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A RENDA MINIMA COMO DIREITO
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Sumario: 1. Rendaminimae o direito fundamental ao consumo basico. 2. Rendaminimae
desenvolvimento integral. A cartada OEA. 3. Rendaminima, globalizacéo e direitos huma-
nos. 4. Fundamento filosofico da renda minima — as necessidades basicas. 5. Fundamento
politico —asoberaniados pobres. 6. O principio dadignidade humana. A renda minimacomo
direito fundamental implicito na Constitui¢do. 7. Renda minima e a Convengdo Americana
sobre Direitos Humanos

“Se umirmao ou irma estiverem nus, e precisarem do alimento quotidi-
ano, e algum de vos lhes disser: ides em paz, aquecei-vos e saciai-vos,
sem |lhes dar 0 que é necessario ao corpo, de que lhes aproveitara?

(Tiago2,15-16)

“No caso brasileiro, a fome é um ato de violéncia, e ndo uma fatalidade’

(Jean Ziegler, relator especial das
Nagdes Unidas sobre Direito a Alimentagéo)

1. Renda minima e o direito fundamental ao consumo basico

A despeito darecenteinstituicdo, pela Emenda Congtitucional n®31/2000, do Fundo de
Combate e Erradicacdo da Pobreza, e ainstitucionalizagdo dos programas de rendaminima (L el
n° 10.219 de 11/04/2001: Programa naciona de Renda Minima vinculada a educacdo — Bolsa
Escola e MP n° 2.206-1 de 06/09/2001: Programanaciona de RendaMinimavinculado asalde
— Bolsa-Alimentacdo) ainda é escasso 0 debate sobre o tema, especialmente no plano juridico.

Como ponto de partida, consideraremos “rendaminima’ qual quer programaou poli-
ticagovernamental, instituida por lel, destinada a complementacdo ou “reforco derenda’ (art.
79, ADCT, C.F/88) familiar ou individual, com afinalidade de assegurar ao beneficiario, situado
abaixo dalinhade pobreza, um patamar minimo que lhe permitaa subsisténcia, suprindo-lhe os

* Duciran Van Marsen Farena é procurador da Republica em S&o Paulo. Doutor em Direito Econémico pela USP.
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meios que, de outro modo, ndo poderialograr com seu esforco pessoal.

Diferencia-se a renda minima de outros programas sociais por pressupor, antes de
mais nada, transferéncia monetéria do Estado para o interessado. Nao serdo programas de
renda minima agueles que ndo prevéem esta transferéncia direta, mas a entrega de bens deter-
minados (cestas basi cas, material escolar, etc.). A renda minima pressupde a descentralizagao
do processo decisorio: ao invés de o Estado decidir o que devera ser outorgado ao individuo
parasuprir-lhe as caréncias existenciais, caberaao proprio individuo aescolhados bens neces-
sarios para o atendimento as suas necessidades imediatas. Assim, conforme a necessidade, o
dinheiro podera ser empregado para aquisi¢ao de alimentos, roupas, material escolar, etc. O
programade rendaminimarequer apenas a existénciadanecessidade individual, caracterizada
por encontrar-se o individuo abaixo da linha de pobreza, ndo se prendendo a concesséo do
beneficio a outros fatores, como o fato de ser a pessoa portadora de deficiéncia, estar inscrito
ou contribuir paraa previdéncia, etc.

Donde ndo ha como confundir a renda minima com o pagamento de aposentadorias
rurais, independentemente de contribuicdo por parte do beneficiario, embora sgja comum o
discurso de que representam um grande programa de renda minima, do qual depende a sobre-
vivéncia de muitas cidades empobrecidas no Brasil.

Deumaformageral, os programas de renda minima prevéem uma contrapartida por
parte do beneficiario (freqliéncia a curso profissionalizante ou a escola, por parte dos depen-
dentes menores, etc.). Nao consideramos rendaminima, contudo, qual quer programaqueexija,
por exemplo, aprovade que o beneficiario encontra-se empregado, ou trabal hando de qual quer
maneira (emborapossaser requisito ademonstracdo de que o individuo, valido e capaz, encon-
tra-se buscando emprego).

A definicdo da condicdo de beneficiério é feita através da consideracdo da renda do
individuo em funcdo de uma linha de pobreza estabel ecida conforme os indicadores da renda
nacional. Afasta-se, assim, aidéia de umalinhade pobrezairreal, em desconformidade com o
grau de evolugdo das economias nacionais.

A Constituicéo Federal estabelece como objetivo da Republica Federativa do Brasil
“erradicar apobreza e amarginalizacao ereduzir as desigualdades sociaiseregionais’ (art. 3°,
[11, CF). Consideradas as disparidadesregionais, que tornariam indtil e contraproducente qual -
quer tentativa de solucionar o problema da misériaem nivel exclusivamente local, conclui-se
que a implantagdo — e o financiamento — de um programa de renda minima é tarefa
precipuamente federal, ressalvada, € claro, a sua administragdo descentralizada.

Em termos macroecondmicos, o programa de rendaminima proporcionaaampliagéo
do mercado naciona e a elevacdo da renda das areas empobrecidas, inserindo no mercado
cidadéos antes marginalizados de qual quer participacdo, assegurando-lhes um grau, ainda que
elementar, de autonomia.

No plano individual, a renda minimaresgata a cidadania econdémica do beneficiério,
permitindo-lhe o exercicio, ainda que em nivel minimo, do papel de consumidor no mercado,
papel este que Ihe é usurpado quando o Estado Ihe outorga unilateralmente os bens de que
supostamente necessita.

Ricardo Lobo Torres concebe um “minimo existencial” ou “ direito as condic¢es mini-
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masde existéncia’, situando-o como um direito deliberdade, ou direito individual, fundamenta-
do nas condicles para o exercicio daliberdade, distinto dos direitos econdmicos e sociais por
nao depender de concessao do |egislador e ndo existir sob o signo da*“reservado possivel”, isto
€, da disponibilidade de recursos, como os Ultimos. Estaria assim o minimo existencial mais
relacionado a obrigacgdes negativas (imunidades de impostos para os pobres) e positivas como
pretensdes a assisténcia social .*

A idéia de um direito fundamental ao consumo basico, no entanto, apresenta — a
parte, por ora, aquestdo de se situar como direito pré-constitucional ou de liberdade ou direito
social —avantagem de permitir ao beneficiario ainser¢ao no mercado de consumo, facultando-
Ihe a escolha dos bens de que necessita— enquanto que a concepcao de um direito a condicdes
minimas de existéncia subjaz a possibilidade da satisfagcdo dessas condi¢des por mera outorga
estatal, através de servicgos publicos e de assisténcia social. Se o Estado simplesmente entrega
ao beneficiario os bensvitais, este continuara despojado da cidadania econdmica, ndo seraum
consumidor, com todos os direitos e prerrogativas que este estatuto acarreta.

No mundo globalizado, consoante veremos, ainser¢do no mercado de consumo é mais
importante do que asimples titularidade de trabalho — cada vez mais menos remunerado e mais
escasso, amedidaem que aprodutividade requer areducéo do tamanho daadministracdo publica
e privada, e provoca a dissociacdo entre producdo e trabal ho, entre emprego e renda.

Entendemos, em suma, 0 minimo vital ou existencial como o contelido material do
principio da dignidade humana— contelido este que se estende para além do consumo bésico,
pressupondo ainda politicas publicas voltadas para bens como salide, educacdo, etc. e ainda
para os servicos publicos em geral .2

Cumpre, nesse passo, distinguir arendaminimacomo direito subjetivo e como politica
publica. Nesta Ultima acepgao, representa uma estratégia de governo, destinada a, através de
mecanismos de transferénciamonetéria, aindividuos ou familias, garantir um patamar conside-
rado minimo para o atendimento das necessidades bésicas dos beneficiérios.?

Como direito, arendaminimapode ser definidacomo uma prestacéo do Estado* aque
faz justodo aguele que ndo conseguir, com seu proprio esforco, “atingir o padréo socia minimo
necessario a sua sobrevivéncia com dignidade”’.> Nessa acepcdo, corresponde ao direito funda-
mental ao consumo basi co, derivado do principio constituciona dadignidade humana.

Nesse ponto a renda minima deita raizes no direito ao consumo bésico, sendo certo
gue aprimeira € apenas a concregao, por vialegisativa ou administrativa, do segundo, direito

1O minimo existencial eosdireitosfundamentais. In Revistade Direito Administrativo, Vol. 177- jul ./set. 1989, pp.
29/49.

2 Com relagdo aos servicos publicos, aproibicéo de suspensdo de energiaou agua por faltade pagamento (inexistente
nalegislacdo brasileira, mas reconhecida por parte dajurisprudéncia) e astarifas sociais ou de baixarenda seriam
também politicas destinadas a assegurar o minimo existencial.

8 Cf. definicdo de Sonia Miriam Draibe et alli, no relatorio “ Acompanhamento e Avaliagdo da |l mplementacdo do
Programa de Garantia de Renda Familiar Minima (PGRFM) da Prefeitura Municipal de Campinas’, Nucleo de
Estudos de Politicas Publicas, Unicamp, fev. de 1996, p. 1.

4 A renda minima €, assim, mais do que um beneficio de seguridade socia (Iso SCHERKERKEWITZ, Renda
Minima, In Revistados Tribunais: S&o Paulo, ano 86, vol. 735, janeiro de 1997, p. 78). Como direito fundamental,
ao consumo haési co, pode ou ndo, dependendo daintegracdo legislativa, vincular-se ao sistemade seguridade social .
5 |so Scherkerkewitz, art. citado, p. 78.
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fundamental implicito na Constituicdo. Doravante, a falta de discriminagdo, empregaremos
indistintamente um e outro conceito, com este significado.

Na doutrina, “ o primeiro nome ilusire a sustentar a possibilidade do reconhecimento
de um direito subjetivo a garantia positiva dos recursos minimos para uma existéncia digna foi
o publicista Otto Bachof, que, ja no inicio da década de 1950, considerou que o principio da
dignidade da pessoa humana (art. 1°, inc. |, da LF) ndo reclama apenas a garantia da liberda-
de, mas também um minimo de seguranca social, ja que, sem 0s recursos materiais para uma
existéncia digna, a propria dignidade da pessoa humana € sacrificada. Por esta razéo, o
direito a vida e integridade corporal (art. 2°, inc. |l, da LF) ndo pode ser concebido meramente
como proibicao de destruicdo da existéncia, isto €, como direito de defesa, impondo, ao revés,
também uma postura ativa no sentido de garantir a vida. Cerca de um ano depois da
paradigmatica formulacdo de Bachof, o Tribunal Federal Administrativo da Alemanha, ja no
primeiro ano de sua existéncia, reconheceu um direito subjetivo do individuo carente a auxilio
material por parte do Estado, argumentando, igualmente com base no postulado da dignidade
da pessoa humana, direito geral de liberdade e direito a vida, que o individuo, na qualidade de
pessoa autdnoma e responsavel, deve ser reconhecido como titular de direitos e obrigagdes, o
que implica principalmente a manutencéo de suas condigdes de existéncia (...). Tal decisdo veio
a s chancelada, em sua essencia, em outros arestos da Corte Congtitucional Alema, resultan-
do no reconhecimento definitivo do status constitucional da garantia estadual do minimo exis-
tencial. Para além disso, a doutrina aleméd entende que a garantia das condi¢cbes minimas para
uma existéncia digna integra o conteido essencial do principio do Estado social de direito,
congtituindo uma de suas principais tarefas e obrigacdes’ .

As bases tedricas do direito a renda minima — na acep¢ado de direito ao consumo
basico — assentar-se-iam, portanto, em um eixo que articula a dignidade da pessoa humana
como principio fundamental (art. 3°, I11, CF) e o direito avida (art. 5°, caput). Consoante Ingo
Wolgang Sarlet, cujos ensinamentos vimos seguindo:

“(...) O principio da dignidade da pessoa humana e o proprio direito
a vida se encontram — aqui e la — na base de todos os direitos sociais
em exame. Além disso, impde-se a conclusdo de que, independente-
mente da previsdo expressa de um direito a prestacdes que tenham por
finalidade assegurar ao individuo uma existéncia digna, sgja 0 nome
que se lhe dé, tal direito — fundamentalissimo, diga-se de passagem —
também entre nds poderia ser deduzido diretamente do principio da
dignidade humana e do direito a vida, ambos consagrados em nossa
Constituicdo, solucdo que, alias, também serviu de inspiracdo ao Tri-
bunal Constitucional Espanhol. (...) Tal alternativa se revela, ao me-
nos em principio, possivel no que tange a assisténcia aos necessita-
dos, ndo dependendo necessariamente de uma contraprestagéo (...)".°

Portanto, viavel é a concepcéo de um “direito fundamental subjetivo ndo-escrito a

6 A Eficacia dos Direitos Fundamentais, Livrariado Advogado Editora, Porto Alegre, 1988, pp. 292/5.
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garantiados recursos materiai s minimos necessarios paraaexisténciadigna’. “ Por outro lado,
ha como sustentar que, na base dos quatro direitos sociais expressamente consagrados pelo
nosso Constituinte, se encontraanecessidade de preservar a prépriavida humana, ndo apenas
nacondic¢do de merasobrevivénciafisicado individuo (aspecto que assume especial relevancia
no caso do direito asalde), mas também de uma sobrevivéncia que atenda aos mais elementa-
res padrbes de dignidade. N&o devemos esquecer que a dignidade da pessoa humana, além de
constituir um dos principios fundamentais danossaordem constituciona (art. 1°,inc. 11, daCF)
foi guindadaa condicéo de finalidade precipuadaordem econdmica (art. 170, caput, daCF)."””

2. Renda minima e desenvolvimento integral. A Carta da OEA

N&o é de hoje que aidéia da “posse do necessario” € reclamada como componente
dadignidade humana. A rendaminimaé produto de umaevolucédo historicaque pode ser vista,
de formasintética, nas enciclicas sociais da lgreja Catdlica, a comegar pela Rerum Novarum,
guando traga um linha entre 0 necessario e o supérfluo:

“Mas, desde que haja suficientemente satisfeito a necessidade e ao
decoro, € um dever lancar o supérfluo no seio dos pobres’. 8

Outro documento social, a Enciclica “ Populorum Progressio” introduz a questéo da
satisfacdo das necessi dades basi cas dentro do desenvol vimento, a partir de umaredefinicdo do
conceito deste:

“O verdadeiro desenvolvimento €, para todos e para cada um, a pas-
sagem de condi¢Bes menos humanas a condi¢bes mais humanas (...)

Menos humanas: as caréncias materiais dos que sdo privados do minimo
vital ... Mais humanas. a passagem da miséria a posse do necessario®” .

Reconhece algrejaque a caréncia do necessério privaaosindividuos a*“ possibilida-
dedeagir por prépriainiciativae responsabilidade’?, incapacitando-os de se tornarem “ artifi-
ces do seu proprio destino”.

Paulatinamente, foi sendo abandonada aidéiade que o crescimento da riqueza naci-
onal seriao mais eficiente meio de assegurar atodos osdireitos sociais. Paralelamente, aumen-

”Ingo Wolgang SARLET, op cit., p. 284.

8 In Enciclicas e Documentos Sociais, Frei Antonio DE SANCTIS, org.. S8o Paulo: LTR, 1972, p. 25.

® Idem, ibidem, p. 400.

10 Enciclicas “ Gaudim et Spes’ e “Populorum Progressio” in Enciclicas e Documentos Sociais, Frei Antonio DE
SANCTIS, org.. Sdo Paulo: LTR, 1972, pp. 359 e 398.
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tou a consciéncia da finitude dos recursos naturais terrestres.

Nesse contexto, a renda minima representa também airradiacdo da nova concepcao
de desenvolvimento, segundo a qual “ o objetivo do desenvolvimento € criar um ambiente no
qual todas as pessoas possam expandir as suas capacidades e no qual se ampliem as oportuni-
dades da geragdo presente e das futuras.... O universalismo dos direitos davida é o fundamen-
to da busca da satisfacdo das necessidades mais béasicas do ser humano. Este universalismo
torna as pessoas mais capazes, protege 0s mais elementares direitos humanos (econémicos,
sociais, civicos, politicoseambientais), considerando sagrados direitos que vao desde asimples
alimentacéo até o ato de votar” .1t

A CartadaOEA, com asreformas dos Protocolos de 1967, 1985, 1992, 1993 e 1997,
incorporaessesvalores, ao sereferir anogao de“ desenvolvimento integral”, em contraposi¢ao
aidéiatradicional de desenvolvimento econdmico (identificado a crescimento, einconciliavel
com objetivos como uma distribui¢do mais equiitativa de renda ou protecéo do meio ambiente)
contraposto ao social (e vice-versa). Equivale, assim, o desenvolvimento integral previsto na
carta ao desenvolvimento sustentavel, expressdo da nova concepcao de desenvolvimento cu-
nhadaapartir do Relatério Bruntland (1987) e naConferénciaparao Meio Ambiente e Desen-
volvimento, realizadaem 1992, no Rio de Janeiro.

ParaaCarta, o desenvolvimento “ deve congtituir um processo integral e continuado paraa
criagdo de uma ordem econdmica e socia justa que permita a plenaredizacdo da pessoa humanae
paraisso contribua’ (art. 33); aigual dade de oportunidades, adliminacdo dapobrezacriticae adistri-
buicdo eqliitativa da riqueza e da renda, bem como a plena participacdo de seus povos nas decisdes
relativasaseu proprio desenvol vimento, S30, entre outros, objetivosbéas cosdo desenvolvimento inte-
gral” (art. 34): e dentre as metas, estaa“ distribuicao eqliitativadarendanaciond (art. 34, “b")".

A Cartada OEA representa um compromisso pelajustica social e desenvolvimento
integral, e os principios sdo a solidariedade e a cooperagado interamericanas (art. 30). Hoje, tal
como outros documentos (p. ex., a Declaragdo da ONU do Direito ao Desenvolvimento de
1986), elademonstra que desenvolvimento (integral ou sustentavel) € nogédo paraaqual con-
fluem vérios interesses, de natureza social e mesmo universal, representando a expressao da
dignidade e da solidariedade humanas sobre 0 processo econdmico.

Temos, assim, alguns pontos de partida tedricos para a formulagéo de um direito a
renda minima (compreendido este como aconcrecao | egislativado direito ao consumo bésico),
adotando-se, como pressuposto, aevolugdo do conceito de desenvol vimento:

a) adefinicao de necessidades bésicas objetivas, vale dizer, aplicaveis para qual quer
ser humano, afuncionar como critério do “minimo”;

b) a consideracdo da satisfacdo das necessidades béasicas como item da pauta dos
direitos humanos, alistando-se, sem qual quer grau hierarquico com relacdo aos demais, como
direito humano de terceira geracdo, de que é titular o individuo e a sociedade;

¢) enfim, asuainscricdo no rol dosdireitos constitucionais fundamentais, dotado dos
mesmos graus de juridicidade, positividade e eficacia que os demais direitos fundamentais.

1 Quadro “O Paradigma do Desenvolvimento Humano”, Relatério sobre o Desenvolvimento Humano no Brasil
1996, PNUD, Ipea, Brasilia, 1996, p. 2.
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3. Renda minima, globalizagéo e direitos humanos

Dois conjuntos de referéncias empiricas subjazem na concepgcao moderna dos pro-
gramas (e, igualmente, do direito) a renda minima. Séo elas, “as grandes transformacées que
vém ocorrendo naeconomia capitalista, com profundos rebatimentos no mundo do trabalho ea
consequente desestruturacdo do welfare state keynesiano”.

Asprimeiras, referem-se a uma dupla dissociacdo: arupturadarelagdo entre produ-
¢ao e emprego e arupturadarelacdo entre emprego e renda, provocadas pelaalta produtivida-
de, competitividade e globalizac8o. A consegiiéncia deste fendmeno é areducéo da necessida-
de do trabal ho; surgem os“novos pobres’, antesinseridos no mercado de trabal ho, ndo mais se
limitando a exclusdo apenas aos grupos fragilizados em geral (incapazes, idosos, €etc).

A segunda referéncia consiste na dificuldade dos sistemas burocratizados de
protecao social em se adaptarem as novas realidades. A reducéo do trabalho traz a queda
das contribui¢bes dos trabalhadores; atender a desempregados, e assistir aos fragilizados
torna-se insuficiente.'?

Na medida em que a produtividade dispensa o trabalho, a exclusdo torna-se o fator
predominante no mundo globalizado:

“Fato ainda mais importante nas sociedades modernas, a exclusao
passou a liderar, superando a exploracdo. Os ricos ja ndo precisam
dos pobres. E provavelmente a razio porque tentam esquecé-los” .13

Consoante José Reinaldo de Lima Lopes, a globalizacdo € uma nova etapa daliber-
dade de circulagdo de capitais*#. A globalizacgo do sistema financeiro é umarealidade, con-
correndo paraadebilitacdo cadavez maior das soberanias nacionais, em especial dospaisesdo
Terceiro Mundo.

Se por um lado 0s “hovos pobres’ vém se agregar aos “velhos’ de sempre, e demo-
cracia periclita, por falta de legitimidade, como resultado da globalizac&o (se nos é possivel
falar destamaneira genérica), em contrapartida“ o ideal dos direitos humanos’, conforme nos
lembra José Reinaldo de Lima Lopes, “mostraum lado luminoso em nossa heranca cultural e
juridica. E que em todos os lugares em que aglobalizagio e o liberalismo econdmico voltam a
um primeiro plano, a supressao dos direitos sociais, ja ditos humanos, € combatida’.*®

A reconstrucéo dos direitos humanos no mundo globalizado passa, assim, pelo
direcionamento destes no sentido da dignidade dos pobres e excluidos. Como aspecto positivo,

2 Conforme Sbnia Miriam DRAIBE et alli, Relatdrio “Acompanhamento e Avaliacdo da Implementacéo do
Programa de Garantia de Renda Familiar Minima (PGRFM) da Prefeitura Municipal de Campinas’, pp. 3-4.

13 SACHS Ignacy, Em Busca de Novas Estratégias de Desenvolvimento. In Revista de Estudos Avangados, publi-
cacdo da USP e Instituto de Estudos Avancados. Vol. 9, n° 25, set./dez. de 1995, p. 31.

14 Direitos Humanos, Pobreza e Globalizag&o. In Revistada Procuradoria Geral do Estado de S&o Paulo, n.° 45/46,
jan./dez. 1996, p. 113.

15 José Reinaldo de Lima LOPES, op cit., p. 117.
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a globalizagdo permite que a agenda da dignidade humana seja minimamente veiculada de
forma universal. Assim, vulnerabilidade e exclusdo passam a compor a agenda normativa e
moral dosdireitos humanos' . “ Os direitos humanos contém um ideal deigualdade universal. E
este ideal reconhece que atarefa dos direitos humanos é a compensacéo das vulnerabilidades
e das desigualdades naturais e sociais. (...) A luta pela supresséo das diferencas expressa-se
no ideal daigualdade perantealei, direitoscivis e politicos, e pelaproporcional distribuicéo dos
custos e beneficios da vida social, direitos econdmicos e sociais.”’

Ingo Wolfgang Sarlet define os direitos humanos como “ as posi¢des juridicas reco-
nhecidas naesferado direito internacional positivo ao ser humano como tal, independentemen-
tede suavinculagéo com determinadaordem juridico-positivainterna’. Osdireitos fundamen-
tais, por sua vez, “podem ser conceituados como aquelas posi¢oes juridicas concernentes as
pessoas que, do ponto de vista do direito constitucional positivo, foram, por seu conteido e
importancia (fundamentalidade material), integradas ao texto da Constitui¢&o e, portanto, reti-
radas da esfera de disponibilidade dos poderes constituidos (fundamentalidade formal), bem
como as que, pelo seu objeto e significado, possam Ihes ser equiparados, tendo, ou ndo, assento
na Constituicdo formal (aqui consideramos aaberturamaterial consagradano art. 5°, par. 2°, da
CF, que prevé o reconhecimento de direitos fundamentais implicitos, decorrentes do regime e
dos principios da Constitui¢cdo, bem como direitos expressamente positivados em tratadosinter-
nacionais)”. Indiscutivel que, adespeito dainterpenetracdo crescente entre as esferas interna-
cional e constitucional, distinguem-se ambos pelo grau de eficacia alcangado, “diretamente
dependente da exi sténcia de instrumentos juridicos adequados e institui ¢oes pol iticas e/ou judi-
ciérias dotadas de poder suficiente para sua realizagdo.” 8

O direito arendaminima (entendido aqui como direito ao consumo basico) manifes-
ta-se como direito fundamental implicito na Constituicéo Brasileira, derivado do principio da
dignidade humana, e como direito humano, marcado pelas propriedades de universalidade,
indivisibilidade e interdependéncia dos direitos humanos. Nao possui caréter subsididrio com
relacéo a qualquer outro direito, nem esta condicionado por fatores econdmicos.

Por fatores econdmicos entenda-se a existéncia dos recursos necessarios — o
“condicionante econdmico” —, obstaculo freqlientemente levantado no caminho dos direitos
sociais, mas facilmente afastado pela constatacdo de que a maioria dos paises assolados pela
fome pode assegurar o consumo bésico atodos os seus habitantes. O Brasil € o exemplo mais
eloguente disso, onde a fome foi descrita, com acerto, por Jean Ziegler, relator especia das
Nacbes Unidas sobre Direito a Alimentagdo, como “um ato de violéncia, e ndo uma fatalida-
de”.*® Quando € impossivel a nacdo com seus proprios recursos assegurar o direito ao consu-
mo bésico (exemplifica-se com as paupérrimas nacoes africanas) transplanta-se a obrigacao
ao plano do Direito Internacional.

Antes de prosseguir no exame da renda minima como direito fundamental, o curso

16 Cf. José Reinaldo de Lima LOPES, op. cit., p. 118/19

17 José Reinaldo de Lima L OPES, op. cit., p. 118/120

18 Os Direitos Fundamentai s Sociais na Constitui ¢ao de 1988, In Revistade Direito do Consumidor, n® 30 abr./jun.
99, p. 98.

19 “Fome no pais é inaceitavel, diz relator”, Folha de S. Paulo, 19 de margo de 2002, p. A-10.
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da presente exposi¢ao ndo dispensa uma incursao sobre seus fundamentos fil 0soficos e politi-
cos, 0 que faremos nos topicos seguintes.

4. Fundamento filosofico da renda minima — as necessidades basicas

Sendo a objetivacdo das necessidades béasicas o ponto de partida, é igualmente sob
este angulo que sdo apresentadas inimeras objecdes destinadas a descaracterizar a satisfacdo
dessas necessidades como responsabilidade coletiva, e, conseglientemente, a prestacdo da
rendaminimacomo direito.

Procuram os criticos das necessidades béasicas ora identifica-las com desegjos ou
aspiracoes (assim, ndo haveria diferenca entre uma crianca faminta que “deseja’ um prato de
comida e um milionario que sonha com um iate), ora demonstrar a impossibilidade de sua
determinacdo objetiva. Doutra parte, fazem sobressair a “autonomia do individuo” sobre a
“intervencdo” do Estado, consistente em “impor” a uma pessoa aquilo que seria, apenas, a
idéia subjetiva de um terceiro sobre o que o individuo livre realmente necessita (ou melhor,
desgja). E o que Francisco J. Contreras Peléez chama de “relativismo liberal”, cuja primeira
virtude é aliviar aresponsabilidade coletiva— e do Estado — quanto afome de enormes contin-
gentes humanos.?

Negando-se a objetividade das necessidades, estas acabam rel ativizadas. Conceber
necessi dades objetivas, validas para todos os homens, significariaimpor um modelo precon-
cebido de felicidade, quando na verdade o desgjo por um iate, um gole de cachaga ou um
prato de comida ndo diferem entre si; qualquer bem, pois, pode ser objeto de sempre crescen-
tes “necessidades’; mesmo os conceitos de fome e doenca seriam relativos.?

Vulgarmente afirma-se que um favelado prefere um televisor aum prato de comida;
argumento cinico que, afinal de contas, remete a causa da miséria ao proprio miseravel.

Esse argumento, no entanto, é contestado por Pelaez, que afirma a independéncia
entre a necessidade e 0 desejo; aquela existe independentemente deste. Uma testemunha de
Jeova que acaba de sofrer um acidente necessita urgentemente de uma transfusdo, embora
ndo a desge.??

Enfatizando a objetividade das necessidades basicas, Peléez afirmaque “ ...declarar
indiferentes (intercambiables) todas las preferencias individuales (con independencia
de si corresponden o no a verdaderas necesidades) es un socorrido expediente intelectu-
al que permite al ultraliberal escabullirse de la exigencia moral que proyecta sobre é la
existencia de necesidades insatisfechas (pues seria absurdo afirmar que uno esta obligado
a satisfacer todos los deseos de los demas). Al ultraliberal le interesa difuminar la frontera
entre las necesidades y los deseos, igularlos ‘por abajo’ (al nivel de los deseos), pues asi
cierra el paso a la idea de la responsabilidad colectiva frente a las verdaderas necesidades
y restablece el imperio del chacun pour soi. Este golpe bajo a la solidaridad social es, por

20 pEL AEZ, Francisco J. Contreras, Derechos Sociales: Teoria el deologia. Madrid: Editorial Tecnos, 1994, p. 52-54.
2 Francisco J. Contreras PELAEZ, idem, ibidem.
22 Francisco J. Contreras PELAEZ, idem, ibidem.
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supuesto, adecuadamente disfrazado por medio de brillantes apelaciones al relativismo
cultural, a la ‘irreductible pluralidad de formas de vida’', a la inadmisibilidad de los
criterios axioldgicos ‘trascendentes’ o ‘absolutos’ y a otros leitmotive de la cultura
contemporénea, tan aficionada a lo ambiguo y lo flacido” .2

Peléez define as necessidades bésicas de forma instrumental, como meios para a
consecucdo de certos objetivos. “Del problema de la universalidad de las necesidades se
pasa al problema de la universalidad de los fines. S existieran fines que ‘no pueden no
ser deseados', las necesidades cuya satisfaccion es una precondicion para la consecucion
de esos fines quedarian automaticamente confirmadas como necesidades humanas béasi-
cas, objetivamente determinables’. Afasta-se, desde logo, aquelas necessidades relaciona
das com fins que so aparecem como desejaveis dentro de certa perspectivamoral, religiosaou
ideol 6gica (como, por exemplo, aablacdo do clitéris).?*

Assim, os planos de vida propostos pel as diferentes ideol ogias pressupdem o indivi-
duo vivo (as necessidades relacionadas com a continuacdo da vida sdo objetivas, a prova de
relativismo); pressupdem, também, aimputabilidade moral, que exige um minimo defolgavital
(isto é, aenergiapessoa ndo deve se exaurir apenas naluta pela sobrevivéncia), ajustificar a
objetividade de requerimentos acima do nivel da mera sobrevivéncia fisica, como vivenda,
trabalho, remuneracdo suficiente, descanso, etc; por sua vez, a educacdo € pressuposto da
responsabilidade moral, e assim por diante. As necessidades béasicas apresentam-se, assim,
como “...un conjunto de medios racionalmente deseados por cualqueira, con
independencia de cualesquiera otros que resulten necesarios (segin su particular plan
de vida). Por eso el discurso liberal de la ‘irreductible pluralidad de las estrategias
felicitarias’ no pone en peligro la objetividad de las necesidades basicas; la politica de
satisfaccion de necesidades basicas no pretende proporcionar la felicidad, sino
simplemente garantizar a todos los hombres un minimo de condiciones previas em la
‘linea de salida’ de la carrera hacia la felicidad. Las necesidades basicas aparecen asi
directamente conectadas con el manido concepto de ‘gualdad de oportunidades” .

A admissdo de que as necessidades bésicas sofrem certo grau de mutabilidade e
flexibilidade ndo compromete o enfoque objetivista, nem este enfoque exclui o debate demo-
cratico; “antes al contrario: la objetividad de las necesidades garantiza la posibilidad de
un consenso popular estable en lo que se refiere a la politica de bienestar” .2

2z Francisco J. Contreras PELAEZ, idem, p. 56. A possibilidade deidentificar e hierarquizar as necessidades é um
dos pressupostos daidéiade direitos sociais — aos quais pertence o direito arenda minima— e fornece um critério
para regular a distingdo de fungdes entre a economia mercantil-competitiva e o setor publico-assistencial. “La
nocion de necessidad — escribe David HARRIS — sirve para delimitar el dominio en que el mercado debe ser
regulado o sustituido, frente a aquel otro en que puede funcionar libremente. La ‘necesidad’ proporciona €l
fundamento para una economia mixta” (idem, p. 57).

2 Francisco J. Contreras PELAEZ, id., pp. 79/80.

% Francisco J. Contreras PELAEZ, idem, p. 83. As necessidades bésicas, enfim, ndo podem ser afastadas, por néo
dependerem do subjetivismo do individuo, mas sim da“ configuragdo do mundo” (David Wiggins, apud idem, p.
53). Aquelefavelado que adquiriu um televisor — e que nem pode ser criticado, numa sociedade de superconsumo
em que o individuo vale pelo que tem — terd ao fim de vendé-lo para comer; o que prefere o dcool reduzird seu
periodo devida.

% Francisco J. Contreras PELAEZ, idem, p. 83.
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Surge, pois, com relacdo aqueles cujas necessidades essenciais encontram-se insa-
tisfeitas, a responsabilidade social por sua satisfacédo.?’

5. Fundamento politico — a soberania dos pobres

O artigoinaugural da Congtituicao de 1988 declaraa soberaniacomo um dos fundamen-
tosdo Estado brasileiro; por suavez, dispde seu parégrafo Unico que: “ Todo o poder emanado povo,
que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao”.

Com o termo soberania podemos estar nos referindo ao detentor do poder do Esta-
do, ou a supremacia da ordem juridica nacional sobre as demais, vale dizer, o poder de auto-
regulacdo e de edicéo de regras de direito.?®

Fabio Konder Comparato, cuja licdo seguiremos, observa que a teoria moderna da
soberania, originariadoslegistasreais do século X V1, “representou o instrumento doutrinal de
independénciado monarca, tanto no plano interno — diante das prerrogativas feudais danobre-
za —, quanto no plano externo, relativamente as pretensdes hegemonicas do imperador e do
Papa’.?® Ressalta-se, assim, a soberania como poder ativo, de direcdo, situado acima de todos
osdemais poderes. Rompe-se asubordinacéo dalei positivaalei divina; o direito easoberania
identificavam-se com os designios do soberano.

A transferéncia da soberania para 0 povo seria o primeiro “desvio semantico” do
conceito. Ocorre, pois, o trénsito davontade individual acoletiva. A indivisibilidade dasobera-
nia, requisito que nasceu com a idéa de vontade individual, compatibiliza-se com a vontade
coletiva, recém-introduzidano conceito, através do principio majoritério.*

Rousseau diferencia a vontade de todos (mero registro quantitativo, soma de vonta-
des particulares) da vontade geral (expressdo do interesse comum). Nessa concepgdo, a opi-
ni&o de uma minoria pode ser tomada como expressdo da “vontade geral” . Esvazia-se, assim,
0 conteido popular da soberania ao mesmo tempo em que € preparado o terreno parao adven-
to da democracia burguesa, que ira se servir copiosamente da idéia de soberania da nacéo —
cujaformulacdo mais acabada constado artigo terceiro da Declaracdo dos Direitos do Homem
e do Cidadéo.

Opera-se, assim, novo desvio semantico naidéiade soberania popular: “ O soberano,
agora, jando é o titular do mando, mas simplesmente, namelhor das hip6teses, o que consente
no exercicio do poder. Deparamo-nos, ai, com um singular soberano, que aceita submeter-se
ao governo de outrem”. Afastada a possibilidade de intervencdo direta, recua a soberania

27 Existe, é verdade, um enfoque “neoliberal” da renda minima. Este se volta para uma justificativa de ordem
econdmica, enfatizando arendaminimacomo formadetornar funcionais os sistemas de protecéo social, a0 mesmo
tempo em que viabilizam a flexibilizacgo do trabalho, sendo, em Ultima instancia, necessérios a eficiéncia da
economia (cf. exposi¢do de SdniaMiriam DRAIBE et alli, Relatorio, citado, pp. 1-2). Esta abordagem, contudo,
ndo nosinteressa, desde que ndo vinculaarendaminimaaum dever de solidariedade.

2 ), LAFERRIERE, apud Charles DEBBASCH et alii, Droit Constitutionel et Institutions Politiques, 3? edic&o.
Paris: Economia, 1990, p. 24.

2 Fabio Konder COMPARATO, Por que ndo a Soberania dos Pobres? in: Revista de Direito Constitucional e
CiénciaPolitica, n° 4, jan./jun. de 1985, p. 112.

0 Fabio Konder COMPARATO, idem., p. 144
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popular, pelaeliminacédo detodo “ poder ativo” do soberano. A soberaniapopular € contidapela
delimitagéo da cidadania, mediante mecanismos como o voto censitério, exclusdo do voto das
mulheres, dos analfabetos, indigenas, etc.®

ParaAristételes, a democracia ndo seria o regime da soberania popular, mas da sobe-
rania dos pobres, assim como a oligarquia se identifica pela atribui¢do do poder supremo aos
ricos. Nademocracia, 0 poder supremo pertence a maioriada popul acdo, namedidaem que essa
maioria € composta de pobres. Para estes, de fato, a Gnica forga se encontra no nimero.

“Na teoria democratica moderna, porém, ndo ha nenhuma ‘opcéo preferenci-
al pelos pobres’. Soberano é o povo, entidade una, e ndo complexa, composta de indivi-
duos perfeitamente iguais entre si. Dentro dessa unidade coletiva, cuja delimitacdo con-
creta varia notavelmente segundo a definicdo constitucional de cidadania (...) a vonta-
de da maioria equivale & vontade do todo. E dogma politico que o povo quer, quando a
maior parte dos que participaram, efetivamente, da eleicdo popular pronunciou-se em
determinado sentido; mesmo que essa maior parte seja uma minoria, em relacdo ao nu-
mero de eleitores ou em relacdo ao nimero de votantes.” %

A nogdo simples e unitéria de povo € irreal: “Ele ndo é nunca, uma colecdo de
individuos iguais entre si, mas um conjunto complexo de classes, ragas, clas, estamentos,
grupos religiosos, cujo poder e influéncia variam enormemente, de época a época e de
pais a pais. O mecanismo de atribuicdo do poder supremo a essa unidade global e abstra-
ta, por meio da expressiao do voto majoritario, mais esconde do que revela a realidade do
poder efetivo na sociedade.”*

N&o basta, assim, a afirmacdo de que “todo poder emana do povo”, que se prestaa
fundamento tedrico mesmo de um regime oligarquico.

“ Seria preciso partir, claramente, da alternativa democracia-oligarquia, no sen-
tido aristotélico de governo dos pobres, contraposto ao governo dos ricos. E é necessario
optar, ndo menos claramente, pela soberania dos pobres. Duas razdes fundamentais forta-
lecem essa opgdo. Em primeiro lugar, o fato de que os grupos destituidos de propriedade e
poder econémico sdo os maiores interessados no estabelecimento de um regime de igual-
dade, em todos os niveis: igualdade de acesso ao poder, a cultura, as artes, a producao,
ao consumo, ao lazer. A idéia de igualdade sempre esteve na base da justica e exerce, nos
tempos modernos, um papel preponderante na transformacdo das sociedades. Em segun-
do lugar, milita a favor da soberania dos pobres o fato ébvio de que eles formam a maioria
esmagadora de nossa populagéo, e que um regime politico ndo é justo quando desatende
ao interesse da maioria. Tecnicamente, pode-se, portanto, traduzir o principio da sobera-
nia dos pobres, em nosso Pais, como a atribuicdo do poder supremo a maioria...” . %

Acrescenta ainda o constitucionalista que “propugnar a efetiva atribuicdo da sobe-
rania a fracdo majoritaria do povo, composta dos economicamente fracos, significa alte-

81 Fabio Konder Comparato, idem, pp. 116/17.
%2 Fabio Konder Comparato., idem, p. 118.
3 Fabio Konder Comparato, idem, pp 118/119.
% Fgbio Konder Comparato, idem, p. 123.
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rar fundamente o esquema de poder. Os mecanismos de controle devem ser aplicados ndo
ao soberano, mas aos detentores do poder ativo, tanto dentro do Estado como fora dele, a
comegar pela empresa’.

Inverte-se, pois, a perspectiva tradiciond no que tange aos direitos fundamentais. “ Em
sociedades desenvolvidas, eles representam, de fato, uma corregdo a onipoténcia majoritéria,
protegendo os individuos e os grupos minoritarios. Em nosso Pais, ao contrario, os direitos
fundamentais do homem sdo t&o largamente desprezados, que 0 seu reforgo e efetivo respeito
correspondem ao proprio reconhecimento pratico da soberania dos pobres. Nos paises politi-
camente desenvolvidos, democracia sgnifica lei da maioria, mais o respeito aos direitos funda-
mentais do homem. No Brasil, a auténtica democracia realizar-se-a com a atribuicao do poder
soberano a maioria, por meio do respeito aos direitos essenciais da pessoa humana” .

“Ora, esses direitos essenciais da pessoa humana (essenciais, porgque correspon-
dem a proépria dignidade do ser humano) ndo sdo apenas individuais, mas também soci-
ais. Sho também direitos dos grupos humanos fundamentais: familiar, racial, linglistico,
religioso, cultural, profissional” . As prerrogativas que permitem a subsisténcia e prosperi-
dade desses grupos ndo sdo outorgadas pelo Estado, mas devem ser por ele e pelos grupos
dominantes respeitadas. *

Enfim, “a soberania dos economicamente fracos ha de exercer-se, em nosso
Pais, no sentido do desenvolvimento nacional” .%

Assim, para os pobres, a soberania reclamado desenvolvimento, em primeiro lugar,
“o direito a uma vida digna, independentemente de sua inser¢do no mecanismo econémi-
co; e, em segundo lugar, sua insercdo produtiva através do trabalho” .5

O primeiro passo, indispensavel para essa inclusdo, € assegurar 0 minimo vital a
todas as pessoas que vivem abaixo da linha de pobreza, a libertacdo do homem da sujeicéo
basica, da degradante necessidade diante da qual a liberdade e mesmo a “fragcéo de sobera-
nia’, nailustragdo de Rousseau, torna-se uma verdadeirairrisao.

O segundo passo €, evidentemente, o trabalho. Efetivamente, “as politicas
assistenciais, por necessarias que segjam, em face da miséria dos desempregados e exclu-
idos, ndo bastam; mesmo assistido, um excluido continua excluido. Embora ndo haja
como renunciar a politica de redistribuicdo de renda, € a reparticéo inscrita no modo de
producdo que deve, em primeiro lugar, merecer nossa atencéo”.®

6. O principio da dignidade humana. A renda minima como direito fundamental
implicito na Constituicéo

Poucos principios constitucionais apresentardo ariquezasignificativainerente ao da
dignidade da pessoa humana, atal ponto de constituir, em verdade, “uma norma legitimadora

% Fabio Konder Comparato, idem, p. 126.

% Fabio Konder Comparato, idem, p. 128.

37 |gnacy Sachs, Em Buscade Novas Estratégias de Desenvolvimento. In: Revistade Estudos Avangados, publica-
¢do da USP e Instituto de Estudos Avangados. Vol. 9, n° 25, set./dez. de 1995, p. 47.

% |gnacy Sachs, idem, p. 47.
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de toda a ordem estatal e comunitaria, demonstrando, em Ultima anélise, que a nossa Condtitui-
¢do € acima de tudo a Condtituicdo da pessoa humana por exceléncia. Neste sentido, costuma
afirmar-se que o exercicio do poder e a ordem estatal em seu todo apenas serdo legitimas caso
se pautarem pelo respeito e protegdo da dignidade da pessoa humana. Assim, a dignidade
constitui verdadeira condicdo da democracia, que dela ndo pode livremente dispor”.*

A dignidade corresponde a uma qualidade intrinseca da pessoa humana, elemento
integrante eirrenuncidvel danaturezadesta®®, pertencendo atodas as pessoas, ndo importando
suacondicdo social, fisicae mesmo socia (inclusive os criminosos sdo titulares dadignidade) e
também aumanorma (qualificada como principio na Constitui¢ao Federal ), sendo possivel, sob
esse angulo, cogitar-se de uma pretensdo a dignidade, sempre que esta for desrespeitada, por
acao (tortura) ou omissao (carénciado minimo vital).*

Tanto como qualidade da pessoa humana ou norma, existem dois pressupostos basi -
cos para a dignidade humana: a existéncia da vida e as condi¢cdes materiais que permitem ao
individuo o desenvolvimento de suas capacidades, tornando-se “ artifice do seu proprio desti-
no”. N&o deve o ser humano ser objeto de outrem, nem tampouco escravo da absoluta carén-
ciado essencial, marginalizado por completo dos beneficios que a sociedade moderna poderia
Ihe oferecer, num patamar minimo.

Outra dimensdo associada a dignidade da pessoa humana prende-se a garantia de
condi¢desjustas e adequadas de vidaparao individuo e suafamilia, assumindo relevo aefetividade
de direitos sociais voltados “ a protecéo da pessoa contra as necessidades de ordem material e
a asseguracdo de um existéncia com dignidade”.

Efetivamente, “(...) onde ndo houver respeito pela vida e pela integridade fisica
do ser humano, onde as condi¢cBes minimas para uma existéncia digna ndo forem assegu-
radas, onde a intimidade e a identidade do individuo forem objeto de ingeréncias indevidas,
onde a igualdade relativamente aos demais nao for garantida, bem como onde ndo houver
limitacdo do poder, ndo havera espaco para a dignidade da pessoa humana...”.*?

A nosso ver, apretensao a dignidade, representada em seu sentido material e primei-
ro da protecdo contraamisériaaviltante, antecede aos direitos sociai s propriamente ditos, que
pressupdem um minimo de condi¢des de autodeterminagdo. Em termos empiricos, verifica-se
que as politicas e servicos publicos tendem afavorecer os que, dentre os pobres, tém melhores
condicdes (ex: 0 seguro desemprego pressupde emprego registrado, a previdéncia pressupde,
em regra, contribui¢do, a salde publica é buscada pel os que dispdem, ao menos, do necessario
para o deslocamento e possuem a devida informagdo, etc.).

Francis Delpérée, referindo-se aos direitos sociais, econdmicos e culturais contem-
plados na Constituicdo Belga, articula-os com o principio dadignidade da pessoa humana:

“(...) E a este fim preciso — que € o de permitir a qualquer um levar uma vida de
acordo com a dignidade humana — que os direitos econdémicos, sociais e culturais sdo

% SARLET, Ingo Wolfgang, A Eficacia dos Direitos Fundamentais, citado, p. 111.
40 Ingo Wolfgang SARLET, op. cit., p. 104.

4l Ingo Wolfgang SARLET, op. cit., pp. 104/07.

“21ngo Wolfgang SARLET, op. cit., pp. 108/09.

B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. | -n® 5, p. 27-45 — out./dez. 2002



dedicados. Ai eles encontram sua explicacdo e sua inspiracdo. Como escrevemos em
1995 (...) “o direito de levar uma vida de acordo com a dignidade humana aparecer@,
talvez, com o tempo, como o direito que vai servir de justificagdo a todos os outros” .

Devemos nos surpreender? O Conselho Europeu de L uxemburgo lembrou, em 29 de
junho de 1991: “a promogao dos direitos econdmicos, sociais e culturais, como aquela dos
direitos civis e politicos, e bem como aquela do respeito as liberdades religiosas e de
culto, sdo de uma importancia fundamental para a plena realizacdo da dignidade huma-
na e para as aspiracoes legitimas de todo individuo™

E exagero considerar quetodo direito e todaliberdade sfo, de algum modo, dirigidos
arealizacdo deste objetivo precipuo? Ndo é admissivel que o direito adignidade humanatrans-
cendaosoutros direitos do homem? Sem a dignidade humana, de que nos serve pensar, ensinar
ecrer? Sem dignidade humana, por que trabal har, se educar, se beneficiar de vantagens econ6-
micas e sociais?

Em suma, a dignidade humana € col ocada sobre um pedestal. E o sustentéculo, é 0
ponto de referéncia. A Constituicdo faz do direito a dignidade humana o objetivo a esperar
através darealizacdo dos direitos econémicos, sociais e culturais.*®

Por terem fundamento no principio constitucional da dignidade da pessoa humana
(art. 2°, 111, CF), os direitos sociais que lidam com o minimo essencial, veiculados através de
prestacdes de previdéncia social, assisténcia social ou qualquer outro meio, ostentam carater
intangivel einalienavel. No ensinamento de Francis Del pérée, perfeitamente aplicavel aCons-
tituicdo Brasileira:

“Convidada a se pronunciar sobre o alcance da legislacao relativa a
assisténcia social, a Corte de Arbitragem considerou que o legislador —
e, por via de consequiéncia, o constituinte — quiseram indicar um come-
¢o, aguém do qual a vida do individuo ndo estaria mais em conformida-
de com as exigéncias da dignidade humana. E isto que explica, por
exemplo, que o legislador garanta ‘o carater intangivel e inalienavel
das quantias outorgadas a titulo de assisténcia social’, mesmo em rela-
¢ao a credores de alimentos.O julgado de 6 de novembro de 1997 é
particularmente significativo. Ele mostra que prestacdes minimas sao
concedidas, por parte da assisténcia social, a um individuo. Nao é per-
mitido reduzir — de uma maneira ou de outra — o montante de uma tal
intervencdo, em face do risco de colocar este individuo em uma situa-
¢ao inconveniente. A corte assinala com firmeza: “ Faz parte da l6gica de
umainstituicdo assim concebida ndo permitir o agravamento da situagéo de
seus beneficiarios por uma recuperacéo de oficio” .#

4“0 Direito aDignidade Humana’ —tradugdo de AnaMarta Cattani de Barros Zilveti, in Direito Constitucional,
Estudos em Homenagem a Manoel Gongalves Ferreira Filho, coordenadores: Sérgio Resende de Barros e Fernando
Aurélio Zilveti, Dialética, Sdo Paulo, 1999, pp. 158/9

4“1d. Ibid, p. 159.
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A concepcao da intangibilidade dos direitos sociais ja concretizados por lei também
encontra eco no principio da vedacéo do retrocesso, tal como formulado por autores como
Canotilho e Vital Moreira: “...as normas constitucionais que reconhecem direitos econémi-
Cos, sociais e culturais de carater positivo tém pelo menos uma funcéo de garantia da
satisfacdo adquirida por esses direitos, implicando uma ‘proibicdo de retrocesso’, visto
gue, uma vez dada satisfacdo ao direito, este ‘transforma-se’, nessa medida, em ‘direito
negativo’ ou direito de defesa, isto €, num direito a que o Estado se abstenha de atentar
contra ele (..) Implicariam, assim, na “ inconstitucionalidade das normas legais que rea-
lizam um direito em termos diferentes dos constitucionalmente previstos ou que contrari-
em a realizacdo legal anteriormente atingida”.*

A rendaminimainscreve-se dentre os direitos fundamentai simplicitos, decorrentes do
regime e dos principios, conforme denominagdo expressamente outorgada pelo art. 5°, § 2°, da
CF, os quais “sdo proposic¢oes juridicas material e formalmente fundamentais fora do catalogo
(Titulo 1), diretamente deduzi das do regime e dos principios fundamentai s da Constitui¢céo, con-
siderados como tais aqueles previstosno Titulo | (arts. 1°a4°) de nossa Carta’ . Encontra-se este
direito fundamental, assim, em estado latente, podendo ser deduzido diretamente do regime (de-
mocraciasocial) nelaconsagrado e dos principios fundamentais que informam aordem constitu-
ciond (arts. 1° a4°). Sem embargo, os direitos fundamentaisimplicitos so dotados da mesma
forgajuridica dos expressos, congtituindo direito imediatamente aplicavel (art. 5°, § 1°, daCF) e
passando aintegrar o rol das “clausulas pétreas’ (art. 60, § 4° inc. IV, da CF), o que se aplica
igual mente aos direitos expressamente positivados na Constitui ¢do.*

Robert Alexy, analisando a jurisprudéncia alemd, escreve que: “ (...) no puede haber
ninguna duda de que el Tribunal Constitucional Federal parte de un derecho fundamen-
tal a un minimo vital (...) por ello, puede decirse que existe, por 1o menos, un derecho
social fundamental tacito, es decir, basado en una norma adscripta interpretativamente
a las disposiciones de derechos fundamentales.” +

O principio dadignidade da pessoahumana, aém de congtituir unificador detodososdireitos
fundamentais, que, na verdade, s80 uma concretizacdo daquele principio, também cumpre funcdo
legitimadorado reconhecimento dedireitosfundamentaisimplicitos, segundo Ingo Wolgang Sarlet:

“Com o reconhecimento expresso, no titulo dos principios fundamentais,
da dignidade da pessoa humana como um dos fundamentos do nosso
Estado democratico (e social) de Direito (art. 1°, inc. Il, da CF), o Cons-
tituinte de 1987/88, além de ter tomado uma decisdo fundamental a res-
peito do sentido, da finalidade e da justificacdo do exercicio do poder
estatal e do proprio Estado, reconheceu expressamente que € o Estado
que existe em funcdo da pessoa humana, e ndo o contrario, ja que o
homem constitui a finalidade precipua, e ndo meio da atividade estatal” .

4 CANOTILHO, José Joaquim Gomese MOREIRA, Vital, Fundamentos da Constituicdo, Coimbra, 1991, pp. 129/32.
4 Cf. Ingo Wolfgang SARLET, A Eficacia dos Direitos Fundamentais, citado, pp. 106/12
47 Teoria de |os Derechos Fundamentales, Centro de Estudios Politicosy Constitucionales, Madrid, 2001, p. 422.
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Importa, contudo, ter presente que “a hipétese de se incluir certa posi¢ao no
campo de abrangéncia de determinada norma de direito fundamental ndo equivale a
criacdo propriamente dita de um novo direito, mas, sim, a defini¢cdo, ou redefinicéo,
do campo de incidéncia de um direito fundamental ja consagrado na Constituicéao,
ampliando o seu ambito de protecdo” (p. 108).

Em sua dimensdo negativa (que pressupde uma abstencdo do Estado) o direito a
renda minimanéo apresenta maiores dificul dades tedricas, 0 que ndo quer dizer que ndo tenha
ricas implicagdes praticas, se considerarmos, por exemplo, 0 caréter regressivo do sistema
tributério e a exagerada tributacéo sobre bens de consumo essencial.

Contudo, é em suavertente positiva (direito subjetivo a prestactes estatais), consi-
derando-se ser dotado, como direito fundamental, de aplicagéo direta e plenaeficaciajuridi-
ca(art. 5° 8 1°, da CF) que o direito a renda minimasuscita maiores discussdes. Efetivamen-
te, a exemplo das demais normas constitucionais e independentemente de sua forma de
positivacdo, “os direitos fundamentais prestacionais, por menor que seja sua densidade
normativa ao nivel de Constituicéo, sempre estardo aptos a gerar um minimo de efeitos
juridicos, sendo, na medida dessa aptidao, diretamente aplicaveis, aplicando-se-lhes
(com muito mais razao) a regra geral, ja referida, no sentido de que inexiste norma
constitucional destituida de eficécia.”*®

A primeiraquestéo —aqual jatangenciamos—diz respeito a“reservado possivel” ou
disponibilidade de recursos. Nesse caso, 0 “ condicionante econdbmico” nuncapoderiaservir de
pretexto paranegar efeitos juridicos ao direito arendaminima (ou ao consumo bésico) porque
este traduz-se, antes de tudo, por uma obrigac8o de redistribuir os recursos existentes, de
formaaalcancar o nivel minimo da existéncia, de acordo com os niveis de desenvolvimento e
arenda média do Pais.

A questao mais polémicadiz respeito a necessidade de interposicéo legislativa para
fazer-lhes valer. Ainda que consideremos, na mais conservadora das leituras, as normas
definidoras de direitos prestacionais, ainda que fundamentais, como meramente programéticas,
haveria que reconhecer-lhes, naleitura lngo Wolgang Sarlet, a0 menos os seguintes efeitos:

a) revogacdo dos atos normativos anteriores e contrarios ao contelido da norma
definidorade direito fundamental e, por viade consequiéncia, sua desaplicacdo, independente-
mente de uma declarac&o de inconstitucionalidade;

b) imposi¢des vincul ativas ao | egislador, obrigado aconcretizar o programa constitu-
cional, bem como a ndo se afastar dos seus parametros,

¢) declaracdo da inconstitucionalidade de todos os atos normativos editados apés a
vigéncia da Constitui¢do, caso colidentes com o contetido dos direitos fundamentais, isto &,
caso contrarios ao sentido dos principios e regras contidos nas normas que 0s consagram,;

d) funcéo de par@metro para a interpretacdo, integracdo e aplicagdo das normas
juridicas (demais normas infraconstitucionais), no ambito do que se poderiadenominar de sua
forca expansiva, até mesmo uma eficécia criadora de novas normas;

€) geracao dedireito subjetivo no minimo, no sentido negativo, jaque sempre possibi-

8 1ngo Wolgang SARLET, A Eficécia dos Direitos Fundamentais, citado, p. 255.
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lita a0 individuo que exija do Estado que este se abstenha de atuar de forma contraria ao
conteido da norma que consagra o direito fundamental*®;

f) proibicdo de retrocesso, isto €, o de impedir o legislador de abolir determinadas
posicoes juridicas por ele proprio criadas™.

Indagaadoutrinaainda se um dos efeitos dos direitos sociai s prestacionais ndo seria
acriacdo dedireitos coletivos. Corresponderiam, assim, aum direito aimplantacéo de politicas
publicas destinadas a ef etivacdo do comando constitucional, de natureza necessariamente co-
letiva, em acdo a ser proposta pelos entes legitimados a defesa de interesses metaindividuais.

A questdo da necessidade de concregdo legislativa do direito a renda minima no
ordenamento juridico brasileiro encontra-se, neste particular, de certo modo superada pel o ad-
vento de legislacdo instituindo os programas, anivel federal e municipal, principalmente. Ha-
vendo lei e programa, e atendidos 0s requisitos para ingresso (que sempre poderiam ser ques-
tionados em sua constitucionalidade) € dever do Estado conceder o beneficio.

Mesmo antes dainstitui¢cédo de programas de rendaminima, decisdesjudiciaisvinham
reconhecendo o dever do Poder Publico de amparar os necessitados, em casos envolvendo
criangas, indigenas ou portadores de deficiéncia, merecedores de especial protecéo pelaordem
juridica. Em acao proposta pelo Ministério Publico destinadaaincluséo de familianecessitada
em programade auxilio, decidiu o TJSP:

EMENTA: Crianca e adolescente — Acdo deinclusdo de familiaem programaoficia de
auxilio — Legitimidade ativado Ministério Publico (arts. 23, paragrafo unico, e 101, 1V, ambos do
ECA) — Municipio que mantém Secretaria especifica da Promog&o Social — Desnecessidade de
prévia criacao desse programa— Inocorréncia de violagcédo ao principio daisonomia porque outras
familias, emigua dade de condigdes, poderdo postular o beneficio—Agravoimprovido. Al n°033.010.0/
2 —Marilia/SP. Relator: Des. Alves Braga.

“(...) A ora agravante sustenta a impossibilidade juridica do pedido, vez que o
municipio ndo dispde do programa oficial de auxilio. (...)A disposi¢do do art. 101, IV do
ECA deixa claro que programa oficial € aquele vinculado a qualquer dos entes da Fede-
racdo, Unido, Estados e Municipios, ndo sendo crivel e nem tampouco justificavel a
existéncia de uma Secretaria de Promocdo Social sem um correspondente programa de
auxilio. Nao cumpre argumentar com a inexisténcia de tal programa, até porque o aten-
dimento emergencial e esporadico confirma a existéncia, ainda que precéria, de um
programa de auxilio. N&o fora a existéncia da Secretaria, ainda assim, a obrigatoriedade
de assisténcia decorre da lei. O programa € mero instrumento a efetivacéo da assistén-
cia. Se 0 Municipio ndo tomou as devidas providéncias para implantar um programa
assistencial, isso ndo o desobriga do seu dever legal de assistir 0s necessitados.”s!

49 Najurisprudénciado STF, tal efeito encontraobstéaculo natradicional recusada Corte em atuar como “legislador
positivo”. Emblemético € o caso darestri¢do de 1/4 do salario minimo prevista para a percepcdo do beneficio de
prestacdo continuada previsto naL el n° 8.742/93, em dissonanciacom anormaconstitucional (art. 203, inciso V).
Recusou-se a Suprema Corte a suprimir a normainconstitucional (ADIN 1232-1), o que ampliaria 0 universo de
beneficiados. A despeito disso, os Tribunais Regionais Federais continuaram a decidir, nos casos concretos, pela
inconstitucionalidade, e determinar o pagamento dos beneficios.

%0 1ngo Wolgang SARLET, A Eficacia dos Direitos Fundamentais, citado, pp. 267/272

51 In: Revista Justitia, out/dez 1996, vol. 58(176), p. 165 e segs.
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7. Renda minima e a Convencdo Americana sobre Direitos Humanos

Passaremos aqui ao largo da conhecida pol émica arespeito daincorporacéo de tra-
tado internacional que disponha sobre direitos humanos no direito interno, entendendo, de um
modo geral, os autores que se dedicam ao tema dos direitos humanos que suas disposicoes
ingressam na ordem nacional na qualidade de norma constitucional, por forcado § 2° ao art. 5°
daCF, e osconstitucionalistas, defendendo ingressar com status de normaordinéria, invocando
ainteligénciado STF sobre a matéria.

Efetivamente, ao contrério do que ocorre com os direitos de liberdade, ndo é a
Convencdo Americana (Pacto de San José da Costa Rica) ratificada pelo Brasil em 1992,
um instrumento especifico de defesa dos direitos econdémicos e sociais. Seu Unico dispositivo
a respeito reza que: “os Estados Partes comprometem-se a adotar providéncias, tanto no
ambito interno como mediante cooperacdo internacional, especial mente econémica e técni-
ca, afim de conseguir progressivamente a plena efetividade dos direitos que decorrem das
normas econémicas, sociais e sobre educagéo, ciéncia e cultura, constantes da Carta da
Organizacao dos Estados Americanos, reformada pel o Protocolo de Buenos Aires, namedi-
da dos recursos disponiveis, por vialegislativa ou por outros meios apropriados’. (art. 26,
desenvolvimento progressivo).

A principio, poderiao texto aparentar apoio atese do condicionante econdmico. No
entanto, trata-se de um compromisso destinado a ef etividade dos direitos econdmicos e soci-
ais consagrados na Carta da OEA. Este pacto, como vimos, ndo alberga a concepcéo de
desenvolvimento como sindnimo de mero crescimento, mas a de desenvolvimento integral,
como equivalente de desenvol vimento sustentével, e este, adotando a dignidade humanacomo
ponto de partida, pressupde um grau de protecdo minimo do ser humano contra as caréncias
vitais. A ressalva refere-se apenas as diferencas econémicas de cada nagéo do continente
americano; nenhuma delas pode se considerar dispensada de combater a mortalidade infan-
til, de assegurar escola para todos, de garantir a subsisténcia através de programas
assistenciais, ou de renda minima, que asseguram, cCOmo vimos, vantagens (mesmo em ter-
mos de economicidade) com relagdo aqueles.

Temos que ainstitui¢cdo de programas de renda minima representa o atendimento do
compromisso firmado pelo Brasil naguele instrumento interamericano. Para que tais progra-
mas e Compromissos sejam levados a sério, resta apenas aos dirigentes nacionai s recuperarem
“0 sentimento da miséria’ perdido, saberem “0 que significa para uma pessoa no interior do
Piaui ndo ter o que comer todos os dias’, como disse, com felicidade, Jean Ziegler®.

52 Correio Braziliense, 21 de margo de 2002.
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