

1 Na Inglaterra o Actof Relief of the Poor (1601) e o Sppenhamland System (1795) estabeleceram muito

antes do constitucionalismo social, modelos basicos de protegdo aos pobres. Formas de protecdo aos mais
carentes que ja foram objeto de severas criticas por parte de alguns economistas (HUNT, 2005, p. 66).
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Trata-se de um programa de transferéncia direta de renda,
direcionado as familias em situag¢do de pobreza e de extrema pobreza
em todo o pais. Através deste, busca-se garantir a essas familias o
direito a alimentacdo, o acesso a educacgdo e a saude, permitindo que
superem a sua situacdo de vulnerabilidade e pobreza. Em todo o Brasil,
sdo atendidas pelo programa mais de 13,9 milhdes de familias.

No desenvolvimento deste trabalho, inicialmente ¢ apresentado
um breve estudo acerca da teoria dos direitos fundamentais. Como
essa politica publica visa atender as classes menos favorecidas, faz-
se essencial o estudo do minimo existencial e do nucleo essencial dos
Direitos Fundamentais.

O atendimento aos direitos fundamentais sociais representa
dispéndio de valores por parte do Estado. No caso do Bolsa Familia
essa realidade fica bem mais clara, uma vez que este programa tem por
pressuposto a transferéncia direta de renda. Nesse sentido, serd objeto
deste estudo a necessaria ponderacdo entre o minimo existencial e a
reserva do possivel. Nao se olvidando que o programa busca garantir
os direitos fundamentais minimos a pessoas em grave estado de
vulnerabilidade.

Apresentados os temas relevantes da teoria dos direitos
fundamentais, passa-se ao estudo do Programa Bolsa Familia, que esta
em pleno funcionamento desde o ano de 2003. Tempo suficiente para
que se possa avaliar o sucesso e os reflexos de sua existéncia na garantia
dos direitos fundamentais sociais. Nesse estudo serdo utilizados
dados do Instituto Brasileiro de Geografia (IBGE) e do Ministério do

Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS).
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1 PROTECAO AO NUCLEO ESSENCIAL

A ideia da existéncia de um nucleo essencial dos direitos
fundamentais mostra-se um importante expediente para evitar que tais
direitos fiquem a mercé da vontade do legislador ordindrio. Assim,

segundo Ana Maria D’ Avila Lopes:

A natureza  principiolégica dos  direitos
fundamentais, que os caracteriza como semantica e
estruturalmente abertos, exige, na maioria das vezes,
sua concretizacdo via normas infraconstitucionais.
Nesse sentido, a garantia do contetido essencial
foi criada para controlar a atividade do Poder
Legislativo, visando evitar os possiveis excessos
que possam ser cometidos no momento de regular
os direitos fundamentais (LOPES, 2007, p. 9).

No direito comparado, encontra-se o nucleo essencial
dos direitos fundamentais como um conteudo minimo irredutivel,
impassivel de restricdo na Lei Fundamental Alema (art. 19, § 2°). Na
Constituicao Portuguesa (art. 18, III), surge como um limite a restricao.
Os direitos fundamentais podem ser restringidos desde que ndo seja
afetado o seu contetido essencial. Os mecanismos para a prote¢ao desse
nucleo essencial encontram respaldo no que se convencionou chamar
de “limite dos limites” (Schranken-Schranken).

A Constitui¢do Federal ndo prevé expressamente a protecdo
ao nucleo essencial dos direitos fundamentais. Entretanto, para Gilmar
Ferreira Mendes, trata-se de uma garantia evidente. Para ele, “[...] € facil
ver que a prote¢do do nucleo essencial dos direitos fundamentais deriva
dasupremacia da Constitui¢do e do significado dos direitos fundamentais

na estrutura constitucional dos paises dotados de Constitui¢des rigidas”
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(MENDES, 1998, p. 35). Assim como o autor, a doutrina brasileira tem
adotado as teorizagdes da doutrina alema a fim de discutir a garantia de
um nucleo essencial dos direitos fundamentais.?

A primeira questao discutida ¢ relativa ao real objeto do nucleo
destas garantias. Trata-se de um direito individual ou uma garantia
coletiva? Buscando responder esta questdo, Alexy apresenta duas
teorias: a objetiva e a subjetiva.

A teoria objetiva defende que o objeto do nticleo essencial de
um direito fundamental corresponde a protecdo geral e abstrata prevista
na norma. Logo, o que se pretende através da ideia de um nucleo
essencial € evitar que a vigéncia de uma disposic¢ao jusfundamental seja
sacrificada de tal forma que se perca toda a importancia para todos os
individuos ou para a maior parte deles ou, em geral, para a vida social
(ALEXY, 2002, p. 287).

O conteudo essencial ¢ aferido a partir da referéncia no
ordenamento juridico como um todo, na sociedade em si, ¢ por esta
particularidade que ele ndo poderia ser atingido. O contetido essencial
¢ definido como norma objetiva, de modo que sempre que permanecer
valido para os demais individuos, podera ser totalmente restringido em
um dado caso concreto.

Analisando sob o prisma da teoria subjetiva, o objeto do nticleo
essencial se refere a protecao do direito fundamental do particular. Os
direitos fundamentais sdo vistos, primariamente, como posi¢cdes dos
individuos. Ao se estabelecer uma proibicao a qualquer pretensdo que

leve ao sacrificio do conteudo essencial de um direito fundamental,

2 Vale observar que inclusive os tribunais vém utilizando a nogao de nucleo essencial como uma protegao
contra a intervengao nos direitos fundamentais, como se depreende do voto do Ministro do STF, Gilmar
Ferreira Mendes, em julgamento do Habeas Corpus n® HC 84862/RS -Relator(a): Min. Carlos Velloso,
Julgamento: 22/02/2005, Orgéo Julgador: Segunda Turma, Publicagio: DJ 15/04/2005 p-38. Ement. Vol-
02182-3 p-426.
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protege-se o direito do individuo.

Assim, tal teoria se materializa na maxima de que caso haja a
possibilidade de sacrificar o direito subjetivo de um homem, esse direito
deixara de ter qualquer significado (CANOTILHO, 1999, p. 419).

Robert Alexy conclui afirmando que o fato dos problemas
relativos a garantia do contetido essencial terem mais fécil entendimento
dentro do marco de uma teoria objetiva ndo se constitui em uma razao
suficiente para afastar, totalmente, a teoria subjetiva. Para ele, o carater
dos direitos fundamentais como direitos individuais fala em favor da
manutencdo da teoria subjetiva, a0 menos, ao lado da teoria objetiva.
(ALEXY, 2002, p. 287)

No mesmo sentido, Canotilho (1998, p. 419) defende que a
escolha entre uma das teorias ndo pode levar a posi¢des radicais ja
que a comunidade ¢ confrontada diariamente com a necessidade de
limitar os direitos fundamentais, sendo irrealista uma teoria subjetiva
desconhecedora disso. Além do que, a garantia do nucleo essencial
por sua vez ndo pode descurar da dimensdo subjetiva dos direitos
fundamentais, devendo evitar restricdes que eliminem totalmente um
direito subjetivo fundamental.

Tomando como pressuposto a teoria subjetiva, a doutrina se
divide em outras duas correntes. Trata-se da questdo relativa a forga
da garantia concedida ao nticleo essencial de um direito fundamental.
Nesse sentido, a protecdo ao nucleo essencial ocorreria de forma
absoluta ou de forma relativa? (ALEXY, 2002, p. 287).

As teorias relativas [...] reconduzem o contetdo
essencial aos principios da exigibilidade e da
proporcionalidade: a restricdo s6 seria legitima
quando (se) fosse exigida para realizacdo de bens
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juridicos que devessem ser considerados (no caso)
como mais valiosos e — acrescenta-se — sO na
medida em que essa exigéncia se imponha ao direito
fundamental (ANDRADE, 2006, p. 304).

Segundo a teoria relativa, o conteudo essencial de um direito
fundamental surge como o resultado de uma pondera¢do (ALEXY, 2002,
p. 288). As restrigdes que respondem ao principio da proporcionalidade
ndo podem lesionar o conteudo de um direito fundamental. Assim, deve
ser compreendido como proibi¢do do excesso, na hipotese dos direitos
fundamentais de defesa, e proibi¢ao da protecdo insuficiente, no caso
dos direitos fundamentais a prestagoes.

A importancia do nucleo essencial do direito fundamental
¢ justificada pela necessidade de ponderagdo entre os principios
jusfundamentais em conflito. Em um caso concreto, o nucleo essencial
pode estar totalmente protegido, em outros, pode sofrer tal mitigacao
em virtude do peso daquele principio em conflito, que praticamente
nada reste do direito fundamental restringido.

Nao ¢ sem motivos que a doutrina nacional vé com reservas a
possibilidade de ponderar um direito fundamental para além do limite
do nucleo essencial. Todavia, parece correto afirmar que autores como
Gilmar Ferreira Mendes admitem a ponderacao, inclusive, deste nticleo
essencial. Para ele, trata-se de uma prote¢do do direito fundamental
frente a restricdes desproporcionais. Em sentido contrario, podemos
compreender que sempre que a restrigdo for cabivel, em medida

adequada e proporcional, o nicleo essencial pode ser atingido.

De ressaltar, porém, que, enquanto principio
expressamente consagrado na Constituicdo ou
enquanto postulado constitucional imanente,
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o principio da prote¢do do nicleo essencial
(Wesensgehaltsgarantie) destina-se a evitar o
esvaziamento do conteudo do direito fundamental
mediante estabelecimento de restrigdes descabidas,
desmesuradas ou desproporcionais (MENDES,
1998, p. 39).

E possivel concluir que a teoria relativa identifica o niicleo
essencial dos direitos fundamentais sempre como fruto da técnica
de ponderagdo. Assim, seus efeitos podem ser mais ou menos fortes,
dependendo do caso concreto e do peso dos principios, bens juridicos
ou valores em conflito.

A teoria absoluta defende a existéncia de um ntcleo intangivel
do direito fundamental, que ndo pode, em hipdtese alguma, ser atingido,
ainda que pelo preceito da proporcionalidade (ALEXY, 2002, p. 287).

Para as teorias absolutas, o ‘contetido essencial’
consistiria num nuacleo fundamental, determinavel
em abstracto, proprio de cada direito e que seria, por
isso, intocavel. Referer-se-ia a um espago de maior
intensidade valorativa (o ‘coragdo do direito’) que
ndo poderia ser afectado, sob pena de o direito
deixar realmente de existir (ANDRADE, 2006, p.
34).

Juan Cianciardo (2000, p. 258-259) e Manuel Medina Guerrrero
(1996, p. 168-169) defendem posicdo semelhante, entendendo que o
contetido essencial é apenas uma parte do direito fundamental, o seu
nucleo duro. Cada direito fundamental tem um setor aferivel pelo
legislador e outro imune a sua atuagdo. Ha, portanto, um conteudo
essencial e outro ndo essencial. Segundo ele, o conteudo total de um

direito fundamental seria integrado por dois circulos concéntricos,
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compostos por diferentes faculdades e posi¢des juridicas. A identificagao
do direito fundamental ganha intensidade, particularidade e relevancia,
na medida em que se aproximam do centro.

Ana Paula de Barcellos faz proposicao semelhante, sugerindo
uma estrutura normativa dual, na qual o circulo interior serda ocupado
por condutas minimas e diretamente sindicdveis perante o Poder
Judicidrio e o circulo exterior a ser preenchido pela deliberagao
democratica (BARCELLOS, 2005, p. 179-180). Concepg¢ao dual que
fixa dois grandes espectros normativos, uma 4rea nuclear e uma area nao
nuclear. Assim sendo, ndo se pode negar que a dogmatica dos direitos
fundamentais ja consolidou a ideia-forca de dois grandes espectros
normativos: uma parte nuclear e uma parte ponderavel.

Para José Carlos Vieira de Andrade (2006, p. 306), o limite
absoluto do nucleo essencial ¢ a dignidade da pessoa, do homem
concreto como ser livre. A dignidade do homem livre constitui a base
dos direitos fundamentais, sendo o principio da unidade material.
Assim, se a existéncia de outros principios e valores justifica que os
direitos possam ser restringidos, a ideia do homem como ser digno e
livre tem de ser vista como um limite absoluto a esse poder de restricao.

Tendo por base a Constituicdo Portuguesa, ele defende que
estes direitos ndo se encontram definitivamente determinados pelo texto
constitucional, dependendo de concretizagdo legislativa. O legislador,
através da norma infraconstitucional, define o nucleo essencial desses
direitos com ampla autonomia. O autor s6 admite a existéncia de
determinagdo constitucional dos direitos fundamentais sociais quando
relacionada a0 minimo necessario a sobrevivéncia de cada ser humano.

Acredita-se que essa pode nao ser a melhor forma de enfoque

no caso brasileiro. A Constituicdo brasileira elenca alguns direitos,
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como o direito a educacdo, que se encontram suficientemente definidos
para determinar a producao de seus efeitos, bem como para a apuragdo
de seu nucleo essencial. Além disso, em respeito ao principio da
supremacia da Constituicdo, mostra-se equivocado permitir que o
legislador infraconstitucional venha definir em abstrato o contetido
minimo de um direito fundamental social.

Como ja afirmado, a garantia do ntcleo essencial surge na
Alemanha, como uma forma de prote¢ao dos direitos fundamentais em
face da atividade restritiva dos legisladores. Nao existindo, naquela
€poca, a previsdo constitucional de controle de constitucionalidade
destas leis (LOPES, 2004). Nao ¢ esta a situacdo atual dos direitos
fundamentais no Brasil, uma vez que o constituinte previu expressamente
meios de controle da constitucionalidade (art. 102, I, ‘a’, 103), bem
como algou os direitos fundamentais a clausulas pétreas, intangiveis até
mesmo pelo poder de reforma da Constituigdo (art. 60, § 4°, IV).

Do ponto de vista juridico, o principal trago distintivo da
Constituicao € a sua supremacia, sua posi¢ao hierarquica superior a das
demais normas do sistema. As leis, atos normativos e atos juridicos em
geral ndo poderdo existir validamente se incompativeis com alguma
norma constitucional. A Constituicdo regula tanto o modo de producao
das demais normas juridicas como também delimita o contetido que
possam ter. (BARROSO, 2004, p. 370).

Assim, ndo se pode olvidar um dos principios informadores
da interpretacdo das normas constitucionais, o principio da supremacia
da Constitui¢do, segundo o qual, pela sua for¢a, nenhum ato juridico,
nenhuma manifestacdo de vontade pode subsistir validamente se for
incompativel com a Lei Fundamental.

Sendo assim, ¢ possivel afirmar que as normas de direitos

SCIENTIA TURIS, Londrina, v.20, n.3, p.10-44, nov.2016 | DOI: 110.5433/2178-8189.2016v20n3p10



21

O PROGRAMA BOLSA FAMILIA: UMA BREVE ANALISE A LUZ DA TEORIA DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

fundamentais gozam de uma presun¢do de intangibilidade. Assim, a
intervengdo legitima do Estado s6 pode insurgir se imbuida de grave
justificagdo, apresentada sob a forma de argumentagao racional. Torna-
se necessario que se demonstre através da necessaria ponderagdo o
maior peso no caso concreto de outros principios em conflito, bem

como a proporcionalidade da restri¢ao.

2 ADIGNIDADE HUMANA E O MINIMO EXISTENCIAL

Especialmente apds a II Guerra Mundial, a nogdo de minimo
existencial foi muito difundida na Alemanha. Como observa Andréas
J. Krell (2002, p. 60-61), praticamente todos os autores alemaes
concordam que o Estado Social deve garantir aos cidadaos sua existéncia
fisica com dignidade, um “minimo social”, extraido do principio da
dignidade humana e do direito a vida e a integridade fisica. A partir dai,
a jurisprudéncia alema passa a defender a existéncia da garantia a um
“minimo vital”.

Na doutrina brasileira, Ana Paula de Barcellos (2002b, p. 258)
relaciona sua no¢ao de minimo vital a um nucleo irredutivel do principio
da dignidade humana, o qual abarcaria um minimo relacionado aos
direitos individuais de liberdade, bem como a outros elementos de ordem
prestacional: a educacao fundamental, a satde basica, a assisténcia aos
desamparados e 0 acesso ao judicidrio.

Ingo Wolfgang Sarlet (2001, p. 36-37) como parametro para
uma correta construgdo do contetido do minimo existencial escolhe além
do direito a vida, o principio da dignidade da pessoa humana. Segundo

Clemerson Cléve (2003, p. 18), a no¢do de minimo existencial tem
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vinculagdo com a nova teoria do direito constitucional, que apresenta
um enfoque voltado para a “[...] pessoa humana exigente de bem-estar

fisico, moral e psiquico”.

Neste contexto, cumpre registrar que O
reconhecimento de direitos subjetivos a prestacdes
ndo se devera restringir as hipoteses nas quais a
propria vida humana estiver correndo o risco de
ser sacrificada, inobstante seja este o exemplo mais
pungente a ser referido. O principio da dignidade da
pessoa humana assume, no que diz com este aspecto,
importante fun¢do demarcatoria, podendo servir de
parametro para avaliar qual o padrdo minimo em
direitos sociais (mesmo como direitos subjetivos
individuais) a ser reconhecido. Negar-se o acesso
ao ensino fundamental obrigatorio e gratuito (ainda
mais em face da norma contida no art. 208, § 1°, da
CF, de acordo com a qual se cuida de direito publico
subjetivo) importa igualmente em grave violagdo
ao principio da dignidade da pessoa humana, na
medida em que este implica para a pessoa humana a
capacidade de compreensdo do mundo e a liberdade
(real) de autodeterminar-se ¢ formatar a existéncia,
0 que certamente nao serd possivel em se mantendo
a pessoa sob o véu da ignorancia (SARLET, 2001,
p. 36-37).

Ingo Wolfgang Sarlet aponta para a necessidade de
reconhecimento de certos direitos subjetivos a prestacdes ligados aos
recursos materiais minimos para a existéncia de qualquer individuo. A
existéncia digna, segundo ele, estaria intimamente ligada a prestacao de
recursos materiais essenciais, devendo ser analisada a problematica do
salario minimo, da assisténcia social, do direito a previdéncia social, do
direito a satde, a moradia e a educac¢dao (SARLET, 2007, p. 329-366).
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Existe uma clara vinculagdo dos direitos fundamentais sociais
com um conjunto de condi¢des materiais minimas que propiciam uma
vida com dignidade (SARLET, 2007, p. 563). E dificil falar em vida
digna se o individuo ndo tem a sua disposi¢do as condi¢des minimas
de sustento fisico e participacdo na vida social e politica. Aflora, assim,
a percepcao de que a garantia dessas condi¢des minimas independe de
uma expressa previsdo constitucional para poder ser reconhecida, ja
que decorrente da protecdo da vida e da dignidade da pessoa humana
(SARLET, 2006, p. 572).

Ricardo Lobo Torres também se manifesta sobre o assunto
afirmando que o minimo existencial corresponde a um direito

constitucional prontamente exigivel.

O minimo existencial ndo tem contetdo especifico.
Abrange qualquer direito, ainda que originariamente
ndo-fundamental (direito a satde, a alimentagdo
etc.), considerado em sua dimensdo essencial
e inalienavel. [...] Sem o minimo necessario a
existéncia cessa a possibilidade de sobrevivéncia
do homem e desaparecerem as condigdes iniciais
da liberdade. A dignidade humana e as condigdes
materiais da existéncia ndo podem retroceder aquém
de um minimo, do qual nem os prisioneiros os
doentes mentais e os indigentes podem ser privados
(TORRES, 2007, p. 69).

Encontra-se na doutrina diversas defini¢des para minimo
existencial. Acredita-se que esta variagdo decorre precisamente da
concep¢do que cada autor possui do que venha a corresponder as
necessidades indisponiveis de cada ser humano. Entretanto, ainda que

a definicdo de um minimo existencial possa variar, ha que se entender
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que determinadas presta¢des materiais sdo consideradas essenciais para
a manutencao da vida humana com dignidade.

Ingo Wolfgang Sarlet observa, ainda, que uma importante
analise deve ser feita em relacdo ao minimo existencial: a de se
verificar que esse minimo seja, também, suficiente para garantir as
condi¢des materiais minimas para o exercicio da liberdade efetiva e
ndo meramente formal, estando, portanto, embasado diretamente no
principio da liberdade e da autonomia (SARLET, 2006, 568). Nesse
sentido, ¢ essencial buscar a igualdade substantiva, o desenvolvimento
de condigdes dignas de vida, bem como, sua progressiva e almejada

melhoria.

3 A RESERVA DO POSSIVEL E O MINIMO EXISTENCIAL

A efetividade dos direitos fundamentais, em especial os
sociais, estd condicionada as possibilidades financeiras dos cofres
publicos. Cabe aos governantes e aos parlamentares, numa expressao do
poder discricionério, a decisdo acerca da disponibilidade dos recursos
financeiros do Estado, por meio da escolha das politicas publicas a
serem implementadas na sociedade.

Os direitos fundamentais sociais estdo sujeitos as regras de
ponderagdo frente ao principio da reserva do possivel. Assim, pode-se
dizer que a norma de direito fundamental social pode ter como limite a
suficiéncia disponivel para a prestagdo material demandada, visando-se
garantir a realizagdo minima pretendida.

Entretanto, o Estado deve ser impedido de adotar qualquer
medida de ordem legislativa ou material, comissiva ou omissiva, que

frustre a concre¢ao do minimo existencial. A observancia de um minimo
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existencial, assim, independe de qualquer medida de intervengao
legislativa, derivando diretamente da propria Constituicdo (GARCIA,
2004).

A concepcao do minimo existencial representa uma vantagem
para a protecdo dos direitos fundamentais. O que deve ser observado
¢ a possibilidade de conceber um minimo existencial irredutivel,
relacionado ndo s6 com as necessidades de sobrevivéncia humana.
Além destas, devem ser contempladas a carga historica e cultural de
cada sociedade.

Assim, o contetido do minimo existencial deve ser formado de
um nucleo homogéneo, com tendéncia a universalidade, no que toca a
existéncia humana e uma por¢ao heterogénea aberta as caracteristicas
particulares de cada sociedade. Esse nucleo seria bem definido com as
necessidades vitais de sobrevivéncia e uma porg¢ao, de dificil definicao,
envolvendo a forma como estas necessidades vitais deveriam ser

atendidas e as necessidades culturais indispensaveis.

E evidente que a efetivacdo dos direitos sociais s6
ocorrera a luz das coordenadas sociais e econdmicas
do espago-tempo. Mas a reserva do possivel nao
pode, num pais como o nosso, especialmente em
relacdo ao minimo existencial, ser compreendida
como uma clausula obstaculizadora, mas, antes,
como uma clausula que imponha cuidado, prudéncia
e responsabilidade no campo da atividade judicial
(CLEEVE, 2003, p. 28).

Em relagdo ao minimo existencial, ndo se vislumbra a
possibilidade de alegacdo de uma escassez artificial de recursos em

contraposi¢do as prestacdes necessarias a sobrevivéncia com dignidade.
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Sempre que esta estiver em risco, extremamente grave devera ser a
justificativa para que ndo exista a efetiva garantia. Os bens juridicos
resguardados em contrario a este direito deverdo ser tdo defensaveis
que se possa compreender a legitimidade da restri¢do

Robert Alexy salienta que quando estdo em jogo direitos
sociais minimos, relacionados a0 minimo existencial, a alegacdo da
prevaléncia de outros bens juridicos, como a seguran¢a orcamentaria,
ndo pode ser acatada. Defende que a realizagdo do minimo existencial
nao teria o condao de afetar de forma substancial os direitos individuais,
principios ou bens juridicos em conflito (ALEXY, 2002, p. 495).

Observa-se que a determinagdo do carater prestacional do
minimo existencial exige o respeito de determinadas obrigagdes por
parte do Estado e os argumentos tradicionais de escassez de recursos
e imprecisdo normativa nao podem ser utilizados de forma absoluta
para justificar a ineficacia do direito referido e a adogdo das medidas
necessarias para dar-lhe efetividade (ALEXY, 2002, p. 495).

Os direitos fundamentais sociais decorrem da busca do
atendimento das necessidades que correspondem aos imperativos da
dignidade humana. Entretanto, a doutrina interna e a externa esbarram
no problema da subjetividade do estabelecimento do padrdo de
referéncia ideal para consecu¢@o de condi¢cdes minimas indispensaveis
para a manutencio digna da vida. E esse padrio de referéncia ideal
que corresponde ao minimo existencial, devendo ser satisfeito
independentemente de provisao (BARCELLOS, 2002, p. 15)

Desse modo, verifica-se que para Ingo Wolfgang Sarlet (2007,
p. 374), ndo ¢ s6 o minimo existencial, entendido como minimo de
sobrevivéncia que faz pesar a balanca da ponderacdo em prol da

realizacdo dos direitos fundamentais sociais, em detrimento da reserva
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do possivel. O principio da dignidade da pessoa humana surge como
importante argumento de ponderacao.

A reserva do possivel, na concepcdo alema, prevé que so €
possivel exigir do Estado prestagdes positivas que estejam dentro dos
limites do razoavel. Como estas recaem diretamente sobre o Estado e
indiretamente sobre a populagdo, ndo hd porque onerar o Estado e a
populagdo para concretizar algo ndo necessario.

Verifica-se que € preciso ter cautela para ndo se cair em uma
visdo extremada em que o Estado deve e pode atender a toda e a qualquer
prestacdo. Nao se deve, ainda, admitir que este se encontre livre de
suas obrigacdes, sempre que alegar estar em meio a crises econdmicas.
Acredita-se que o Estado estd sempre vinculado ao atendimento do
minimo existencial

Robert Alexy nao descarta a necessidade de muitos recursos
financeiros para efetivar os direitos fundamentais sociais minimos.
Entretanto, segundo ele, essa realidade ndo nos permite inferir na
inexisténcia de tais direitos. Os direitos conferidos podem ter mais peso
que as razdes de politica or¢amentaria.

Os limites or¢amentérios perante a garantia de um minimo
existencial ndo parecem muito relevantes em paises como a Alemanha
(SARLET, 2007, p. 369). Observa-se que essa concep¢do nao pode ser
transportada para a realidade brasileira sem problemas. A populacao
em caréncia das necessidades minimas de sobrevivéncia da Alemanha
¢ muito distante dos contingentes abaixo da linha de extrema pobreza
no Brasil.

O atendimento de suas necessidades, por certo, implica
diferentes reflexos no orcamento brasileiro, se tomada como ponto

de referéncia a capacidade orcamentéria de alocacdo de recursos na
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Alemanha. Entretanto, ¢ precisamente em virtude desta flagrante
debilidade na satisfagdo dos direitos sociais minimos que o tema merece
especial atencdo dos poderes publicos.

E necesséario que ao se posicionar sobre o tema, mantenha-
se uma postura consciente. Pensar, atualmente, na garantia de eficacia
integral de todos os direitos sociais ndo passa de mera utopia. A realidade
mostra a cada dia os graves, por vezes aparentemente instransponiveis,
limites a serem enfrentados. Porém, ndo se pode colaborar com a
tendéncia de negar-se aos direitos sociais minimos sua eficicia e
efetividade.

Desta forma, ¢ possivel conceber o minimo existencial como
um instrumento juridico de importante valor quando se trata de refrear
a reserva do possivel, enquanto restricdo aos direitos fundamentais
sociais. Programas de transferéncia de renda, como o Bolsa Familia,
visam garantir, exatamente, o minimo existencial para as camadas mais

carentes da populacdo brasileira.

4 PROGRAMA BOLSA FAMILIA

Ap6s a Constituicao de 1988, especificamente em 1991, surge
no Brasil a primeira proposta legislativa de garantia de uma renda
minima. Trata-se do Projeto de Lei do Senado n°® 80, apresentado pelo
entdo senador Eduardo Suplicy, que dispde sobre o Programa de Garantia
de Renda Minima (PGRM). Esse projeto visava beneficiar todos os
brasileiros maiores de 25 (vinte e cinco) anos, residentes no pais, com
uma renda minima correspondente a 2 (dois) saldrios minimos.

Pouco tempo depois, ainda no ano de 1991, a familia passou
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a ser a principal unidade bésica de atencdo dos programas sociais, que
incluiram criangas e adolescentes no rol de beneficiarios. Seu principal
foco era erradicar a pobreza nas familias, através da melhoria das
condi¢des de educacao, satde e trabalho, dando efetividade ao disposto
no art. 3° da Constituicdo (COLARES, 2012, p. 5).

O resultado das primeiras experiéncias na implantagdo do
Programa de Renda Minima foi tdo positivo, que em 2001, no Governo
de Fernando Henrique Cardoso, foram incrementados o Beneficio de
Prestagdao Continuada (BPC) e o Programa de Erradicacdo do Trabalho
Infantil (PETI) (SILVA, 2007, p. 92).

No segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso, houve
grande expansdo nos Programas de Transferéncia de Renda, que
incorporou além do Beneficio de Prestacdo Continuada e o Programa
de Erradicac¢ao do Trabalho Infantil, o Vale Gas, o Bolsa Escola, o Bolsa
Alimentagdo e o Cartdo Bolsa Alimentacao (SILVA, 2007, p. 95).

No primeiro mandato de Luis Inicio Lula da Silva, foi
instituido o Programa Bolsa Familia, pela medida proviséria de n°
132, convertida na Lei n. 10.836/2004 e que teve por base todos os
Programas de Transferéncia de Renda anteriormente criados. Visava
superar as debilidades existentes nos programas originais e enfrentar de
maneira mais sistematica, aquele que ¢ considerado o maior problema
na historia brasileira: a miséria (SILVA; YAZBEK; GIOVANNI, 2007,
p. 125).

Para que uma familia seja beneficiada pelo Programa Bolsa
Familia, ¢ necessario que essa seja selecionada dentre aquelas que
estejam registradas pelos municipios no Cadastro Unico. Este cadastro

tem como objetivo identificar todas as familias que vivem em situagao
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de pobreza ou extrema pobreza® (IPEA, 2010, p. 3).

Ao participar do Programa Bolsa Familia, a familia
compromete-se com uma série de condi¢gdes, como: a) matricular as
criangas e adolescentes com idade de 6 (seis) a 15 (quinze) anos nos
estabelecimentos regulares de ensino e garantir frequéncia escolar de no
minimo 85% da carga hordria mensal; b) cumprir os cuidados bésicos
de satde nas criancas que possuem idade inferior a 7 (sete) anos; c)
cumprir com os requisitos de inscri¢do e comparecimento nas consultas
de pré-natal para as gestantes.

Nesse contexto intermediario, entre o alivio imediato da
pobreza e as condicionalidades do Programa Bolsa Familia, estabelece-
se uma sociedade integracional. Por meio do alivio imediato da pobreza,
proporcionado pelo processo de distribui¢do de renda, aumentam-se
significativamente as possibilidades de desenvolvimento das futuras
geracdes, por meio do acesso a escola e aos servigos de saude (COHN;
FONSECA, 2004, p. 12).

Desse modo, torna-se imperioso monitorar o acesso dos
beneficiarios ao programa. O contexto historico de desigualdade
e fragilidade social das familias justifica a necessidade desse
monitoramento. Essa verificagdo pratica tem mostrado seus beneficios
para complementariedade das politicas sociais (SPOSATI, 2004, p. 28).

Assim, ao induzir a utilizag¢ao de servigos constitucionalmente
garantidos a todos, o Programa Bolsa Familia contribui para a concepgao
contratual das condicionalidades: Tanto o Poder Publico, quanto as
familias, tem Onus e, portanto, devem cumprir seus papéis (COHN;
FONSECA, 2004, p. 14).

3 A pobreza, também conhecida como pobreza absoluta, ¢ associada ao rendimento médio domiciliar
per capita de até meio salario minimo mensal. Ja a extrema pobreza, também denominada de miséria, é
comumente associada ao rendimento médio familiar per capita de até um quarto de salario minimo mensal.
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Na gestdo da presidente Dilma Rousseff, o programa passa a ser
executado dentro do Plano Brasil sem Miséria de forma descentralizada
entre a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, atuando em trés
principais eixos: o alivio imediato da pobreza, o acesso a direitos sociais
basicos e a emancipacao das familias (BRASIL, 2016).

Desde o langamento do Plano Brasil sem Miséria, no primeiro
semestre de 2011, houve um aumento consideravel no publico
acompanhado a partir do monitoramento das condicionalidades do
programa. O crescimento das familias acompanhadas passou de cerca
de 500 mil familias em 2005, para 9 milhdes em 2012.

50 PROGRAMA BOLSA FAMILIA E A ERRADICACAO DA POBREZA

De acordo com Silva, Yazbek e Giovanni (2007, p. 122), “[...]
pobre ¢ a populacdo que ndo atinge a renda necessaria para adquirir a
cesta de alimentos mais os bens ndo alimentares basicos”. No mesmo
contexto, os autores afirmam que a causa da falta de acesso aos
alimentos ¢ o baixo nivel de renda, motivo pelo qual os mecanismos
de distribui¢do de renda mostram-se totalmente necessarios ¢
indispensaveis a manuten¢do dos direitos basicos da populacao.

Contudo, ndo se pode restringir a concep¢ao da pobreza apenas
pela falta ou insuficiéncia de renda. A defini¢do usada pelo Programa
de Desenvolvimento das Na¢des Unidas para o Desenvolvimento vé a
pobreza como “[...] a auséncia de escolhas e oportunidades basicas para
o desenvolvimento da vida humana”. O fendmeno ¢ constituido por
trés eixos fundamentais: a pobreza material, a pobreza intelectual e a
pobreza social (TOWNSEND, 1993; SEN, 2001).
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Os pobres sdo submetidos constantemente a situagdes de
privacdo de capacidades. Uma crianca ou adolescente que precise
trabalhar para manter sua subsisténcia termina por acarretar a sua
falta de acesso a educacdo, a saude ou obtendo esse acesso de forma
inapropriada (SEN, 2000, p. 114).

A analise dos aspectos econdmicos do Bolsa Familia reflete a
grande importancia para o desenvolvimento de pequenos municipios
(MARQUES, 2005). Como consequéncia do beneficio, as familias
passaram a ter um pequeno aumento no seu poder de compra. Entretanto,
por ndo se tornarem financeiramente confortaveis, essas pessoas nao
investem o beneficio recebido em supérfluos, mas em insumos basicos
para uma vida mais digna e saudavel (RESENDE, 2006).

Os indices de pobreza vém diminuindo no Brasil de forma
crescente desde 2004 (PNAD, 2014). O Bolsa Familia assume papel de
destaque nessa evolugao.

Através do grafico de evolucdo da pobreza e extrema pobreza
no Brasil, com dados coletados entre os anos de 2004 ¢ 2014, verifica-
se uma forte inclinacdo descendente dos niveis de pobreza e pobreza
extrema no Brasil. O indice de pobreza extrema que inicia em 2004,
com valor de 7,1%, desce de maneira consistente até o valor de 2,5%,
em 2014. Ja o indice de pobreza desce continuamente, também de forma

consistente no periodo, passando de 21,5% para 7,0%, no periodo.*

4 O calculo leva em conta todos os moradores dos domicilios pesquisados, inclusive pensionistas, empregados
domésticos ou filhos de empregados domésticos. A populagdo em situagdo de extrema pobreza é aquela com
rendimento domiciliar per capita de até R$ 70,00 (referente a junho de 2011 e deflacionado/inflacionado
pelo INPC para os meses de referéncia de coleta da PNAD). A populagdo residente em domicilios sem
rendimento ou sem declaragdo de rendimentos no rendimento domiciliar foi reclassificada segundo
metodologia de analise discriminante descrita no Estudo Técnico SAGI n® 15/2014 (WWP, 2016).
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Eveolugdo da pobreza e extrema pobreza no Brasil de 2004 a 2014 (% da populagdo)
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Segundo célculo do Ministério do Desenvolvimento Social
e Combate a Fome (MDS), com base nas informag¢des da pesquisa
nacional, a taxa da populacdo extremamente pobre no Brasil esta em
2,5%. Com essa taxa, a pobreza extrema ja € considerada erradicada no
pais pelo Banco Mundial (WWP, 2016).

O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS) divulga periodicamente os dados referentes ao numero de
beneficiarios do Bolsa Familia. Em abril de 2015, ap6s 11 anos de criagao
do programa, 3.155.201 familias j& haviam saido voluntariamente do
programa de transferéncia de renda. Além dessas, outras 3.029.165
familias tiveram o beneficio cancelado desde 2003, sobretudo por
estarem fora do perfil de acesso ao programa e terem renda acima do
limite de R$ 154 mensais por pessoa (BRASIL, 2016).
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Em relagdo a educagdo, Bourguignon et al. (2002) e Cardoso;
Souza (2004) concluem que o programa mostrou sua efetividade ao
elevar a frequéncia escolar das criangas beneficidrias. Pedrozo (2007)
e Ferro; Kassouf (2005), utilizando dados da PNAD 2012, descrevem
que 91,2% das criangas beneficiarias, que ndo frequentavam a escola
passaram a frequentar, sendo que 64,4% delas prefeririam nao trabalhar,
para se dedicarem exclusivamente aos estudos.

Dados mais atualizados demonstram o continuo sucesso
do programa. Em 2001, apenas 21,6% dos adolescentes mais pobres
concluiam o primeiro ciclo de ensino na idade adequada, enquanto
a média nacional ndo chegava a 50%. Em 2014, mais de 58% dos
adolescentes mais pobres terminam o Ensino Fundamental aos 16 anos,
elevando a média nacional para 73,6% (BRASIL, 2016).

Conclusdo do Ensino Fundamental aos 16 anos (%)
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Fonte: PNAD-IBGE 2001 a 2014

Além de claras melhorias na economia e na educagdo, grandes
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conquistas também foram estabelecidas na drea da satide. Em um estudo
comparativo, publicado na revista britanica The Lancet, RASELLA et al
(2013, p. 57-64), associou-se direta e conclusivamente o Bolsa Familia
com a queda da mortalidade infantil.

Estatisticas embasadas em dados de 2.853 municipios
brasileiros comprovaram que nas cidades onde o Bolsa Familia estava
presente, a queda na mortalidade infantil chegou a 19,4%. Ressalte-se
que se a taxa média geral de mortalidade de criangas menores de cinco
anos (TMMS) foi reduzida, bem mais animadoras taxas foram obtidas
em relacdo as mortes motivadas por diarreia (46,3%), desnutricao
(58,2%) e infecgoes das vias aéreas (27,0%).

Os resultados mostram que os Programas de Transferéncia
Condicional de Renda (TCR), como o Bolsa Familia, tem se mostrado
capazes de reduzir amortalidade na infincia, principalmente se as causas
sdo relativas a pobreza. Todo esse conjunto de efeitos potencializa
fatores fundamentais para o desenvolvimento do pais.

Os dados da PNAD mostram uma situa¢do ainda mais positiva
para os extremamente pobres no Brasil quando se leva em consideracdo
o célculo do MDS da pobreza sob o ponto de vista multidimensional.
Esse indice engloba, além da renda, a falta de acesso a educagdo, a

agua, ao saneamento basico, a eletricidade, a moradia e aos bens.

TABELA 1. Medias das taxas de mortalidade e variaveis dos municipios
selecionados (N = 2.853): Brasil, 2004-2009
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%

Diferenga

2004-

Variavel 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2009

Taxa de mortalidade (por 1.000 nascidos vivos)

TMMS5 21.7 203 20.1 19.4 18.6 17.5  -19.4%
TMMS por Diarreia 0.95 086  0.83 0.55 049 051 -46.3%
TMMS por Desnutrigdo 0.55 0.48 0.36 0.30 0.20 023 -582%
TMMS5 por Infecgdes das vias aéreas 1.15 0.96 1.07 0.95 0.98 0.84 -27.0%
TMMS por Causas externas 1.23 1.16 1.06 1.16 1.07 .01 -17.9%
Cobertura municipal do PBF (%) 17.3 23.0  28.1 27.8 252 283 +63.6%
Cobertura municipal do PSF (%) 62.7 67.8 71.0 73.9 74.4 75.0 +19.6%
Renda per capita (mensal) 310 339 368 396 425 454  +46.5%
% de populagdo alvo do PBF 27.9 27.8 27.8 27.7 26.5 26.3 -5.7%
_Taxa de hospitalizagdes 488 469 458 446 402 404 -172%

PBF: Programa Bolsa Familia PSF: Programa Satde da Familia TMMS5:Taxa de Mortalidade em Menores de 5 anos

Fonte: Davide Rossela, 2013, p. 72

Segundo o secretario nacional de Avaliacdo e Gestdo da

Informacdo do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a

Fome do Brasil (MDS), Paulo Jannuzzi, o indicador deve medir “[...]

ndo so6 a garantia de renda, mas também o acesso a servigos para a

populacdao mais vulneravel” (JANNUZZI, 2015, p. 1). Segundo essa

otica, o calculo do Ministério mostrou que a porcentagem de brasileiros

extremamente pobres foi de apenas 1% em 2014, registrando quedas
de, em média, 62% entre os periodos de 2004 e 2009 e 2009 e 2014.
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Evolugdo da pobreza multidimensional crénica (% da populagdo)
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Fonte: PNAD-IBGE 2014

De acordo com os principais resultados do Programa Brasil
Sem Miséria, até o més de outubro de 2014, 22 milhdes de pessoas
superaram a extrema pobreza. Dentre esses, 39% tinham até 14 anos,
29% eram jovens de 15 a 29 anos, 78% eram negros e 54% eram do
sexo feminino. Em relacdo ao publico que recebe o beneficio, 93%
das familias tem mulheres como responsaveis, 73% sdo de familias
negras ou pardas, sendo que dessas, 68% tem mulheres negras como
responsaveis (BRASIL, 2016).

O atendimento diferenciado as camadas mais pobres da
populacdo € necessario para a erradicacdo da pobreza. A igualdade
material acompanha a no¢do de discriminagdo positiva e a prestacao
positiva de politicas que efetivem essa igualdade. Ela ¢ o critério mais
elevado do sistema constitucional, e representa o critério maior contido
na Constitui¢do para a interpretagdo dos Direitos Sociais (BONAVIDES,
2003, p. 374).
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CONCLUSAO

A sociedade brasileira sempre foi caracterizada pelo alto indice
de pobreza e pela desigualdade social. Visando corrigir estes graves
problemas, o legislador constituinte elencou dentre os fundamentos da
Republica, a cidadania e a dignidade da pessoa humana. Estao entre os
objetivos fundamentais da Republica a construgdo de uma sociedade
livre, justa e solidaria, a erradicagdo da pobreza e a reducdo das
desigualdades sociais e regionais.

A teoria dos direitos fundamentais oferece uma série de
métricas que podem ser utilizadas na caracterizacdo da pobreza e da
extrema pobreza. O minimo existencial, representado pelo nucleo
essencial do feixe de direitos fundamentais que compdem a dignidade
da pessoa humana, deve ser garantido a todos. A populagdo que nao
tenha esses direitos assegurados figura abaixo da linha de extrema
pobreza, devendo ser amparada pelas politicas governamentais.

O alto grau de importancia da concretizagdo dos direitos
fundamentais ligados ao minimo existencial, se ndo impedem, levam
grande vantagem quando ponderados com os limites do orcamento
publico. O orcamento publico passa a ter como uma de suas principais
obrigagdes contemplar o atendimento das politicas publicas, que
atendem pessoas que nao tenham o minimo existencial assegurado.
Apenas a completa impossibilidade fatica or¢gamentaria pode servir de
escusa para o seu nao atendimento.

A partir do inicio dos anos noventa foram criadas diversas
politicas publicas baseadas na transferéncia condicional de renda. O
apice desses programas acontece com o Bolsa Familia, que reuniu e

sistematizou diversos programas, atendendo atualmente quase 14
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milhdes de familias. Um em cada quatro brasileiros participa do programa
que visa, especialmente, atender parte da populagdo brasileira que se
encontra abaixo da linha da pobreza, condicionando essa participagdo a
cuidados em relagdo a saude e a educacao.

Atendidas as condigdes para o recebimento do beneficio,
ganha-se no nivel educacional e da saide basica da populagdo. Os
nimeros obtidos em pesquisas do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE) e pelo Ministério do Desenvolvimento Social
(MDS) comprovam o sucesso do programa. Mostra-se uma acentuada
queda nos indices de pobreza econdmica e na pobreza multidimensional
cronica. Dados do ultimo levantamento indicam que o Brasil conseguiu

erradicar a pobreza extrema de seu territdrio.
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