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Apresentacao

Um convite a refundacao
democratica do Brasil

A Constituicao de 1988 completa trés décadas no momento em
que o Estado Democratico de Direito que ela propugna esta sob forte
tensdo e — do ponto de vista de varios dos autores desse volume — risco
de existéncia. E entendimento das entidades e coletivos que decidiram
patrocinar esta publicacdo de que este debate nao pode ser ignorado ou
adiado, sob pena de falharmos com nosso compromisso de servidores
publicos e de cidadaos de salvaguardar a democracia.

Compreendemos a Constitui¢gdo Federal como mais que um
documento legal, o 4pice de uma sofisticada estrutura juridica. A
Constituicao materializa — inclusive nos seus aspectos mais contraditorios
— tanto a vontade de construcdo de um projeto de sociedade quanto os
principios e o método desse projeto, calcado nas regras democraticas,
no reconhecimento da diversidade politica, social e cultural, do Estado
como guardido dos direitos individuais e sociais, do patrimonio, histérico
e cultural e promotor do desenvolvimento inclusivo e igualitario. Nesse
sentido, trata-se de um rompimento com uma heranga histérica que
ainda se faz presente no nosso cotidiano de autoritarismo, racismo,
patriarcalismo, intolerancia, desigualdade social e econdmica, assim como
de um processo de desenvolvimento concentrador de riqueza e poder e
subordinado ao processo de acumulagio capitalista em escala global.

Seria ingenuidade (além de completa ignorancia historica)
imaginar que este tipo de transformacio ocorra sem conflitos, sem
medicdo de forcas ou sem reagdo. Como qualquer processo politico,
ndo é neutro quanto ao balan¢o de poder entre os diferentes grupos da
sociedade. O acirramento de confrontos politicos verificado nos dltimos
cinco anos ilustra isso, mas também expoe a impossibilidade de acomodar
os conflitos dentro dos espagos e praticas tradicionais, das quais sdo
exemplos o “presidencialismo de coalizdo” (com seus desdobramentos
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visiveis em termos de corrupciao e manutencdo de privilégios), e um
determinado padrao de apropriacdo do fundo publico que precariamente
equilibrava a prioridade aos credores do Estado e a relativa imunidade das
rendas patrimoniais e do capital a tributacdo com mecanismos limitados
de redistribuicao de renda e garantia de protecao social. Da mesma forma,
o aparato juridico-legal e policial se vé tensionado entre aberturas lentas e
contestadas ao seu papel de garantidor de direitos e provedor de seguranca
publica, ao mesmo tempo em que ganha impulso a reagao contraria, que
cobra o fortalecimento da sua face repressiva e punitiva, criminaliza os
movimentos de contestacdo social e busca converter esses aparatos em
instancias de veto e de desconstrucao de politicas e iniciativas voltadas a
realizar o projeto constitucional. Essa tendéncia vem acumulando forca
a tal ponto de condicionar o processo politico (ndo apenas eleitoral)
que o proprio Judiciario, o Ministério Publico e as policias se tornaram
arenas politicas, abrigando atores que apenas muito indiretamente estao
sujeitos aos controles eleitorais democraticos, mas que inversamente
atuam decisivamente nas demais arenas politicas. Por fim, a crescente
legitimagdo de atos arbitrarios em nome do combate a corrupgio e a
criminalidade, chegando ao limite da intervencdo militar no Estado do
Rio de janeiro atualmente em curso, colocam em xeque a possibilidade
de saidas democraticas para os conflitos presentes e futuros que uma
sociedade em busca de transformacao e de construcdo de um marco
civilizatério inevitavelmente enfrenta.

E nossa conviccio que as teses defendidas em cada um dos
capitulos, conquanto sejam de responsabilidade exclusiva dos respectivos
autores, constituem contribuicdo valiosa para o debate democratico,
nao apenas pelas qualificacoes académicas das mulheres e homens que
colaboraram generosamente para esta publicacdo, mas também pelo seu
sincero e profundo engajamento com a construcao da democracia no
ambito do estado e da sociedade brasileiros.

A todos desejamos uma 6tima leitura e reflexao!
Frente Ampla de Trabalhadoras e Trabalhadores do Servico
Publico pela Democracia
Articulacao Nacional das Carreiras Publicas para o

Desenvolvimento Sustentavel
Plataforma Politica Social — Caminhos para o Desenvolvimento

5 de outubro de 2018
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Capitulo 1

CF 30 anos: da Constituicao Cidada a
cidadania restrita’

José Celso Cardoso Jr.?

Neste ano, a CF-1988 tera completado 30 anos desde sua
promulgacdo, em 1988. Até o momento, é a Constituicdo Federal mais
longeva da histéria republicana brasileira a viger sob regras democraticas
por ela mesma estabelecidas — e obedecidas! —, ao menos até 2016 .

Para além de seu tempo formal de vigéncia, a CF-1988 é importante
porque sob suas regras gerais o pais instituiu e tentou implementar (nao
sem resisténcias de toda ordem, varias delas infelizmente exitosas), um
amplo conjunto de direitos civis, politicos, sociais e econdmicos. Grande
parte da melhoria distributiva (ainda que pifia) havida, por exemplo, entre
1995 e 2015, deveu-se aos esforcos de implementacdo de dispositivos
constitucionais atrelados as politicas sociais em suas diversas areas de
atuacdo, tais como: previdéncia e assisténcia social, trabalho e renda,

1. O autor agradece a ajuda de Amanda Gomes Magalhaes e Isabella de Araujo Goellner na produgao
e organizagao das informagdes presentes nas tabelas do texto, e aos pareceristas pelos comentarios e
sugestoes. Em todos os casos, o autor os isenta por eventuais erros e omissoes remanescentes.

2. Doutor em Desenvolvimento pelo IE-Unicamp; desde 1997 ¢ Técnico de Planejamento e Pesquisa
do Ipea.

3. Em termos bibliograficos, varios trabalhos relevantes sobre a CF-1988 foram produzidos por ocasido
dos seus 20 anos de vigéncia. Muitos mais, alids, que os que haviam sido produzidos por ocasidao dos
10 anos e, provavelmente, muitos mais do que parece serdo produzidos agora por ocasido dos seus 30
anos. Apenas esse fato ja da mostras de quéo diferentes (pessimista, otimista e novamente pessimista)
vém sendo as efemérides decenais de sua existéncia no pais. E isso demonstra a importancia desse
esfor¢o no sentido de capturar e caracterizar o momento constitucional atual. Sobre o tema, portanto,
ver, dentre outros tantos: Bercovici (2005); Comparato (1986); Fiocca e Grau (2001); Fonseca, Brelaz e
Gomes (2010); Gomes (2013); Grau (2008); Lopes (2008.); Oliven, Ridenti e Brandao (2008); Praca e
Diniz (2008); Ribeiro, Guerra, Bernardes e Andrade (2013). Além desses, vale lembrar que o préprio
Ipea havia realizado, por ocasido dos 20 anos (diga-se de passagem, momento aquele mais alvissareiro
que a atual!), trés grandes trabalhos de sintese avaliativa, a saber: Cardoso Jr. (2009); Cardoso Jr, Castro
e Mota (2009); Ipea (2009). Para além das referéncias anteriores, listamos abaixo outro conjunto de
trabalhos que podem ser acessados de modo on-line, a saber:
https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/outras-publicacoes/
volume-i-constituicao-de-1988
https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/outras-publicacoes/
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educacao e saude, dentre outras*.

Por outro lado, a CF-1988 também buscou reorganizar aparatos
estatais em diversos campos de atuacdo, promovendo uma verdadeira
reforma administrativa em termos de reestruturacio e modos de
funcionamento da maquina publica. Sdo exemplos disso os regramentos
postos em operacao (também aqui de forma diferenciada no tempo e
muitas vezes contraditoria entre si) nas areas do direito econdémico e
financeiro, da arrecadacao tributaria, da orcamentacao e gastos publicos,
do planejamento e gestdo governamental, da participacdo social e
controles estatais, além dos aspectos formais relativos ao funcionamento
e (des)equilibrio entre poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario, com
o Ministério Publico tendo nascido e se fortalecido desde entao...) e entre
entes federados.

Dada sua abrangéncia e profundidade teméticas, a CF-1988 nunca
foi consensual no pais, razao pela qual, desde sua promulgacao, a sociedade
brasileira vem se dividindo entre aqueles que simplesmente querem
derroga-la, visando instaurar uma ordem constitucional majoritariamente
liberal-conservadora, e aqueles que desejam ou manté-la em seus tracos
fundamentais, ou fazé-la avancar social, econdmica e politicamente, num
sentido de maior controle estatal sobre a economia e maior congracamento
tanto populacional quanto territorial.

A questao de fundo, portanto, é que desde a promulgacao da CF-
1988, ha no Brasil, grosso modo, dois projetos politicos antagoénicos em
disputa no debate corrente. De um lado, coloca-se novamente em pauta —
por setores conservadores da sociedade, comunidades da politica (partidos,

volume-ii-constituicao-de-1988-o-brasil-20-anos-depois.-o-exercicio-da-politica
https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/outras-publicacoes/
volume-iii-constituicao-de-1988-0-brasil-20-anos-depois.-a-consolidacao-das-instituicoes
https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/outras-publicacoes/
volume-iv-constituicao-de-1988-o0-brasil-20-anos-depois.-estado-e-economia-em-vinte-anos-de-mu-
dancas
https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/outras-publicacoes/
volume-v-constituicao-de-1988-o0-brasil-20-anos-depois.-os-cidadaos-na-carta-cidada
http://www.aslegis.org.br/publicacoes/impactos-da-constituicao-de-1988.html

Até o momento em que esta edi¢do foi finalizada, tinhamos conhecimento de alguns outros trabalhos
coletivos sendo produzidos sobre os 30 anos da CF-1988, mas apenas um deles ja efetivamente publi-
cado,

qual seja, 30 anos da Constitui¢do: a experiéncia cidada incompleta, sendo esta a edi¢do n. 519 (ano
XVIII, 9-4-2018) da Revista do Instituto Humanitas Unisinos (IHU), Sao Leopoldo - RS.

4 Tal resultado distributivo, ¢ bom que se diga, ocorreu pelo lado do gasto ptiblico, e foi contrabalanga-
do por tendéncias concentradoras advindas tanto da estrutura tributaria regressiva como da primazia
do gasto financeiro sobre o gasto real, ambos os aspectos ou presentes na CF-1988 desde o inicio,
ou posteriormente nela sacramentados por meio de Emendas constitucionais que pioraram aspectos
cruciais ja problematicos da CF, nesses temas ligados a ordem tributaria, econdmica e financeira de
modo geral.
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sindicatos e outras agremiacoes) e da propria burocracia, além da midia e
empresariado — o caminho liberal, de orientacao privatista e individualista,
que havia vivenciado melhores dias na década de 1990, mas que desde
2016 vem conseguindo impor uma agenda abrangente, profunda e veloz
de retrocessos institucionais em &reas criticas da regulacao economica,
social e politica do pais.

De outro lado, embora raramente tenha tido forca politica
suficiente no cenario nacional, permanece como possibilidade — defendida
por setores do campo progressista, dentro e fora das estruturas de governo
— a via da expansdo ou universalizacao integral dos direitos civis, politicos
e sociais, tais quais os promulgados pela CF-19885. Todavia, é preciso
ter claro que as bases econdmicas e as condicGes politicas hoje vigentes
para a efetivacao de tais direitos estdo ainda muito distantes das minimas
necessarias a sua consecucao.

Diante do anterior, este texto apresenta uma visdo geral e
panoramica de alguns aspectos relevantes da problematica constitucional
brasileira nesses 30 anos de embates politicos e sociais por um modelo de
pais e de desenvolvimento nacional®.

1. Viagem Panoramica

Em nosso entender, é possivel estabelecer ao menos trés momentos
por meio dos quais o embate citado acima vem se desenrolando no pais
desde a promulgacao da atual CF. Grosso modo, entre 1988 e 2002,
teria vigorado um momento de contestacao e acomodacdo do pacto
constitucional original.

Depois de o governo Sarney ter-se colocado publicamente contra a
CF-1988 recém-promulgada, o conturbado governo Collor de Mello buscou
contesta-la abertamente, sem, contudo, ter tido éxito em suas tentativas de
reformas. Apos seu impeachment em 1992, o pais vivenciou sob o governo
provisoério de Itamar Franco um periodo de acomodacao geral, pois a
despeito da revisao constitucional havida em 1993, o que estava em jogo
era a transicao politica para as proximas elei¢oes, que haveria de ser em
1994.

Durante os dois mandatos de FHC, houve novamente um periodo
forte de contestacao e reformas constitucionais de grande monta, sobretudo
entre 1995 e 1998. Seu impeto se arrefeceu ao longo do segundo mandato

5 Para tanto, dada a particular estrutura de desigualdades sociais e econdmicas do pais, ndo basta
que os gastos sociais sejam redistributivos para se avangar na eficacia das politicas publicas; é preciso
também que sua forma de financiamento possua alta dose de progressividade na tributagao, sobretudo
sobre o patriménio e os fluxos de renda real e financeira da coletividade.

6 Para uma visdo completa acerca das 105 emendas constitucionais adotadas entre 1988 e 2018, ver o
apéndice ao final deste capitulo.
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(1999 a 2002), tanto em funcdo das crises economica e social em curso,
como também por causa da aglutinacao de forcas politicas de oposicao ao
governo, que conseguiram barrar ou adiar votacoes importantes ao projeto
liberal de reformas constitucionais.

Desta forma, apesar das 45 emendas constitucionais aprovadas em
seus primeiros 14 anos de vigéncia democratica, a maioria das quais com
carater claramente contrario ao espirito original das leis, pode-se dizer que
houve também certa acomodacao de principios e diretrizes constitucionais
relevantes aos pactos sociais e politicos de entao.

Tabela 1- Total de emendas por mandato

MOMENTOS

MANDATOS PRESIDENCIAIS = N° DAS EMENDAS TOTAL

Momento 1: 1988 — 1989: José Sarney - 0
Contestagdo e 1990 - 1992: E. Collor de Mello | EC1-EC2 2
Acomodagio

1993 - 1994: Itamar Franco EC3-EC4 ECR 8

1-ECR6

1995 - 1998: FHC-1 EC5-EC20 16

1999 - 2002: FHC-2 EC21-EC39 19
TOTAL DE EMENDAS MOMENTO 1 45
Momento 2: 2003 - 2006: Lula-1 EC40-EC53 14
Acomodaco e 2007 - 2010: Lula-2 EC 54 - EC 67 14
Conciliacao

2011 - 2014: Dilma-1 EC68-EC 84 17
TOTAL DE EMENDAS MOMENTO 2 45
Momento 3: 2015 - 2016: Dilma-2 EC85-EC95 11
Golpee 2016 — 2018: Temer EC 96 - EC 99 4
Desconstrugao

TOTAL DE EMENDAS MOMENTO 3

Total 1988 - 2018

Fontes:
https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/viwTodos/509f2321d97cd-
2d203256b280052245a?OpenDocument&Highlight=1,constitui%C3%A7%C3%A30&AutoFramed

http://www2.camara.leg.br/legin/fed/consti/1988/constituicao-1988-5-outubro-1988-322142-publica-
caooriginal-1-pLhtml

http://www.trtsp.jus.br/legislacao/constituicao-federal-emendas
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artigo e figurar em mais de um titulo da CF (a exemplo das EC 19 e

20, que alteram varios dispositivos).
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Fontes dos dados das tabelas:
https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/viwTodos/509f2321d97cd-
2d203256b280052245a?0OpenDocument&Highlight=1,constitui%C3%A7%C3%A30&AutoFramed
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/consti/1988/constituicao-1988-5-outubro-1988-322142-publica-
caooriginal-1-pL.html

http://www.trtsp.jus.br/legislacao/constituicao-federal-emendas

Por sua vez, entre 2003 e 2014, teria havido um momento que
poderiamos chamar de acomodacdo e conciliacao, relativamente a
CF-1988 e propostas de reformas. Durante os dois mandatos presidenciais
de Lula da Silva (2003 a 2010, mas, sobretudo, no segundo) e ainda
durante o primeiro mandato de Dilma Rousseff (2011 a 2014), a despeito
de 45 emendas constitucionais aprovadas, quase todas elas fruto de
embates politicos e ideologicos de monta, de modo que nem todas
possuiram sentido contrario ao espirito original das leis, houve também
esforcos institucionais no sentido de acomodar e implementar dispositivos
constitucionais importantes, bem como conciliar a discussdo de temas
controversos e mesmo postergar a aprova¢ao de medidas contrarias ao
ideario menos liberal dos governos de entao.

Por fim, entre 2015 e 2018, j4 num contexto de crise econémica
e politica abertas, cujo desfecho institucional foi — por ora — a destitui¢ao
da presidente Dilma Rousseff e a ascensao ao poder do consorcio liberal-
conservador formado por toda a oposicdo parlamentar de entlo, e
também por parte expressiva da coalizao de apoio (de centro e de direita)
reeleita em 2014, conforma-se um momento que se vai caracterizando
como sendo de golpe e desconstrucdo abrangente, profunda e veloz
dos fundamentos basilares da CF-1988. Mas isso apenas se faz possivel
em funcio das situacoes (formais e informais) de excepcionalidade
de medidas e criminalizacao de direitos e atores sociais que se vém
anunciando e produzindo, principalmente desde 2015 (com o agu¢gamento
da ingovernabilidade ja durante o primeiro ano do segundo mandato de
Dilma) e, com maior énfase, desde sua destituicdo em 2016.

Os grupos conservadores no comando dos trés poderes da
Reptblica, mais Ministério Publico, Tribunais de Contas, Policia Federal,
grande midia corporativa e grande empresariado nacional e internacional,
financeiro e financeirizado, valendo-se da anomia, alienacao,
desinformacdo, cooptacdo, desalento e/ou resignacio social em curso,
vém conseguindo pautar e sancionar (até o momento, outubro de 2018)
15 emendas constitucionais e outras tantas reformas infraconstitucionais
abertamente contrarias ao pacto social e politico forjado — e em lenta,
gradual e insegura acomodac¢ao — desde a CF-1988.

Em suma, dada a quantidade total de E.Cs. ja aprovadas e seu
perfil majoritariamente contrario ao espirito original da CF-1988, é
possivel afirmar que, trinta anos depois, o Brasil possui hoje, na préatica,
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uma Constituicao Federal Desfigurada, sem, no entanto, ter vivenciado,
uma outra Assembleia Constituinte assentada na soberania popular.

2, Consideracoes finais

Pelo exposto, e sem desconsiderar a distancia que ha — a todo o
momento e lugar — entre os fatos e as leis, ou seja, sem jamais acreditar que
a mera existéncia formal da CF-1988 possa ser posta em movimento tal e
qual a letra das leis, portanto, cientes de que qualquer aparato legal nada
mais é do que o resultado (mais ou menos transitério ou permanente) dos
embates politicos, econdmicos, sociais e culturais de uma dada sociedade
em determinado tempo e contexto histérico, vé-se que tais aparatos,
por sua vez, trazem em si determinados principios, diretrizes e projetos
politicos cuja implementacao (isto é, sua conversao em fatos da realidade)
depende evidentemente da disputa social e politica — idealmente arbitrada
por regras supostamente republicanas presentes no sistema democratico
vigente — que se coloca em movimento desde a sua promulgacao.

Isso significa que a discussao sobre a CF-1988 nio esta descolada
da vida cotidiana das pessoas e instituicoes (sejam essas publicas-
estatais, ndo-estatais, ou privadas), as quais sdo criadas, transformadas e
mobilizadas para a aplicagao ou contestacao de cada um dos tais normativos
legais. Significa, por isso mesmo, que ndo é assunto menor uma discussao
que pretenda nao apenas proceder a um balanco critico (ainda que nao
exaustivo) da experiéncia constitucional brasileira ao longo desses tltimos
30 anos de existéncia, perscrutando o teor ou sentido das mudancas
ocorridas nas diversas fases de contestacdo, acomodacdo, conciliacdo
e desconstrucdo efetiva ora em curso, como ainda oferecer uma visao
propositiva, perfilada ao projeto de construcao e desenvolvimento da
nacao, que lhe é evidente.

Foram estes — balanco critico e visdo propositiva — os objetivos
gerais que guiaram as analises desenvolvidas nesta publicacio sobre os 30
anos da CF-1988. Com isso, este esfor¢o de reflexao ora proposto pode ser
mais que um mero convite a pesquisadores, gestores publicos e dirigentes
politicos. Ele pode redundar, efetivamente, em proposicoes concretas
que tanto recoloquem o tema do Estado na agenda de forma adequada,
como as facam avangar em dire¢do a um arranjo institucional virtuoso
entre Republica, Democracia e Desenvolvimento para o Brasil ainda neste
século XXI.
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Apéndice: Relacao das emendas constitucionais aprovadas
entre 1988 e 2018

Ne DA EC/ECR EMENDA RESUMO

99, de 14.12.2017

Altera o art. 101 do Ato
das Disposi¢des Cons-
titucionais Transitorias,
para instituir novo regime
especial de pagamento de
precatoérios, e os arts. 102,
103 e 105 do Ato das Dis-
posi¢oes Constitucionais
Transitorias.

Altera o art. 101 do Ato das Dispo-
sicdes Constitucionais Transitdrias
para instituir novo regime especial
de pagamento de precatorios pelos
Estados, o Distrito Federal e os
Municipios. Insere inciso no art. 102
sobre as preferéncias de pagamen-
tos de precatdrios relativos a idade,
ao estado de saude e a deficiéncia.
Insere inciso no art. 103 que veda
desapropriagdes para pagamento

de precatorios em caso especifico,
excetuando as desapropriagdes para
fins de necessidade publica nas dreas
de saude, educagdo, seguranca publi-
ca, transporte publico, saneamento
bésico e habita¢do de interesse social
e, por fim, insere incisos no art. 105
sobre prazo de regulamentagdo das
respectivas leis e condicionantes.

98, de 6.12.2017

Altera o art. 31 da Emenda
Constitucional n° 19, de 4
de junho de 1998, para pre-
ver a inclusdo, em quadro
em extin¢ao da administra-
¢do publica federal, de ser-
vidor publico, de integrante
da carreira de policial, civil
ou militar, e de pessoa que
haja mantido relagao ou
vinculo funcional, empre-
gaticio, estatutdrio ou de
trabalho com a administra-
¢do publica dos ex-Terri-
torios ou dos Estados do
Amapa ou de Roraima,
inclusive suas prefeituras,
na fase de instalagdo dessas
unidades federadas, e da
outras providéncias.

Altera o art. 31 da Emenda Consti-
tucional n° 19 que alterou principios
e normas da Administra¢ao Publica,
servidores e agentes politicos, con-
trole de despesas e finangas publicas
e custeio de atividades a cargo

do Distrito Federal, e da outras
providéncias para prever a inclusao,
em quadro em extingdo da adminis-
tragdo publica federal, de servidor
publico, de integrante da carreira de
policial, civil ou militar, e de pessoa
que haja mantido relagao ou vinculo
funcional, empregaticio, estatutario
ou de trabalho com a administragdo
publica dos ex-Territérios ou dos
Estados do Amapd ou de Roraima,
inclusive suas prefeituras, na fase de
instala¢ao dessas unidades federa-
das, e estabelece outras providéncias.
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Ne DA EC/ECR EMENDA RESUMO

Altera a Constituicao Fede-
ral para vedar as coligagdes
partidarias nas eleigoes
proporcionais, estabelecer
normas sobre acesso dos
partidos politicos aos re-
cursos do fundo partidario
e ao tempo de propaganda
gratuito no radio e na tele-
visdo e dispor sobre regras
de transicdo.

Altera o art. 17 da Constitui¢ao
Federal, para vedar as coligagdes
partidarias nas eleigoes propor-
cionais, estabelecer normas sobre
acesso dos partidos politicos aos
recursos do fundo partidrio e ao
tempo de propaganda gratuito no
radio e na televisdo e dispor sobre
regras de transigdo.

96, de 6.6.2017

Acrescenta § 7° ao art. 225
da Constitui¢ao Fede-

ral para determinar que
praticas desportivas que
utilizem animais néo sao
consideradas cruéis, nas
condig¢des que especifica.

Acrescenta § 7° ao art. 225 da Cons-
titui¢do Federal para determinar que
praticas desportivas que utilizem
animais nao sdo consideradas cruéis,
nas condi¢des que especifica.

95, de 15.12.2016

Altera o Ato das Dispo-
sicoes Constitucionais
Transitdrias, para instituir
o Novo Regime Fiscal, e da
outras providéncias.

Altera o Ato das Disposi¢oes Cons-
titucionais Transitdrias acrescendo
os arts. 106, 107, 108, 109, 110, 111,
112, 113 e 114, para instituir o Novo
Regime Fiscal, e d4 outras provi-
déncias.

94, de 15.12.2016

Altera o art. 100 da Consti-
tui¢do Federal, para dispor
sobre o regime de paga-
mento de débitos publicos
decorrentes de condena-
¢oes judiciais, e acrescenta
dispositivos ao Ato das
Disposigdes Constitu-
cionais Transitdrias, para
instituir regime especial de
pagamento para 0s casos
em mora.

Altera o art. 100 da Constitui¢do Fe-
deral, para dispor sobre o regime de
pagamento de débitos publicos de-
correntes de condenagdes judiciais,
e acrescenta dispositivos ao art. Art.
2° do Ato das Disposi¢des Consti-
tucionais Transitdrias, para instituir
regime especial de pagamento para
0§ €asos em mora.

93, de 8.9.2016

Altera o Ato das Dispo-
sicoes Constitucionais
Transitdrias para prorrogar
a desvinculagio de receitas
da Unido e estabelecer a
desvinculagio de receitas
dos Estados, Distrito Fede-
ral e Municipios.

Altera o art. 76 do Ato das Disposi-
¢oes Constitucionais para prorrogar
a desvinculagio de receitas da Unido
e estabelecer a desvinculagdo de
receitas dos Estados, Distrito Federal
e Municipios.
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Ne DA EC/ECR EMENDA RESUMO

92, de 12.7.2016

Altera os arts. 92 e 111-A
da Constitui¢do Federal,
para explicitar o Tribunal
Superior do Trabalho como
6rgao do Poder Judicidrio,
alterar os requisitos para o
provimento dos cargos de
Ministros daquele Tribunal
e modificar-lhe a compe-
téncia.

Altera os arts. 92 e 111-A da Cons-
tituicdo Federal, para explicitar o
Tribunal Superior do Trabalho como
6rgao do Poder Judiciario, alterar

os requisitos para o provimento dos
cargos de Ministros daquele Tribu-
nal e modificar-lhe a competéncia.

91, de 18.2.2016

Altera a Constitui¢ao
Federal para estabelecer a
possibilidade, excepcional
e em periodo determinado,
de desfiliagdo partidaria,
sem prejuizo do mandato.

Altera a Constitui¢ao Federal para
estabelecer a possibilidade, excep-
cional e em periodo determinado, de
desfiliagdo partidéria, sem prejuizo
do mandato.

90, de 15.9.2015

D4 nova redagéo ao art. 6°
da Constitui¢do Federal,
para introduzir o transpor-
te como direito social.

D4 nova redagéo ao art. 6° da Cons-
tituicdo Federal, para introduzir o
transporte como direito social.

89, de 15.9.2015

Da nova redagéo ao art.

42 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitd-
rias, ampliando o prazo em
que a Unido devera desti-
nar as Regides Centro-O-
este e Nordeste percentuais
minimos dos recursos
destinados a irrigacéo.

Dad nova redagdo ao art. 42 do Ato
das Disposi¢coes Constitucionais
Transitdrias, ampliando o prazo
em que a Unido devera destinar as
Regides Centro-Oeste e Nordeste
percentuais minimos dos recursos
destinados a irrigagéo.

88, de 7.5.2015

Altera o art. 40 da
Constituigdo Federal,
relativamente ao limite de
idade para a aposentadoria
compulsoria do servidor
publico em geral, e acres-
centa dispositivo ao Ato
das Disposi¢des Constitu-
cionais Transitorias.

Altera o art. 40 da Constitui¢do
Federal, relativamente ao limite

de idade para a aposentadoria
compulséria do servidor publico

em geral, e acrescenta o art. 100 ao
Ato das Disposi¢oes Constitucionais
Transitorias sobre aposentadoria
dos Ministros do Supremo Tribunal
Federal, dos Tribunais Superiores e
do Tribunal de Contas da Unido.
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Ne DA EC/ECR EMENDA RESUMO

87, de 16.4.2015

Altera o § 2° do art. 155
da Constitui¢do Federal

e inclui o art. 99 no Ato
das Disposigoes Cons-
titucionais Transitorias,
para tratar da sistematica
de cobranga do imposto
sobre operagdes relativas a
circulagao de mercadorias
e sobre prestagoes de servi-
¢os de transporte interes-
tadual e intermunicipal e
de comunicag¢io incidente
sobre as operagdes e pres-
tagdes que destinem bens
e servicos a consumidor
final, contribuinte ou nao
do imposto, localizado em
outro Estado.

Altera o § 2° do art. 155 da Consti-
tuicdo Federal e inclui o art. 99 no
Ato das Disposi¢oes Constitucionais
Transitérias, para tratar da sistema-
tica de cobran¢a do imposto sobre
operagoes relativas a circulagao de
mercadorias e sobre prestagoes de
servigos de transporte interestadual
e intermunicipal e de comunicagdo
incidente sobre as operagdes e pres-
tagdes que destinem bens e servigos
a consumidor final, contribuinte ou
ndo do imposto, localizado em outro
Estado.

86, de 17.3.2015

Altera os arts. 165, 166 e
198 da Constitui¢do Fede-
ral, para tornar obrigatéria
a execuc¢do da programacéo
or¢amentdria que especi-
fica.

Altera os arts. 165, 166 e 198 da
Constituigdo Federal, para tornar
obrigatdria a execugdo da programa-
¢do orcamentdria que especifica.

85, de 26.2.2015

Altera e adiciona dispositi-
vos na Constitui¢ao Federal
para atualizar o tratamento
das atividades de ciéncia,
tecnologia e inovagao.

Altera e adiciona os incisos aos

arts. 23, 24, 167, 200, 213, 218, 219,
219-A, 2019-B para atualizar o
tratamento das atividades de ciéncia,
tecnologia e inovagao.

84,de 2.12.2014

Altera o art. 159 da
Constituigao Federal para
aumentar a entrega de
recursos pela Unido para o
Fundo de Participagao dos
Municipios.

Altera o art. 159 da Constituicdo
Federal para aumentar a entrega de
recursos pela Unido para o Fundo de
Participagao dos Municipios

83, de 5.8.2014

Acrescenta o art. 92-A
ao Ato das Disposi¢oes
Constitucionais Transito-
rias - ADCT.

Acrescenta alteracoes nos art. 92-A e
111-A sobre o Tribunal Superior do
Trabalho, dos Tribunais Regionais
do Trabalho e dos Juizes do Traba-
lho.
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Ne DA EC/ECR EMENDA RESUMO

Inclui o § 10 ao art. 144 da
Constituigdo Federal, para
disciplinar a seguranga via-
ria no Ambito dos Estados,
do Distrito Federal e dos
Municipios.

Inclui o § 10 ao art. 144 da Cons-
tituicdo Federal, para disciplinar

a seguranga vidria no 4mbito dos
Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios.

81,de 5.6.2014

Daé nova redagao ao art. 243
da Constitui¢ao Federal.

Daé nova redagao ao art. 243 da
Constitui¢ao Federal tratando sobre
a expropriagdo de propriedades
rurais e urbanas em caso de culturas
ilegais de plantas psicotrépicas ou a
exploracio de trabalho escravo.

80, de 4.6.2014

Altera o Capitulo IV -
Das Funcdes Essenciais a
Justica, do Titulo IV - Da
Organizagao dos Poderes,
e acrescenta artigo ao Ato
das Disposi¢des Consti-
tucionais Transitorias da
Constituigdo Federal.

Faz alteragdes sobre a Defensoria
Publica no Capitulo IV - Das Fun-
¢des Essenciais a Justica, do Titulo
IV - Da Organizagdo dos Poderes e
no Ato das Disposi¢oes Constitu-
cionais Transitorias da Constituicao
Federal acrescentando art. 98.

79, de 27.5.2014

Altera o art. 31 da Emenda
Constitucional n° 19, de 4
de junho de 1998, para pre-
ver a inclusdo, em quadro
em extingao da Adminis-
tragdo Federal, de servi-
dores e policiais militares
admitidos pelos Estados
do Amapa e de Roraima,
na fase de instalagdo dessas
unidades federadas, e da
outras providéncias.

Altera o art. 31 da Emenda Cons-
titucional n° 19, de 4 de junho de
1998, para prever a inclusio, em
quadro em extin¢do da Administra-
¢ao Federal, de servidores e policiais
militares admitidos pelos Estados do
Amapa e de Roraima, na fase de ins-
talacdo dessas unidades federadas, e
dé outras providéncias.

78, de 14.5.2014

Acrescenta art. 54-A ao Ato
das Disposi¢des Constitu-
cionais Transitorias, para
dispor sobre indenizagédo
devida aos seringueiros de
que trata o art. 54 desse
Ato.

Acrescenta art. 54-A ao Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transi-
térias, para dispor sobre indenizagdo
devida aos seringueiros de que trata
o art. 54 desse Ato.
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Ne DA EC/ECR EMENDA RESUMO

77,de 11.2.2014

Altera os incisos II, IIl e
VIII do § 3° do art. 142

da Constitui¢do Federal,
para estender aos profis-
sionais de satde das Forcas
Armadas a possibilidade de
cumulagao de cargo a que
se refere o art. 37, inciso
XVTI, alinea c.

Altera os incisos II, III e VIII do

§ 3¢ do art. 142 da Constitui¢do
Federal, para estender aos profissio-
nais de saude das Forcas Armadas a
possibilidade de cumulagao de cargo
a que se refere o art. 37, inciso XVI,
alinea c.

76, de 28.11.2013

Alterao § 2°doart. 55 e 0
§ 4° do art. 66 da Consti-
tuicdo Federal, para abolir
a votagdo secreta nos casos
de perda de mandato de
Deputado ou Senador e de
apreciagdo de veto.

Alterao § 2°doart. 55e 0 § 4° do
art. 66 da Constituigao Federal, para
abolir a votagdo secreta nos casos de
perda de mandato de Deputado ou
Senador e de apreciagdo de veto.

75, de 15.10.2013

Acrescenta a alinea e ao
inciso VI do art. 150 da
Constitui¢do Federal, insti-
tuindo imunidade tributa-
ria sobre os fonogramas e
videofonogramas musicais
produzidos no Brasil
contendo obras musicais
ou literomusicais de autores
brasileiros e/ou obras em
geral interpretadas por
artistas brasileiros bem
como os suportes materiais
ou arquivos digitais que os
contenham.

Acrescenta a alinea e ao inciso VI
do art. 150 da Constitui¢do Federal,
instituindo imunidade tributaria
sobre os fonogramas e videofono-
gramas musicais produzidos no
Brasil contendo obras musicais ou
literomusicais de autores brasileiros
e/ou obras em geral interpretadas
por artistas brasileiros bem como
0s suportes materiais ou arquivos
digitais que os contenham.

74, de 6.8.2013

Altera o art. 134 da Consti-
tuicao Federal.

Altera o art. 134 da Constitui¢do
Federal acrescentando § 3° sobre as
Defensorias Publicas da Unido e do
Distrito Federal.

73, de 6.6.2013

Cria os Tribunais Regionais
Federais da 62, 72, 82 e 92
Regides.

Altera o art. 27 do Ato das Dispo-
sicoes Constitucionais Transitorias
criando os Tribunais Regionais
Federais da 62, 72, 8* € 9* Regides.
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72, de 2.4.2013

30 ANOS DA CONSTITUICAO FEDERAL BRASILEIRA

Ne DA EC/ECR EMENDA RESUMO

Altera a redagdo do para-
grafo tnico do art. 7° da
Constituigao Federal para
estabelecer a igualdade de
direitos trabalhistas entre
os trabalhadores domésti-
cos e os demais trabalhado-
res urbanos e rurais.

Altera a redagdo do paragrafo inico
do art. 7° da Constituicdo Federal
para estabelecer a igualdade de
direitos trabalhistas entre os traba-
lhadores domésticos e os demais
trabalhadores urbanos e rurais.

71, de 29.11.2012

Acrescenta o art. 216-A a
Constitui¢ao Federal para
instituir o Sistema Nacional
de Cultura.

Acrescenta o art. 216-A a Constitui-
¢do Federal para instituir o Sistema
Nacional de Cultura.

70, de 29.3.2012

Acrescenta art. 6°-A a
Emenda Constitucional n°
41, de 2003, para estabele-
cer critérios para o calculo
e a corregdo dos proven-
tos da aposentadoria por
invalidez dos servidores
publicos que ingressaram
no servigo publico até a
data da publicagdo daquela
emendas constitucional.

Acrescenta art. 6°-A 4 Emenda
Constitucional n° 41, de 2003, para
estabelecer critérios para o céalculo e
a corregdo dos proventos da aposen-
tadoria por invalidez dos servidores
publicos que ingressaram no servigo
publico até a data da publicagao
daquela emenda constitucional.

69, de 29.3.2012

Altera os arts. 21,22 e 48
da Constitui¢do Federal,
para transferir da Unido
para o Distrito Federal as
atribuigdes de organizar e
manter a Defensoria Publi-
ca do Distrito Federal.

Altera os arts. 21, 22 e 48 da Cons-
tituicdo Federal, para transferir da
Unido para o Distrito Federal as
atribui¢oes de organizar e manter
a Defensoria Publica do Distrito
Federal.

68, de 21.12.2011

Altera o art. 76 do Ato das
Disposigdes Constitucio-
nais Transitorias.

Altera o art. 76 do Ato das Dispo-
sicoes Constitucionais Transitorias
sobre arrecadacio especifica da
Uniéo de impostos, contribuicdes
sociais e de intervencdo no dominio
econdmico.

67, de 22.12.2010

Prorroga, por tempo
indeterminado, o prazo
de vigéncia do Fundo de
Combeate e Erradicacdo da
Pobreza.

Altera o art. 79 do Ato das Dispo-
sicdes Constitucionais Transitdrias
e a Lei Complementar n° 111, de
6 de julho de 2001 sobre prazo de
vigéncia do Fundo de Combate e
Erradicagdo da Pobreza.
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66, de 13.7.2010

NOTAS PARA UM OBITUARIO PRECOCE (1988/2018)

Ne DA EC/ECR EMENDA RESUMO

Da nova redagdo ao § 6°
do art. 226 da Constitui¢do
Federal, que dispde sobre
a dissolubilidade do casa-
mento civil pelo divércio,
suprimindo o requisito de
prévia separagdo judicial
por mais de 1 (um) ano ou
de comprovada separagao
de fato por mais de 2 (dois)
anos.

D4 nova redagdo ao § 6° do art. 226
da Constitui¢ao Federal, que dispoe
sobre a dissolubilidade do casamen-
to civil pelo divércio, suprimindo

o requisito de prévia separagao
judicial por mais de 1 (um) ano ou
de comprovada separagio de fato
por mais de 2 (dois) anos.

65,de 13.7.2010

Altera a denominagao do
Capitulo VII do Titulo VIII
da Constitui¢ao Federal

e modifica o seu art. 227,
para cuidar dos interesses
da juventude.

Altera a denominagédo do Capitulo
VII do Titulo VIII da Constitui-
¢a0 Federal e modifica o seu art.
227, para cuidar dos interesses da
juventude.

64, de 4.2.2010

Altera o art. 6° da Consti-
tuicdo Federal, para intro-
duzir a alimentagdo como
direito social.

Altera o art. 6° da Constituicao Fe-
deral, para introduzir a alimentagédo
como direito social.

63, de 4.2.2010

Altera o § 5° do art. 198 da
Constituigao Federal para
dispor sobre piso salarial
profissional nacional e
diretrizes para os Planos
de Carreira de agentes
comunitdrios de saude e
de agentes de combate as
endemias.

Altera o § 5° do art. 198 da Consti-
tuicao Federal para dispor sobre piso
salarial

62, de 9.12.2009

Altera o art. 100 da Consti-
tuicdo Federal e acrescenta
o art. 97 ao Ato das Dis-
posi¢des Constitucionais
Transitdrias, instituindo
regime especial de paga-
mento de precatorios pelos
Estados, Distrito Federal e
Municipios.

profissional nacional e diretrizes
para os Planos de Carreira de
agentes comunitarios de satde e de
agentes de combate as endemias.
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61, de 11.11.2009

30 ANOS DA CONSTITUICAO FEDERAL BRASILEIRA

Ne DA EC/ECR EMENDA RESUMO

Altera o art. 103-B da
Constituigdo Federal, para
modificar a composigao
do Conselho Nacional de
Justica.

Altera o art. 100 da Constitui¢ao
Federal e acrescenta o art. 97 ao Ato
das Disposigdes Constitucionais
Transitérias, instituindo regime
especial de pagamento de precatd-
rios pelos Estados, Distrito Federal e
Municipios.

60, de 11.11.2009

Altera o art. 89 do Ato

das Disposigdes Constitu-
cionais Transitérias para
dispor sobre o quadro de
servidores civis e militares
do ex-Territério Federal de
Rondonia.

Altera o art. 103-B da Constitui¢ao
Federal, para modificar a compo-
si¢do do Conselho Nacional de
Justiga.

59, de 11.11.2009

Acrescenta § 3° ao art. 76
do Ato das Disposi¢oes
Constitucionais Transito-
rias para reduzir, anual-
mente, a partir do exercicio
de 2009, o percentual da
Desvinculagdo das Receitas
da Uniio incidente sobre os
recursos destinados 4 ma-
nutencio e desenvolvimen-
to do ensino de que trata

o art. 212 da Constituicdo
Federal, da nova redacdo
aos incisos I e VII do art.
208, de forma a prever a
obrigatoriedade do ensino
de quatro a dezessete anos
e ampliar a abrangéncia dos
programas suplementares
para todas as etapas da
educagio bésica, e da nova
redacdo ao § 4° do art. 211
eao §3°doart. 212 e ao
caput do art. 214, com a
insergdo neste dispositivo
de inciso VI.

Altera o art. 89 do Ato das Dispo-
sicdes Constitucionais Transitdrias
para dispor sobre o quadro de servi-
dores civis e militares do ex-Territo-
rio Federal de Rondonia.
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58, de 23.9.2009

NOTAS PARA UM OBITUARIO PRECOCE (1988/2018)

Ne DA EC/ECR EMENDA RESUMO

Altera a redagdo do inciso
IV do caput do art. 29 e

do art. 29-A da Consti-
tui¢do Federal, tratando
das disposigoes relativas a
recomposi¢ao das Camaras
Municipais.

Acrescenta § 3° ao art. 76 do Ato

das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias para reduzir, anualmen-
te, a partir do exercicio de 2009, o
percentual da Desvinculagio das
Receitas da Unido incidente sobre os
recursos destinados a manutengio e
desenvolvimento do ensino de que
trata o art. 212 da Constituicdo Fe-
deral, da nova redacio aos incisos I e
VII do art. 208, de forma a prever a
obrigatoriedade do ensino de quatro
a dezessete anos e ampliar a abran-
géncia dos programas suplementares
para todas as etapas da educagdo
bésica, e da nova redagdo ao § 4°
doart. 211 eao § 3° do art. 212 e a0
caput do art. 214, com a inser¢ao
neste dispositivo de inciso VI.

57, de 18.12.2008

Acrescenta artigo ao Ato
das Disposigdoes Cons-
titucionais Transitdrias
para convalidar os atos de
criagdo, fusio, incorpora-
¢do e desmembramento de
Municipios.

Altera a redagdo do inciso IV do
caput do art. 29 e do art. 29-A da
Constituigdo Federal, tratando das
disposi¢des relativas a recomposigao
das Camaras Municipais.

56, de 20.12.2007

Prorroga o prazo previsto
no caput do art. 76 do Ato
das Disposigdes Constitu-
cionais Transitérias e da
outras providéncias.

Acrescenta art. 96 ao Ato das Dispo-
sicdes Constitucionais Transitdrias
para convalidar os atos de criagéo,
fusdo, incorporagao e desmembra-
mento de Municipios.

55, de 20.9.2007

Altera o art. 159 da Cons-
tituicao Federal, aumen-
tando a entrega de recursos
pela Unido ao Fundo de
Participagao dos Munici-
pios.

Altera o caput do art. 76 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transi-
torias prorrogando o prazo previsto
e da outras providéncias.
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54, de 20.9.2007

30 ANOS DA CONSTITUICAO FEDERAL BRASILEIRA

Ne DA EC/ECR EMENDA RESUMO

D4 nova redagdo a alinea
c doinciso I do art. 12 da
Constituigdo Federal e
acrescenta art. 95 ao Ato
das Disposigoes Cons-
titucionais Transitorias,
assegurando o registro nos
consulados de brasileiros
nascidos no estrangeiro.

Altera o art. 159 da Constitui¢ao
Federal, aumentando a entrega de
recursos pela Unido ao Fundo de
Participa¢do dos Municipios.

53, de 19.12.2006

D4 nova redagio aos arts.
7°, 23, 30, 206, 208, 211

e 212 da Constituigdo
Federal e ao art. 60 do Ato
das Disposigdes Constitu-
cionais Transitorias.

Dad nova redagao a alinea ¢ do inciso
I do art. 12 da Constitui¢ao Federal
e acrescenta art. 95 ao Ato das
Disposigdes Constitucionais Tran-
sitérias, assegurando o registro nos
consulados de brasileiros nascidos
no estrangeiro.

52, de 8.3.2006

D4 nova redagdo ao § 1°
do art. 17 da Constituigdo
Federal para disciplinar as
coligagdes eleitorais.

D4 nova redagdo aos arts. 7°, 23, 30,
206, 208, 211 e 212 da Constituicdo
Federal e ao art. 60 do Ato das Dis-
posigoes Constitucionais Transito-
rias sobre programas de educagio.

51, de 14.2.2006

Acrescenta os §$ 4°, 5° e 6°
ao art. 198 da Constituicdo
Federal.

Dé nova redagdo ao § 1° do art. 17
da Constitui¢ao Federal para disci-
plinar as coligagoes eleitorais.

50, de 14.2.2006

Modifica o art. 57 da Cons-
tituigdo Federal.

Acrescenta os §$ 4°, 5° e 6° ao art.
198 da Constituicido Federal sobre
agentes comunitarios de satde e
agentes de combate as endemias.

49, de 8.2.2006

Altera a redagio da alinea
b e acrescenta alinea c ao
inciso XXIII do caput do
art. 21 e altera a redagao
do inciso V do caput do
art. 177 da Constitui¢ao
Federal para excluir do mo-
nopolio da Unido a produ-
¢do, a comercializagdo e a
utilizagio de radioistopos
de meia-vida curta, para
usos médicos, agricolas e
industriais.

Modifica o art. 57 da Constituicdo
Federal sobre atividades do Con-
gresso Nacional.

32




48, de 10.8.2005

NOTAS PARA UM OBITUARIO PRECOCE (1988/2018)

Ne DA EC/ECR EMENDA RESUMO

Acrescenta o § 3° ao art.
215 da Constituicdo Fe-
deral, instituindo o Plano
Nacional de Cultura.

Altera a redagdo da alinea b e
acrescenta alinea c ao inciso XXIII
do caput do art. 21 e altera a redagédo
do inciso V do caput do art. 177 da
Constituigdo Federal para excluir do
monopdlio da Unido a produgio, a
comercializa¢do e a utilizacdo de ra-
dioisétopos de meia-vida curta, para
usos médicos, agricolas e industriais.

47, de 5.7.2005

Altera os arts. 37, 40, 195
€ 201 da Constituigdo
Federal, para dispor sobre
a previdéncia social, e d4
outras providéncias.

Acrescenta 0 § 3° ao art. 215 da
Constituigdo Federal, instituindo o
Plano Nacional de Cultura.

46, de 5.5.2005

Altera o inciso IV do art. 20
da Constitui¢do Federal.

Altera os arts. 37, 40, 195 e 201 da
Constitui¢ao Federal, para dispor
sobre a previdéncia social, e da
outras providéncias.

45, de 30.12.2004

Altera dispositivos dos arts.
5°, 36, 52, 92, 93, 95, 98,
99, 102, 103, 104, 105, 107,
109, 111, 112, 114, 115,
125,126, 127, 128, 129,

134 e 168 da Constitui¢do
Federal, e acrescenta os
arts. 103-A, 103-B, 111-A
e 130-A, e da outras provi-
déncias.

Altera o inciso IV do art. 20 da
Constituicdo Federal sobre as ilhas
fluviais e lacustres nas zonas limi-
trofes com outros paises; as praias
maritimas; as ilhas oceanicas e as
costeiras.

44, de 30.6.2004

Altera o Sistema Tributé-
rio Nacional e d4 outras
providéncias.

Altera dispositivos dos arts. 5°, 36,
52,92, 93, 95,98, 99, 102, 103, 104,
105,107,109, 111, 112,114, 115,
125,126, 127,128,129, 134 ¢ 168 da
Constituicdo Federal, e acrescenta
os arts. 103-A, 103-B, 111-A e 130-
A, e da outras providéncias sobre
operacionalidade do judicidrio e ao
Ministério Publico.
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43, de 15.4.2004

30 ANOS DA CONSTITUICAO FEDERAL BRASILEIRA

Ne DA EC/ECR EMENDA RESUMO

Altera o art. 42 do Ato das
Disposigdes Constitucio-
nais Transitdrias, prorro-
gando, por 10 (dez) anos,

a aplicagao, por parte da
Unido, de percentuais mi-
nimos do total dos recursos
destinados a irrigagao nas
Regides Centro-Oeste e
Nordeste.

Altera o inciso III do art. 159 sobre
o Sistema Tributario Nacional e d&
outras providéncias.

42, de 19.12.2003

Altera o Sistema Tributa-
rio Nacional e d4 outras
providéncias.

Altera o art. 42 do Ato das Dispo-
sicdes Constitucionais Transitdrias,
prorrogando, por 10 (dez) anos, a
aplicagdo, por parte da Unido, de
percentuais minimos do total dos
recursos destinados a irrigagao nas
Regides Centro-Oeste e Nordeste.

41, de 19.12.2003

Modifica os arts. 37, 40, 42,
48,96, 149 e 201 da Cons-
tituicdo Federal, revoga o
inciso IX do § 3 do art. 142
da Constitui¢do Federal

e dispositivos da Emenda
Constitucional n° 20, de 15
de dezembro de 1998, e da
outras providéncias.

Altera os arts 37, 52, 146, 150, 153,
155,158, 159, 167, 170, 195, 204,
216 e arts. 76, 79, 82, 83, 84, 90, 91,
92, 93, 94, do Ato das Disposigoes
Constitucionais Transitorias sobre
alteracdes no Sistema Tributario
Nacional e da outras providéncias.

40, de 29.5.2003

Altera o inciso V do art.
163 e o art. 192 da Consti-
tuigdo Federal, e o caput do
art. 52 do Ato das Dis-
posicdes Constitucionais
Transitorias.

Modifica os arts. 37, 40, 42, 48, 96,
149 e 201 da Constitui¢ao Federal,
revoga o inciso IX do § 3 do art. 142
da Constitui¢ao Federal e disposi-
tivos da Emenda Constitucional n°
20, de 15 de dezembro de 1998, e da
outras providéncias ao regime de
previdéncia de servidores publicos.

39, de 19.12.2002

Acrescenta o art. 149-A

a Constituigdo Federal
(instituindo contribui¢ao
para custeio do servigo de
iluminagdo publica nos
Municipios e no Distrito
Federal).

Altera o inciso V do art. 163 e o art.
192 da Constituicio Federal, e o
caput do art. 52 do Ato das Dispo-
sicoes Constitucionais Transitorias
sobre juros remunerat6rios nas
operagdes financeiras.
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38, de 12.6.2002

NOTAS PARA UM OBITUARIO PRECOCE (1988/2018)

Ne DA EC/ECR EMENDA RESUMO

Acrescenta o art. 89 ao ato
das Disposigoes Cons-
titucionais Transitorias,
incorporando os Policiais
Militares do extinto Terri-
tério Federal de Rondonia
aos Quadros da Unido.

Acrescenta o art. 149-A a Consti-
tuicdo Federal (instituindo contri-
buigao para custeio do servigo de
iluminagdo putblica nos Municipios e
no Distrito Federal).

37, de 12.6.2002

Altera os arts. 100 e 156
da Constitui¢ao Federal e
acrescenta os arts. 84, 85,
86, 87 e 88 ao Ato das Dis-
posicdes Constitucionais
Transitorias.

Acrescenta o art. 89 ao ato das Dis-
posi¢coes Constitucionais Transito-
rias, incorporando os Policiais Mili-
tares do extinto Territorio Federal de
Rondodnia aos Quadros da Unido.

36, de 28.5.2002

D4 nova redagdo ao art. 222
da Constitui¢do Federal,
para permitir a participa-
¢d0 de pessoas juridicas no
capital social de empresas
jornalisticas e de radiodi-
fusdo sonora e de sons e
imagens, nas condigoes que
especifica.

Altera os arts. 100 e 156 da Consti-
tuicdo Federal e acrescenta os arts.
84, 85, 86, 87 e 88 a0 Ato das Dispo-
sicdes Constitucionais Transitdrias:
prorroga a cobran¢a da CPMF

até 31-12-2004 e estabelece a nao
incidéncia da referida Contribuiciao
sobre os lancamentos efetuados nas
contas que especifica.

35, de 20.12.2001

Da nova redagdo ao art. 53
de Constitui¢ao Federal.

Da nova redagdo ao art. 222 da
Constitui¢do Federal, para permitir
a participagdo de pessoas juridicas
no capital social de empresas jorna-
listicas e de radiodifusdo sonora e de
sons e imagens, nas condigdes que
especifica.

34, de 13.12.2001

D4 nova redagio a alinea ¢
do inciso XVI do art. 37 da
Constituigdo Federal.

D4 nova redagdo ao art. 53 de Cons-
titui¢do Federal sobre a inviolabi-
lidade civil e penal de deputados e
senadores.

33, de 11.12.2001

Altera os arts. 149, 155
e 177 da Constitui¢do
Federal.

D4 nova redagdo a alinea ¢ do inciso
XVIdo art. 37 da Constituigdo
Federal, sobre a jornada de trabalho
dos servidores publicos federais ocu-
pantes de dois cargos ou empregos
privativos de profissionais de satude,
com profissoes regulamentadas.
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32, de 11.9.2001

30 ANOS DA CONSTITUICAO FEDERAL BRASILEIRA

Ne DA EC/ECR EMENDA RESUMO

Altera dispositivos dos arts.
48,57, 61, 62, 64, 66, 84,

88 e 246 da Constituicdo
Federal, e d4 outras provi-
déncias.

Altera os arts. 149, 155 e 177 da
Constituicdo Federal sobre contri-
buigdes sociais e de interveng¢do no
dominio econdmico; entrada de
bem ou mercadoria importados do
exterior por pessoa fisica ou juri-
dica; atividades de importagdo ou
comercializa¢do de petrdleo e seus
derivados.

31, de 14.12.2000

Altera o Ato das Dispo-
sigdes Constitucionais
Transitérias, introduzindo
artigos que criam o Fundo
de Combate e Erradicagdo
da Pobreza.

Altera dispositivos dos arts. 48,

57, 61, 62, 64, 66, 84, 88 e 246 da
Constituicdo Federal e dd outras
providéncias por meio de regime de
proibi¢des para criagdo de medidas
provisorias

30, de 13.9.2000

Altera a redagdo do art. 100
da Constitui¢do Federal e
acrescenta o art. 78 no Ato
das Disposi¢des Cons-
titucionais Transitorias,
referente ao pagamento de
precatorios judiciarios.

Altera o Ato das Disposi¢oes Consti-
tucionais Transitorias, introduzindo
artigos que criam o Fundo de Com-
bate e Erradica¢do da Pobreza.

29, de 13.9.2000

Altera os arts. 34, 35, 156,
160, 167 e 198 da Consti-
tuigdo Federal e acrescenta
artigo ao Ato das Dispo-
sicdes Constitucionais
Transitdrias, para assegurar
0s recursos minimos para o
financiamento das agoes e
servigos publicos de satde.

Altera a redagdo do art. 100 da
Constituigdo Federal e acrescenta o
art. 78 no Ato das Disposi¢des Cons-
titucionais Transitorias, referente ao
pagamento de precatorios judicia-
rios.

28, de 25.5.2000

D4 nova redagio ao inciso
XXIX do art. 7° e revoga
o art. 233 da Constitui¢ao
Federal.

Altera os arts. 34, 35, 156, 160, 167 e
198 da Constituicido Federal e acres-
centa artigo ao Ato das Disposigoes
Constitucionais Transitdrias, para
assegurar os recursos minimos para
o financiamento das acdes e servigos
publicos de saude.

36




NOTAS PARA UM OBITUARIO PRECOCE (1988/2018)

Ne DA EC/ECR EMENDA RESUMO

27, de 21.3.2000

Acrescenta o art. 76 ao ato
das Disposigoes Cons-
titucionais Transitorias,
instituindo a desvincula¢do
de arrecadagdo de impostos
e contribuigdes sociais da
Unido.

D4 nova redagio ao inciso XXIX do
art. 7° ("agdo, quanto aos créditos
resultantes das relagdes de trabalho,
com prazo prescricional de cinco
anos para os trabalhadores urbanos
e rurais, até o limite de dois anos
apos a extingao do contrato de tra-
balho") e revoga o art. 233.

26, de 14.2.2000

Altera a redagao do art. 6°
da Constitui¢ao Federal.

Acrescenta o art. 76 ao ato das Dis-
posi¢coes Constitucionais Transito-
rias, instituindo a desvinculagdo de
arrecadagdo de impostos e contri-
buigdes sociais da Unido.

25, de 14.2.2000

Altera o inciso VI do art.
29 e acrescenta o art. 29-A
a Constituicdo Federal,
que dispde sobre limites
de despesas com o Poder
Legislativo Municipal.

Altera a redagio do art. 6° da Cons-
tituicao Federal ("sdo direitos sociais
a educacio, a saude, o trabalho,

a moradia, o lazer, a seguranga, a
previdéncia social, a prote¢do a ma-
ternidade e a infancia, a assisténcia
aos desamparados, na forma desta
Constituicio").

24, de 9.12.1999

Altera dispositivos da
Constituicdo Federal
pertinentes a representa-
¢do classista na Justica do
Trabalho.

Altera o inciso VI do art. 29 e
acrescenta o art. 29-A a Constituicdo
Federal, que dispde sobre limites de
despesas com o Poder Legislativo
Municipal.

23, de 2.9.1999

Altera os arts. 12, 52, 84,
91, 102 e 105 da Consti-
tui¢do Federal (criagdo do
Ministério da Defesa).

Altera dispositivos da Constituigao
Federal pertinentes a representacdo
classista na Justica do Trabalho.

22, de 18.3.1999

Acrescenta paragrafo tinico
ao art. 98 e altera as alineas
idoinciso I doart. 102 ec
do inciso I do art. 105 da
Constituicdo Federal.

Altera os arts. 12, 52, 84,91, 102 ¢
105 da Constituicdo Federal (criagao
do Ministério da Defesa).
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Ne DA EC/ECR EMENDA RESUMO

Prorroga, alterando a
aliquota, a contribui¢ao
provisdria sobre movimen-
tagdo ou transmissdo de
valores e de créditos e de
direitos de natureza finan-
ceira, a que se refere o art.
74 do Ato das Disposigoes
Constitucionais Transito-
rias.

Acrescenta paragrafo tinico ao art.
98 e altera as alineas i do inciso I do
art. 102 e ¢ do inciso I do art. 105 da
Constituicdo Federal, sobre a criacdo
de juizados especiais no ambito da
Justica Federal e regras para habeas
corpus.

20, de 15.12.1998

Modifica o sistema de pre-
vidéncia social, estabelece
normas de transi¢ao e da
outras providéncias.

Prorroga, alterando a aliquota,

a contribuigao provisoéria sobre
movimentagao ou transmissao de
valores e de créditos e de direitos de
natureza financeira, a que se refere
o art. 74 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias.

19, de 4.6.1998

Modifica o regime e dispoe
sobre principios e normas
da Administra¢ao Publica,
servidores e agentes poli-
ticos, controle de despesas
e de finangas publicas e
custeio de atividades a
cargo do Distrito Federal, e
da outras providéncias.

Modifica o sistema de previdéncia
social, estabelece normas de transi-
¢d0 e da outras providéncias.

18, de 5.2.1998

Dispée sobre o regime
constitucional dos mili-
tares.

Modifica o regime e dispde sobre
principios e normas da Adminis-
tracdo Publica, servidores e agentes
politicos, controle de despesas e de
finangas publicas e custeio de ativi-
dades a cargo do Distrito Federal, e
dé outras providéncias.

17, de 22.11.1997

Altera dispositivos dos arts.

71 e 72 do Ato das Disposi-
¢oes Constitucionais Tran-
sitdrias, introduzidos pela
Emenda Constitucional de
Revisdao n° 1, de 1994.

Dispde sobre o regime constitucio-
nal dos militares.
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Ne DA EC/ECR EMENDA RESUMO

D4 nova redagdo ao § 5° do
art. 14, ao caput do art. 28,
ao inciso II do art. 29, ao
caput do art. 77 e ao art. 82
da Constitui¢do Federal.

Altera dispositivos dos arts. 71 e 72
do Ato das Disposi¢des Constitucio-
nais Transitdrias, introduzidos pela
Emenda Constitucional de Revisdo
n° 1, de 1994, sobre a instituicdo do
Fundo Social de Emergéncia e do
Fundo de Estabiliza¢do Fiscal.

15, de 12.9.1996

D4 nova redagio ao § 4°
do art. 18 da Constituigao
Federal.

Da nova redagdo ao § 5° do art. 14,
ao caput do art. 28, ao inciso I do
art. 29, ao caput do art. 77 e ao art.
82 da Constitui¢do Federal sobre a
reelei¢do dos chefes do executivo.

14, de 12.9.1996

Modifica os arts. 34, 208,
211 e 212 da Constituicao
Federal e d4 nova redacio
ao art. 60 do Ato das Dis-
posigoes Constitucionais
Transitorias.

D4 nova redagdo ao § 4° do art. 18
da Constitui¢do Federal sobre cria-
¢d0, incorporagao, fusdo e desmem-
bramento de Municipios.

13, de 21.8.1996

Da nova redagdo ao inciso
II do art. 192 da Constitui-
¢do Federal.

Modifica os arts. 34, 208, 211 e 212
da Constitui¢ao Federal e da nova
redac¢io ao art. 60 do Ato das Dispo-
sigdes Constitucionais Transitdrias,
visando reformular disposi¢oes rela-
tivas a educagdo, complementando
as emendas que tratam da organiza-
¢do da administragdo publica e do
regime dos servidores.

12, de 15.8.1996

Outorga competéncia

a Unido, para instituir
contribui¢do provisdria
sobre movimentag¢ao ou
transmissdo de valores e
de créditos e direitos de
natureza financeira.

D4 nova redagio ao inciso II do

art. 192 da Constitui¢ao Federal:
Autorizagio e funcionamento dos
estabelecimentos de seguro, ressegu-
ro, previdéncia e capitalizacdo, bem
como do 6rgao oficial fiscalizador.

11, de 30.4.1996

Permite a admissdo de
professores, técnicos e
cientistas estrangeiros pelas
universidades brasileiras

e concede autonomia as
instituigdes de pesquisa
cientifica e tecnoldgica.

Outorga competéncia a Unido, para
instituir contribui¢do provisdria
sobre movimentagdo ou transmissao
de valores e de créditos e direitos de
natureza financeira, ao incluir o art.
74 no ADCT.
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Ne DA EC/ECR EMENDA RESUMO

Altera os arts. 71 e 72 do
Ato das Disposi¢oes Cons-
titucionais Transitorias,
introduzidos pela Emenda
Constitucional de Revisdo
n° 1, de 1994.

Permite a admissao de professores,
técnicos e cientistas estrangeiros
pelas universidades brasileiras e
concede autonomia as instituicoes
de pesquisa cientifica e tecnologica,
acrescentando dispositivos ao art.
207 da Constituicdo Federal.

9,de 9.11.1995

Daé nova redagdo ao art.
177 da Constitui¢ao Fede-
ral, alterando e inserindo
paragrafos.

Altera os arts. 71 e 72 do Ato das
Disposigdes Constitucionais Tran-
sitdrias, introduzidos pela Emenda
Constitucional de Revisdo n° 1,

de 1994, sobre o Fundo Social de
Emergéncia

8, de 15.8.1995

Altera o inciso XI e a alinea
a do inciso XII do art. 21 da
Constitui¢do Federal.

D4 nova redagdo ao art. 177 da
Constituicdo Federal, alterando e
inserindo paragrafos sobre a flexi-
bilizagdo do monopdlio do petréleo
no pais.

7, de 15.8.1995

Altera o art. 178 da Cons-
tituigdo Federal e dispoe
sobre a adogao de Medidas
Provisorias.

Altera o inciso XI e a alinea a do
inciso XII do art. 21 da Constitui¢ao
Federal sobre a exploracgéo dos servi-
¢os de telecomunicagdo, diretamente
ou mediante autoriza¢ao, concessao
ou permissao.

6, de 15.8.1995

Altera o inciso IX do art.
170, 0art. 171 eo § 1°do
art. 176 da Constitui¢ao
Federal.

Altera o art. 178 da Constitui¢do
Federal (ordenagao dos transpor-
tes aéreo, aquatico e terrestre) e
dispde sobre a ado¢ao de Medidas
Provisorias.

5, de 15.8.1995

Altera o § 2° do art. 25 da
Constituicdo Federal.

Altera o inciso IX do art. 170, o

art. 171 eo § 1°do art. 176 da
Constituigdo Federal, objetivando
eliminar a distingdo entre empresa
brasileira e empresa brasileira de
capital nacional, além de tratar sobre
a exclusividade da pesquisa e a lavra
de recursos minerais.

4, de 14.9.1993

Dé nova redagao ao art. 16
da Constituigao Federal.

Altera o § 2° do art. 25 da Constitui-
¢ao Federal: Cabe aos Estados ex-
plorarem diretamente, ou mediante
concessao, os servigos locais de gas
canalizado, na forma da lei, vedada a
edi¢do de medida provisoria para a
sua regulamentagio
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3,de 17.3.1993
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Ne DA EC/ECR EMENDA RESUMO

Altera os arts. 40, 42, 102,
103, 155, 156, 160, 167 da
Constituigdo Federal.

D4 nova redagio ao art. 16 da Cons-
tituicdo Federal: A lei que alterar o
processo eleitoral entrara em vigor
na data de sua publicagdo, nao se
aplicando a eleigdo que ocorra até
um ano da data de sua vigéncia."

2, de 25.8.1992

Dispoe sobre o plebiscito
previsto no art. 2° do Ato
das Disposigdes Constitu-
cionais Transitdrias.

Altera os arts. 40, 42, 102, 103,

155, 156, 160, 167 da Constituigao
Federal, com o objetivo de promover
o ajuste fiscal.

1,de 31.3.1992

Dispde sobre a remunera-
¢a0 dos Deputados Estadu-
ais e dos Vereadores.

Dispde sobre o plebiscito previsto no
art. 2° do Ato das Disposigdes Cons-
titucionais Transitdrias, a se realizar
no dia 21 de abril de 1993.

da Constitui¢ao Federal.

1. de 1.3.1994 Acrescenta os arts. 71, 72 e | Dispde sobre a remuneracgio dos
73 ao Ato das Disposicdes | Deputados Estaduais e dos Vereado-
Constitucionais Transito- res, alterando arts. 27 e 29 da CE.
rias.
2.de 7.6.1994 Altera o caput do art. 50 e | Altera o Ato das Disposi¢des Cons-
seu § 2°, da Constitui¢ao titucionais Transitorias para incluir
Federal. dispositivos sobre o Fundo Social de
Emergéncia, e d4 outras providén-
cias.
3.de 7.6.1994 Altera a alinea c do inciso | Altera o caput do art. 50 e seu §
I, a alinea b do inciso 11, 2°, da Constitui¢do Federal, sobre
oS 1°eoincisoIl do§4° |[apossibilidade da Camara e do
do art. 12 da Constituigdo | Senado convocarem ministros e
Federal. demais titulares de 6rgaos direta-
mente subordinados a Presidéncia
da Republica para prestarem infor-
magoes sobre assunto previamente
determinado.
4. de 7.6.1994 Alterao § 9° do art. 14 da Altera a alinea c do inciso I, a alinea
Constituigdo Federal b do inciso IL, 0 § 1° e o inciso II do
§ 4° do art. 12 da Constituicdo Fede-
ral, sobre nacionalidade e processo
de naturalizagio.
5.de 7.6.1994 Altera o art. 82 da Consti- | Altera o § 9° do art. 14 da Constitui-
tuicao Federal. ¢do Federal sobre direitos politicos.
6.de 7.6.1994 Acrescenta o § 4° ao art. 55 | Altera o art. 82 da Constituicdo

Federal sobre a duragio do exercicio
do mandato do Presidente da Re-
publica.
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Capitulo 2

CF 30 anos: significado histdrico e sentido
politico

Walquiria Ledo Rego’ e Maria Rita Loureiro®

Se, em 2008, quando se comemorava os 20 anos da Constituicao
de 1988, o clima existente no Brasil era de muita esperanca no avanco das
conquistas sociais e institucionais que o pais parecia realizar, o momento
atual é, ao contrario, de grande desalento. Nossa ordem constitucional
esti sob ameaca ou até mesmo ja nao estd mais em vigor, como afirmam
analistas (Bercovici, 2018). Diante desse quadro e antes de apontar o
desmonte das conquistas trazidas pelo texto de 1988, é importante voltar
ao significado histérico e ao sentido politico de um processo constitucional,
retomando ainda que brevemente sua histoéria a partir da modernidade.

1. Um pouco de historia: das revolucoes liberais ao moinho
satanico do mercado

Como sabemos, as constituicoes nasceram para defender os
cidaddos contra os arbitrios dos Estados absolutistas, ou como instrumento
de prevencao contra tiranias de qualquer espécie. Nestes momentos de
criacao de uma nova ordem juridica, politica e social, a luta para defender
osindividuos contra a opressao estatal visava regular a relacao da sociedade
com o Estado, instituicio mais emblematica da opressio. E este espirito
que mobilizou tanto a constituicdo americana como a francesa.

Os constituintes de 1776 nos Estados Unidos visavam
fundamentalmente escapar da tirania e proteger as minorias, evitando o
conflito social. Desejando, de certo modo, conter o povo e seus impulsos
mais radicais, construiram uma minuciosa rede de instituicoes de contra
poderes. Ja a constituicdo jacobina de 1792, elaborada no calor de uma
revolucao popular radical, consubstanciou-se nao s6 na ruptura com o
feudalismo e o Estado absolutista, mas se desdobrou em algo muito mais

7. Socidloga e professora da Unicamp.
8. Socidloga e professora da FGV/SP.
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radical: o reconhecimento dos direitos do povo como poder constituinte
insubstituivel.

O que mudou nestes mais de duzentos anos de histéria? Mudou a
configuracao econOmica, social e politica das sociedades, desenvolveu-se a
sociedade capitalista contemporanea, com todas as contradicoes e antiteses
que lhe sao constitutivas. E com isto mudaram também os fundamentos
das constituicoes. O poder econOmico atua por variados meios, muitos
invisiveis, porque totalmente opacos, mas com capacidade de ordenar
o mundo. As préticas sociais, politicas e simbolicas que legitimam os
interesses dominantes do chamado mercado, sdo pensadas, veiculadas e
impostas como dispositivos que obedecem a designios da natureza. Ou
seja, embora criadas pelos homens, sdo apresentadas como fruto natural.

Os interesses dos grandes e poucos, para falar com Maquiavel, tém
de aparecer como fendmenos da natureza. Diante desta razdo arbitraria,
precisamos mais do que nunca de constitui¢oes, exatamente para nos
defender, ao menos no plano normativo, da implacabilidade do mercado,
da gaiola de aco, como exprimia Max Weber, ou do moinho satanico
de Karl Polanyi. E preciso fundar e regulamentar direitos e deveres da
cidadania, disciplinando as relacées entre Estado e cidadaos, protegendo
os mais fracos.

2, O que é uma constituicao?

Ela é lei fundamental de um pais, ja dizia, hd mais de um
século, Ferdinand Lassalle. Se disso ja sabemos, vale retomar a ideia desse
dirigente social democrata alemao para enfatizar os fundamentos que
sustentam a esséncia de uma constituicdo. Eles se referem a processos
profundos, duradouros e constitutivos da vida em sociedade. Deste modo,
a durabilidade possivel de uma constituicao dependera de sua capacidade
de espelhar o que Lassalle chamou dos “fatores reais de poder”, que lhe
fornecerdao as bases politicas e morais modeladoras de sua estrutura
normativa.

Na verdade, a Sociologia politica nos ensina que as forcas sociais
somente se transformam em fatores reais de poder se convertidas em
“forcas organizadas” com clareza e unidade de propoésitos politicos. O
que, por sua vez, se projetara de varias formas na sociedade, e em especial
na producao do direito como corpo de normas dispostas a promover os
objetivos almejados.

Assim, as constituicoes tém varias dimensoes. Elas ndo sao apenas
um texto legal. Elas representam, de um lado, a memoria histérica de vozes,
sonhos, demandas do passado e do presente, sdo a sintese juridica dos
grandes embates e conflitos politicos, procurando muitas vezes cicatrizar
feridas ainda abertas. E de outro, as constitui¢oes sao também um projeto
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politico, que ao definir os fins do Estado procuram apontar rumos para
a identidade de um povo, que em nosso tempo nao pode prescindir de
lealdades aos valores democraticos permanentemente validos. Por fim,
mas ndo menos importante, é imprescindivel lembrar que a efetivacao
programatica de uma constituicdo, tanto sua convocacdo pelo poder
constituinte do povo soberano, quanto a efetividade dos direitos nela
consagrados, depende da luta social continuada, exigindo e demandando
arealizacdo e ampliacao dos direitos. O que nos remete a concepcao de que
a democracia e o Estado de Direito Democratico sao construgoes politicas
permanentes.

3. A Constituicao de 1988: avancos, limites e o desmonte atual

Muito ja se escreveu sobre o processo constituinte inaugurado
no Brasil em 1987, voltado ao estabelecimento de regras para um Brasil
democratico e a constituicao dele derivada, promulgada em outubro de
1988 (Oliven, Ridenti, Brandao, 2008; Praca e Diniz, 2008; Carvalho,
Aratjo, Simobes, 2009). No ambito desse curto texto, relembramos os
avancos por ela trazidos, ndo s6 a intensa participacdo popular, com
milhares de pessoas e movimentos sociais envolvidos nos trabalhos de
suas diversas comissoes, mas igualmente por seu resultado em relacao
aos direitos sociais garantidos no texto final, ao qual se denominou
“Constituicao Cidada”.

Todavia, as limitagdes foram significativas, sendo que a principal
se refere ao fato de que em 1987 ndo se convocou, de fato, uma assembleia
constituinte originaria com o fim exclusivo e excepcional de elaboracao
da Carta Magna. Ao contrario, o congresso constitucional que elaborou
o texto foi composto de numerosos membros dos grupos dirigentes
que haviam participado dos governos militares e que, assim, puderam
bloquear maiores avancos democraticos para o pais. Portanto, se em
1987-1988 os fatores reais de poder, na expressao de Lassalle, precisaram,
ainda que modestamente, considerar o lado democratico e popular, hoje
as elites politicas e os agentes do mercado dele prescindem, porque sao
os responsaveis pelo desmonte dos direitos tao dificilmente conquistados
naquele periodo.

Dentre os pontos em desmonte, merecem destaque:

1°. A violagao sistematica do Estado Democratico de Direito, com relagao
as clausulas pétreas trazidas no art. 5°, pela chamada operacao Lava Jato,
amplamente denunciada por advogados e juristas, inclusive internacionais.
Essa violacao envolve: uso de tortura (por meio de pressoes psicologicas
e longas prisdes sem prazo determinado, acompanhadas de tratamento
degradante) para obtencao de delacdes como prova (letra III e letra LVI);
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suspensao do principio de presuncao de inocéncia (letra LVII); violacao
do direito ao sigilo telefénico sem ordem judicial valida (letra XII); uso
de artificios processuais para rompimento da regra de juiz natural (letra
LIII); violacdo do direito a ampla defesa e de suas testemunhas, além do
uso de conducoes coercitivas sem a devida necessidade etc.

20, A emenda constitucional que suspende gastos publicos em educacao e
saude por 20 anos, ferindo frontalmente a regra estabelecida no capitulo
11, art. 6, na medida em que impede os governos de proverem tais direitos
aos cidadaos que nao podem comprar no mercado tais servicos.

3°. Por fim, mas ndo menos importante, cabe indicar como violagao de
clausulas constitucionais a venda de ativos da Petrobras a partir de 2016,
com a instalacdo do governo Temer, e o projeto de lei (PL) que tramita
atualmente no Congresso visando privatizar a Eletrobras. Na medida em
que a privatizacao também significa a desnacionalizacdo de tais empresas,
rompendo o controle pelo Estado brasileiro sobre os bens publicos e
estratégicos por elas produzidos, como petroleo, gas, agua, energia elétrica,
isso fere os principios fundamentais de soberania nacional garantidos no
art. 1 de nossa constituicao (Bercovici, 2018).

4. Consideracoes finais

Em suma, o quadro politico-institucional de 2018 é bastante
desalentador. Nada ha para celebrar neste momento em que a Carta
Constitucional completa 30 anos. Ao contrario, assiste-se a destruicao
de uma das aquisi¢oes identitirias fundamentais das democracias
contemporaneas, aquela que as vincula ao ordenamento normativo que
sustenta o Estado de Direito, ou seja, sua Constituicao.

Resta-nos apenas a esperanca de que em 2028, quando ela
eventualmente completar quatro décadas, esse quadro possa estar
revertido por meio de luta politica permanente e que as forcas populares
possam vencer o embate atual, permitindo-nos, ai sim, comemorar nao
s6 a reafirmacdo das conquistas sociais institucionalizadas em 1988, mas
também outros avancos necessarios para a verdadeira democratizacdo da
sociedade e do sistema politico no pais.
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Capitulo 3

CF 30 anos: da experiéncia cidada a
narrativa incompleta

Jodo Vitor Santos®

Walter Benjamim (1985) compreende que a narrativa esta
intimamente ligada com a experiéncia. Assim, a constituicdo de uma
narrativa se dara por completo a partir do instante em que o narrador — o
sujeito que constitui e agencia a narrativa — tiver passado por um processo
de afetacdo que somente a experiéncia sera capaz de lhe proporcionar.

Logo, a experiéncia acaba sendo o agente central que muda o
sujeito e o seu legado passa a fazer sentido, de modo a fixar-se na memoria
por meio do processo de narracao. Mas, e se essa experiéncia nao € vivida
por completo? Ou seja, se dessa experiéncia ndo lhe forem conferidos
sentidos por meio de um processo narrativo? No ano em que o Brasil
completa 30 anos da Constituicao de 1988, proponho uma reflexao sobre o
que essa experiéncia do processo constituinte, que deu origem a chamada
Constituicao Cidada, legou ao pais.

1. Teoria narrativa e a CF-1988

Essa reflex@o inspirou a edigao da revista IHU On-Line, nimero
519, de 9/4/2015%, que se propoe a pensar todo o processo envolvido
na Constituicdo de 1988 como uma “experiéncia cidada incompleta”. A
partir de minhas reflexdes e de estudos acerca da teoria narrativa (Santos,
2013)", chego a ensaiar a formulacdo de que o processo constituinte foi
uma experiéncia muito fecunda e interessante. Entretanto, o processo
de composicao de uma narrativa a partir dessa experiéncia se tornou
incompleto. Logo, por mais significativa que tenha sido a experiéncia,
ela de fato nao se completa a partir da apreensao de sentidos que se da

9 Jornalista do Instituto Humanitas Unisinos — IHU, mestre em Comunicagao e académico do Curso
de Historia na Universidade do Vale do Rio dos Sinos — Unisinos.

10 A edigao completa esta disponivel no link http://www.ihuonline.unisinos.br/edicao/519.

11 Acesse a dissertagdo de mestrado em que detalho o conceito de teoria narrativa enquanto método
de andlise, no link http://www.repositorio.jesuita.org.br/handle/Unisinos/4092.
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dentro do processo de constituicdo narrativa. Minha formulagio é parcial
e impregnada de um lugar de fala de quem foi afetado pelo contato com
professores e pesquisadores que corroboram essa perspectiva.

Tais professores e pesquisadores sao entrevistados na edicao 519 da
revista IHU On-Line. A todos, foram submetidas questoes que instigavam
areflexao: 30 anos depois, o que fica da experiéncia constituinte? O quanto
avancamos e o quanto ainda precisamos avancar desde 1988?

Adriano Pilatti, jurista, acompanhou o processo constituinte de
perto como assessor parlamentar. Para ele, a experiéncia lhe revelou a
imensa complexidade que é a sociedade brasileira. Pilatti recorda que a
Carta Final é resultado de um grande acordo que, se por um lado levou os
conservadores a perspectivas mais progressistas, por outro, freou algumas
expectativas mais arrojadas. Ainda assim, comemora: “um processo
constituinte que se iniciou sob a égide do conservadorismo teve de abrir-se,
nos seus procedimentos e nos seus resultados, as demandas progressistas,
e a Constituicao de 1988 permanece sendo, ainda hoje, uma espinha na
garganta do conservadorismo”. (Santos, Jodo Vitor. Depois da “pedalada
constitucional”, contencdo do avanco liberal é cada vez mais dificil.
Entrevista com Adriano Pilatti. Revista IHU On-Line, Sao Leopoldo,
ed. 519, 9 abr. 2018. Disponivel em <http://www.ihuonline.unisinos.br/
artigo/7220-depois-da-pedalada-constitucional-contencao-do-avanco-
liberal-e-cada-vez-mais-dificil>. Acesso em 15 mai. 2018).

A partir de Pilatti, sou tentado a pensar que forcas contrarias
a Constituicdo, e que acabaram aprovando o texto, seguem negando
uma narrativa de inclusdo. E, ainda, insistem em perspectivas de que a
Constituicao foi longe demais, emergindo discursos de que ela nao cabe
no orcamento. Narrativa essa que acaba sendo corrente e vai influenciar
a grande imprensa, endossando o discurso da necessidade de reformas.
Como Pilatti, acredito que o problema nao é termos “ido longe demais”
no progressismo, mas sim nao termos apreendido que a concepcao
original da Constituicdo era outra, que falava muito mais de incluséo e
direitos universais assegurados pelo Estado do que de interesses do capital
financeiro, os quais promovem uma falsa ideia de inclusao por meio de
mecanismos de consumo, dentre outros.

José Luiz Quadros de Magalhaes, também jurista, endossa essa
ideia de que a logica precisa ser subvertida. O constitucionalismo tem
sua origem associado ao liberalismo e s6 com a ascensiao da burguesia
passa a buscar ideais democraticos de igualdade. Por isso, cré que a
Constituicdo por si ndo nasce como garantidora de um processo de
democracia e inclusao. Pelo contrario, € o inicio de um processo que deve
ser experienciado e desenvolvido ao longo dos tempos pela participacao
popular. E um devir continuo, uma necessidade de manter a Constituicio
sempre em construcao a partir da revisao e apreciacdo peridédicas dos
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processos de participacdo democratica, como a propria assembleia
constituinte que discutiu o texto da Carta, mas que acabou quando da
sua promulgacao (Necchi, Vitor; Santos, Joao Vitor. A emergéncia de um
novo constitucionalismo para além do Estado Moderno. Entrevista com
José Luiz Quadros de Magalhaes. Revista IHU On-Line, Sao Leopoldo,
ed. 519, 9 abr. 2018. Disponivel em <http://www.ihuonline.unisinos.br/
artigo/7221-a-emergencia-de-um-novo-constitucionalismo-para-alem-
do-estado-moderno>. Acesso em 15 mai. 2018).

Observo, nao s6 em Magalhdes, mas em muitos que discutem a
Constituicao de forma sébria e menos apaixonada, que uma das falhas
para potencializi-la é justamente dar esse processo constituinte como algo
acabado. Afinal, a logica da constituicado democratica e inclusiva deveria
ser de um continuo construir. O jurista Marcello Lavenere Machado, por
exemplo, considera que o texto aprovado em 1988 trazia “a cara do pais”,
com toda a pluralidade e conflitos. Entretanto, marca uma experiéncia da
época. Fortalecer a Carta Magna é reviver essa experiéncia e manter vivo
esse espirito constituinte,diferentemente do que se deu, deixando muitas
demandas inconclusas — é o caso da enormidade de pontos pendentes
de regulamentacao e, logo, de mais debate. Nao concebendo, assim, essa
narrativa que fortalece o documento, os ataques sao inevitaveis e fragilizam
as proximas experiéncias vividas e narrativas constituidas até aqui. Como
conclui Machado, o resultado é que “a hoje ja velha Constituicdo esta
descaracterizada de seu sentido original, transformada perversamente em
um texto mutilado e comprometido com uma visao retréograda da sociedade,
0 que se obteve com uma centena de emendas que lhe foram impostas,
praticamente todas contrarias aos interesses populares” (NECCHI, Vitor.
Constituicdo esta velha, descaracterizada, mutilada e comprometida
com visdo retréograda. Entrevista com Marcello Lavenére Machado.
Revista IHU On-Line, Sao Leopoldo, ed. 519, 9 abr. 2018. Disponivel em
<http://www.ihuonline.unisinos.br/artigo/7222-constituicao-esta-velha-
descaracterizada-mutilada-e-comprometida-com-visao-retrograda>.
Acesso em 15 mai. 2018).

Como consequéncias, segundo aponta o jurista Fabio Comparato
(Santos, Joao Vitor. Num Brasil de duas constituicoes concomitantes,
a democracia é incompleta. Entrevista com Fabio Konder Comparato.
Revista IHU On-Line, Sao Leopoldo, ed. 519, 9 abr. 2018. Disponivel
em <http://www.ihuonline.unisinos.br/artigo/7223-num-brasil-de-
duas-constituicoes-concomitantes-a-democracia-e-incompleta>. Acesso
em 15 mai. 2018), o pais passa a contar com duas constitui¢oes: uma de
fato e outra de direito. Para ele, isso é fruto de um processo incompleto
de democratizacao, nunca chegando a romper com o poder imperial da
Constituicao de 1824 e que chega até os dias de hoje. Ou seja, arranjos
sao feitos para se avancar em alguns pontos e abre-se mao de outros. O
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problema é que se chega ao texto da Lei e aquilo que nao agrada o poder
imperial — hoje atualizado nas classes dominantes — acaba sendo deixado
na letra fria da Lei. Assim, temos uma ideia de democracia na fria Lei e
outra nas praticas — e adaptacoes — do cotidiano, mas bem longe do
conceito de democracia plena.

2, Consideracoes finais

Ao longo de toda a feitura dessa edi¢cdo da IHU On-Line, em cada
entrevista, pelas mais diferentes abordagens, fica claro que a ideia de
acordos, das concessoes, esta na génese da Constituicao de 1988. Fato é
que se avanca, mas em momentos de crise o discurso sobre a necessidade
de revisao do texto sempre vem a tona. O mais curioso é que se fala em
revisdo — ou reformas — sem nem mesmo termos vivido a experiéncia
plena da democracia constituinte.

Assim, ndo acredito em reformas e revisoes da Constituicao de
1988 — aliés, feitas num momento de conjuntura como o que estamos
vivendo é extremamente temerario e arriscado. Talvez o caminho seja
retomar o espirito constituinte dos anos que antecederam 1988, mas
com os olhos em nosso tempo, pensando um conceito de democracia
participativa no século XXI. E viver a experiéncia da participacao por
completo, construindo assim nao s6 uma, mas miltiplas narrativas, como
as que de certa forma ja aparecem no texto da Carta Magna.
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Capitulo 4

CF 30 anos: a ndo regulamentacado
da comunicacao social e seus efeitos
deletérios a democracia brasileira

Francisco Fonseca'?, Laurindo Leal Filho™3

A comunicacdo social exerce hoje papel decisivo nas disputas
politicas em diversas partes do mundo. No Brasil ndo é diferente,
embora razoes historicas inerentes a propria formacao do pais deem a ela
peculiaridades significativas. Neste capitulo, vamos tratar de uma delas,
mais recente, que fala da inclusdo de um capitulo especifico sobre o tema
na Constituicdo de 1988, seus desdobramentos e consequéncias. Estao
apontados aqui os topicos constitucionais até hoje nao regulamentados
e os efeitos politicos, sociais e culturais que isso representa para toda a
sociedade brasileira. O objetivo é ressaltar a importancia da formulacao
desses marcos infraconstitucionais para permitir que um ntimero maior
de vozes seja ouvido no pais.

A Constituicdo Federal de 1988 inovou ao dedicar um capitulo
especifico a Comunicacao Social. Sdo apenas cinco artigos que, se levados a
pratica, dariam ao pais um significativo avanco democratico. Sua aplicacao
poria fim a hegemonia dos meios de comunicacao comerciais ja altamente
concentrados naquela época e abriria caminho para a pluralidade de vozes
até hoje inexistente. Passados trinta anos sem que a letra da Lei maior
fosse colocada em pratica, coincidindo com o aumento exponencial da
concentracao midiatica, tem-se como resultado a sociedade alienada de sua
realidade, conduzida verticalmente a partir de valores e ideias vinculados
aos setores dominantes, nacionais e internacionais.

E preciso ressaltar que a comunicacio se constitui num aspecto

12 Francisco Fonseca é mestre em Ciéncia Politica e doutor em Historia, professor de Ciéncia Politica
na FGV/Eaesp e PUC/SP, e autor, entre outros, do livro “O Consenso Forjado - a grande imprensa e a
constitui¢do da agenda ultraliberal no Brasil” (Sdo Paulo, Hucitec, 2005), e organizador, em parceria, do
livro “A Constituicdo Federal de 1988: avangos e desafios” (Sdo Paulo, Unesp, 2010).

13 Laurindo Leal Filho é mestre em Sociologia pela PUC/SP, doutor e livre docente em Ciéncias da
Comunicagao pela ECA/USP. Professor aposentado da ECA/USP, é autor, entre outros, do livro “A me-
lhor TV do mundo, o modelo britanico de televisdo”. Foi diretor e apresentador do programa VerT'V,
da TV Brasil.
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nevralgico das relacOes entre as classes e grupos sociais em permanente
disputa na sociedade. Exemplo disso esta no fato de ter sido a comissao
encarregada na Constituinte de tratar desse tema a inica a nao apresentar
para a Comissao de Sistematiza¢do uma proposta de consenso, revelando
a disputa existente entre os movimentos pela democratizacdo da
comunicacdo e os empresarios do setor ja em 1988.

Uma nova proposta, acordada entre diversos segmentos, para
o capitulo da Comunicacao Social, foi elaborada antes de ser levada ao
plenario do Congresso constituinte. Uma das principais divergéncias
estava na criacdo do Conselho de Comunicacdo Social, com poderes
deliberativos, que incluiam a outorga e a renovacao de concessoes de radio
e TV e a anilise do monopolio estatal das telecomunicagoes. O acordo
obtido para a votacdo resultou na aprovacao do Conselho, tal como consta
do art. 224 da Constituicdo, mas ndo mais com poderes deliberativos,
tornando-o simplesmente 6rgao auxiliar do Congresso Nacional. Também
foi subtraido da proposta original o poder de outorgar ou renovar
concessoes, que passou a ser dos poderes Executivo e Legislativo,

1. Propostas de regulamentacao

Destacam-se os pontos da chamada “Constituicao Cidada” que
necessitam de regulacdo por meio de leis infraconstitucionais até hoje
nao regulamentadas. Aprovado o Capitulo V da Constituicdo, que versa
sobre a Comunicacao Social, passaram a ser apresentadas propostas para
a regulacao dos seus artigos. Uma das primeiras foi referente ao aludido
Conselho de Comunicacao Social (art. 224), aprovado pelo Congresso em
dezembro de 1991 com prazo de60 dias para que seus membros fossem
eleitos e de mais 30 para ser instalado. Isso nao aconteceu. A eleicao
da primeira composi¢do do Conselho s6 viria a ocorrer quase dez anos
depois, em junho de 2002. Isso s6 foi possivel gracas ao acordo firmado
no Senado, no qual os radiodifusores aceitavam a criacado do Conselho,
tendo como contrapartida alteragoes significativas no art. 222 que trata da
“propriedade de empresa jornalistica e de radiodifusao sonora e de sons e
imagens”. Essa propriedade deixava de ser privativa de brasileiros natos
e naturalizados, permitindo-se a participacao de estrangeiros em até 30%
do capital das empresas e participacido, como proprietarios, de pessoas
juridicas. No texto original, a posse s6 era permitida a pessoas fisicas.
Com isso, contemplava-se o interesse empresarial, sequioso pela entrada
de capital estrangeiro, e de instituicoes religiosas que poderiam entrar no
mercado como pessoas juridicas.

Como 6rgao auxiliar do Congresso Nacional e com composicoes
que privilegiaram invariavelmente o setor empresarial, o Conselho ficou
muito longe de se constituir num ente com capacidades reguladoras. O
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seu proprio funcionamento foi seguidamente obstruido pelas liderancas
conservadoras do Congresso, que por alguns anos ndo convocaram
eleicOes para a sua constituicio e, quando constituido, estabeleceu debates
que passaram longe dos problemas reais com que se defronta a area de
Comunicacao Social do pais. Um exemplo concreto é a absoluta auséncia
naquele 6rgao de um debate sobre o controle ilegal de empresas de radio
e televisdo pelos parlamentares. H4 pesquisas mostrando esse fato,
com a identificacdo desses proprietarios ou de seus prepostos, além de
manifestac6es do Ministério Pablico apontando essas ilegalidades.

Um dos exemplos de procrastinacao pelo Congresso Nacional, em
relacdo a regulamentacao dos artigos constitucionais, diz respeito ao art.
221, que trata, em seu inciso III, da regionalizacdo da producao “cultural,
artistica e jornalistica” de radios e TVs. O projeto de regulamentacao foi
apresentado em marco de 1991 e s6 foi aprovado na Camara dos Deputados
em agosto de 2003. Seguiu para o Senado, que praticamente o engavetou,
nao o colocando em votacao.

Em 2013, um senador representante dos interesses dos
radiodifusores apresentou parecer sobre o projeto com modificaces que
o desfiguraram totalmente. Incluiu, por exemplo, como programacao
regional, programas religiosos, redes nacionais obrigatorias, programas de
publicidade de partidos politicos, entre outros. Nao especificou os horarios
em que a programacao regional seria exibida e ndo incluiu o estimulo a
producao independente, como estabelece o inciso II do art. 221. Mas nao
se esqueceu de determinar a utilizagdo de recursos do Fundo Nacional de
Cultura pelas emissoras regionais. Ainda assim, sequer chegou ao Plenario,
sendo arquivado ao final da legislatura de 2014. Esses fatos exemplificam
o poder dos grandes meios de comunicacdo comerciais no Congresso
Nacional.

2. Artigos sem propostas

Outros artigos tém incisos que sequer receberam propostas de
regulamentacdo. Como o inciso I1, do paragrafo 3° do art. 220, em que esta
claramente definido que a Lei Federal estabelecera “os meios legais que
garantam apessoae afamiliaapossibilidade de se defenderem de programas
ou programacoes de radio e de televisao que contrariem o disposto no art.
221 (...)". Diz esse artigo que “a producao e a programacao das emissoras
de radio e de televisdo atenderao aos seguintes principios: I — preferéncia
a finalidades educativas, artisticas, culturais e informativas; II — promocao
da cultura nacional e regional e estimulo a producao independente que
objetive a sua divulgacdo; III — regionalizacdo da producdo cultural,
artistica e jornalistica, conforme percentuais estabelecidos em lei; IV —
respeito aos valores éticos e sociais da pessoa e da familia”.
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Quando a Constituicao diz que a Lei estabelecera meios legais para garantir
sua aplicacdo, aponta, na pratica, para a necessidade de criacao de 6rgao
regulador, como ocorre em paises com democracias mais consolidadas.
Os orgaos reguladores funcionam como intermediarios entre os veiculos
de comunicacao e o publico. Cabe a eles recolher as demandas originadas
na audiéncia, analisid-las a luz da legislacdo e considera-las cabiveis ou
nao de serem levadas aos emissores. A esses é garantido o direito de
contestacao, cabendo ao 6rgao regulador a decisao final, que pode ir de
simples adverténcia, passando por penalidades pecuniarias e chegando até
a suspensao da programacao ou mesmo a cassacao das concessoes.

No Brasil, a existéncia de o6rgao regulador foi aventada em
anteprojetos de lei elaborados pelo Executivo, que, no entanto, nunca
foram levados a apreciacdo do Congresso Nacional por serem bloqueados
em seu processo de formulacdo. Assim, as empresas de radiodifusao
oferecem um servico publico que ndo pode ter sua qualidade avaliada
institucionalmente pelos cidadaos. Trata-se de uma significativa excecao
em relacao aos demais servicos concedidos, como os de transportes ou de
energia, entre inimeros outros.

Ao nos defrontarmos com a programacao diaria de emissoras
de radio e TV é possivel perceber as violacoes constantes dos preceitos
constitucionais acima mencionados. Programas que se apresentam como
jornalisticos, mas que na verdade sao espetaculos de sensacionalismo,
como os “policialescos” exibidos nos finais das tardes em redes nacionais
e em outros horarios diurnos pelas emissoras locais e regionais afrontam
a Constituico. E evidente que esses programas nao cumprem “finalidades
educativas, culturais, artisticas e informativas” ou respeitam “os
valores éticos e sociais da pessoa e da familia”, como normatiza o texto
constitucional. Isso sem se discutir a qualidade da informacao transmitida
por esses veiculos, uma vez que esta alinhada a apenas uma perspectiva
de pensamento politico e de visao de mundo, isto é, o conservadorismo.
Sem um 6rgao regulador com poder real nao ha como discutir e resolver
essas e outras questoes relacionadas aos contetidos oferecidos pelos meios
eletronicos de comunicacao.

No mesmo art. 220, o seu paragrafo 5° apresenta a determinacao
que, se tornada em lei, transformaria radicalmente a comunicacido no
pais. Determina que “os meios de comunicacdo social ndo podem, direta
ou indiretamente, ser objeto de monopdlio ou oligopolio”. A concentracao
historica de capital no setor e a falta de mecanismos reguladores levaram
a formacdo tanto de oligopdlios como de monopédlios. Do ponto de
vista empresarial, pode-se dizer que em determinadas partes do pais
a comunicacdo é oligopolizada, com a presenca de poucas empresas
atuando no mercado. J4 em areas de menor densidade populacional
vigora o monopoélio, com a presenca efetiva de apenas uma empresa
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de comunicacao. Contudo, do ponto de vista politico e cultural essa
diferenciacdo ndo se aplica, uma vez que todas as empresas atuam com
o mesmo (macro) ideério, impedindo a circulacao de valores, ideias e
informagdes que nao se alinhem com interesses dos grandes grupos
empresariais, dos patrocinadores e do status quo impedidor de uma
sociedade mais igualitaria e democratica. Dessa forma, pode-se afirmar
que a comunicacdo € historicamente monopolizada no pais, infringido
ostensivamente os intuitos democratizantes da Constituicao Federal.

A disputa histérica entre os proprietirios dos meios de
comunicacdo e os grupos da sociedade identificados com projetos de
democratizacao do setor tem privilegiado constantemente os primeiros. O
avanco que representou o capitulo da Comunicacao Social na Constituigao
de 1988 nao teve maiores consequéncias praticas, devido ao poder de veto
e obstrucdo exercido pelos empresarios detentores de concessoes, em
alianca com diversos outros setores conservadores, caso das bancadas “do
boi, da bala e da biblia”, amplamente conhecidas por seu poder de lobby
no Congresso Nacional, nos ministérios e nas diversas institui¢oes estatais.
Basta constatar que a lei que regula os servicos de radio e televisao foi
pouco alterada desde sua promulgacao em 1962, no governo Joao Goulart.
O projeto, que ja na época atendia aos interesses dos radiodifusores,
recebeu 52 vetos do presidente da Repuiblica, todos eles derrubados pelo
Congresso. Foi a partir dessa vitoria do setor empresarial que surgiu a Abert
(Associacao Brasileira de Emissoras de Radio e Televisao). Essa entidade
é até hoje o principal lobby de defesa dos interesses empresariais. Isso
faz com que o Brasil tenha, em plena era digital, legislacdo do tempo da
televisao preto e branco, época em que o video-tape era grande novidade.
A Abert juntam-se outras organizacdes patronais, como a ANJ (Associacdo
Nacional de Jornais), filiada a SIP (Sociedade Interamericana de Prensa),
que retne os jornais conservadores de todo o continente americano,
e a ANER (Associacao Nacional dos Editores de Revistas). Mais
recentemente, foi criado o Instituto Millenium, um thinktank destinado
a reelaborar e difundir o pensamento conservador/neoliberal e, muitas
vezes, reacionario, contribuindo para unificar os contetidos produzidos
pelos veiculos da midia tradicional, por sua vez intérpretes dos interesses
das elites nacionais e mesmo internacionais presentes no Brasil. Sao
entidades que nao escondem suas posicoes. Em determinado momento,
ainda durante o primeiro governo Lula, a presidenta da ANJ, Judith Brito,
fez uma declaracao publica de que, diante da fraqueza das oposicoes
naquele momento, cabia aos meios de comunicacdo exercer esse papel
oposicionista ao Partido dos Trabalhadores, a agenda da centro-esquerda
e aos valores democraticos e igualitarios.

De outro lado, setores da sociedade passaram a se organizar no
sentido de se contrapor a esse poder. Num primeiro momento, as acoes
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ficaram mais restritas as organizacOes sindicais de categorias como
as dos jornalistas, radialistas e atores, assim como a alguns setores das
universidades, especialmente os vinculados as comunicacoes. Na década
de 1980, esses e outros atores criaram a Frente Nacional por Politicas
Democraticas de Comunicacdo, com expressiva atuacao junto a Congresso
Nacional Constituinte. Como o resultado dessa articulacdo nao foi o
esperado pela Frente, seus integrantes resolveram transforma-la em 6rgao
permanente de luta pela democratizacao da comunicacao, surgindo dai, em
1991, 0 FNDC (Férum Nacional pela Democratizacao da Comunicacao) em
atividade até hoje. O Forum retine mais de 500 entidades filiadas em todo
o pais e tem importante papel de advocacy das causas democratizantes na
comunicacao.

Um ponto nodal desse embate entre empresarios conservadores e
militantes progressistas deu-se com o advento e expansao da internet. Pela
primeira vez, pontos de vista democratizantes puderam ser socializados,
aumentando o poder do setor que historicamente teve sua voz calada
pela midia empresarial. Blogs, portais, sites e paginas nas redes sociais
passaram a fomentar o debate de forma a se contrapor ao grupo até entao
absolutamente hegemoOnico. O papel da midia e seu impacto sobre a
democracia passaram a ser temas de discussao e de propostas de atores da
sociedade que, até entao, se colocavam de forma alheia a eles, o que inclui
a propria universidade. Um dos fatores importantes nesse processo foi a
realizacdo da primeira Confecom (Conferéncia Nacional de Comunicacao)
em 2009, que mobilizou em suas jornadas locais, regionais e nacional
um contingente calculado em cerca de 30 mil pessoas, fato inédito nas
discussoes sobre o tema. Da conferéncia sairam 600 propostas que, no
entanto, nao foram colocadas em pratica.

A disputa assimétrica, sempre favoravel aos empreséarios,
prossegue e, dessa forma, impede o aprofundamento da democracia no pais.
Enquanto apenas um tipo de pensamento continuar sendo hegemonico
nos meios de comunicacao, a sociedade seguira impedida de se conhecer e
0 jogo politico continuara contaminado pelo ideario conservador, por sua
vez entremeado por valores neoliberais.

3. Consideracoes finais

E importante ressaltar que a informacdo e a comunicacio sdo
direitos politicos incorporados ao conceito maior de “direitos humanos”.
Provenientes da revolucao francesa (uma revolucao burguesa), ja em 1789
afirmava em seu art. 11° que “A livre comunicacao das ideias e das opiniGes
é um dos mais preciosos direitos do homem; todo cidadao pode, portanto,
falar, escrever, imprimir livremente, respondendo, todavia, pelos abusos
desta liberdade nos termos previstos na lei” (Declaracdo dos Direitos do

56



NOTAS PARA UM OBITUARIO PRECOCE (1988/2018)

Homem e do Cidadao). Dois séculos depois, em 1948, esses principios
foram corroborados, no po6s-guerra, pela Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos (declaracao social/liberal), que em seu art. 19° afirma
que “Todo ser humano tem direito a liberdade de opinido e expressao;
este direito inclui a liberdade de, sem interferéncia, ter opinides e de
procurar, receber e transmitir informacoes e ideias por quaisquer meios e
independentemente de fronteiras”.

Ressalte-se que ambas as Declaracbes sdo inspiradas por
perspectivas liberais, portanto moderadas, que por seu turno informaram
a Constituicdo de 1988. Ainda assim, contudo, tais preceitos efetivamente
nao foram implementados, uma vez que as elites brasileiras permanecem
obstruindo as mais elementares possibilidades de pluralidade politico/
ideologica, economico/social e estético/cultural: sintetizam o atraso
histérico de um pais que jamais “radicalizou” a democracia, mesmo a
democracia de veio liberal.

Comisso, politicas piiblicas de comunicacao, que sao fundamentais
a expressao de uma sociedade plural — em termos raciais, politicos,
culturais, regionais, entre tantas outras dimensoes —, caso da sociedade
brasileira, e como pressuposto a democracia, nao se efetivaram.

As consequéncias dessa obstrucdo sistematica a democratizacao
dos meios de comunicacdo — especialmente radios e TVs, que sdo
concessoes do Estado, mas extensivel a todas as modalidades de
informacao — reverberam nas mais distintas arenas, casos, entre iniimeros
outros, da reiteracdo ideoldgica da ndo democratizacao da “esfera ptiblica”,
da manutenc¢ao das discriminacoes historicas aos grupos vulneraveis, da
permanéncia das desigualdades estruturais (em diversos sentidos), da
fragilidade do conceito de cidadania e da nao audicao dos inimeros grupos
sociais.

Por fim, ocorre no Brasil uma drastica combinacao, isto €, meios
de comunicacdo concentrados numa sociedade ainda fortemente (des)
informada por esses meios tradicionais (radio e televisao, secundados por
jornais e revistas, e mais recentemente pelos grandes portais da internet
dessas mesmas midias), formatada pelo carater massivo da industria
cultural e estruturalmente desigual. Essa combinac¢ao tem sido deletéria
as pretensoes civilizatoria e democratica da sociedade brasileira.

Desde a Constituinte, os parlamentares favoraveis a
democratizacdo da comunicacdo social tentam alterar esse quadro como
apoio de movimentos sociais, mas tém sido derrotados sistematicamente
pelo grande capital (Sistema Globo a frente), em conluio com grande parte
do sistema politico/partidario, das igrejas evangélicas neopentecostais,
entre diversos outros segmentos conservadores e empresariais. Com isso,
fica dificil para a sociedade brasileira se reconhecer nos grandes meios
comunicacionais.
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Os ativistas digitais e das midias alternativas, que lutam para
expressar a pluralidade dos brasileiros e as narrativas populares,
ainda sdo frageis perante o poder oligopolizado dos meios de
comunicacdo, que contam com apoio estatal (crédito, leis favoraveis,
nao regulamentacdo da Constituicdo, punicdo a comunicacao
alternativa, caso das radios comunitarias populares etc). Sao,
contudo, o humus que podera, um dia, fertilizar a democratizacao
das informacbes e das comunicagoes como um direito fundamental,
como o é inclusive para as vertentes mais democraticas do liberalismo.
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Capitulo 5

CF 30 anos: soberania popular e
participacao social

Daniel Pitangueira de Avelino', Igor Ferraz da Fonseca'

Este texto tem o objetivo de identificar e analisar os dispositivos
constitucionais que tratam do exercicio do poder politico pelo povo —
com especial énfase nas instancias e mecanismos de participacdo social
nas politicas publicas — e suas transformacgoes ao longo de trinta anos de
vigéncia da nossa Carta Magna.

Partindo de um paradigma autoritario e oligopolista, o processo
constituinte de 1987 e 1988 vislumbrou a possibilidade de construcao de um
sistema politico mais democratico, fundamentado no controle reciproco
entre os poderes e na presenca ativa da sociedade nos processos decisorios
estatais, como salvaguarda contra novas tentativas de concentracio
politica. Além do voto, os varios instrumentos de democracia direta
(como plebiscito, referendo e iniciativa popular) e participativa (como os
sistemas participativos na satide e na assisténcia social) consubstanciaram
a aspiracdo por um Estado novo, animado por uma sociedade politica e
civil ativa e participante.

1. O sentido da participacao no Texto Constitucional

O conceito de participacao social, neste texto, é considerado como
“o direito de tomar parte na direcao dos negdcios publicos do seu pais,
quer diretamente, quer por intermédio de representantes livremente
escolhidos”, com base no art. 21 da Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos. Os mecanismos e instrumentos especificos por meio dos quais
este direito se concretiza sao aqui considerados “interfaces socioestatais™®.

14 Doutor em Politica Social, especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental em exercicio
na Diest/Ipea.

15 Doutor em Democracia pelo Centro de Estudos Sociais da Universidade de Coimbra. Integrante
da carreira de Técnico em Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos sobre Estado, Instituigoes
e Democracia - Diest/Ipea.

16 Roberto Pires e Alexander Vaz, com base em Ernesto Isunza Vera, Felipe Hevia e Adrian Lavalle
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A Constituicao da Republica Federativa do Brasil (CF), promulgada
em 5 de outubro de 1988, limitou a atuacido das instancias estatais e
reconheceu o papel da sociedade como titular do poder politico soberano.
Essa é a disposicao expressa do paragrafo tnico do seu primeiro artigo,
que estabelece que “Todo o poder emana do povo, que o exerce
por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos
desta Constituicao”. Essa formulacao sera batizada no art. 14 como
“soberania popular”.

O que, a primeira vista, pode ser entendido como um impulso
democratico de reconhecimento da soberania popular também pode ser
interpretado como uma ambiguidade. A conjuncdo “ou”, separando as
duas formas de exercicio do poder popular, tem um sentido de inclusao
ou exclusdao (Sweetser, 1990, p. 94)? A limitacao “nos termos desta
Constituicao” deve ser interpretada como uma restricao, o que limitaria as
possibilidades de democracia direta apenas aquelas previstas na CF7?

H4 um conjunto amplo de dispositivos constitucionais que
autorizam, regulam ou obrigam a participacao dos cidadaos e cidadas nas
decisbes sobre assuntos publicos. HA normas que trazem a participacao
como um principio geral a ser obedecido e ha outras que sdo mais especificas
e descrevem interfaces socioestatais por meio das quais essa prerrogativa
deve ser exercida. Os dois tipos estdo relacionados nos quadros a seguir.

definem que “interface socioestatal consiste, segundo os autores, num espago de interagdo de sujeitos
individuais ou coletivos intencionados e portadores de projetos sociopoliticos especificos, marcado
por relagdes (comumente) assimétricas de troca, disputa ou conflito em torno de algum tipo especifico
de bem, e cujos resultados podem gerar tanto implicagdes coletivas quanto implicagdes estritamente
individuais” (Pires; Vaz, 2014, p.65).

17 Isso caracterizaria o regime definido por Bonavides (2003, p.275) como democracia semidireta, em
oposi¢ao ao conceito de democracia direta apresentado por Norberto Bobbio (1987, p.459)
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Quadro 1 — Relacao de dispositivos da Constituicao Federal de
1988 tratando da participacao social como principio

DISPOSITIVO CRIACAO ALTERACAO
Art. 1°, paragrafo Poder popular Original
unico
Art. 10 Participagdo dos trabalhadores | Original
Art. 37, §3° Participa¢do do usudrio na Original EC 19/1998
administragao publica
Art. 173, §3° Relagbes entre empresa publica e | Original
sociedade
Art. 187 Participagdo na politica agricola | Original
Art. 194, VII Administragao democritica - Original EC 20/1998
seguridade social
Art. 198, 11 Participa¢do da comunidade — Original
saude
Art. 204, 11 Participa¢do da populagdo - Original
assisténcia social
Art. 206, VI Gestao democratica - ensino Original
publico
Art. 216 Colaboragao da comunidade - | Original

patrimoénio cultural brasileiro
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Quadro 2 — Relacao dos dispositivos da Constituicao Federal de
1988 estabelecendo interfaces socioestatais

DISPOSITIVO

CANAL OU

INSTRUMENTO

EMENDA DE

CRIACAO

EMENDA DE
MODIFICACAO

Art. 5°, XXXIV, | Direito de petigao Original

a

Art. 14 Soberania popular Original

Art. 18, §3° Aprovagido da populagdo Original
por plebiscito — alteragao de
Estados

Art. 18, §4° Consulta prévia por plebisci- | Original EC 15/1996
to - alteragdo de municipios

Art. 27, §4° Iniciativa popular nos Original
Estados

Art. 31, §3° Questionamento das contas | Original
municipais pelo contribuinte

Art. 58, §2° Participagao nas comissoes | Original
legislativas

Art. 61, §2° Iniciativa popular em proje- | Original
tos de lei

Art. 74, §2° Dentuncia ao Tribunal de Original
Contas

Art. 89 Conselho da Reptblica Original

Art. 103-B Conselho Nacional de EC 45/2004 EC 61/2009
Justica

Art. 103-B, §7° ouvidorias de justiga EC 45/2004

Art. 130-A Conselho Nacional do Mi- EC 45/2004
nistério Publico

Art. 130-A, §5° | Ouvidorias do Ministério EC 45/2004
Publico

Art. 216-A Sistema Nacional de Cultura | EC 71/2012

Art. 224 Conselho de Comunicagdo | Original
Social

Art. 231, §3° Oitiva de comunidades Original
indigenas
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DISPOSITIVO  CANAL OU EMENDA DE EMENDA DE

INSTRUMENTO CRIACAO MODIFICAGAO

Art. 79, para- Conselho Consultivo e de EC 31/2000 67/2001

grafo nico Acompanhamento - Fundo
(ADCT) de Combate e Erradicacao
da Pobreza

A leitura desses dispositivos revela um significativo siléncio em
relacdo as praticas consideradas como participagdo social (conselhos,
conferéncias, audiéncias e consultas publicas). Muito embora amparados
por principios gerais de “participacdo da comunidade” ou “gestao
democratica”, ndo ha mencao expressa a 6rgaos como o Conselho Nacional
de Satide™ ou a processos como orcamentos participativos®.

Uma anéalise das modificacoes desses dispositivos ao longo do
tempo, por meio das emendas constitucionais, também ¢é significativa.
Os artigos que preveem a participacdo como principio geral (Quadro 1)
sdo provenientes do texto original e foram pouco modificados. Quando
ocorreram, as alteracoes foram para ampliar*® ou detalhar seu sentido,
como no caso do terceiro paragrafo do art. 37, com nova redacao pela
Emenda Constitucional n° 19, de 1998. Nenhum artigo foi criado apds
1988.

Ja a lista de artigos que tratavam de interfaces socioestatais foi
levemente aumentada ao longo do tempo. Destaca-se, nesse grupo, a
Emenda Constitucional n° 45, de 2004, que trouxe um conjunto de 6rgaos
de controle externo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, com
participacao da sociedade (ainda que indicada pelos outros poderes). A
Emenda Constitucional n° 71, de 2012, é ainda mais significativa, porque
prevé expressamente as figuras de conselhos e conferéncias, ao disciplinar
o Sistema Nacional de Cultura.

18 A Emenda Constitucional n° 29, de 2000, incluiu uma referéncia ao Conselho no art. 77, §3°, do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT).

19 Celebrados, por alguns autores, por representar essa possibilidade de transformagao de uma de-
mocracia representativa a outra mais direta: “com o orgamento participativo, Porto Alegre criou um
quarto poder, o dos cidadaos que assumem diretamente o processo de tomada de decisao” (Sintomer;
Gret, 2002, p. 130)

20 Foi identificado um caso de redugao do sentido: a Emenda Constitucional n.20, de 1998, que retirou
amengao a “participagdo da comunidade” na administragao da seguridade social, no inciso VII do art.
194.

21 Que, longe de ser subestimada, deveria ser a base para uma hermenéutica democratica da Consti-
tuicdo, baseada no conceito-chave de soberania popular: “A verdade, faz-se mister assinalar que nesse
prospecto e nessa ordem de reflexdes, a soberania constitucional ¢ a verdadeira soberania do Estado
- noutras palavras ¢ a soberania do povo havida por pedra angular da democracia de participagao”
(Bonavides, 2011, p. 42).
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2. Textos constitucionais e infraconstitucionais

A ambiguidade entre democracia representativa e democracia
direta nao se resolve no texto constitucional. Temos, por um lado, uma
afirmacao forte e categoérica em favor da soberania popular?, amparada
por reiteragoes da participacdo como principio em diversas areas. Por
outro lado, ha certa timidez em prever interfaces socioestatais para
o exercicio dessa prerrogativa. Essa omissdo contrasta com um texto
constitucional que, em termos gerais, é bastante extenso e minucioso na
descricao de poderes e prerrogativas dos representantes.

Nessesentido, ésintomaticoperceber como,aolongodasdezenas
de artigos que regulam o funcionamento dos poderes da reptblica, ha
pouca referéncia a participacao da sociedade nos processos decisorios.
Em alguns casos, como os capitulos sobre o sistema tributario, financas
publicas e atividade econdmica, ndo ha nenhuma mencao. Em casos
em que hd um pouco mais de detalhamento de competéncias, como
o Conselho da Republica, o Conselho Nacional de Justica (CNJ) ou o
Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), a participacao da
sociedade nos colegiados fica mediada por indica¢oes do Poder Piblico.

Assim, a legislacao infraconstitucional passa a ser a grande
protagonista da ampliacdo dos casos de interfaces socioestatais.
Criacao de conselhos, convocacao de conferéncias, obrigatoriedade de
realizaco de audiéncia e consultas publicas foram resultado de leis e
decretos que trouxeram a sociedade para dentro de processos decisorios,
em especial no Poder Executivo. Por outro lado, também foi a legislacao
infraconstitucional que, a proposito de disciplinar seu funcionamento,
acabou por criar restricoes ao exercicio daquelas poucas hipoteses de
democracia direta expressamente previstas na Constituicao?2.

Quando se analisam os textos infraconstitucionais, o nimero de
atos normativos que tratam de interfaces socioestatais supera aqueles
que tratam de participacdo como principio geral. Com pico em 2010 e
destaque para a figura dos conselhos, a quantidade de leis e decretos
editados com mencao a democracia participativa (como principio ou
por instrumentos concretos) apresenta tendéncia de alta no periodo
de 1989 a 2017, diferentemente do que ocorre com as mencoes as
formas de democracia direta (Anexo I). Especificamente em relacao
aos conselhos, pesquisa recente do Ipea mostra que leis e decretos
permanecem como as formas normativas mais comuns para criacao
desses espacos (Avelino; Ribeiro; Machado, 2017).

22 Ver, a respeito, a Lei n° 9.709, de 18 de novembro de 1998, que regulamenta o art. 14 da CE
23 Para essa denominagéo foi adotado conceito estabelecido pelo Decreto n° 8.243, de 23 de maio de
2014, em vigor no momento de elaboragio deste artigo.
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Grafico 1 — Namero e porcentagem de colegiados por espécie
normativa de criacao (2016)

Portaria
2
(5%)

Medida
Provisoria 6
(15%)

Decreto 14
(35%)

Decreto- Lei
2
(5%)

Fonte: Avelino; Ribeiro; Machado, 2017.

Em suma, esses dados sugerem que a nocao genérica de
soberania popular e as disposicoes gerais de participacdo como
principio, constitucionalmente previstas, tomaram forma por meio
de leis e decretos sobre os temas, constituindo o quadro normativo
aqui tratado como participacdo social*s. A profusdo de normas
infraconstitucionais contrasta com uma Constituicdo Federal laconica
a respeito da proposicdo de interfaces socioestatais para o exercicio
direto da democracia pela populacao.

3. Consideracoes finais

Relendo, apoés essas consideracgoes, a disjunc¢ao inicial entre as duas
formas de exercicio da soberania popular — “diretamente” ou “por meio
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de representantes eleitos” — é nitido que o Texto Constitucional cuidou
muito mais da segunda hipotese do que da primeira. Mesmo considerando
as suas emendas, o resultado continua sendo uma Constituicdo Federal
cujos artigos sdo mais voltados a tentativa de regulacao de tensoes e
disputas entre elites politicas (poderes, entes da federacdo, iniciativa
privada, politicos e burocracia), como um tratado de ctipula, com pouca ou
nenhuma atencao a populacao como titular de um efetivo poder decisorio
além do voto. Como se nao fosse suficiente, a CF criou e manteve um
sistema de justica que, além de ser titular de um poder politico exorbitante
e ilimitado®4, ndo é controlado pela populacdo nem “diretamente”, nem
por “representantes eleitos” .

Muito embora as previsoes constitucionais referentes a democracia
tenham sido mantidas ou até mesmo ampliadas (vide especialmente
as Emendas Constitucionais n° 19; 45 e 71) ao longo dos ultimos trinta
anos, a implementacao desses dispositivos permanece desde entdo
sendo um desafio a ser cumprido. Sao notaveis, por um lado, os casos de
criacao de espacgos participativos por leis e decretos, além das previsoes
constitucionais, e, por outro, a imposicao de condicoes e restricdes novas
a hipoteses constitucionalmente previstas. Nesse cenario, a legislacao
infraconstitucional acaba sendo o fator decisivo para compreender o
quanto o Estado brasileiro esti aberto (ou nao) a participacao dos seus
cidadaos.

Assim, na promocdo do direito a tomar parte nos negdcios
publicos, a ambiguidade constitucional permanece. Do ponto de vista de
uma democracia baseada unicamente no voto, a Constituicao foi bastante
minuciosa em regular o processo eleitoral e disciplinar a atuacdo dos
representantes eleitos. Em relacdo ao exercicio direto do poder politico
pela populacao, no entanto, foi lamentavelmente genérica e omissa.

24 Em outras palavras, é preciso considerar “a formacgdo do Poder Judicidrio, ndo submetida ao con-
trole externo e, muitas vezes, dominada por juizes herdeiros das concepg¢des autoritérias e elitistas que
tém prevalecido historicamente em nosso pais” (Bittar; Lassance, 2003, p.25)

25 Um caso incomum de representagio eleita da sociedade no Poder Judicidrio — os juizes classistas —
foi suprimido por meio da Emenda Constitucional n° 45, de 2004.
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ANEXO I — Numero?® de dispositivos constitucionais e normas
infraconstitucionais, segundo a mencao a expressoes-chaves,
por ano (Brasil, 1988-2017)

Subtotal

250 — 250

20 O | Numero de ocorréncias da
p ao no texto constituci

Numero de atos que contém a
expressao

Numero de atos que contém a
1 50 B expressao - 2017

100

o 3 20
o N &° & . @ & 5 o & 2 6
p & p 00@ &c}‘??’ o 00\3 s e&% & o 'a‘qi\ o"}b a‘}:\ 00@ &é’\({o Expressoes
o o Q% QP < ?0«\" 2 o ngo\’

26 NOTA: Pesquisa realizada em 18 de julho de 2018, por via eletrénica, na base de dados da legisla-
¢do federal da Camara dos Deputados (acessivel em http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/
legislacao). Os valores nas colunas referentes & Constitui¢do dizem respeito ao niimero de ocorréncias
da expressdo no texto constitucional (incluindo Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias) e
aqueles nas colunas das normas infraconstitucionais representam o niimero de atos que contém aquela
expressdo (na ementa ou no seu texto), independentemente do nimero de ocorréncias no seu texto. As
expressdes-chaves foram buscadas em cada texto da maneira como estio listadas, admitindo variagoes
de género ou niimero, quando for o caso. Néo foi analisado o sentido de cada expressdo no texto (para
filtrar casos de homoénimos e homdgrafos) ou o propésito de cada mengio (p. ex., atos de criagdo e
extingdo de conselhos sdo tratados da mesma forma). Atualizada até a Emenda Constitucional n° 99,
de 2017.
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Subtotal
171
. Numero de ocorréncias da
1 50 [ express&o no texto constitucional

Numero de atos que contém a
expressao
Nimero de atos que contém a

. expresséo - 2017

50 — 41
34
24
14 18
I 11 21 ¥ 7 1 Ii4 I5 5
0 1 . A | | | I | ]
° & & & 3 & © )
P SN S A S A S O
N\ & 2O > O 2
g Q{;‘?ﬁ qi}@ Q,i:@,é e & <
Subtotal
1072

1 OOO [ . Numero de ocorréncias da

expressao no texto constitucional

Numero de atos que contém a
8 O O [ expressao

Numero de atos que contém a
expressao - 2017

600

400
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Capitulo 6

CF 30 anos: mecanismos de controle
entre poderes e o desequilibrio do check
and balance

Tania Maria de Oliveira®’

A Constituicdo Federal de 1988 atribuiu independéncia ao
Poder Judiciario, garantindo-lhe autonomia financeira, administrativa
e funcional. Esse formato institucional, somado a auséncia de controle
externo e de fiscalizacao social das atividades de seus membros, gerou
um desequilibrio entre os poderes instituidos, acarretando a influéncia e
interferéncia desse poder no processo politico e seu impacto na realidade
politica que dela resulta.

1. Teoria Politica, separacio entre poderes e a CF-1988

Na moldura da ideia de Estado de Direito escorado na doutrina
de Montesquieu, inspirado no pensamento de John Locke e mais tarde
aperfeicoado pelos federalistas, de separacao de poderes como modelo
politico que intenta alcancar a melhor governanca, pela divisdo do
comando em unidades distintas e independentes, aptas a cuidar, cada
uma, de uma parte de governo, a Constituicdo Federal brasileira, que
completa 30 anos em outubro de 2018, consagra o mecanismo de freios e
contrapesos, controles reciprocos entre os trés poderes, de forma que, ao
mesmo tempo, um poder controle os demais e por eles seja controlado.

Aintencao basica desse principio é obstruir a possibilidade de que
o comando politico de uma sociedade se concentre em uma tnica figura
de autoridade, seja ela uma pessoa, um grupo ou um érgao do governo,
de tal modo que, dividido o poder e suplantada a ideia da prevaléncia de
um sobre o outro, por meio da compreensao da necessidade de equilibrio,
independéncia e harmonia, admitindo-se, inclusive, a interferéncia entre
eles, ganha forca a ideia de controle e vigilancia reciprocos, relativamente
ao cumprimento dos deveres constitucionais de cada poder. Dessas

27 Mestre em Direito do Estado, pés-graduada em Processo Legislativo e Direitos Humanos, graduada
em Direito e Historia. Pesquisadora do GCcrim/Unb.
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premissas, o controle funda-se como contencao e limitacao de atuacao,
dentro do quadro constitucional que lhe for adstrito.

Compreendendo que independéncia e harmonia sao premissas
conceituais que se agregam e se complementam, este texto busca apontar
como a Constituicdo Federal de 1988 nao logrou alcancar o devido
equilibrio entre os poderes constituidos no Brasil, alicercado na dialética
do reconhecimento de praticas, limitacoes, trocas e avancos, dentro
da autocontencdo de cada um, diante da inafastabilidade da divisao e
disciplina das diferentes incumbéncias estatais, de tal forma que cada
um pudesse exercer suas atribuicoes acatando a alcada das demais, o que
permitiria a coatuacdo e a convergéncia entre as funcgoes.

Diferentemente disso, ha no Texto Constitucional um mau
dimensionamento em favor do Poder Judiciario, com énfase na
concentracdo de atribui¢oes no Supremo Tribunal Federal, que tem
resultado, como consequéncia 6bvia e com base em amostragens em
periodo mais recente, no enfraquecimento dos demais poderes. Os
regramentos constitucionais, tanto no texto original quanto na Emenda
Constitucional n° 45, sdo motores da disfuncionalidade chamada de
ativismo judicial, com ac6es emanadas de magistrados e tribunais que
adentram a esfera de outros poderes, interferindo no processo legislativo,
no controle de atos administrativos vinculados, nas competéncias
fiscalizatorias e na soberania.

Considerado historicamente por estudiosos da Ciéncia Politica
como o poder mais fraco em virtude de nao lhe ser dado ter iniciativa
propria, agindo quando e se provocado, o Judicidrio ganhou sensivel
importancia com o aumento da judicializacdo das pautas politicas a
partir da segunda metade do século XX, no pbs-guerra, com o acréscimo
de diversos direitos nas constitui¢des nacionais, onde juizes e tribunais
foram chamados a exercer juizo de valor e ponderacdo para determinar
a aplicacdo de normas e principios. A literatura nessa area tem avancado
bastante no que tange aos estudos do Poder Judiciario e sua atuacdo no
ambito do processo politico decisorio®.

Se é possivel verificar, por um lado, que o Presidente da Reptblica
teve seu poder institucional reforcado na Constituicao brasileira de 1988,
por deter monopoélio sobre importantes iniciativas legislativas, algumas
com efeito imediato, como a edicdo de medidas provisorias, evidencia-
se, por outro, que a ultima palavra sobre a validade das normas cabe ao
Supremo Tribunal Federal, provocado por setores da sociedade que se

28 O documento Dossié Politica, Direito e Judicidrio traz debates em torno das institui¢oes judiciais e
sua relagdo com o poder, a profissionalizagdo das carreiras juridicas, a andlise dos processos politicos-
-juridicos. Os artigos apontam que tem havido uma profunda mudanga de poder das legislaturas em
diregdo as cortes e outras instituigoes legais ao redor do mundo, com especial aten¢do ao caso brasileiro.
Disponivel em: http://www.scielo.br/pdf/rsocp/v21n45/a02v21n45.pdf. Acesso em 23 ago/2018.
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insurgem contra as normativas aprovadas no Congresso Nacional ou
editadas pelo Poder Executivo, o que vem ocorrendo de forma sistémica,
inclusive em temas que a rigor sao da esfera politica, como aqueles que
afetam ao processo legislativo.

E nesse aspecto que a Constituicio de 1988, fruto de intensas
disputas no processo de redemocratizacdo do pais, como resultante da
preocupacao de que direitos nao fossem usurpados por novas rupturas,
alterou as bases sobre as quais se estruturam as relacdes entre os
poderes, robustecendo o papel institucional do Poder Judiciario,
forjando ferramentas para sua autonomia administrativa, financeira
e orcamentaria. Foi conferido ao Supremo Tribunal Federal o papel de
“guardido da Constituicao” (art. 102), o que viria a ser fortalecido pela
Emenda Constitucional n° 45, conhecida como Reforma do Judiciario,
que atribuiu aquela Corte novas competéncias, como a de editar simulas
com efeitos vinculantes, que significam decisdes a serem seguidas nao
somente pelos demais organismos do proprio Poder Judiciario, mas por
toda a administracao ptblica em todas as esferas.

Unico poder que nao deriva da escolha direta da sociedade por
sufragio, o Judiciario brasileiro compoe-se de colegiados formados
por cidadaos escolhidos em listas formatadas no ambito dos proprios
tribunais, dentro de critérios postos no Texto Constitucional, dentre
membros da carreira — a qual acessam pela via do concurso publico —
acrescidos de um quinto de representantes do Ministério Piblico e igual
numero da advocacia, sendo todos, ao final, selecionados em um rol
triplice e nomeados pelo chefe do Poder Executivo. A excegdo ocorre no
caso dos 11 juizes do Supremo Tribunal Federal, indicados exclusivamente
pelo Presidente da Republica, obedecidos os critérios do art. 101 da
Constituicao Federal, e aprovados pelo Senado Federal, pelo quorum de
maioria absoluta de seus membros, apos passar por sabatina na Comissao
de Constituicao, Justica e Cidadania. Um modelo de indicacao similar ao
da Suprema Corte norte-americana. Desse modo, buscou o constituinte,
diante da auséncia da participacdo popular direta na escolha dos
magistrados, instituir um modelo de legitimacao democratica de forma
indireta, com divisao de responsabilidades entre os poderes Legislativo e
Executivo na designacao.

Os cargos dos magistrados em qualquer esfera sdo vitalicios,
dependendo sua perda de sentenca judicial transitada em julgado
ou de impeachment a ser processado perante o Senado Federal. O
Supremo Tribunal Federal detém competéncia reservada para o controle
concentrado de constitucionalidade das leis e normas, para a iniciativa de
lei complementar sobre o Estatuto da Magistratura, além de compartilhar
com os demais tribunais iniciativa de leis que versem sobre a alteracao
do ntimero de membros dos tribunais, criacdo e a extincao de cargos e
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a remuneracao dos seus servicos auxiliares e dos juizos que lhes forem
vinculados, bem como a fixacao do subsidio de seus membros e dos juizes,
criacdo ou extingdo dos tribunais, alteracdo da organizacao e da divisao
judiciarias.

A Emenda Constitucional n°® 45 também criou o Conselho
Nacional de Justica (CNJ), 6rgao com competéncia para controlar o
cumprimento dos deveres funcionais dos juizes, declarados no Estatuto da
Magistratura (art. 103-B, § 4°). Do ponto de vista institucional, superado
o longo debate sobre controle externo que durou 12 anos no Congresso
Nacional, de 1992 a 2004, 0 CNJ, esperava-se, seria mais uma instituicao
no sistema de freios e contrapesos da balanca republicana, uma espécie
de anteparo politico entre o Judiciario, os poderes representativos e
a sociedade civil. Ocorre que sua composicdo é majoritariamente de
membros da magistratura, havendo dois representantes da sociedade
civil indicados pelo Senado e pela Camara dos Deputados, dois membros
da advocacia e dois do Ministério Publico, e cuja eficacia para julgar seus
pares sobre decisoes que claramente extrapolam os limites da atuacao
jurisdicional, pode ser considerada pifia e majoritariamente orientada
pelo corporativismo. Ademais, o Supremo Tribunal Federal, ao julgar a
Acdo Direta de Inconstitucionalidade 3.367 do Distrito Federal, decidiu
que “o Conselho Nacional de Justica ndo tem nenhuma competéncia
sobre o STF e seus ministros”.

Desse modo, o CNJ nasceu sob a tutela do Supremo Tribunal
Federal, que o preside (art. 103-B, I, da CF-1988). Além de estar no topo
da piramide judicial do sistema recursal, o STF julga as acOes contra
as decisdes do Conselho, podendo rever os julgamentos da atividade
administrativa e disciplinar do CNJ sem que seus membros estejam a ele
submetidos.

No tocante a atividade jurisdicional, a inten¢do do constituinte
parecia ser, de fato, que o Supremo Tribunal Federal tivesse a moldura
de circunscrever sua competéncia as questoes de ordem constitucional.
Disso deriva o debate que norteou a criacdo do Superior Tribunal de
Justica (STJ), com vistas a concentrar a competéncia relativa as questoes
federais. Nada obstante, o Supremo Tribunal Federal realiza um controle
geral e amplo sobre leis e atos, em interpretacao extremamente aberta do
que esta apensado aos conceitos constitucionais, determinando o que é
ou nao valido em virtude da Carta Politica, em uma expansao do controle
judicial sobre a administracao piblica.

A previsao da inconstitucionalidade por omissao é outra novidade
da Carta Politica, que se compatibiliza com a ampliacao da legitimidade
para a propositura da acio direta de inconstitucionalidade, por acao ou
omissao. Nesse passo, surgiu a possibilidade de declarar inconstitucional
a omissdo legislativa. Na pratica, nao se conseguiu operacionalizar o
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que teodricos do Direito Constitucional chamam de controle misto?®,
ficando, potencialmente, todas as categorias de normas sob o controle
jurisdicional, inclusive as de natureza politica.

2. Consideracoes Finais

O desejo de um poder independente e imparcial, capaz de velar
pela observancia da Constituicao, e garantidor da ordem na estrutura
governamental, traduziu-se em exercicio de atuacdo sem qualquer
limitacdo, com capacidade de ditar o que é legalmente valido no pais
para todos e em todos os niveis. Uma lei aprovada pelo Poder Legislativo,
tendente a modificar parametros que conferem referidas prerrogativas ao
Poder Judiciario, sera igualmente objeto de analise por ele de legalidade
e constitucionalidade. Desse modo, o que se tem é que os instrumentos
institucionais capazes de brecar a concentracao de poder nas maos de um
s representante nao foram bastantes para evitar o desdobramento de
um desenho institucional que favorecesse um dos poderes da Republica,
gerando desequilibrio.

E possivel constatar que o excesso de poder que foi conferido ao
PoderJudiciarionotexto da Constituicao Federal de 1988 ena EC 45 derivou
da circunstancia historica do pais no momento da redemocratizacao,
para dar guarida e importancia ao ente que seria guardido dos direitos
de cidadania pos-ditadura militar. A concretude do texto, contudo, nao
foi capaz de delinear a forma de distribuicdo e limitacdo dos poderes
constituidos, distribuida em funcées com suas respectivas esferas de
competéncia e atribuic6es individuais.

No conceito de poder que controla o poder, o tripé esta
desequilibrado. H4 uma corporacao sobre a qual ndo se exerce efetivo
controle, e que interfere na autonomia das demais, o que deve ser bastante
para impor revisao das regras, com o objetivo de reposicionar cada ente na
garantia dos propositos do Estado de Direito.

29 José Afonso da Silva fundamenta que, para defender a supremacia constitucional existem trés siste-
mas de controle: o politico, no qual a verificagao da inconstitucionalidade é realizada por érgaos de na-
tureza politica, como o Poder Legislativo; o jurisdicional, que outorga ao Poder Judiciario a declaragao
de inconstitucionalidade de lei e de outros atos do poder publico, e o controle misto, que ocorre quando
a constituigao submete certas categorias de leis ao controle politico e outras, ao controle jurisdicional.
Na pratica, o Poder Judicidrio acumula as fun¢des de controle de constitucionalidade. Aquela que ¢
feita pelas comissdes de constituigao e justica das casas legislativas nao se presta a evitar a submissao ao
controle posterior do Supremo Tribunal Federal.
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Capitulo 7

CF 30 anos: a defensoria publicae o
acesso a justica®

Alexandre dos Santos Cunha?'

Desde 1891, o Brasil é uma federacao. Consequentemente, o Poder
Judiciario brasileiro encontra-se dividido em dois ramos: um sistema
judiciario federal, que se encontra composto pela Justica Federal, a Justica
do Trabalho, a Justica Militar da Unido e o Tribunal de Justica do Distrito
Federal e dos Territorios; e tribunais de justica estaduais, ao menos um
para cada um dos 26 estados-membros, nos termos de suas proprias
constituicoes estaduais.

Por essa razdo, nao existe uma, mas 28 defensorias publicas
no Brasil: a Defensoria Ptblica da Unido, que atua perante o sistema
judiciario federal, exceto pelo Tribunal de Justica do Distrito Federal e
dos Territorios; a Defensoria Publica do Distrito Federal; e 26 defensorias
publicas estaduais. Nao se pode dizer que a defensoria ptiblica atue como um
servigo publico integrado, ja que todas sdo autonomas e nao ha hierarquia
ou coordenacdo entre elas. Entretanto, essas organizagdes compartilham
uma histéria e um conjunto de principios gerais, estabelecidos desde a
Constituicao Federal de 1988 e da legislacao federal relativa a assisténcia
judiciaria gratuita.

A primeira tentativa estatal de oferecer assisténcia judiciaria
gratuita no Brasil ocorreu em 1897, quando o governo federal criou uma
unidade de atendimento ao puiblico, anexa ao Ministério Piblico do antigo
Distrito Federal. Embora essa iniciativa constitua o embriao do que é hoje
a Defensoria Publica do Estado do Rio de Janeiro, dela ndo resultaram
imediatamente acoes semelhantes em outras unidades da federacaos2.
Apenas posteriormente a Constituicdo Federal de 1934 e ao Cddigo
de Processo Civil de 1939 tornarem obrigatéria a oferta de assisténcia

30 O presente texto baseia-se parcialmente na comunicagio oral Public defender s offices in Brazil:
access to justice, courts and public defenders, apresentada pelo autor ao semindrio internacional Access
to Justice and Public Interest Law, promovido pela Universidad de los Andes em Bogotd, Colombia,
em maio de 2017.

31 Técnico de planejamento e pesquisa do Ipea.
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judiciaria gratuita aos pobres é que outros governos estaduais comecaram
a preocupar-se em ofertar esse servico, ainda que por meio de unidades
de atendimento ao publico vinculadas tanto ao Ministério Puablico quanto
as procuradorias gerais dos estados®3. Obrigadas a competir internamente
por recursos em o6rgaos cuja finalidade principal era outra, esses servigos
costumavam ser permeados por conflitos de interesse, eram de baixa
qualidade e insuficientes para o atendimento da demandas34. Logo, o
principal meio de prover assisténcia judiciaria gratuita aos pobres era
a nomeacdo de advogados dativos, nos termos da Lei de Assisténcia
Judiciaria (Lei federal n° 1.060, de 5 de fevereiro de 1950), ou por meio de
convénios entre o Estado e a Ordem dos Advogados do Brasil.

O primeiro estado a criar uma defensoria publica auténoma foi o
Rio de Janeiro, em 1977. Ao longo da década seguinte, cinco outros estados
seguiram o modelo. A Tabela 1 apresenta as 28 defensorias publicas
brasileiras, por ano de criacao.

Tabela 1. Defensorias ptblicas no Brasil

NIVEL DE GOVERNO ANO DE CRIACAO

Rio de Janeiro 1977
Minas Gerais 1981
Mato Grosso do Sul 1982
Piaui 1982
Bahia 1985
Distrito Federal 1987
Para 1988
Tocantins 1989
Amazonas 1990
Paraiba 1990
Rio Grande do Sul 1991
Parana 1991
Espirito Santo 1992
Uniao 1994

32 D.PE.RJ., Historia da defensoria publica no Estado do Rio de Janeiro (2017).

33 “A Unido e os Estados concederdo aos necessitados assisténcia judicidria, criando, para esse efeito,
orgaos especiais e assegurando a isengdo de emolumentos, custas, taxas e selos”. Constitui¢dao da Repu-
blica dos Estados Unidos do Brasil (1934) art. 113(32).

34 Ipea, Mapa da defensoria publica no Brasil (2013).
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NIVEL DE GOVERNO ANO DE CRIACAO

Sergipe 1994
Ceara 1997
Pernambuco 1998
Mato Grosso 1999
Maranhio 2000
Roraima 2000
Acre 2001
Rondénia 2001
Alagoas 2003
Rio Grande do Norte 2005
Sao Paulo 2006
Goias 2011
Santa Catarina 2012
Amapa 2014

Elaboragao: Ipea, a partir dos sitios eletronicos das defensorias publicas.

Nos anos 1980, enquanto a ditadura civil-militar de 1964
encaminhava-se para o final, diversos grupos de pressao passaram a
advogar a causa da ampliacdo do papel desempenhado pelo Estado na
provisdo de servigos juridicos gratuitos. Como resultado, a Constituigdo
de 1988 previu, pela primeira vez na historia, que a Defensoria Puablica era
um 6rgao essencial da Justica:

“Art. 134. A Defensoria Puablica é instituicao
essencial a funcdo jurisdicional do Estado,
incumbindo-lhe a orientagdo juridica e a defesa,
em todos os graus, dos necessitados, na forma do
art. 59, LXXIV”.

Em cumprimento a Constituicao Federal de 1988, tanto o governo
federal quanto a maioria dos estados-membros, criaram defensorias
publicas. Entre os que deixaram de fazé-lo, o caso mais marcante é o do
Estado de Sao Paulo, onde mora cerca de um quinto da populacao brasileira.
Como justificativa para deixar de cumprir uma regra constitucional clara,
esses estados costumavam argumentar que ja ofertavam alguma forma de
assisténcia judiciaria gratuita, por meio de suas procuradorias estaduais.
Em alguns casos, esse servico era expandido por meio de redes de
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cooperacao estabelecidas com a Ordem dos Advogados do Brasil, governos
locais, faculdades de direito ou organizacoes da sociedade civil. De modo
a explicitar a obrigacao estatal de instituir um 6rgao publico auténomo de
defesa dos direitos da populacdo, a Emenda Constitucional n° 45, de 30 de
dezembro de 2004, estabeleceu que:

“Art. 134, § 2°. As Defensorias Ptblicas
Estaduais sao asseguradas autonomia funcional
e administrativa e a iniciativa de sua proposta
orcamentaria dentro dos limites estabelecidos na
Lei de Diretrizes Orcamentéarias e subordinacao
ao disposto no art. 99, § 297,

A Emenda Constitucional n°® 45 foi um marco importante, ao
tornar absolutamente clara a obrigatoriedade estatal de instituir e manter
defensorias pablicas autbnomas que nao eram menos essenciais ao sistema
de Justica do que o Ministério Pablico, com o qual compartilhariam o
mesmo nivel de autonomia funcional, administrativa e orcamentaria.
Desde a aprovacao da emenda, os cinco estados-membros que ainda nao
haviam instituido defensorias ptblicas nao tiveram outra opcao do que
cria-las. Uma rede nacional de servicos juridicos gratuitos passou a tomar
forma, com pretensoes de universalidadess.

Entretanto, a instituicao das defensorias ptiblicas acabou sendo a
parte facil da resolucao do problema. Dificil demonstrou ser a adequada
expansao dos servicos, necessaria ao atendimento da demanda existente.
No nivel federal e de muitos estados-membros, a quantidade de defensores
publicos manteve-se bastante abaixo da necessaria e a qualidade dos
servicos prestados continuou baixissima3®. O estado do Amapa, por
exemplo, Gltimo a instituir sua defensoria publica, até o momento da
elaboracao deste texto ainda havia contratado quaisquer defensores
publicos.

Como o Brasil caracteriza-se por ser um pais no qual a elaboracao
de nova legislacdo costuma ser percebida como um meio eficaz de
assegurar transformacao social, aprovou-se outra emenda constitucional
para superar esse problema. A Emenda Constitucional n°® 8o, de 4 de
junho de 2014, estabeleceu que:

“Art. 134. A Defensoria Publica é instituicao
permanente, essencial a funcio jurisdicional
do Estado, incumbindo-lhe, como expressao

35 Alexandre Lobao Rocha, A exclusdo social da populagdo carente (2009).
36 Ipea, supra nota 5.
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e instrumento do regime democratico,
fundamentalmente, a orientacao juridica, a
promoc¢ao dos direitos humanos e a defesa,
em todos os graus, judicial e extrajudicial, dos
direitos individuais e coletivos, de forma integral
e gratuita, aos necessitados, na forma do inciso
LXXIV do art. 5° desta Constituicao Federal”.

A emenda ainda estabeleceu que:

“A.D.C.T. art. 98. O namero de defensores
publicos na unidade jurisdicional sera
proporcional a efetiva demanda pelo servico da
Defensoria Piblica e a respectiva populacio.
§ 1°. No prazo de 8 (oito) anos, a Uniao, os
Estados e o Distrito Federal deverao contar
com defensores publicos em todas as unidades
jurisdicionais, observado o disposto no caput
deste artigo”.

Consequentemente, pode-se dizer que a Constituicao brasileira
pretende que as defensorias publicas formem uma rede nacional de servigos
juridicos gratuitos de alta qualidade, totalmente financiada pelo Estado,
que deve atender a todos os cidadaos que dela necessitem, em qualquer
lugar do pais. Elas devem oferecer aconselhamento legal, representacao
administrativa e judicial perante quaisquer agéncias estatais ou tribunais,
defender direitos individuais e coletivos, promover os direitos humanos e
a democracia.

Demodoagarantironivel deautonomianecessarioaocumprimento
desse mandato constitucional, as defensorias publicas encontram-se
cercadas por um amplo arco de protecoes constitucionais e legais. Assim
como o Ministério Pablico, gozam de autonomia funcional, administrativa
e orcamentaria. Logo, nao sdo exatamente parte do Poder Executivo, mas
uma espécie de servico publico independente, livre para determinar suas
acoes, estabelecer metas, organizar sua propria administracao e apresentar
seu orcamento diretamente ao Poder Legislativo, sem qualquer controle
ou supervisao governamental.

O defensor publico-geral costuma ser eleito por seus pares ou
indicado pelo Poder Executivo e aprovado pelo Poder Legislativo para o
exercicio de um mandato predeterminado, e administra a organizacao
com o auxilio de um conselho constituido exclusivamente por outros
defensores publicos. Por essas razoes, as defensorias publicas brasileiras
sdo quase unaccountable perante outras agéncias, encontrando-se sob
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fragil supervisdo. Também é possivel afirmar que o desenho institucional
adotado nao permite o controle social de suas atividades, ja que seus
membros nao sdo eleitos, nem ha representacao externa em seus conselhos.

Nos termos da Constituicdo de 1988, as defensorias publicas
também sao tnicas e indivisiveis, ou seja, a Unido, o Distrito Federal e
os estados-membros nao podem manter mais de uma defensoria publica,
nem criar outras agéncias responsaveis pela prestacdo do mesmo tipo de
servigos juridicos. Essa mesma previsao constitucional também estende
aos defensores publicos as prerrogativas da magistratura, os direitos e
garantias que sao constitucionalmente outorgados aos membros do Poder
Judiciario e do Ministério Publico. Assim sendo, os defensores publicos
nao sao servidores publicos comuns, mas agentes politicos do Estado
indemissiveis e inamoviveis, que se encontram expressamente proibidos
de exercer a advocacia privada. Tal como os juizes e os promotores de
Justica, também devem ser recrutados com base exclusivamente no
mérito, por meio de concursos publicos de provas e titulos.

Constitucionalmente equiparados aos juizes e aos promotores de
Justica, os defensores ptiblicos também acabam por perceber remuneracao
semelhante. Em 2014, quando a renda média anual do trabalho no Brasil
era de US$ 9762, o vencimento médio anual de um defensor piblico
federal era US$ 127.820. No Distrito Federal e nos estados-membros, o
vencimento médio anual era US$ 133.611, variando entre US$ 73.824 no
estado da Paraiba e US$ 180.862 no estado de Rondodnia. Como resultado
desses altos salarios, dos excelentes beneficios e da rapida expansao dos
servigos determinada pela Constituicdo, os orcamentos das defensorias
publicas encontram-se numa trajetéria explosiva. O orcamento da
Defensoria Pablica da Unido subiu de US$ 6 milhées em 2006 para US$
155 milhGes em 2014, enquanto a soma dos orcamentos das defensorias
publicas do Distrito Federal e dos estados-membros cresceu de US$ 309
milhGes em 2003 para US$ 971 milhoes em 2014%7.

Nesse contexto, é pouco surpreendente que os defensores ptblicos
venham sendo recrutados entre a elite, e por razoes pouco relacionadas
com a natureza da atividade. Entre os defensores publicos federais, 68%
sdo homens e 73,7% sao brancos. Quando perguntados sobre os motivos
pelos quais escolheram a carreira, a resposta mais frequente é a de que
tém interesse em desempenhar uma atividade social (92,9%), mas as trés
respostas seguintes, em ordem de frequéncia, estdo todas relacionadas
aos privilégios de que gozam os defensores publicos enquanto corporacao
profissional: 89,9% dizem ter buscado a estabilidade do cargo, enquanto
83,2% fizeram expressa referéncia ao salario. Para 50,1%, o prestigio
associado a funcao também foi um fator importante. Entre os defensores

37 Brazil, IV Diagnéstico da Defensoria Publica no Brasil (2015).
80



NOTAS PARA UM OBITUARIO PRECOCE (1988/2018)

publicos do Distrito Federal e dos estados-membros, as respostas foram
mais ou menos as mesmas, exceto pelo viés de género: 51% sao homens e
76,4% sao brancos. O principal motivo pelo qual escolheram a carreira é
a estabilidade do cargo (93,6%), seguida pelo interesse em desempenhar
uma atividade social (91,9%), o salério (81,7%) e o prestigio (49,9%).

Os defensores piblicos sdo bastante apegados a seus méritos e
prerrogativas. Para eles, as qualidades mais importantes para ser um bom
defensor ptblico sao a independéncia em relacao ao governo (99,4% para
os defensores publicos federais e 99,6% para os defensores piblicos do
Distrito Federal e dos estados-membros) e o conhecimento técnico juridico
(99,2% para os defensores publicos federais e 99,6% para os defensores
publicos do Distrito Federal e dos estados-membros). Ainda segundo eles
proprios, as medidas mais importantes que precisariam ser tomadas para
ampliar o acesso a Justica no Brasil sao o fortalecimento das defensorias
publicas (97,7% para os defensores publicos federais e 98,3% para os
defensores publicos do Distrito Federal e dos estados-membros) e a criagao
de vagas especiais para defensores piblicos, no quinto constitucional dos
tribunais superiores (95,2% para os defensores publicos federais e 90,7%
para os defensores publicos do Distrito Federal e dos estados-membros).
Trata-se, no minimo, de uma concepcao bastante peculiar sobre o que
seja acesso a Justica e como este pode ser promovido. Vejamos qual seria
o desenho constitucional da relacdo entre servicos juridicos gratuitos
e acesso a Justica. Nos termos da Constituicdo de 1988, em seu art. 5°,
inciso XXXIV:

“Sao a todos assegurados, independentemente
do pagamento de taxas: a) o direito de peticao
aos Poderes Publicos em defesa de direitos
ou contra ilegalidade ou abuso de poder; b) a
obtencao de certidoes em reparticoes publicas,
para defesa de direitos e esclarecimento de
situacoes de interesse pessoal”.

Caso os procedimentos administrativos venham a ser insuficientes
para a garantia do direito, o inciso XXXV prevé que “a lei ndo excluira
da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito”. Como os
procedimentos judiciais, em regra, requerem a interveniéncia de um
advogado e o pagamento de custas judiciais, o inciso LXXIV assegura
que “o Estado prestara assisténcia juridica integral e gratuita aos que
comprovarem insuficiéncia de recursos”.

E importante perceber que essa assisténcia juridica integral
e gratuita nao se restringe a pessoas naturais, estendendo-se a todas
as pessoas ideais, tais como associacoes, fundacGes, empresas ou até
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mesmo partidos politicos e sindicatos, desde que capazes de comprovar
“insuficiéncia de recursos”. De acordo com a jurisprudéncia brasileira, o
direito a gratuidade alcanca a todos os que se declarem incapazes de pagar
por um advogado e pelas custas judiciais sem comprometer gravemente
suas financas pessoais. Na pratica, essa declaracao pessoal pode até ser
questionada pela outra parte, mas nao de oficio pelo juiz ou pelo Ministério
Piblico.

Ja que quase todos poderiam ter direito a assisténcia juridica
integral e gratuita, as defensorias piblicas geralmente restringem sua
oferta de servigos a pessoas naturais com renda inferior a trés salarios
minimos mensais (0 que corresponde a uma vez e meia a renda média
nacional). Entretanto, nao é incomum que um defensor piblico represente
interesses de cidadaos que ganhem acima desse teto, ou de associacoes
e empresas, especialmente ONGs ou outras pessoas ideais investidas de
interesse publico ou social para a comunidade.

Como resultado de um mandato tdo amplo, o nimero de defensores
publicos necessarios para atender a demanda potencial, nas defensorias
publicas do Distrito Federal e dos estados-membros, seria de 1092238, Em
2013, havia 5054 defensores puiblicos em exercicio nesse nivel de governo,
além de 548 defensores puablicos federais. O déficit de defensores ptblicos
no nivel subnacional era estimado em 5938 (nao ha estimativa em nivel
nacional). Entretanto, esse déficit encontra-se bastante mal distribuido no
territorio. No Distrito Federal e nos estados do Acre, Mato Grosso do Sul,
Paraiba, Rio de Janeiro, Roraima e Tocantins, o nimero de defensores
publicos é considerado adequado ou proximo do adequado. J4 os estados
do Amapa, Goias e Santa Catarina nao tinham nenhum defensor publico,
e precisariam de 751. O pior caso é o do Estado de Sao Paulo, cujo déficit
era estimado em 1489. A expansao do quadro funcional necessaria ao
atendimento dos objetivos estabelecidos pela Emenda Constitucional n°
80 importaria em elevar o orcamento das defensorias ptblicas do Distrito
Federal e dos estados-membros de US$ 971 milhGes em 2014 para US$ 2,1
bilhoes até 2022.

Essa caréncia no quadro funcional faz com que apenas 28% das
comarcas brasileiras contem com ao menos um defensor publico. No
nivel federal, a situacao é ainda pior, ja que a Defensoria Publica da Unido
encontra-se presente em 61 cidades, enquanto o sistema judiciario federal
mantém unidades em 602 municipios. Novamente, o déficit de cobertura
encontra-se mal distribuido no territério. Nos estados do Rio de Janeiro
e Tocantins, mais de 80% das comarcas contam com defensoria publica,
enquanto nos estados do Amazonas, Bahia, Maranhao, Pernambuco, Piaui
e Sao Paulo esse nimero é menor do que 20%. Os estados do Amapa,

38 Ipea, supra nota 5.
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Goias e Santa Catarina nao tém defensores publicos e o estado do Parana
concentra todos os seus na capital.

Sem recursos adequados, muitos estados ainda mantém convénios
com a Ordem dos Advogados do Brasil, governos locais, faculdades de
direito ou organizacoes da sociedade civil para prover servicos juridicos
gratuitos, ainda que esse tipo de arranjo encontre-se em flagrante colisao
com a Constituicao Federal.

Ja que o conceito de “pessoa em necessidade” é bastante amplo,
o namero de defensores publicos é claramente insuficiente para atender a
demanda e as defensorias publicas sdo quase unaccountable, os defensores
publicos normalmente escolhem que casos irdo representar com base
em critérios criados exclusivamente pelas proprias defensorias puablicas.
Por essa razdo, 69,8% dos defensores piblicos do Distrito Federal e dos
estados-membros atuam perante processos criminais, mas apenas 23,3%
em questoes envolvendo direitos sociais. No nivel federal, jA que quase
nao ha crimes federais no Brasil, 86,7% dos defensores ptblicos atuam
em causas previdencidrias e 86,1% em questoes de direito a satde,
mas quase nenhum perante a Justica do Trabalho, que é responsavel
por 53% do movimento processual do sistema judiciario federal® . E
importante observar ainda que direitos sociais, previdenciarios e de
saude sdo normalmente patrocinados por juizados especiais, nos quais
os defensores publicos costumam recusar-se a atuar, sob o pretexto
de que os procedimentos nessas cortes nao requerem a interveniéncia
de um advogado. Ainda assim, os juizados especiais representam uma
ferramenta absolutamente essencial para a promocao do acesso a Justica,
e sdo responsaveis por metade da movimentacdo processual na Justica
brasileira como um todo. E muito importante considerar que 80% das
partes apresentam-se perante um juizado especial acompanhados de
um advogado particular, enquanto o ntimero de casos em tramitacdo em
juizados especiais federais ou estaduais, nos quais pelo menos uma parte é
representada por um defensor publico, encontra-se bem abaixo de 1%%.

E quase inquestionavel que o modelo adotado pela Constituicio
de 1988 percebe as defensorias publicas como uma rede nacional de
servigos juridicos gratuitos de alta qualidade, totalmente financiada pelo
Estado, que deve atender a todos os cidaddos que dela necessitem, em
qualquer lugar do pais. Também é verdade que, no nivel institucional, as
defensorias publicas atingiram gradativamente todas as prerrogativas e
direitos necessarios ao cumprimento de seu mandato constitucional.

Entretanto, essas prerrogativas e direitos tornaram as defensorias
publicas um equipamento publico de custo bastante elevado, que

39 CNJ, Justiga em numeros 2017 (2017).
40 Ipea, Acesso a Justiga Federal (2012); Ipea., Diagnostico dos juizados especiais civeis (2014).
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provavelmente tera dificuldades de expansao no atual cenario de restricao
fiscal enfrentado pelo Brasil, especialmente no nivel subnacional de
governo. Do mesmo modo que o Poder Judiciario e o Ministério Publico, o
alto nivel de autonomia das defensorias ptiblicas tornou estes 6rgaos quase
unaccountable perante outras agéncias administrativas ou os cidadaos
em geral, o que resulta em prioridades inconsistentes com os interesses
da sociedade, como os de ser representada perante a Justica do Trabalho
ou os juizados especiais. Também é provavel que os cargos de defensor
publico venham atraindo quadros mais interessados em estabilidade,
prestigio, salario e beneficios no que na provisao de servicos juridicos de
alta qualidade aos extratos mais baixos de uma sociedade profundamente
desigual, e na qual compoem a pequena elite socioeconémica.

Por todas essas razoes, ainda que o modelo brasileiro pareca
institucionalmente adequado, apresenta sérias falhas de desenho que
podem perfeitamente levar a questionamentos sobre se as defensorias
publicas poderdao um dia ser capazes de garantir o direito de acesso a
Justica a todos os cidadaos que necessitam de servicos juridicos gratuitos.
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Capitulo 8

CF 30 anos: a continuidade autoritaria
na politica criminal — direitos individuais
violados e praticas autoritarias na
seguranca publica

Helder Ferreira®’

Um dos motivos pelos quais a Constituicdo Federal brasileira
merece o titulo de Constituicao Cidada é por ter trazido uma série de
direitos nao previstos até entdo, inclusive do cidaddo frente a politica
criminal. Também representou um importante marco na superac¢iao
do paradigma de seguranca nacional pelo de seguranga publica (Freire,
2009).

No entanto, ha uma clara continuidade autoritaria®* na politica
criminal, o que é comprovado pelo fato de que até hoje varios dos direitos
previstos da Constituicio estdo muito distantes de serem assegurados a
todos os cidadaos brasileiros e que a seguranca publica ainda esta longe
de superar “estruturas e praticas institucionais desenhadas pelo regime
militar de 1964” (Lima, Proglhof, 2013). Serdo estes exatamente os dois
temas tratados neste artigo. Na proxima sec¢do, pretende-se indicar os
novos direitos reconhecidos pela CF-88 e o descolamento que existia
e existe entre os direitos previstos nas Constituigdes e o respeito a estes
direitos pelo Estado. Na segunda secdo, abordaremos a questdo da
seguranga. Primeiro, reconhecendo que a seguranca nacional, enquanto
politica, foi afastada da Constituigdo, mas defendendo que até hoje tracos
e praticas autoritarias permanecem.

1. Direitos individuais: previsido constitucional e violacoes

A Constituicdo de 1988 trouxe uma série de direitos individuais
relativos a politica criminal, parte deles ja reconhecida pela Constitui¢ao

41 Técnico de Planejamento e Pesquisa do Ipea. Cientista social, mestre em Sociologia, especialista em
seguranca publica e cidadania e em inteligéncia do futuro.
42 Para saber mais sobre “continuidade autoritdria”, ver Cardia, 1999.
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anterior, e quase todos incluidos no paragrafo 5°.

Os direitos ja previstos na “Constituicdo de 1969”, mesmo que
com fundamentais diferencas, restricoes e excec¢oes a atual Constituicao, e
destacando alguns trechos, sao os seguintes:

Quadro 1 — Direitos civis relativos ao Direito Penal previstos na
“Constituicao de 1969”

DIREITOS TEXTO CONSTITUCIONAL

Vida, liberdade e segu- | Art. 153. A Constituigdo assegura aos brasileiros e
ranga aos estrangeiros residentes no pais a inviolabilidade
dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a
seguranca..., nos termos seguintes:

Igualdade perante alei | § 1° Todos sao iguais perante a Lei, sem distin¢ao
de..., raca... e conviccoes politicas...

Direito de acao § 4° A Lei nao poderé excluir da apreciacao do Poder
Judiciario qualquer lesao de direito individual...

Liberdade de pensa- § 6° Por motivo de....conviccao filosofica ou
mento politica, ninguém sera privado de qualquer dos seus
direitos...

Liberdade de manifes- | § 8° E livre a manifestacio de pensamento,
tacao de convicgao politica ou filoso6fica, bem como a
prestacio de informacao independentemente
de censura, salvo quanto a diversoes e espeticulos
publicos....

Sigilo na comunicacdo | § 9° E inviolavel o sigilo da correspondéncia e
das comunicacoes telegraficas e telefonicas.

Inviolabilidade do § 10. A casa é o asilo inviolavel do individuo...

domicilio

Penas proibidas § 11 - Nao havera pena de morte, de prisao perpé-
tua, nem de banimento...

“Prisao legal” § 12 Ninguém sera preso senio em flagrante
delito ou por ordem escrita de autoridade
competente...

Integridade fisica e § 14 Impoe-se a todas as autoridades o respeito

moral a integridade fisica e moral do detento e do
presidiario;
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Ampla defesa § 15 A lei assegurara ao acusado ampla defesa,
com oS recursos a ela inerentes...

Contraditério § 16 A instrucao criminal sera contraditoéria...

Habeas corpus § 20 Dar-se-a habeas corpus sempre que al-

guém sofrer ou se achar ameacado de sofrer
violéncia ou coacao em sua liberdade de locomo-
¢do, por ilegalidade ou abuso de poder...

Mandado de seguranca | § 21. Conceder-se-a mandato de seguranca
para proteger direito liquido e certo nao
amparado por habeas corpus, seja qual for a
autoridade responséavel pela ilegalidade ou abuso de
poder...

Reunido § 27 Todos podem reunir-se sem armas, nao in-
tervindo a autoridade sendo para manter a ordem....

Associacao § 28 E assegurada a liberdade de associacio
para os fins licitos...

Peticao § 30 E assegurado a qualquer pessoa o direito
de representacio e de peticao aos poderes
publicos, em defesa de direito ou contra abusos de
autoridade.

Assisténcia juridica § 32. Sera concedida assisténcia juridica aos
necessitados, na forma da lei.

FONTE: Elaboragéao propria

Como destacado nos negritos, € facil reconhecer que na ditadura
militar os direitos previstos na constituicdo eram, na pratica, letra morta.
Do heroico “Brasil Nunca Mais” (Arquidiocese de Sao Paulo, 1985) ao
relatorio da “Comissao Nacional da Verdade” (Brasil, 2016), relatam-
se graves violacoes de direitos humanos: detencio (ou prisao) ilegal ou
arbitraria, tortura, execucdo sumaéria, arbitraria ou extrajudicial, outras
mortes imputadas ao Estado, desaparecimento forcado e ocultacdo de
cadaver.

Com importantes alteracoes, os direitos ja previstos na
“Constituicao de 1969” podem ser encontrados no art. 5° da Constituicao
de 1988: caput e inciso I, XXXV, VIII, IV, XII, XI, XLVII, LXI, XLIX, LV,
LXVIII, LXIX, XVI, XXXIV, LXXIV, LXXVII.

Os novos direitos constitucionalizados, parte deles ja presente na
legislacao infraconstitucional anterior, sdo principalmente os seguintes:
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Quadro 2 — Novos direitos civis relativos ao Direito Penal
previstos na Constituicio de 1988

DIREITOS TEXTO CONSTITUCIONAL

Proibi¢do de tortura e
tratamento degradante

“Art 5° III - ninguém sera submetido a tortura nem a trata-
mento desumano ou degradante;

Liberdade de expressao

IX - é livre a expressdo da atividade intelectual, artistica,
cientifica e de comunicagéo, independentemente de censu-
ra ou licenca;

Reserva legal

XXXIX - nao ha crime sem lei anterior que o defina, nem
pena sem prévia cominagao legal;

Retroatividade da lei
penal mais benéfica

XL - a lei penal nao retroagira, salvo para beneficiar o réu;

Penas proibidas

XLVII - nao haverd penas:... b) de carater perpétuo; c) de
trabalhos for¢ados;...e) cruéis;

Individualizagdo da pena

XLVIII - a pena serd cumprida em estabelecimentos dis-
tintos, de acordo com a natureza do delito, a idade e o sexo
do apenado;

Amamentagao

L - as presidiarias serdo asseguradas condigoes para que
possam permanecer com seus filhos durante o periodo de
amamentacao;

Juiz natural

LIII - ninguém serd processado nem sentenciado sendo
pela autoridade competente;

Devido processo legal

LIV - ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens
sem o devido processo legal;

Inadmissibilidade de
provas ilicitas

LVI - sdo inadmissiveis, no processo, as provas obtidas por
meios ilicitos;

Presun¢do de inocéncia

LVII - ninguém sera considerado culpado até o transito em
julgado de sentenga penal condenatoria;

“Identifica¢do nao-vexa-
toria”

LVIII - o civilmente identificado ndo serd submetido a
identificagdo criminal, salvo nas hipdteses previstas em lei;

Comunicagio da prisdo

LXII - a prisdo de qualquer pessoa e o local onde se encon-
tre serdo comunicados imediatamente ao juiz competente
e a familia do preso ou a pessoa por ele indicada;

Informacio de direitos,
siléncio e assisténcia fami-
liar e juridica

LXIII - o preso sera informado de seus direitos, entre os
quais o de permanecer calado, sendo-lhe assegurada a
assisténcia da familia e de advogado;
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Identifica¢ao dos res- LXIV - o preso tem direito a identificagdo dos responsaveis

ponsaveis pela prisio e por sua prisdo ou por seu interrogatério policial;

interrogatdrio

“Urgéncia” no relaxamen- | LXV - a priséo ilegal serd imediatamente relaxada pela

to da prisdo ilegal autoridade judicidria;

Liberdade provisoria LXVI - ninguém sera levado a prisao ou nela mantido,
quando a lei admitir a liberdade proviséria, com ou sem
fianga;

Reparagao do condenado | LXXV - o Estado indenizara o condenado por erro judici-
por erro judicidrio ario, assim como o que ficar preso além do tempo fixado
na sentenga;

Gratuidade de habeas LXXVII - sdo gratuitas as agdes de habeas corpus e habeas
corpus e habeas data data, e, na forma da lei, os atos necessarios ao exercicio da
cidadania”.

FONTE: Elaboragao propria

Como se nota, muitos mais direitos estao previstos na Constituicao
Federal de 1988 e nao ha davidas que eles sdo, em geral, mais respeitados
pelasinstituicoes do Estado do que anteriormente. Mas nao é dificil verificar
graves violagdes nos dias atuais, como indicado em relatérios do Estado
brasileiro sobre a situacao dos presidios ou de entidades da sociedade civil
e organizacoes internacionais (HRW, 2017), com destaque para execucoes
extrajudiciais cometidas pela policia e maus tratos e tortura de pessoas
detidas.

Também sdo comuns, por exemplo, em penitenciarias:
superlotacao, falta de arejamento, alimentacao de baixa qualidade, acesso
irregular a agua potavel, isolamento por tempo indeterminado, banho de
sol concedido de forma discricionaria, revista vexatoria dos familiares,
uso excessivo da forca e tortura (MNPCT, 2017). Destaca-se ainda o
racismo institucional presente nas praticas do sistema de justica criminal,
que é visivel seja nas abordagens policias preferenciais, seja na maior
probabilidade de condenacao dos negros (Oliveira Jr, Lima, 2013).

Em relacao aos suspeitos, entre as violagoes ao direito de defesa,
destacam-se: suspeitos nao sdo informados de seus direitos antes de
serem ouvidos nas delegacias e, em regra, ndo contam com defensores
ou advogados para a defesa técnica na fase do inquérito policial e nem
sdo ouvidas testemunhas de defesa; na fase judicial, em geral, o réu so
se encontra com o defensor na hora da primeira audiéncia, mal podendo
ter uma conversa prévia e reservada e escolher testemunhas e provas
efetivas para a defesa; ha um uso excessivo da prisao provisoria no Brasil
e fragilidade na fundamentacao legal da prisao preventiva (Binder, Cape,
Namoradze, 2016).
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Também chama a atencdo que a nossa corte constitucional decidiu
em 2010 contra a revisao dalei da Anistia, enquanto a Corte Interamericana
de Direitos Humanos contesta a aplicacao desta lei, vista como obstaculo
para a persecucao penal de graves violacoes de Direitos Humanos (CIDH,
2018). Além disso, o Supremo Tribunal Federal também tem aplicado
uma interpretacdo em desacordo com o Texto Constitucional pela decisao
de considerar que a execucao provisoria de acordao penal condenatorio,
ainda que sujeito a recurso especial ou extraordinario, ndo compromete o
principio constitucional da presuncao da inocéncia (STF, 2017).

2, Continuidade autoritaria na seguranca puablica

A nova Constituigdo deixou de lado a noc¢ao de seguranga nacional
e a substituiu pela seguranca publica. Na Constituicado emendada de 1969
nao havia um capitulo e nem menc¢ao a seguranca piblica e vigorava a
nocao de seguranca nacional. Na secdo V do capitulo do Poder Executivo
(VIII), do Titulo da Organizacao Nacional (I) estava estabelecido que toda
pessoa é responsavel pela seguranca nacional (art. 86) e previa o Conselho
de Seguranca Nacional como 6rgao de mais alto nivel na assessoria direta
ao Presidente da Republica, composto pelo Presidente da Republica,
vice e todos os ministros de Estado (art. 88), com competéncias que
versavam para além da seguranca, sugerindo que toda a acao do Estado e
da sociedade fossem voltados para a seguranca da nacao, como mostra o
inciso “I — estabelecer os objetivos nacionais permanentes e as bases para
a politica nacional”. Também estava estabelecida competéncia da Unido
para apurar infragGes penais contra a seguranga nacional (art. 8°, VIII, c)
e a competéncia da Justica Militar para processar e julgar crimes contra a
seguranca nacional (art. 129).

Com a nova Constituicdo, a seguranca publica é definida como
dever do Estado, direito, responsabilidade de todos e na funcao da
preservacdo da ordem piblica e da incolumidade das pessoas. “Dever
do Estado” e “direito” assinalam claramente uma mudanca, permitindo,
tal como nas politicas de satide e educacao, entender as instituicoes de
seguranca publica como prestadoras de servico publico.

No entanto, evidencia-se que permanecem alguns tracos
autoritarios na Constituicdo e nas institui¢does. Na propria Carta Magna
permaneceu uma expressao proxima a de seguranca nacional, qual seja,
“ordem politica e social”#. Embora a Policia Federal ndo tenha uma
delegacia ou departamento especifico, a Constituicao Federal mantém sua
destinacdo de apurar infragcdes penais contra a ordem politica e social.
Além disso, continuam a existir Delegacias de Ordem Politica e Social,
como é o caso do Mato Grosso do Sul, com competéncia para colaborar
com o6rgao policial federal na prevencao de infracdes que atentem contra
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a seguranca nacional (Decreto n° 12.218 de 28/12/2006, art. 54, inciso
VIII)44,

A Constituicdo também cristalizou uma policia ostensiva (e de
preservagido da ordem publica) militar e corpos de bombeiros militares,
entre outras coisas, excluindo esses servidores de varios direitos, como
habeas corpus em relacdo a punicoes disciplinares, e direitos trabalhistas.

Mais do que estes tracos, praticas autoritarias podem ser
constatadas na area de seguranca publica. Denuncia-se, por exemplo, a
aplicacao da Lei de Seguranca Nacional, mesmo que em poucos casos, na
criminalizacdo de movimentos sociais (Mariano, 2016). Nota-se ainda que
as Forcas Armadas tém sido utilizadas em ac6es de policiamento ostensivo
em areas urbanas, conforme regulamentado pela lei complementar n° 117,
de 2004, e com a lei 13.491/17, os crimes dolosos contra a vida cometidos
por militares das forcas armadas, inclusive nas acoes de garantia da lei
e da ordem, passaram a competéncia da Justica Militar. Além disso,
neste ano foi decretada intervencao federal na seguranca publica do
Rio de Janeiro, com nomeacdo de um interventor militar, tendo sido
realizada uma operacao com fotografias e cadastramento de moradores
de uma favela e aventada a utilizacado de mandados coletivos de busca,
apreensao e prisao e de regras mais flexiveis de engajamento militar para
uso de violéncia letal (Ramos, 2018). Destaca-se, por fim, que no Brasil
ha intimeros casos de violéncia policial, tendo sido registrados, em 2016,
4222 mortes em decorréncia de intervencoes de policiais militares e civis,
em servico ou fora dele, principalmente de negros; sem contar as mortes
de policiais (FBSP, 2017). Muitos destes casos nao sao isolados, mas fazem
parte de um modelo de acdo policial em que confrontos sdo rotineiramente
admitidos, mesmo colocando em risco a vida de policiais, suspeitos,
agressores, moradores e transeuntes; em que incursoes policiais, além de
confrontos, por vezes, resultam em agressoes a moradores, buscas ilegais
em residéncias e intimidac6es de testemunhas destas violéncias; em que a
policia usa forca excessiva e desnecessaria, e até letal, contra manifestantes
pacificos (Anistia Internacional, 2018).

3. Consideracoes finais

A Constituicdo Cidada ampliou os direitos individuais frente a
politica criminal e rompeu com o paradigma de seguranca nacional presente

43 A associagao entre os dois conceitos ¢ clara na ementa da Lei de Seguranga Nacional, onde se encon-
tra: define os crimes contra a seguranga nacional, a ordem politica e social e em dois crimes tipificados:
“Art. 22 - Fazer, em publico, propaganda: I — de processos violentos ou ilegais para alteragao da ordem
politica ou social (...) Art. 23 - incitar a subversao da ordem politica ou social”

44 Disponivel em: https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=137908. Acesso em: 7. ago. 2018.
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na Constituicao anterior. No entanto, o caminho rumo a democracia nao
esté concluido e, como se viu, direitos individuais frente a politica criminal
permanecem sendo permanentemente violados, havendo uma série de
praticas autoritarias que precisam ser expurgadas. Além disso, hd ameacas
de retrocesso, como por exemplo, a reducdo da maioridade penal (PEC n°
33/12), a retirada de salvaguardas na aplicacdo da Lei Antiterrorismo (Lei
n° 13.260/16) contra manifestacdes politicas e movimentos sociais (PLC
n° 5065/16), e a revogacao do Estatuto do Desarmamento (PLC 3722/12).
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Capitulo 9

CF 30 anos: do planejamento democratico
ao planejamento burocratico

José Celso Cardoso Jr.%

Desde ha muito, mas, sobretudo, desde a CF-1988, o planejamento
governamental convive no pais com ao menos dois grandes paradoxos. De
um lado, diz-se que: “todos concordam que planejamento é importante,
mas ninguém acredita nele!”; de outro, que: “ninguém acredita em
planejamento, mas quando confrontamos historicamente planos e
resultados, ha grande correlagio positiva entre ambos!”.

A situacdo é tal que mesmo dentro do governo, em ministérios,
secretarias e 6rgaos que, supostamente, existem para pensar e aplicar o
planejamento (como funcdo precipua e indelegdvel do Estado), parece
predominar certa descrenca nesta funcdo. Supondo que as afirmacoes
anteriores sejam verdadeiras, haveria varias explicacdes possiveis para
elas. Em particular, gostariamos de aqui destacar trés dessas explicacoes
especialmente relevantes:

1. Desde a redemocratizacao, na década de 1980, apesar de
alguns momentos de exce¢do observados, sobretudo, entre
2003 € 2013, ja se vao muitos anos seguidos de desmonte das
instancias, dos instrumentos e, sobretudo, da cultura publica
de planejamento no pais (Cardoso Jr., 2015).

2. Uma crenca (para nos, equivocada) na superioridade do
livre mercado como mecanismo distribuidor da renda e da
riqueza produzida pela sociedade, especialmente em contexto
de dominio transnacional das grandes corporagoes privadas,
todas elas — mesmo as nao estritamente financeiras — regidas
pela logica dominante da financeiriza¢ao global da riqueza
(Braga, 1993; 1997; Massoneto, 2006).

3. Uma crenca (para nds, igualmente equivocada) na
imensa dificuldade pratica (ou mesmo em uma suposta
impossibilidade l6gica) de organizar de uma forma melhor

27 Doutor em Desenvolvimento pelo IE-Unicamp, desde 1997 é Técnico de Planejamento e Pesquisa
do Ipea. Este capitulo é uma verséo ligeiramente modificada de um trabalho anterior de autoria de
Cardoso Jr. e Santos (2018).
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e mais efetiva a institucionalidade atual de planejamento
governamental, j4 que, embora considerada uma funcao
meritoria e necessaria, seria algo por demais complexo do
ponto de vista institucional e politico (Cardoso Jr. e Matos,
2011).

Nao é funcio deste texto explicar cada uma das razoes descritas
anteriormente, mas a partir delas, dizer que uma consequéncia eloquente é
a constatacao de que o nivel de institucionalizacdo da funcao planejamento
governamental no Brasil estd longe de ser satisfatorio, seja em termos
comparativos internacionais, seja em termos domésticos.

Por nivel de institucionalizagdo, queremos nos referir aos
condicionantes técnicos e politicos adequados para um desempenho
satisfatorio de qualquer funcdo governamental. Em especial: i) conceitos,
normativos e arranjos administrativos e operacionais claros e condizentes
com a complexidade e objetivos da funcdo; ii) recursos humanos,
financeiros e tecnolégicos compativeis com o desempenho institucional
requerido; e iii) centralidade e legitimidade politica da funcao, de modo
que seja possivel efetivd-la adequadamente como parte integrante e
necessaria das capacidades governativas de modo geral#.

Desta feita, acreditamos que uma das formas pelas quais tal
situacao de institucionalizacdo — pouco adequada e de descrédito,
manifestadano cotidianode (tentativade) exercicio dafuncao planejamento
governamental no plano federal brasileiro — pode ser observada pelo que
neste texto chamaremos de disjuntivas criticas dessa funcao.

Por disjuntivas criticas no exercicio da funcao planejamento,
queremos nos referir a um conjunto de pares (e, as vezes, trios) de
dimensoes e situacoes que desnudam a distancia entre os mundos real e
formal do planejamento governamental no dia a dia da gestao publica#.

As disjuntivas se materializam, especialmente, quando ha uma

46 Apesar da definigao acima, alerte-se desde logo que néo se trata aqui de uma questdo meramente
quantitativa, ou seja, mais ou menos institucionalizagao, medida seja pelo tamanho do arcabougo legal
e administrativo, seja pelo tamanho dos recursos empiricos envolvidos. Trata-se, isso sim, de conferir a
dimensao institucional da fungao planejamento um carater politico e estratégico, por meio do qual a re-
ferida fungéo tanto se enraiza na estrutura estatal como se viabiliza como parte precipua dos processos
e capacidades de governo. Dai a relevancia, por exemplo, de confrontar, sob este prisma politico, o nivel
de institucionalizagdo da fungdo planejamento com outras fungdes de igual importincia estratégica
para um desempenho institucional satisfatério do setor publico federal, como o sao, por exemplo, as
fungdes de arrecadagao tributaria, orgamentagao e fiscalizagao do gasto publico, além dos controles bu-
rocréticos do Estado. Visto desta maneira, percebe-se mais claramente as diferencas (de enraizamento
institucional e poder de atuagdo) da fungao planejamento frente as demais fungdes citadas.

47 Ha uma boa dose de inspiragao, para a construgao das disjuntivas criticas, na abordagem desenvol-
vida por Bourdieu (1996; 2014, por exemplo). E ja ha alguns trabalhos que abordam esses temas por
esta Optica, embora de maneira nao tao explicita, por exemplo, no caso especifico do planejamento no
Brasil, em Santos (2011), Moretti (2012) e Ventura (2015).
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diferenca entre a expectativa dos agentes sobre como as coisas deveriam
ser ou acontecer e aquilo que realmente se produz ao final de um processo
construido no ambiente no qual o Estado trabalha, e operacionalizado por
uma burocracia com as caracteristicas da brasileira. Guarda uma relacao
com o imaginario dos agentes sobre o que é certo ou errado, correto ou
incorreto, desejavel ou indesejavel, possivel ou impossivel, a luz das
suas expectativas sobre como as coisas deveriam ser. Expectativas essas
que, obviamente, tém a ver, especialmente, com as visoes de mundo
dos agentes e as respectivas explicacoes sobre as causas do atual estagio
de desenvolvimento e desigualdades no pais, sem prejuizo de outros
fundamentos.

Também ¢é possivel identificar essas disjuntivas a partir de
situacoes as vezes marcadas por inadequacao (ou baixa aderéncia) da
legislacdo ou dos sistemas informatizados relativamente a dindmica
concreta dos procedimentos necessarios para bem operar determinada
acao ou dimensao de uma politica ptiblica, ou mesmo de uma sequéncia de
comandos dentro de uma atividade administrativa. Por outras, sdo situacoes
caracterizadas por diferentes interpretacoes (e, portanto, apropriacoes e
usos diferenciados) relativamente a um conceito, um normativo ou um
desenho de acdo dentro de uma cadeia mais longa de necessidades para
determinado objetivo, ainda que intermediario ou parcial no escopo mais
amplo de uma politica ptblica.

H4, em suma, uma variedade de dimensoes e situacoes cotidianas
que, por vezes, mascaram e, por outras, desnudam as contradicGes
intrinsecas dos processos de governo, especialmente em casos como o
do planejamento governamental na atualidade, que convive, como citado
anteriormente, com uma institucionalizacdo ainda ndo plenamente
adequada para o desempenho estatal satisfatério dessa funcdo. Em
especial, repisando: i) conceitos, normativos e arranjos administrativos
e operacionais ainda pouco claros e compativeis com a complexidade e
objetivos da funcao; ii) recursos humanos, financeiros e tecnolégicos nao
totalmente condizentes com o desempenho institucional requerido; e iii)
baixa centralidade e legitimidade politica da fun¢ao, por meio das quais
ela pudesse ser efetivada como parte integrante e necessaria dos processos
tecnopoliticos e das capacidades governativas de modo geral.

Dito isso, o proposito deste texto, portanto, é aglutinar e observar
aspectos institucionais e comportamentais da burocracia de planejamento
do Poder Executivo federal, com vistas a: i) ampliar a compreensao das
relacGes que envolvem politica e burocracia nesta area especifica de atuacao
do Estado brasileiro na contemporaneidade; ii) identificar possiveis limites
ou disfuncGes no funcionamento da burocracia e das instituicoes direta
ou indiretamente envolvidas com a atividade planejadora; e iii) iniciar a
montagem e o desenvolvimento de uma agenda de pesquisa aplicada e —
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sobretudo — de intervencdo direta com vistas a ampliacdo da capacidade
de atuacdo do Estado*.

Por fim, a conclusdo apontara para lacunas e caminhos de pesquisa
em torno dos mecanismos que organizam a burocracia de planejamento,
com o objetivo de ampliar a capacidade do Estado nos campos da
formulacao, regulacdo, implementacao e coordenacao de politicas pablicas
para o desenvolvimento nacional.

1. Mapa das disjuntivas criticas: sentidos e significados

Nesta secdo, buscamos identificar algumas das principais
disjuntivas criticas, segundo entendimento baseado, sobretudo, em
experiéncias e vivéncias profissionais dos autores em ambientes de
trabalho e fungbes administrativas diretamente relacionadas com a
atividade governamental de planejamento ptblico.

Como adverténcia metodoldgica e conceitual, é preciso dizer que,
em um cendrio ideal jamais existente, a funcao planejamento nao deveria
apresentar-se de maneira tao distorcida por meio de tais disjuntivas.
Ao menos nao se apresentaria com graus tao elevados de conflito e
contradi¢des, mesmo sendo ambos intrinsecos a dinamica sociopolitica,
como na experiéncia brasileira recente, notadamente desde a Constituigao
Federal de 1988 (CF-1988). Mas isso certamente ocorre pelo fato de — é a
nossa hipotese — a luta politica nacional sobre o tema ser, ao menos desde
a redemocratizagdo, sempre muito acirrada e pouco resolutiva. Por tras
desse tema (e muitos outros) apenas aparentemente técnico, esconde-
se, na verdade, uma disputa severa por ao menos duas grandes formas
de entender, conceber e aceitar a presenca e atuacao do Estado junto a
sociedade, mormente sobre a sua dimensao econdmica.

De um lado, coloca-se novamente em pauta — por setores
conservadores da sociedade, comunidades da politica (partidos, sindicatos
e outras agremiacOes) e da propria burocracia, além da midia e do
empresariado — o caminho liberal, de orientacao privatista, que havia
vivenciado melhores dias na década de 1990, ainda que apresentando
resultados gerais pifios para o pais*. De outro lado, embora raramente
tenha tido forga politica suficiente no cenario nacional, permanece como
possibilidade — defendida por setores do campo progressista, dentro e

48 Como se trata de um texto exploratorio e centrado em uma dimensio ausente ou pouquissimo
estudada até o momento, ele também se valera de exemplos concretos e vivéncias profissionais dos au-
tores com as tais disjuntivas criticas, na esperanga de que possamos organizar um conhecimento mais
acurado acerca da problematica geral, ou a0 menos instigar novos olhares e horizontes de pesquisa e
investigagdo para uma agenda progressivamente mais resolutiva no futuro imediato.

49 Tal afirmagao se refere a deterioragdo de resultados econdmicos e sociais no periodo, bem como a
escolhas institucionais que diminuiram a capacidade do Estado de formular e implementar politicas
publicas. Belluzzo e Almeida (2002) e Cardoso Jr. (2013) discutem esse periodo e suas consequéncias.
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fora das estruturas de governo — a via do fortalecimento do Estado, das
institui¢des republicanas e democraticas, e de um desenvolvimentismo
renovado e revigorado como método de governo e objetivo maior da nacao
brasileira.

Dessa maneira, o marco constitucional é importante porque,
além de ser a expressao de um pacto social determinado, ele inaugura
uma institucionalidade que combina uma série de direitos, garantias e
instrumentos associados ao planejamento. Do ponto de vista mais geral,
a CF-1988 fundou uma série de comandos de planejamento, como os
Objetivos da Repiublica, combinados com instrumentos como o Plano
Plurianual (PPA), planos setoriais e regionais, entre outros.

Para organizar o presente texto, portanto, outra decisao
metodoldgica foi avaliar as disjuntivas criticas a luz de um instrumento —
0 PPA — que permite observar como as categorias de anélise se comportam
no cotidiano da administracao publica federal. Para tanto, recorremos
ao PPA porque ele representa uma inovacao constitucional importante,
na medida em que cria a possibilidade de fomentar o planejamento do
desenvolvimento no pais. A opcdo também se justifica pelo estoque de
conhecimento tacito acumulado na administracao publica e ja publicado
em torno do temas®, além do espaco que existe para que ele seja
aprimorado. Por outro lado, usamos o PPA conscientes de que sua relacao
com o planejamento esta mais para intersecdo do que para identidade.

Ressalvasfeitas, o PPA vem sendo normatizado e institucionalizado
por arranjos e carreiras burocraticas criadas para serem especializadas
em temas de planejamento e orcamento (analista de planejamento e
orcamento — APO), financas e controle (analista de finangas e controle —
AFC), gestao governamental (especialistas em politicas ptblicas e gestao
governamental — EPPGG) e pesquisa e avaliacao (técnico de planejamento
e pesquisa — TPP), entre outrass'.

Nesse sentido, os problemas e os debates em torno do

50 Em particular, relembra-se o conjunto de trabalhos sobre planejamento ja disponiveis em publica-
¢des feitas, fundamentalmente, pelo Ipea, pela Escola Nacional de Administragdo Publica (Enap) e pela
Associagao Nacional dos Servidores da Carreira de Planejamento e Orgamento (Assecor), nesta tltima,
por meio da Revista Brasileira de Planejamento e Orgamento.

51 Além dessas, Pagnussat (2015) também considera as carreiras de analista técnico de politicas so-
ciais (ATPS), analista de infraestrutura (AIE) e analista de tecnologia da informagao (ATI) como parte
integrante do rol de carreiras ligadas aos esforgos de revalorizagio do planejamento e reconstrugio das
capacidades de governo na drea, neste inicio de milénio. De modo mais amplo ainda, seria possivel
considerar outras carreiras envolvidas com o planejamento, tais como as carreiras e os cargos do Banco
Central do Brasil (BCB), do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), outras
carreiras setoriais ou ministeriais especificas, além das novas corporagdes das agéncias reguladoras e
aquelas responsaveis pelo assessoramento e pela consultoria parlamentar, estas no ambito do Poder Le-
gislativo. Nao obstante, as citadas anteriormente sao, sem diivida, as mais diretamente responsaveis por
estruturas, processos, instrumentos e produtos associados ou derivados das exigéncias formais do PPA.
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planejamento governamental derivam também dessa diversidade. Além
de aspectos politicos mais gerais, esse contexto contribui para que as
disjuntivas criticas tenham contornos tao estereotipados no dia a dia da
gestao publica, demarcando na pratica os lados e os campos de atuacao e
de disputa dos burocratas, sobretudo os de médio escalaos2.

Desta feita, a figura 1 procura listar um conjunto mais evidente
de disjuntivas criticas aplicadas ao caso do planejamento governamental
brasileiro, e as subseco6es, adiante, buscam descrevé-las de forma resumida,
como uma primeira e necessaria aproximacao ao tema.

Figura 1: Disjuntivas criticas do planejamento governamental
brasileiro

Nivel Macroinstitucional

Técnica versus Planejamento versus Planejamento versus Planejamento
politica capitalismo versus democraciaversus versus PPA
desenvolvimento desenvolvimento

Nivel Mesoinstitucional

PPA versus direito (constitucional, administrativo e financeiro): manutengao de poder (agdo
conservadora: legalidade) versus distribuicdo de poder (agdo transformadora: efetividade)

PPAversus PPA versus gestdo PPA versus controles
orcamento versus versus organizagao burocréticos (interno
finangas publicas e externo)

Nivel Microinstitucional

Areameio (estratégia, formulagao, capacitagao, controle, comando,
hierarquia) versus area fim (tatico, execugao, treinamento, operacional,
disciplina)

Formulagéo Regras formais ..
(centralizag3o) (institucionalidade) Coesdo (sistema geral)
versus versusregrasinformais  Versusfragmentacio
implementagdo (ativismo burocratico (sistemas especificos)
(descentralizagdo)

Fonte: Elaboragdo Prépria

Evidentemente, nao é possivel, no escopo deste texto, tratar,
de maneira profunda, de todas as disjuntivas tais quais elencadas

52 Para uma discussdo sobre essa categoria analitica, ver Lotta, Pires e Oliveira (2015) e Freire, Viana
e Palotti (2015)

53 Por isso, para uma visao mais ampla acerca das disjuntivas sugeridas pela figura 1, veja-se a versao
ampliada deste texto no formato Texto para Discussao, Ipea 2018, no prelo.
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anteriormente’. Mas é possivel ilustrar, de modo agregado, algumas
questdes criticas em cada um dos niveis de organizacao propostos. Apesar
da ilustragao indicar uma hierarquia entre os niveis, é relevante destacar
que existem fluxos bidirecionais importantes, especialmente entre os
niveis meso e microinstitucionais, relacées que também resultam dessas
disjuntivas. Porém, a figura 1 ajuda a sistematizar o assunto e tem o mérito
adicional de colocar a funcdo planejamento em um plano superior ao do
seu principal instrumento, o PPA, condi¢cdo necessaria para que ele proprio
seja viabilizado.

Para fins didaticos, desse modo, buscamos identificar e classificar
as disjuntivas criticas do planejamento governamental brasileiro em trés
grandes conjuntos, conforme a figura 1, a saber: i) nivel macroinstitucional;
il) nivel mesoinstitucional; e iii) nivel microinstitucional.

1.1. Nivel macroinstitucional

Este nivel refere-se as grandes e elevadas questoes estruturais
que circunscrevem e subordinam a funcao planejamento governamental
na sua relacdo com os dominios (materiais e simbolicos) da técnica e da
politica; com o peso e o papel que ela pode desempenhar na articulacao
entre mercado capitalista e desenvolvimento nacional, assim como na
articulacdo entre democracia e desenvolvimento.

Além disso, é no nivel macroinstitucional que posicionamos a
relacdo entre a macrofuncao governamental do planejamento e o seu
instrumento principal de aplicacdo no Brasil desde a CF-1988. O PPA, que
por ser o mandamento legal superior criado na CF-1988 (e até o momento
vigente em termos formais), dialoga com boa parte de normas, sistemas,
arranjos administrativos, carreiras e subfuncoes especializadas (tais como
as deplanejamento e orcamento, financas e controle, gestdo governamental,
pesquisa e avaliacao)>* responsaveis, ao fim e ao cabo, pela mobilizacao de
recursos fisicos, financeiros, humanos e tecnolégicos destinados a todas
as etapas formais do circuito de politicas publicas existente em nivel
federal no Brasil, tais como a formulacdo, a implementacao, a gestao, o
monitoramento, os controles burocraticos e a avaliacao.

1.2. Nivel mesoinstitucional

Este nivel de anélise rene as principais relagbes que, por meio
do PPA, o planejamento governamental em nivel federal no Brasil deve
estabelecer com as demais funcbes governamentais estruturantes,
notadamente: financas publicas e orcamentos; organizacao institucional

54 Ver nota de rodapé 51
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e gestdo das politicas publicas; controles interno e externo; direito
constitucional, administrativo e financeiro.

Em outras palavras, colocamos o PPA nessa dimensao porque ele
é o instrumento que melhor dialoga com todas as demais disjuntivas, quer
seja por seu objetivo constitucional, quer seja pelo seu teor potencialmente
estratégico. Isso porque é no ambito de tais relacdes que as disjuntivas
criticas entre planejamento e cada uma das demais dimensdes do processo
concreto de governar se revelam de modo mais claro e intrincado.

1.3. Nivel microinstitucional

Quando, finalmente, migramos das disjuntivas criticas entre
os niveis macro e mesoinstitucionais para o nivel aqui considerado
microinstitucional do aparelho administrativo de Estado, defrontamo-nos
com algumas das questoes tipicas da funcado planejamento propriamente
dita, que ressaltam aspectos de cunho tatico-operacional que nao poderiam
deixar de ser mencionados.

Todavia, de certa maneira, todas elas emanam das (ou estao
referenciadas as) disjuntivas criticas que se observam mais diretamente
no nivel mesoinstitucional. Desta forma, a luz do Quadro 1 e embora
cientes da importancia desse nivel microinstitucional para a composicao
dos argumentos gerais deste texto, ao invés de detalhar as especificidades
de cada uma dessas disjuntivas de cunho tatico-operacional, vamos tentar
situé-las e explica-las a partir de algumas questées comuns que podem ser
observadas desde o plano mesoinstitucional.

Para tanto, € preciso dizer que o nivel microinstitucional é aquele
do cotidiano da gestao publica, e talvez por isso o nivel mais concreto
das disjuntivas criticas, por meio das quais as disputas e os conflitos da
burocracia de planejamento mais aparecem, induzindo, sobretudo os atores
de médio escalao, a se posicionarem e disputarem em torno da primazia
de modelos operacionais de aplicacdo de conceitos e implementacao de
politicas publicas, tais como: estruturas e sistemas centralizados ou
descentralizados de politicas; uso de sistemas gerais tinicos ou sistemas
setoriais especificos para o acompanhamento e a prestacao de contas;
énfase nos atributos e responsabilidades das areas-meio tradicionais ou
das areas finalisticas das politicas; estrito seguimento das normas e rotinas
formais e legais ou margem de discricionariedade para certo ativismo
burocratico.

Como sintese, portanto, dessas disputas e conflitos do cotidiano,

55 Alguns casos concretos e emblematicos podem ser vistos nos seguintes trabalhos: Gouveia (1994);
Gaetani (s/d); D’Aratjo (2009); Cruz (2010); Cardoso Jr. e Matos (2011); Castilho, Lima e Teixeira
(2014); Kluger (2015); Cunha (2017).
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revela-se na pratica a grande disjuntiva de poder associada a burocracia de
planejamento governamental no Brasilss. De um lado, postura e atitudes
que buscam, por meio do manuseio material e simbolico das normas,
estruturas, processos, instrumentos e produtos da acdo burocratica, a
manutencao de espacos proprios de poder, consagrados em um tipo
de acdo corporativa e conservadora, que é, por isso mesmo, legalista,
fiscalista, gerencialista e procedimentalista frente as op¢oes de manuseio
dos recursos de poder dessa burocracia.

De outro lado, postura e atitudes que intentam a distribuicao
de poder do Estado, ou melhor, a distribuicdo dos poderes concretos
presentes nos diversos aparelhos do Estado, em termos de recursos
normativos, financeiros, tecnolégicos e humanos, mas também simbolicos
e operativos, para atores e instdncias da administracao piblica (e da
propria sociedade) que, por meio de tais empoderamentos, buscam um
tipo de acdo transformadora dos processos governativos de modo geral,
bem como da prépria realidade ao fim e ao cabo. Tanto da realidade final
com a qual se defrontam as politicas publicas, como da prépria realidade
de funcionamento da burocracia supostamente existente e organizada
para perseguir a efetividade da acao estatal.

Entre tais extremos de possibilidades materiais e simbdlicas, é
possivel identificar trés perfis caricatos de atuacdo junto aos servidores
do planejamento governamental brasileiros®. Sao eles: i) o alienado; ii) o
resignado; e iii) o indignado. Desde logo, todos tomados do ponto de vista
institucional e ndo necessariamente psicologico e individual®, e todos
derivados ou de entrevistas e relatos semiestruturados para pesquisas
especificas, ou da mera observacao participante dos autores ao longo de
seus itinerarios profissionaiss®.

A alienacao institucional diz respeito ao horizonte estreito no
qual varios profissionais enxergam a atividade de planejamento estratégico
governamental. Ou seja, por tomarem essa atividade como um fim em si
mesmo, acabam burocratizando-a no cotidiano da gestao publica e a ela
atribuindo pouca ou nenhuma capacidade de agregar valor aos processos
decisorios correntes ou cruciais de governo. Estes servidores e dirigentes
nao enxergam tal atividade para além das rotinas que se prestam apenas

56 Langamos mao do recurso da caricatura para moldar essa classificacdo porque elas enfatizam carac-
teristicas peculiares do corpo burocrdtico. A caricatura é um recurso que deforma a imagem tal como
se a v&, para ressaltar ou destacar certos aspectos das referidas caracteristicas. Caso fossem tomadas
sem a caricatura, as classificagdes aqui propostas poderiam ser injustas ou agressivas com os individu-
os, algo que seria 0 oposto dos nossos objetivos.

57 Quando dizemos que a perspectiva da classificagdo é institucional e nao individual estamos nos
referindo ao poder que as organizagdes exercem na moldagem sobre (ou influéncia no) comporta-
mento das pessoas, fendmeno relacionado com a criagio e desenvolvimento de ethos organizacionais
especificos ao longo do tempo.

58 Vide referéncias bibliograficas da nota de rodapé n° 20.
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a gerar relatorios infames e cumprir burocracias intteis, ainda que, em
ambos os casos, trate-se, geralmente, de obrigacoes legais passiveis de
auditorias e demais atos de controle.

Ja a resignacao institucional refere-se a (contestavel)
avaliacao, por parte de alguns outros servidores e dirigentes ptblicos, de
que, por mais importante, necessaria e estratégica que seja, a atividade
de planejamento é de tal forma complexa e dificil de ser adequadamente
estruturada em ambito governamental, que o esforco institucional
exigido suplantaria os potenciais beneficios dela advindos. Em outras
palavras, embora enxerguem os fins ultimos desta atividade, ligados a
aperfeicoamentos criveis das politicas piblicas e a sua propria efetividade,
essas pessoas consideram que os recursos publicos (orcamentéarios,
humanos, tecnolégicos, logisticos, comunicacionais, simbdlicos etc.)
envolvidos em tal empreitada seriam muito altos, sendo, além disso,
muito complexas e pouco administraveis as logisticas de coordenacao e
articulacao institucionais necessarias ao seu éxito.

Dessa forma, seja pela via da alienacado, seja pela da resignacao, a
tendéncia de parte significativa dos quadros burocraticos do planejamento
e altos dirigentes publicos brasileiros é abandonar, antes mesmo que
possam frutificar, a maioria das tentativas de melhor estruturagio e
institucionalizacdo da atividade de planejamento governamental.

Por fim, em termos menos expressivos, mas nao menos
importante, ha a indignacdo institucional. Esta se caracteriza pela
minoria de servidores e dirigentes publicos que, conscios do potencial e
ao mesmo tempo dos limites da atividade planejadora, empenham-se em
buscar, pelo convencimento, persisténcia e persuasao, e a despeito em
geral das mas praticas e parcos recursos disponiveis, solucoes e caminhos
institucionais e organizacionais, técnicos e politicos, que apontem para
melhorias, ainda que incrementais, seja nos processos, seja nos produtos
imediatos da atividade de planejamento governamental.

Fugindo dos estereo6tipos caricatos da alienacao e da resignacao
institucionais, os indignados muitas vezes sdo capazes de engendrar
inovacoes administrativas, criar novas rotinas de trabalho, agregar
capacidades e conferir sentido coletivo a esforcos individuais muitas vezes
dispersos. Porém, como lutam contra a corrente dominante, tendem a ser
mais combatidos pelo status quo que estimulados. Nao por outra razao,
esse cenario torna ainda mais dificil a sele¢ao e a preparacao de servidores
perfilados ao espirito publico e a razao de Estado, sobretudo daqueles
dotados de maior iniciativa, criatividade e capacidade propositiva/
resolutiva a servico do bem-estar social.
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2, Consideracoes finais

A principio, é preciso situar a discussdo particular sobre a
burocracia de planejamento no percurso mais geral de discussao a respeito
da montagem da burocracia publica no Brasil. Em consoniancia com
trabalhos anteriores, tais como em Abrucio e Pedroti (2010), Loureiro,
Olivieri e Martes (2010), Pessoa (2013) e Pagnussat (2015), é preciso
aprofundar o entendimento de qual é, ou deveria ser, com relacdo ao tipo
e a quantidade de carreiras que abarca, o escopo correto da burocracia
de planejamento no pais, bem como entender melhor como se deu a sua
montagem historica e por que ela tem, ou nao tem, o perfil e os atributos
necessarios ao desempenho dessa funcao.

Em segundo lugar, é preciso fazer a conexao entre o topico
anterior e o processo tecnopolitico de constituicdo de capacidades estatais
para o desenvolvimento. Tal como em trabalhos capitaneados por Gomide
e Pires (2014), busca-se situar a contribuicdo especifica do planejamento
governamental nos arranjos institucionais, processos, percursos e produtos
de governo que explicam as razoes de sucesso (ou fracasso) de cada uma
das politicas ptablicas — tanto quando consideradas em si mesmas, quer
dizer, dentro do seu campo préprio como area de atuacao programatica
do Estado, como quando consideradas em termos de sua contribuicao
especifica ao escopo mais amplo do desenvolvimento nacional.

Por fim, mas ndo menos importante, e evidentemente sem esgotar
o leque de questoes em aberto, é preciso avancar no debate que busca
compatibilizar planejamento com democracia na contemporaneidade.
Tanto em Grau (2004; 2016) como em Tarrago6, Brugué e Cardoso Jr.
(2015), entre tantas outras referéncias possiveis, nota-se um esforco teérico
e histérico em demonstrar que democracia e planejamento, como métodos
de governo, sdo nao apenas uma combinacao possivel como necessaria aos
desafios de legitimidade e de efetividade do desenvolvimento na maior
parte dos lugares. Mas permanece em aberto, todavia, a lacuna de como
construir um consenso politico que envolva governantes, dirigentes e a
propria sociedade acerca dessa viabilidade histérica.
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Capitulo 10

CF 30 anos: financas publicas sob o
enfoque distributivo

Guilherme Costa Delgado®®

O enfoque da distribuicdo de renda e riqueza por dentro do
multifacetado sistema de financas puablicas é pouco frequente na literatura
especializada, que privilegia os aspectos da estabilizacdo de precos, do
financiamento ao investimento em bens publicos, do equilibrio fiscal etc,
ao lado de uma ampla diversidade de temas conexos.

A pretensao de escolher o enfoque distributivo por dentro do
sistema de financas publicas brasileiro provoca também, de forma
preliminar, a necessidade de definir tal sistema dentro do marco
constitucional, que como veremos nos conduz a questao distributiva.

Fica clara no Texto Constitucional original (1988) a pretensao de
estabelecer um subsistema de finangas sociais, ancorado principalmente
no Orcamento da Seguridade Social e nas vinculacGes tributarias as
politicas sociais especificas da Seguridade Social e da Educacdo. Essas
vinculacoes sao uma espécie de suporte de meios financeiros especificos no
titulo que trata “Da Tributacao e dos Or¢amentos” (titulo VI), para suprir
adequadamente as politicas sociais, tratadas em termos de Diretrizes
Gerais no titulo VIIT — Ordem Social — e nos Principios Fundamentais e
Direitos e Garantias, declarados nos titulos iniciais da Constituicao (I e II).
Por outro lado, pode-se identificar no segmento “Financas Sociais” um
componente coerente e sistematico de suporte aos principios e diretrizes
em prol da igualdade social, que a Constituicao de 1988 contém. Mas o
conjunto do ordenamento das financas ptiblicas persegue outros objetivos,
que sinteticamente poder-se-ia declarar como de privilégio distributivo
aos proprietarios da riqueza financeira.

A evolucao no tempo das emendas constitucionais sobre matéria
de finangas publicas, principalmente a partir do Plano Real, revela um

59 Doutor em Economia pela Unicamp desde 1984, com a tese “Capital Financeiro e Agricultura no
Brasil”. Exerceu por 31 anos atividades de pesquisa e planejamento no Ipea-Brasilia (1976-2007) e atu-
almente assessora entidades eclesiais e movimentos populares.
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sentido muito claro, simultaneamente coerente e perverso do ponto de
vista distributivo: i) mitigar e finalmente expelir as financas sociais do
ordenamento constitucional; ii) erigir a despesa financeira ilimitada e a
Divida Publica idem, como espaco privilegiado de abrigo aos proprietarios
da riqueza financeira.

A ‘préxis’ concreta da politica pablica opera com muita articulacao
nos varios subsistemas que comp6em um sistema de financas puablicas —
moeda, tributacdo, orcamentos, dividas publicas e haveres publicos, em
linha com a irresponsabilidade social e fiscal, ndo limitacao fiscal do gasto
financeiro e inimputabilidade criminal do ilicito fiscal-financeiro, critérios
que convertem o sistema em campo aberto a desigualdade distributiva,
como também ao desequilibrio financeiro estrutural, materializado por
uma divida publica de origem financeira incontrolada.

O enfoque, portanto, é claramente na linha distributiva. O
material utilizado para a corroboracado recorre as mais de trés dezenas de
emendas constitucionais, que de forma explicita ou implicita tratam de
matéria distributiva em financas puablicas, e também, assim, da legislacao
infraconstitucional, que desde a EC 40/2003 liberou o Sistema Financeiro
Nacional a regulamentacdo mediante leis complementares. Mas antes da
EC40/2003, 0 amplo e normativamente algo impreciso campo das financas
publicas era e continua sendo objeto de regulacao infraconstitucional.

A abordagem deste capitulo é uma espécie de sintese do processo
de regulacdo das financas publicas brasileiras a partir da CF de 1988, que
elaborei em quatro capitulos do livro intitulado “Terra, trabalho e dinheiro:
regulacao e desregulacao em trés décadas da CF de 1988” (op. cit.)

1. A estrutura juridico-conceitual das financas puablicas na
CF-1988: organizacio e alcance

No Texto Constitucional, o capitulo especifico — “Das financas
publicas” esta situado no interior de um titulo VI, que trata “Da tributacao
e dos orcamentos”. Essa organizacao contém certa dose de arbitrariedade
formal. Isto porque financas publicas, conceitualmente, nao sao um
subsistema de “Tributacao e orcamento’, mas o contrario o é. E sendo como
0 sdo os “titulos” constitucionais, estruturas normativas com pretensao de
sintetizar sistemas juridicos, a inversao citada choca-se em certo sentido
com a estruturacao organica da Constituicao, tratada mais adiante (ver
topico 2.1).

Isto posto, posso considerar todo o titulo VI como pertinente ao
sistema geral de financas publicas, pelo fato de tratar das relacoes gerais
relativas aos subsistemas publicos constituintes das financas ptblicas da
Unido: moeda, tributacao, orcamentos, dividas e haveres publicos, suas
conexoes, regras de gestao etc; objetos de avaliagoes anuais de resultados
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nos conceitos de déficits ou superavits totais (nominal) ou parciais
(primaério).

Vistas sob esse enfoque sistémico, as financas publicas
desempenham papel central na organizacao de todo o texto constitucional,
porque sao as fontes de financiamento de que dispoe o Estado, para sua
propria reproducdo, como para cumprir as fun¢ées econémico-sociais
a que o ele esta explicitamente designado nos demais titulos e que se
exercitam pelas de politicas publicas ao longo da historia.

Conquanto a pesquisa em financas publicas esteja muito
concentrada ao longo de nossa historia econémica em temas relativos
a estabilizacdo macroecondmica, ao financiamento de bens publicos,
ao equilibrio fiscal, entre outros, meu enfoque neste artigo é sobre a
distribuicao de renda (e riqueza), que se opera no interior do Sistema,
seja para melhoria dos padroes de igualdade social, mas também no seu
inverso — a concentracao de renda e da riqueza social.

Por sua vez, dado o enfoque sistémico desse sistema (de financas
publicas), o perfil distributivo precisa ser perseguido no conjunto dos
subsistemas que o integram. Neste, partes e pecas podem cumprir funcées
distintas e até antinOmicas. Por seu turno, as mutacoes do sistema geral
no tempo, seja por emendas constitucionais sucessivas, seja por legislacao
infraconstitucional ou até por meios nao constitucionais, também podem
construir uma estrutura paralela de financas puablicas, com determinados
perfis distributivos apoiados na economia politica dominante. Esta detém
poder para fazé-lo, mesmo a margem dos critérios de legitimacdo da
Constituicao Federal (CF).

Do exposto, duas deducOes parciais: i) o sistema precisa ser
avaliado no seu funcionamento de conjunto, de maneira a se aferir o
sentido distributivo global de sua operacao; ii) o critério de legalidade
regendo normas e praticas de finangas publicas ¢é insuficiente para aferir
a funcio legitima de distribuicdo no ordenamento constitucional, ainda
mais em conjunturas criticas. Quando, em nome da excepcionalidade ou de
restritivas justificacbes economicas adotadas, deslocam-se funcoes do foco
distributivo das “financas sociais” para, negando-as, instituir uma espécie
de Estado paralelo da seguranca financeira aos proprietarios da riqueza.
Essa operacao se realiza no interior das financas ptblicas, principalmente,
mas nao exclusivamente no subsistema da Divida Ptublica.

2, O sistema de financas puablicas na CF-1988: pretensoes
distributivas das financas sociais

Dentro da légica juridico-formal que organiza a CF de 1988, parte-
se dos Principios e Direitos Fundamentais declarados nos titulos I e II,
para em sequéncia tratar de uma regulamentacdo ampla da Organizacao
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do Estado (titulo III), dos Poderes da Reptblica (titulo IV), da “Defesa
do Estado...” (titulo V) e das Financas Publicas (titulo VI), concebidos
como mediacdes para oferecer concretude aos Principios e Direitos
Fundamentais. Mas, para fazer a ligacao supracitada, o constituinte criou
o chamado campo das diretrizes especificas de politicas ptiblicas da Ordem
Economica (titulo VII) e, principalmente, da Ordem Social (titulo VIII),
considerando o objetivo do estudo que ora se investiga. E nessa organizacao
ird surgir com certa forca normativa integradora o campo das Financas
Sociais, que aqui assim designo, devido as seguintes caracteristicas
principais: i) de vinculagdes tributarias compulsoriamente destinadas as
politicas sociais de Estado, principalmente Educacao e Seguridade Social,
ii) de organizacao de orcamento especifico — Orcamento da Seguridade
Social — vinculado ao Sistema de Seguridade Social, composto pelos
subsistemas de Satde, Previdéncia Social, Assisténcia Social e Seguro
Desemprego.

Esse subsistema de financas sociais, atendente a direitos sociais as
areas especificadas, realiza funcao distributiva de provisao de beneficios
monetarios e beneficios ndo monetarios (servigos) com vistas a “erradicar a
pobreza e a marginalizacdo, e reduzir as desigualdades sociais e regionais”
-art. 39, item III. Estes principios gerais estao reconfigurados em diretrizes
especificas do Sistema de Seguridade Social, que ficara explicitado com
certa centralidade na “Ordem Social” (art. 194), cuja principal caracteristica
é a pretensao a universalidade de cobertura e atendimento.

Essanovidade que se introduz em 1988, conquanto contivesse uma
reforma tributéria implicita no texto original (art. 195), ficou paralisada
naquilo que instituiu. O sistema financeiro piblico, desde entdo, resistiu
as mudancas tributarias e orcamentarias corroborantes a estruturacao
e coerente construcdo de regras consistentes com vistas a igualdade
social. Ademais, até o Plano Real, a hiperinflacdo, brevemente remediada
pelo Plano Cruzado (1987), nao lograra sucesso. A verdadeira op¢ao de
reestruturacao do sistema financeiro puablico viria a se concretizar somente
com o Plano Real (1° semestre de 1994), praticamente cinco anos e meio
apos a promulgacao da Constituicao.

2.1. Daimediata transicao p6s-1988 ao processo de
regressao distributiva depois do Plano Real

A implementacao das “financgas sociais” no sistema financeiro
publico durou praticamente um quinquénio, até que se regulamentassem
as Leis Organicas da Satde, (dez. de 1990), da Previdéncia Social
(junho-1991), da Assisténcia Social (1993), apliciveis aos direitos
instituidos em 1988.

Mas a Previdéncia Social, que é o sistema de maior peso fiscal, ja
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apresentava, desde 1992, impacto fiscal significativo em razao do acesso
de novos beneficiarios com direitos adquiridos acumulados desde 1988,
e que se expressaram no periodo de 1992-1995, principalmente na area
rural. O impacto cumulativo da elevacao do piso previdenciario de meio
para um salario minimo e do acesso de varias geragdes com direitos
adquiridos (houve reducao de idade da aposentadoria dos rurais em
relacdo aos urbanos e também de género, no conceito rural), tera efeito
fiscal significativo.

Em termos de proporcao do PIB, a despesa do RGPS pula do
entorno de 2,5% do PIB antes da vigéncia das normas constitucionais
(1991), para atingir 5,1% do PIB em 1996°.

Observe-se que nesse periodo de transicdo da regulamentacao
das Leis Organicas dos subsistemas de Seguridade Social a edicao do
Plano Real, quando surge efetivamente o impacto fiscal significativo do
sistema de Seguridade Social, nao se procedeu a uma verdadeira reforma
tributaria estruturante das “financas sociais”. Criaram-se novos tributos,
é bem verdade — a Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL —
Lei 7.689/1988) e a Contribuicao Social do Financiamento da Seguridade
Social (Cofins —Lei complementar n° 70 de 30/12/1991) —, que, somados
as fontes tradicionais da Previdéncia Social (RGPS), cujas aliquotas foram
elevadas, imaginava-se suprir o novo sistema.

Isto, contudo, nao ocorreu, e jA em 1993 observa-se agudo
desfinanciamento do SUS, dando origem ao provisério Imposto sobre
Movimentacdo Financeira, logo convertido em Contribuicdo — CPMF a
partir de 1996, com durabilidade até final de 2007.

A despesa com seguridade social continuou a crescer no periodo
imediato a implementacao do sistema — de 9,3% do PIB em 1995 para
12,7% em 2005, quando tende a se estabilizar por volta de 13% a 14% do
PIB,

2.2, Areacao conservadora pos-real nos varios
segmentos das financas publicas

A rigor, a minirreforma tributaria do sistema financeiro ptblico
a partir de 1988 atende apenas pontualmente aos objetivos das Financas
Sociais, com a provisao de meios tributéarios regulamentados entre 1988 e
1993, e, ainda assim, de forma improvisada e casuistica, para atender as
situagdes legais ja institucionalizadas, mencionadas no topico precedente.

60 Os dados proporcionais da despesa do RGPS com relagdo ao PIB de 1991 sio calculados pelo autor,
enquanto que os mesmos dados para o periodo de 1995/2005 tém como fonte o artigo “Seguridade
Social - origens e evolugdo institucional” (Tabela 3), publicado in - Politica social - acompanhamento
e analise, n° 12 - Brasilia - Ipea 2006.

61 Cf. Politica social - acompanhamento e analise - op. cit. Tabela 3.
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Por sua vez, o processo de reacio organizada as financas sociais se inicia
logo apods a promulgacao do Plano Real em cinco frentes principais:

1. Uma sucessao continua de oito emendas constitucionais
de desvinculacao de recursos das politicas sociais: da EC n°
1/1994 (Fundo Social de Emergéncia) a EC 95-2016.

2. Uma tendéncia forte a regressividade na tributacido a
partir de 1995 (Lei 9.249/95).

3. Tratamento fiscal-financeiro privilegiado ao “servico da
divida” e a despesa fiscal e financeira em geral.

4. Tratamento desigual as dividas e haveres publicos nas
praticas continuas dos Refis, repatriacao de dinheiro externo
e do reconhecimento de “esqueletos financeiros”.

5. Gestdo frouxa e praticamente inimputavel ao ilicito
financeiro, tacita ou explicitamente admitida em texto legal
(MP 784/20170, convertida na Lei n° 13.506/2017).

3. As desvinculacoes sociais

Entre 1994 e 2016, ha um movimento continuo de emendas a
Constituicao Federal, na mesma direcao: desvincular partes de impostos e
contribuicoes que pelo Texto Constitucional original estariam destinadas
a financiar compulsoéria e integralmente aquilo que chamamos de financas
sociais. Sao oito emendas: n° 1/94 (revisao), n® 10/1996, n° 17/1997, n°
27/2000, n° 56/2007, n°® 68/2011, n°® 93/2016 € n° 95/2016.

As duas ECs de 2016, de nimeros 93 e 95, prosseguem e ampliam
as desvinculacoes dos percentuais anteriores — de 20% para 30% dos
impostos e contribuicOes respectivos até 2023, pela EC 93; enquanto que
a EC 95/2016 vai ainda mais longe no tempo e na restricao as financas
sociais: congela por 20 anos o gasto social, independentemente de evolucao
da receita de impostos e contribuicoes.

A operacao conjugada das ECs 93 e 95 completar-se-ia do ponto
de vista restritivo e liquidante das financas sociais, se combinada com a
PEC 287/2016 (Camara Federal) sobre Reforma da Previdéncia. Esta, se
aprovada no formato em que circulou na Camara Federal até final de 2017,
implicaria em virtual extin¢cdo das expectativas de direito previdenciario
de amplos segmentos atuais do RGPS, e na conversao compulsoria dos
segurados da Previdéncia dos Servidores Pablicos ao regime de Previdéncia
Privada, subvencionado pelos entes estatais. A nao aprovacao desta PEC
suspende, mas nao resolve o problema do subfinanciamento das politicas
sociais, agravado no periodo critico de 2015-2018, e que tampouco ficaria
equacionado nos termos aventados na proposta oficial.
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4. Tendéncia a regressividade tributaria

O carater regressivo da carga tributaria brasileira, que é anterior a
instituicdo do Sistema Tributario Nacional de 1988 da CF, ndo melhorou
ao longo das trés décadas de vigéncia constitucional, até mesmo porque,
nas mudancas tributarias consolidadas, mesmo daquelas havidas no
periodo transitorio de 1988/1993 — antes, portanto, do Plano Real —, nao
se pode falar em equidade tributaria como premissa ao financiamento
da politica social. As proprias bases tributarias principais, que serviram
e ainda servem ao financiamento das politicas sociais — folha de salario,
faturamento da produc¢do e lucro liquido das empresas, previamente
excluidos os dividendos distribuidos aos acionistas, a partir de 1995,
configuram estrutura fortemente regressiva.

Nao se pretende aqui medir e comprovar os indices de
regressividade da tributacdo brasileira, tarefa que o estudo Anfip —
“Reforma tributaria solidaria — A reforma necessaria”®® o faz com muita
competéncia; mas chamo a atencdo para acées normativas pos-real — a
exemplo das “desvinculacoes” do topico especifico, que agravaram esse
perfil desigual do nosso Sistema Tributario.

Neste sentido, cumpre destacar o papel continuadamente
regressivo da Lei n® 9.249/95, nunca modificada desde entao, de conferir
trés benesses tributarias aos proprietarios da riqueza financeira: a) a
instituicdo de isenc¢ao integral do IR (aliquota zero) aos dividendos pagos
aos acionistas, na contramao do que se faz no resto do mundo; b) a deducao
dos juros implicitos sobre capital proprio, como se fossem despesas, com
vistas a reduzir a renda tributavel; c¢) a reducao do rol de aliquotas do IR,
estabelecendo o limite superior em 27,5%, contra a propria legislacao
pretérita que crescia progressivamente até a faixa dos 40%.

Ademais, a irrelevancia comparativa dos nossos tributos sobre
riqueza — herancas, propriedade imobiliaria, riqueza financeira etc., na
comparacao internacional, conforme revela o ja citado estudo da Anfip-
Fenafisco, tende a conferir ainda mais desigualdade a carga tributaria.

5. Servico da divida irresponsavel
O servico de divida ptblica nao é suscetivel a verdadeira apreciacao

pelo Congresso Nacional, fruto de emenda de redacdo na Constituinte
(art. 166, paragrafo 3°, item b, da CF), que explicitamente autoriza essa

62 O texto referido, organizado pela Anfip/Funafisco — (Reforma tributaria solidaria — A reforma
necessaria) ¢ uma espécie de sintese para divulgagdo didatica da coletdnea — Anfip/Funafisco (Orgs) -
Reforma tributaria necessaria — diagnostico e premissas — Brasilia, Anfip, junho de 2018 (804 paginas
- disponivel na internet.)
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isencdo; e ainda da confeccao de uma conta fechada — Sec. do Tesouro/
Banco Central, compulsoriamente incluida no Or¢camento da Unido por
autorizacdo da lei especifica n® 11.803/2008. Sao exemplos tipicos de uma
institucionalidade fiscal-financeira pouco republicana, se comparada aos
paises do chamado capitalismo organizado, majoritariamente integrantes
da OCDE. Essa caracteristica nao apenas se mantém no periodo pos-
1988, como também vira uma pratica regulamentada pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (lei complementar n® 101/2000 — art 8, paragrafo
2), culminando com a EC 95/2016, que ndo apenas mantém o “servigo
de divida” como estava (ja desregulado), mas amplia para toda a despesa
financeira os atributos de irresponsabilidade fiscal e ilimitada criacdo de
despesa por iniciativa do alto staff das financas publicas — Banco Central e
Tesouro Nacional.

Na verdade, a EC 95/2016 vai mais longe, visto que estabelece por
20 anos o congelamento do gasto primario e o direcionamento das receitas
orcamentarias de todos os tributos e outras fontes de renda orcamentaria,
que crescendo em termos reais sdo destinados a funcdo de “superavit
primario”, a servico da Divida Publica.

Por outro lado, se considerarmos o fato de que os fatores de
crescimento da Divida Publica ao longo do periodo do quarto de século
pos-Plano Real contém arraigado componente endégeno: a) dos juros reais
administrados pelo Bacen/STN; b) da pratica dos “segmentos financeiros”
provocativos da absorcao dos chamados “esqueletos financeiros” ; c) de
uma enorme permissividade para com uma despesa tributaria implicita dos
continuos Refis (refinanciamentos de débitos inscritos na Divida Ativa),
veremos que ha grande autonomia de crescimento de despesa financeira
como causa principal do crescimento da divida publica, como revelam
os dados da tabela tinica abaixo, sem déficit priméario para o periodo de
1999/2013, mas com “alto” déficit nominal em todo o periodo pds-real.

Finalmente, ha que agregar uma anélise especifica sobre os dois
outros fatores mencionados — os “saneamentos financeiros” e a sonegacao
fiscal, igualmente provocativos de desigualdade nas financas publicas,
como também do seu desequilibrio estrutural, manifesto pelo crescimento
continuo do déficit nominal — (Tabela tinica).

6. Tratamento desigual de dividas e haveres publicos

O tratamento que a Unido confere aos seus credores (credores da
Divida Publica Federal) e aos seus devedores (devedores de Divida Ativa
para com a Unido) é absolutamente desigual contra si, vale dizer, contra o
publico., Mesmo quando coincidem titularidades fiscais (CPF ou CNPJ) de
devedores e credores, quando mediante legislacdo especifica, poder-se-ia
promover compensagoes cruzadas. Mas tal ndo ocorre, nem no tratamento
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Tabela 1 — Dados financeiros sintéticos: periodo 1996/2017

TAXA JUROS DEFICIT DEFICIT (+) DIVIDA LIQ.

SELIC NOMINALEM OU SUPERA- DO SETOR

Nom./Real % PIB VIT PRIMA- PUBLICO EM

RIO (-) % PIB
1996 24,02/5,92 5,32 30,7
1996/1999 27/16,4 5,68 (-) 44,1
2000/2002 18,17/8,83 6,62 () 52,9
2003/2006 18,13/8,83 3,83 (-) 3,45 49,7
2007/2010 11/3,78 2,68 (-) 2,88 40,2
2011/2014 9,8/2,2 3,45 (-) 1,35 32,6
2015/2017 9,1/5,52 9,04 (+) 2,09 44,7
Final de 2017 9,74/7,52 7,80 (+) 1,90 51,8
Notas:

Col. 1 - Taxas nominais calculadas com base nas taxas médias mensais, deflacionadas pelos respectivos
“deflatores implicitos do PIB” anuais, para gerar a “taxa real”. A fonte de dados primadrios é - “Histérico
das Taxas de Juros” (internet — bcb.gov.br).

Cols. 2 e 3 - Os dados de déficit primério dos periodos de 1996/99 e 2000/2002 ndo estdo reproduzidos
por motivo de forte divergéncia de magnitude das fontes primarias consultadas (Revista Conjuntura
Econdmica). Para os demais periodos, utilizou-se a informagao extraida do estudo Austeridade e retro-
cesso — finangas publicas e politica fiscal no Brasil —, editado pela “Plataforma de Politica Social” - Sao
Paulo, set. de 2016, p. I 33.

Col 4. Utilizou-se a fonte citada na Col. 2, acrescida de estimativas mais recentes — 2016 e 2017, publi-
cadas na imprensa especializada.

geral, qual seja na aplicagdo de juros iguais sobre a Divida Publica (taxa
Selic) e sobre débitos da Divida Ativa. Ressalte-se que sobre esta — uma
conta de haveres em cobranga —, adotam-se taxas geralmente menores, de
forma explicita (TJLP), ou implicitamente ainda mais baixas, a partir de
sucessivos Refis.

Por outro lado, ha praticas “naturalizadas” nas financas publicas
que certamente exacerbam essa desigualdade, prolongadas por longos
periodos nos quais incidem precisamente essa administracao desigual —
de dividas e haveres pablicos. Vejamos em sequéncia:

1) As chamadas oficialmente “operacoes de reconhecimento de
passivos contingentes” ou “esqueletos financeiros” nalinguagem popular®4,
realizaram, de 1996 a 2003, uma ampla e irrestrita absorcdo de débitos

64 Pego Filho, Bolivar e Saboya Pinheiro, Mauricio - op. cit.
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privados “podres” na Divida Publica, sendo os primeiros enviados a
cobranca judicial no conceito da Divida Ativa para com a Unido, enquanto
as instituicoes gestoras desses débitos entraram imediatamente no rol de
credores da Divida Publica, fazendo-a crescer rapidamente no periodo (ver
Tabela tinica), beneficiando esse conjunto amplo de devedores privados e
institui¢Oes gestoras desses débitos — bancos e autarquias publicas.

2) Outra instituicdo que se naturalizou, principalmente, mas ndo somente
nos periodos de crise fiscal, é a dos chamados Refis (Refinanciamento
de Débitos para com a Unido), tornando-se previsivel em periodos de
normalidade econdémica — em média, de trés em trés anos, no periodo
de 2000/2013%; anual, no periodo de 2014/2015, e acelerado, entre
2016/2017, quando, por varias razoes, tanto da convencdo pretérita
quanto da barganha, para salvar o mandato, o governo Temer acelera nao
s6 a pratica do Refis quanto a da repatriacao de dinheiro do exterior. No
periodo Temer, a soma de leis do Refis e repatriacao corresponde a média
de 3 ao ano, no biénio 2016-2017.

Observe-se que tanto a operacdo Refis quanto a repatriacao
de dinheiro depositado em paraisos fiscais ou de outras procedéncias,
sdo explicitas ou tacitamente acoes de anistia fiscal e/ou criminal,
ostensiva e repetidamente praticadas no ambito das financas publicas, de
legalidade duvidosa e legitimidade altamente questionada. O perfil desses
devedores nao nos deixa davidas sobre o argumento da desigualdade,
enquanto que o volume de recursos fiscais envolvidos e principalmente
a “praxis” naturalizada convidam a repeticao do ilicito fiscal, que contém
implicitamente ilicito financeiro.

7. Gestao frouxa e inimputavel do ilicito fiscal-financeiro

Mesmo havendo evidéncias planetarias de lavagem de dinheiro e
dos ilicitos fiscais nos ditos paraisos, a ponto de o Vaticano vir a piblico
em 2018 para identificar, denunciar e sugerir pistas a correcdo desses
ilicitos®, que, diga-se de passagem, chegaram até o Banco do Vaticano, o
governo brasileiro caminha em sentido diametralmente oposto. Opera, em
2017, uma MP de n° 784/2017 (junho), convertida em lei no final do ano
(Lei 13.506/2017), que blinda tacitamente o sistema financeiro brasileiro
da punicao criminal sobre os ilicitos financeiros cometidos.

65 Para a andlise da legislagdo recente de uma década — dados disponiveis na internet in Refis — pro-
grama de parcelamento de débitos tributarios.

66 O texto referido, de responsabilidade da “Congregacao para doutrina da fé¢” e ‘Desenvolvimento hu-
mano integral, do Vaticano, tem o seguinte titulo em portugués: Consideragdes para um discernimento
ético sobre alguns aspectos do atual sistema econdmico-financeiro. (Disponivel na internet desde 16
de maio de 2018).
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A linguagem da MP, convertida em lei, é indireta, mas precisa,
para atingir esse objetivo: que os bancos e demais instituicoes financeiras
sob jurisdicdo do Banco Central e as corretoras e demais operadores
do mercado de capitais, sob jurisdicao de CVM, adiram aos “Termos de
Compromisso” e “Acordos de Leniéncia”, “sem necessidade de confissao de
crime”, para obter “Acordos de Leniéncia Secretos” mediante aplicacao de
multas escalonadas até o maximo de 300 milhoes de reais. Na linguagem
dos “mercados”, a regra pode ser lida como de “precificacao” do ilicito.

Tais acordos, pelo seu carater secreto, impedem na pratica a
operacdo subsequente do MPF na identificacdo dos ilicitos criminais
envolvidos, regra que contrasta flagrantemente com tudo mais que se vé
na midia corporativa sobre o “combate a corrupcao”.

Ainda que esse tipo de campanha carregue em si evidentes aspectos
seletivos, de uma moralidade algo farisaica, nao se pode blindar o centro
do sistema financeiro dessa forma, sob pena do completo acumpliciamento
sobre as evidéncias de criminalidade ali incidentes, que afetam gravemente
o interesse publico e a propria funcionalidade regular desse sistema.

8. Consideracoes finais

O enfoque distributivo das financas publicas brasileiras no
formato originalmente inserido na CF de 1988, no sentido da promocao
da igualdade, contém fortes corroboracdes em toda a estrutura juridico
conceitual dos varios titulos e respectivos capitulos da Carta Constitucional.

Por suavez, a estruturacao e o funcionamento dos varios segmentos
componentes de um sistema nacional de financas publicas — sistema
monetario, sistema tributério, sistema de orcamentos publicos, divida
publica e haveres (financeiros) publicos —, se organizam, principalmente
depois do Plano Real em 1994, por um lado, de forma mais sistémica e, ao
mesmo tempo, reativa as pretensoes distributivas do Texto Constitucional
original.

Para se falar no sentido positivo (legal) e distributivo (em prol de
igualdade), a Constituicao original inova com a construcao explicita de um
sistema de direitos sociais basicos, ancorados no subsistema de Financas
Sociais (orcamento da Seguridade Social + vinculagoOes tributérias deste
orcamento, juntamente com as despesas da Educacao, principalmente, em
todos os niveis da Federacao).

Por seu turno, o movimento historico concreto de construcao
dessa institucionalidade teve breve e conflitiva “lua de mel” no periodo
imediato p6s-1988 (1988-93), quando se produzem as regras tributarias
(Cofins, CSLL e majoracao das contribui¢des patronais previdenciarias)
necessarias, mas insuficientes para suportar os novos direitos instituidos
e regulamentados pelas Leis Organicas, também do periodo (Satde,
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Previdéncia e Assisténcia Social).

A partir de 1994, depois da edicdo do Plano Real, estrutura-se
uma reacdo conservadora as tendéncias igualitarias da CF (original) em
cinco pontos simultdneos: a) das desvinculacgoes tributarios as politicas
sociais; b) do exercicio de uma politica monetaria irresponsavel do ponto
de vista fiscal, e ilimitada, sob o aspecto da despesa financeira; c¢) do
aprofundamento da regressividade tributaria; d) do tratamento desigual
contra o interesse publico, na gestao de dividas e haveres; €) no tratamento
permissivo dos ilicitos fiscais-financeiros.

A resultante dessa reacdo conservadora sobre as financas publicas
provoca uma crescente e dominante tendéncia de concentracdo da renda
e da riqueza no interior do sistema financeiro publico, cuja expressao
sintese é o tamanho da despesa financeira no orcamento piblico ou
sua contundente participacdo no déficit piblico total ao longo de todo o
periodo. Isto ocorre, ndo obstante todo o discurso ao estilo pensamento
unico, contra as “Financas Sociais” e de controle exclusivo do “déficit
primério”.

A pretensado concreta dessa estratégia conservadora, executada
paralelamente e contraditoriamente ao Texto Constitucional (original), é
provavelmente de estabelecer uma dinamica ilimitada a Divida Publica,
submetendo toda a nacdo as determinacgoes dos credores — proprietarios
da riqueza financeira. Véarias geracoes de devedores ficam inscritas nessa
estratégia, a quem sao cobrados sacrificios crescentes e insuportaveis, a
luz das necessidades basicas e dos riscos e das exigéncias sem limites dessa
estratégia financeira.

Finalmente, ha que se reconhecer uma acentuada dose de absurdo
na “naturalizacdo” dos varios problemas estruturais do nosso sistema
financeiro piblico, elencados sinteticamente na secdo 3. Nao ha como
conviver democraticamente, por longa data, com praticas e instituicoes
financeiras viciadas na promocao da desigualdade de renda e riqueza; nas
irresponsabilidades, nao limitac6es e iniquidades conjugadas dos sistemas
monetario, tributario, orcamentario e de dividas e haveres publicos,
sem cair na ruptura do Estado democratico. Dai que, colocar o tema da
mudanca politica estrutural desse sistema, é condicdo de possibilidade
para superar aquilo que o Papa Francisco vem denunciando enfaticamente
no nivel internacional: a nova idolatria ao dinheiro.

De forma didatica, pode-se dizer que a propria elite beneficiaria
tenta naturalizar praticas absurdas, a exemplo de juros reais mais elevados
do mundo e por longos periodos ininterruptos, alta regressividade
tributaria, sonegacao fiscal em largas proporc¢oes regularmente anistiada,
ilicitos fiscais-financeiros inimputaveis, tratamento desigual de divida e
haveres contra a esfera publica etc. Tudo isto é tratado como paisagem,

7

sem relacdo com a crise fiscal estrutural, que é atribuida no discurso
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conservador as financas sociais.

E, concluindo, a partir da verdadeira reforma das financas pablicas
impoe-se igualmente recompor e provisionar nossas finangas sociais para
que estas efetivamente possam cumprir o papel essencial de suporte aos
sistemas de direitos sociais basicos inscritos na CF de 1988. Inverter
essa ordem de prioridades estratégicas conduz a impasses permanentes
da desigualdade social, estagnacdo economica e dependéncia externa,
trindmio perverso do subdesenvolvimento.
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Capitulo 11

CF 30 anos: o (des)equilibrio entre a
questao fiscal e os direitos sociais em
quatro tempos

Bruno Moretti®, Elton Bandeira®, Eugénio Santos®®

O artigo parte da concepcao de que os atos de Estado inscrevem
no tecido social principios legitimos de classificagio e divisdo (Bourdieu,
2014). Sao atos dotados de autoridade, com pretensoes de gerar efeitos no
mundo social, na medida em que atribuem nome (as estatisticas oficiais),
consagram distingoes (regular x irregular), certificam para determinada
atividade e assim por diante. Em particular, pode-se apreender os
dispositivos constitucionais como modos de construir a realidade social,
por exemplo, definindo sujeitos de direitos, mas também aquilo que o
proprio Estado esta habilitado a fazer enquanto esfera de gestao dos
interesses universais nos limites de um territorio.

As praticas estatais conferem eficicia a pressupostos cognitivos,
que se tornam publicos na medida em que sdo oficializados pela linguagem
burocratica. Sua capacidade de impor categorizagoes pressupoe o dominio
das formas pelas quais o publico é construido como objeto de aparéncia
desinteressada e racional (linguagem econdmica, juridica, do bem-estar social
e assim por diante, cada qual se abrindo em uma diversidade de posigoes).
Sempre existe uma competi¢gdo pelo poder de produzir a visio de mundo
legitima, de modo que o Estado sera tomado como espaco heterogéneo,
atravessado por multiplas linguagens que procuram incidir sobre a esfera
estatal para transformar visoes particulares em expressao do publico.

O resultado deste processo produz consequéncias para o
funcionamento do campo estatal, (re)definindo aquilo que se pode dizer
e fazer em nome do puablico. Pretende-se aqui mostrar como os sentidos
atribuidos a Constitui¢do Federal — CF vao se modificando, de modo a

67 Analista de planejamento e orgamento do governo federal. Pés-doutorando em Sociologia/UnB.
68 Analista de planejamento e orgamento do governo federal. Doutorando em Sociologia/UnB.
69 Analista de planejamento e orgamento do governo federal.
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reconfigurar as relagdes entre a questdo fiscal e os direitos sociais. Os
dispositivos fiscais serao apresentados a seguir, salientando-se seus efeitos
classificatorios e amaneira como se articulam aos direitos sociais, achatando
o espaco de acdo do Estado. Argumenta-se que, em 30 anos, houve uma
espécie de giro fiscal das regras constitucionais, destacando quatro
momentos: regra de ouro (art. 167, III da CF); limites a edicdo de medida
provisoéria sobre orcamento (EC 32/2001); alteracao dos valores minimos
de aplicacao em satide e a constitucionalizacdo do orcamento impositivo
para emendas parlamentares individuais (EC 86/2015); e a instituicao de
teto de gastos, congelando por até 20 anos as despesas primarias’™ e os
pisos de aplicacdo em satude e educacao, o que implica reducao dos valores,
medidos como proporcao do PIB ou das receitas (EC 95/2016)7.

1. A regra de ouro e a oposicao interesse publico x despesa
corrente

O dispositivo conhecido como “regra de ouro” é uma inovacao
constitucional que tem como justificativa a protecdo das geracoes futuras.
A regra se baseia na ideia de que o financiamento da ac@o publica por meio
do endividamento nao divide seus custos apenas entre as pessoas no tempo
presente. Para tanto, a Constituicdo trouxe um limite ao financiamento
do Estado, proibindo a realizacdo de operacoes de crédito que excedam o
valor das despesas de capital.

As despesas de capital sdo compostas de trés grupos:
investimentos, inversoes financeiras e amortizacao da divida. De acordo
com as classificacoes praticadas na contabilidade ptiblica’?, as despesas
de capital se opdoem as despesas correntes. Quando a despesa contribui
diretamente para a formacao de um bem de capital, ela é classificada como
despesa de capital. Do contrario, é definida como corrente.

Entre as despesas correntes estao os juros da divida, os salarios,
além de despesas variadas, abrangendo desde o café da reparticao até o
Bolsa Familia e contemplando a maior parte do gasto em seguridade social
e educacdo. Importa observar como a linguagem burocratica constroi
a realidade de que fala, convertendo despesas heterogéneas em algo
uniforme. De um lado, a conversao permite aplicar a elas as restricoes
associadas a regra de ouro. De outro, as restri¢des nao sao inteligiveis fora

70 Sao aquelas cujos valores sdo incluidos no calculo do resultado primario.

71 As mudangas das regras fiscais nos ultimos 30 anos nio se circunscrevem a Constituigiao Federal.
Como exemplo mais notavel, vale citar a Lei de Responsabilidade Fiscal. Todavia, o trabalho se restrin-
ge as mudangas nas regras fiscais no 4mbito da Constituigdo, lidando, especificamente, com as normas
que reestruturam a organizagao das despesas publicas.

72 Imprescindivel lembrar que essa clivagem tem origem na categorizagao inventada pela linguagem
econdmica.
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da formacao de pares dicotomicos que hierarquizam a despesa: despesa
corrente-custo de manutencao do Estado x despesas de capital-protecao
das geracoes futuras.

A dicotomia entre despesa corrente e de capital sera capaz de
induzir os agentes a experimentarem a despesa corrente como algo negativo,
uma vez que ela aparecera como excessiva toda vez que a regra estiver
ameacada. E como se o nivel da despesa corrente fosse automaticamente
alcado a agenda publica, de maneira que as solucbes aos problemas
coletivos deverao fazer referéncia a questao, o que é reforcado pelo fato de
que o descumprimento da regra de ouro enseja crime de responsabilidade.

Nesse contexto, as classificacoes produzem versdes oficiais
que delimitam o que se pode falar e fazer em nome do ptblico. Mas as
defini¢oes também sao tomadas como alvo de luta entre agentes que visam
a controlar as classifica¢Ges oficiais. Portanto, ainda que mantida a regra
de ouro, existe a possibilidade de alterar os termos em que ela é colocada.

De um lado, assinala-se que o ajuste em relacao a regra de ouro
73 pode ser obtido, ao menos parcialmente, com a elevacao de tributos
sobre setores que pagam menos impostos’+. O ponto é a desnaturalizacao
da reducao de despesas como solucdo tinica e autorizada para as contas
publicas. De outro, é necessario problematizar a propria homogeneidade da
categoria “despesas correntes”, em funcao da qual ela aparece como objeto
a ser contido. Nesses termos, ha que se referir a outro encadeamento, em
que as despesas correntes sao constituidas também por gastos que devem
aparecer como instrumento para a realizacdo de direitos. Para um pais
desigual como o Brasil, ndo sdo elas cruciais as futuras geracoes?

2, Emenda Constitucional n® 32/2001: a meta fiscal como
agenda publica

Em 2001, foi promulgada a EC 32, que impds limites a edigcao
de Medida Provisoria que trate de orcamento. Antes disso, a meta de
resultado podia ser alterada por decisao exclusiva do chefe do Poder
Executivo, sendo chancelada ou nao pelo Congresso Nacional. Interessa
compreender os efeitos da EC 32 em relacdo ao espaco de possibilidades
das acgOes estatais, aspecto ininteligivel fora da imagem que se projeta do
Estado quando a queda da atividade economica exige um esforco fiscal
maior, levando a proposta de alteracao da meta fiscal, o que a converte em

73 Diante do risco de descumprimento da regra de ouro em 2019, o governo, valendo-se do disposto
no inciso III do art. 167 da Constitui¢do, encaminhou o Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentdrias
com previsdo de que o or¢amento podera conter receitas de operagdo de crédito e despesas correntes,
condicionadas a crédito or¢amentério aprovado pelo Congresso Nacional.

74 O Brasil dispde de sistema tributario regressivo, que tributa pouco a renda e o patriménio dos mais
ricos.
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objeto de debate no Parlamento.

Tem-se um conflito entre a rigidez da meta fiscal, cuja alteracao
passa a depender das relagoes entre poderes, e a capacidade de acdo do
Estado, sobretudo quando pensada como instrumento de combate a crise
econdémica. Diante da queda de receitas, o controle da despesa tende a
funcionar como solucao legitima, justamente num momento em que a
preservacao de politicas sociais e investimentos deveria mitigar os efeitos
sociais e econdémicos da crise’s. Assim, a adocao de metas fiscais rigidas
tem efeitos restritivos sobre o espaco de intervenc¢ao do Estado, alcando a
agenda publica a despesa como problema a atacar.

Percebe-se o entrecruzamento de dois espacos heterogéneos: o
Parlamento como l6cus institucionalizado de luta politica, onde interagem
os poderes Executivo e Legislativo, e a politica fiscal como dominio
especializado, cujos agentes detém uma linguagem econdmico-burocratica
capaz de criar objetos e instrumentos que estruturam a acdo no campo
estatal. Entre eles, a meta de resultado primario. Diante de um modelo
que combina metas de curto prazo, cuja alteracio requer aprovacdo do
Congresso Nacional, e receitas pro-ciclicas (Dweck e Teixeira, 2017), a
questao fiscal tera seus contornos definidos mediante a circulacao entre o
campo econdmico-burocratico e o espaco politico. Dai resulta um regime
de cruzamento de praticas publicas e discursos sobre o publico, fazendo a
despesa aparecer, fundamentalmente, como objeto de controle.

Nao residiria ai a propria condicdo politico-cognitiva da
criminalizacdo da politica fiscal, favorecendo a imagem de um Estado
“gastador”? Ainda que o descumprimento da meta de resultado primério
nao tenha sido a razao do impeachment de 20167%, ndo ha como deixar de
notar que os encadeamentos entre a questao fiscal e a agenda legislativa
criam o espaco de possiveis para se decretar o crime de responsabilidade
associado a procedimentos fiscais, ato que homologa categorias segundo as
quais a despesa é definida como objeto de controle. Tais defini¢coes jamais
sao neutras. No caso em tela, é fundamental observar como fundamentam

75 O que poderia ser flexibilizado com a previsao de ndo computar, na meta de resultado primario,
determinadas despesas em caso de baixo crescimento econdmico, preservando o poder de agdo do
Estado.

76 O cumprimento da meta fiscal ndo estava em questdo na denuncia de crime de responsabilida-
de. Todavia, os dois fatos admitidos guardam relagdo com ela. No caso das chamadas “pedaladas”,
os pagamentos (ou o computo dos passivos), afirmam os criticos do procedimento, gerariam maior
transparéncia da situagdo financeira, reduzindo o espago fiscal do governo. No caso dos decretos de
crédito, a lei or¢amentdria autoriza sua edigdo apenas se houver compatibilidade com a obtengao da
meta. A interpretagdo consagrada no processo foi a de que, havendo sinalizagdo de descumprimento
da meta no relatério bimestral, os decretos, a nao ser que haja cancelamento de outras dotagdes, sao
considerados irregulares, mesmo sem ampliar limites de empenho e pagamento, embora o resultado
primario seja medido por meio dos valores efetivamente pagos. O argumento ¢ que a meta considerada
para edi¢do dos decretos era a proposta por projeto de lei, ainda nao aprovada no momento da edigao
dos atos, e nao a vigente.
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um regime fiscal que se afasta progressivamente da realizacao dos direitos
sociais.

3. Emenda Constitucional n® 86/2015 e a regra de (des)
protecao da aplicacio minima em satde

A EC 86 redefine as regras de aplicacio minima em saide e
cria o or¢camento de emendas parlamentares individuais impositivas ao
orcamento da Unido. A regra previa que o governo federal destinasse a
saude, de forma escalonada, pelo menos 15% da receita corrente liquida
(RCL). As referidas emendas foram definidas pela EC 86 como de
execucao obrigatoéria no valor de 1,2% da RCL do exercicio anterior, ainda
que contingenciaveis até o limite aplicavel as demais discricionarias”. O
aspecto relevante é que o orcamento impositivo é contabilizado no piso das
despesas de satide, de modo que o Parlamento passa a alocar diretamente
parcela dos recursos do setor.

Outro ponto importante é que, diante da crise econdmica, a RCL
observada se manteve abaixo do valor esperado, levando o piso a patamares
menores do que os executados em exercicios anteriores’®. O piso inscreve
nas regras que regem o orcamento aquilo que se pode nomear como parcela
inflexivel das despesas, isto é, o que se define como minimo aplicado em
saude, independentemente das escolhas de governo.

Um piso rebaixado pressupoe nao reconhecer o subfinanciamento
do SUS como problema cronico, autorizando a execucdo de valores
incompativeis com o financiamento de um sistema universal. O que é
agravado pelo fato de que, dentro do piso, seriam computadas as emendas
impositivas. A divisdo entre despesas programadas pelo Executivo e
recursos destinados a emendas parlamentares, contidas no piso, implica
que a execucdo destas, ainda que atendam a requisitos formais para
serem classificadas como acdes de satude, seguira uma logica propria
a relacao entre o parlamentar e suas bases de apoio. A questao se torna
mais relevante na medida em que, nos exercicios posteriores, observou-se
reducao real das despesas de satide, a0 mesmo tempo em que se ampliou a
execuc¢ao das emendas no setor (Moretti e Soter, 2018).

Neste contexto, reduz-se substantivamente a eficacia do piso.
Aquilo que a palavra oficial passa a classificar como minimo obrigatoério
nao forma série com as necessidades crescentes de satude, relacionadas as
transi¢oes demografica, nutricional e epidemiologica. Mais do que isso, o
piso de satide passa a ser uma expressao da austeridade, homologando a

77 Com a EC 95, as emendas impositivas passaram a ser congeladas no valor de execugao obrigatdria
de 2017, atualizado pela inflagao.

78 Em relagdo ao exercicio de 2016, a EC 86 determinava piso de aplicacdo de 13,2% da RCL, que equi-
valia a R$ 93,7 bilhdes, quase R$ 7 bilhdes a menos do que os valores executados em 2015.
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figura do minimo que desprotege, pois autoriza a reducao do patamar de
valores ja executados. Se o contexto se manifestava como critico para o
financiamento do SUS, o quadro se agravaria com a EC 95.

4. Emenda Constitucional n® 95/2016: austeridade versus
democracia

A EC 95 cria novo regime fiscal”® em que o crescimento das
despesas primarias da Unido fica limitado, por até 20 anos, a inflagao
(IPCA), considerando o periodo de 12 meses encerrado em junho do
exercicio anterior a que se refere a lei orcamentaria. Além disso, os
minimos obrigatoérios de satide estabelecidos na EC 86 foram redefinidos
pela EC 95, prevendo-se, em 2017, que o piso seria de 15% da RCL#. Entre
2018 e 2036, o piso equivalera ao valor minimo de 2017, atualizado pela
inflacdo. Na pratica, a regra cria um piso decrescente em relacdo a RCL,
podendo-se estimar que ela sera inferior a 10% da RCL em 2036 (Moretti
e Soter, 2018). A EC 95 também prevé a seguinte regra para a manutencao
e desenvolvimento do ensino: a partir de 2017, um minimo de 18% da
receita de impostos e transferéncias, valor atualizado pela inflacao para os
exercicios seguintes.

Os termos homologados pela EC 95 autorizam a austeridade como
solucao legitima para a crise, prevendo a reducao dos minimos obrigatorios
em satde e educacao como percentual da RCL. Reforca o argumento o fato
de que a EC 95 também impde um congelamento da despesa primaria por
até 20 anos®. Os defensores da EC 95 invocam o argumento de que o limite
de execucao se aplica ao total das despesas primarias, podendo-se priorizar
despesas como educacao e saude, que nao tém teto individualizado, mas
apenas piso.

Entretanto, a anélise da LOA 2018 mostra que a despesa ja esta
programada no teto, de modo que ampliacoes de uma area devem ser
compensadas por reducdoes em outras. Por exemplo, as dotacoes de
acoes e servicos publicos de satde estao R$ 1,8 bilhao abaixo dos valores
inicialmente autorizados na LOA®:. Os dados revelam um quadro em

79 Regime que passa a coexistir com as regras fiscais presentes na Lei de Responsabilidade Fiscal e
com a regra de ouro.

80 Os defensores da EC 95 costumam assinalar que a norma adiantou a aplicagdo minima de satide de
15% da RCL para 2017, enquanto, nos termos da EC 86, este valor s¢ seria atingido em 2020. Contudo,
os valores aplicados em 2016 ja equivaliam a 15% da RCL, de modo que o piso nao induzia a acréscimo
dos valores executados.

81 Mais uma vez, cabe mencionar a invenc¢do contabil que cria uma dicotomia entre despesas prima-
rias e financeiras. Neste tltimo grupo, estao compreendidos, por exemplo, o refinanciamento e os ser-
vigos da divida publica federal interna e externa e subvenc¢oes economicas. As despesas primarias sao
ainda subdivididas entre obrigatorias, que nao sao passiveis de contingenciamento, e discricionarias,
que podem sofrer limitagdo de empenho.

82 Consulta ao Siop em 5/7.
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que a ideia de priorizacao nao é aplicavel, pois ha reducao generalizada
das dotacoes em relacdo aos exercicios anteriores, especialmente as
discricionarias, em cujo bojo se encontram, por exemplo, rubricas
destinadas a manutencido de servicos publicos®3. J4 em 2018, a EC 95
constituiu uma restricao as despesas, principalmente aos investimentos e
as politicas sociais. Para 2019, espera-se uma queda de cerca de 24% nas
despesas discricionarias.

A EC 95 institui uma fronteira a partir da qual a despesa ptblica
é classificada como irregular, vedando acréscimos de gastos primarios. O
teto de gastos naturaliza nas praticas publicas a associacao despesa-crise
econdmica, consagrando a austeridade como solu¢ao, uma vez que define o
espaco de acao estatal como aquilo que nao ultrapassa o teto de gastos. Se
ele for medido em relacdo ao PIB ou a RCL estimada para cada exercicio,
conclui-se que a regra implicara reducao da despesa primaria ao longo dos
anos. Ademais, a EC 95 proibe que a ampliacao de receitas seja repassada
ao financiamento de politicas puablicas, ainda que a sociedade demande
mais servicos de satide, educacio, entre outros, interditando os canais que
levam do crescimento econémico ao financiamento das politicas sociais.

Aqui ja nao se trata dos efeitos pro-ciclicos da regra fiscal. A EC 95
torna rigido o volume de gasto primario, que passa a nao mais depender
do ciclo econémico. A diversidade de posicoes acerca do nivel adequado
da despesa se torna estéril, constitucionalizando-se por 20 anos a reducao
das despesas como proporcao do PIB ou das receitas. A partir de entdo, a
despesa primaria aparecera como excesso a ser contido, medido pelo risco de
se ultrapassar um teto arbitrado a partir das despesas executadas em 2016,
que passa a encarnar o valor do interesse publico. Consequentemente, o
financiamento das politicas sociais se torna um epifendmeno do regime fiscal
contracionista, realinhando a relacdo orcamento-direitos sociais, de modo
que estes se subordinam a definicado da despesa como objeto de controle.

5. Consideracoes finais

Diante do exposto, resta perguntar: como associar alternativamente
o que se pode fazer e enunciar em nome do interesse coletivo, renovando os
encadeamentos entre questao fiscal e direitos sociais, de modo a produzir
novas definigbes que fundamentem um Estado indutor da reducao das
desigualdades? Problematizar o que caracterizamos como giro fiscal das
regras constitucionais no que se refere a sua afronta a direitos é uma
homenagem aos avancos sociais contidos no texto original da Constituicao
de 1988, mas também é uma maneira de seguir em frente, produzindo
novos sentidos e praticas institucionais, mesmo diante de tempos dificeis.

83 Pode-se citar, a titulo ilustrativo, o funcionamento de institui¢oes federais de ensino superior, des-
pesas associadas ao programa Mais Médicos, a saude indigena e a servigos de assisténcia social.
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Capitulo 12

CF 30 anos: tendéncias de
profissionalizacao, burocratizacado,
captura e corporativismo da forca de
trabalho ocupada no setor publico

José Celso Cardoso Jr8

Tanto na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (1948)
quanto na Constituicdo Federal Brasileira (1988), o direito ao trabalho
digno (ou trabalho decente, conforme a Organizacdo Internacional
do Trabalho — OIT), aparece como elemento central e estruturante
da sociedade. Neste sentido, ao falarmos do tema emprego publico,
estamos na realidade falando de parcela nao desprezivel de postos de
trabalho criados por decisao e demanda politica do Estado, com vistas
tanto a uma ocupacio institucional condizente do poder publico, como
visando ao incremento de uma das capacidades estatais fundamentais
na contemporaneidade para a colocacdo em operacdo, pelo territorio
nacional, de politicas ptblicas de varios tipos e abrangéncias.

Deste modo, o emprego publico tende a ser ndo apenas um
emprego de qualidade e dignidade elevadas no espectro total de ocupacoes
em uma sociedade emergente como a brasileira, como ainda se reveste
de atribuicoes e competéncias algo distintas daquelas que prevalecem no
mundo das contratagdes privadas. De um lado, tende a ser uma ocupacao
de qualidade relativa elevada, porque sendo o Estado o empregador em
primeirainstancia, hd obviamente a necessidade de que se cumpram todos
os requisitos legais e morais minimos a contratagdo e manutencao desses
empregos sob sua custodia e gestdo. Requisitos esses que dizem respeito,
basicamente, as condicGes gerais de uso (jornada padrao), remuneracdo
(vencimentos equanimes), protecdo (satide, seguranca e seguridade nas

84 Doutor em Desenvolvimento pelo IE-Unicamp, desde 1997 é técnico de Planejamento e Pesquisa
do Ipea. Este capitulo é uma versao ligeiramente modificada de um trabalho anterior de autoria de
Cardoso Jr. e Nogueira (2017).
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fases ativa e pos-laboral), representacao (sindicalizacdo e demais direitos
consagrados pela OIT) e acesso a justica contra arbitrariedades porventura
cometidas pelo Estado-empregador.

De outro lado, ha distingoes claras relativamente aos empregos
do setor privado, dada a natureza publica dessas ocupacdes que se dao
a mando do Estado e a servico da coletividade, cujo objetivo tltimo nao
é a producao de lucro, mas sim a producao de bem-estar social. Ou seja,
o emprego publico nao esta fundado — conceitual e juridicamente — em
relacGes contratuais tais quais aquelas que tipificam as relacoes de
assalariamento entre trabalhadores e empregadores no mundo privado.
Ao contrario, o servidor ptblico estatutario possui uma relacao de deveres
e direitos com o Estado-empregador (vale dizer: com a préopria sociedade),
ancorada desde a CF-1988 no chamado Regime Juridico Unico (RJU), ao
invés do contrato celetista (CLT), que prima por estabelecer condi¢coes em
torno das quais se da a relacdo contratual entre empregado e empregador
no mundo privado.

Todos esses aspectos, e outros mais que se poderiam aqui
explorar, justificam a criacdo de um regime diferenciado de contratagao
dos servidores publicos, um regime juridico dUnico nos termos da
Constituicdo Federal brasileira em vigor (cf. art. 39, caput, CF-1988).
Segundo entendimento geral, o regime juridico dos servidores publicos
civis consiste em um conjunto de regras de direito pablico que trata dos
meios de acessibilidade aos cargos publicos, da investidura em cargo
efetivo e em comissdo, das nomeacoes para funcdes de confianca, dos
deveres e direitos dos servidores, da promocao e respectivos critérios,
do sistema remuneratério, das penalidades e sua aplicacdo, do processo
administrativo e da aposentadoria. E importante destacar que em 2 de
agosto de 2007, ao julgar a ADIn 2.135/ DF, o Supremo Tribunal Federal
decidiu pela suspensdo das alteracoes promovidas no art. 39, caput, da
Constituicao Federal, em sua redacdo dada pela emenda constitucional n°
19/98, que buscava tornar facultativa a adocdo do RJU para os servidores
publicos civis. Em decorréncia dessa decisao, volta a aplicar-se a redacao
original do art. 39, que exige regime juridico tinico e planos de carreira
para servidores da Administracdo Publica Direta, autarquias e fundacoes
publicas.

Desta feita, vislumbram-se pelo menos quatro abordagens passiveis
de serem adotadas no estudo das questoes de pessoal na administracao
publica.

A primeira diz respeito a dimensdo histérico-institucional,
centrando-se na evolucdo das politicas governamentais para o setor e nas
mudancas da estrutura administrativa do Estado, na qual se insere a gestao
de pessoal. A segunda, por sua vez, enfoca a organizacao dos processos
internos de gestao de pessoal, com énfase nas questoes de cargos, fungoes,
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remuneragao e desempenho, bem como nas caracteristicas estruturais das
carreiras. A terceira abordagem busca avaliar os aspectos demograficos e
socioecondmicos da ocupacdo no setor publico da economia e constitui
tipicamente um estudo das caracteristicas dessa forca de trabalho, onde
sdo importantes as diferenciacoes metodoldgicas em termos das bases de
dados disponiveis, sobretudo para fins de comparacoes com a ocupacao
no setor privado. Finalmente, hA uma abordagem que avalia o grau de
adequacdo das competéncias dos recursos humanos em relacdo aos
objetivos estratégicos das organizacoes publicas.

Dito isto, tem-se, portanto, que este texto estd dedicado a
realizar uma apresentacao sintética da evolucao da ocupacdo no setor
publico no periodo de 1988-2018, salientando tendéncias e problemas
de forma bastante sumaria®. Em sintese, o trabalho permite afirmar que
o movimento de recomposicdo de pessoal no setor publico brasileiro,
observado durante toda a primeira década de 2000, nao foi explosivo,
tendo sido suficiente apenas para repor, em linhas gerais, praticamente
0 mesmo estoque e percentual de servidores ativos existentes em meados
da década de 1990. Em segundo lugar, o texto também demonstra que os
gastos com pessoal nao sairam de controle do governo federal, ja que se
mantiveram relativamente estaveis, ao longo de toda a primeira década
de 2000, como propor¢ao tanto do PIB como da arrecadagdo tributaria, e
mesmo com relacdo a massa salarial do setor privado.

Portanto, nao obstante algumas tendéncias recentes que apontam
para um movimento lento de profissionalizagao geral da burocracia piiblica
federal no Brasil, ha tendéncias fortes também de burocratizacio, captura
e corporativismo no seio da administracao ptblica federal brasileira.

85 Ver, a respeito do tema, Cardoso Jr. & Nogueira (2011). Metodologicamente, a ocupagao no setor
publico esta constituida pela somatoria dos que mantém vinculo institucional direto e indireto com a
administragao publica. O vinculo direto corresponde ao pessoal militar, aos estatutarios e aos nao esta-
tutarios, que, por sua vez, incluem os celetistas e os informais. Ja o vinculo indireto resulta de relagoes
contratuais criadas pelas institui¢des do Estado com entidades privadas, com ou sem fins lucrativos,
que colaboram para o alcance de suas fungoes. Pode originar-se por meio de empresas que fornecem
mao de obra para servigos gerais (copeiros, serventes, porteiros etc.), bem como pela interveniéncia
de fundagdes de apoio, organizagdes sociais e entidades similares que compdem o “setor publico nio
estatal”, conforme a nomenclatura adotada pelo projeto de Reforma Administrativa de 1995.

Assim, no contexto juridico-administrativo nacional, emprego ptiblico corresponde ao vin-
culo celetista, segundo consta da Constituigao, por contraposigdo ao vinculo estatutario. O servidor
estatutario, que hoje é grande maioria, ndo ¢ empregado, no sentido estrito da palavra, porque ele se
caracteriza por submeter-se a um estatuto juridico (RJU) que descreve seus deveres e direitos, ao invés
do contrato celetista (CLT), que prima por estabelecer condigdes em torno das quais se da a relacao
contratual entre empregado e empregador. As fontes de dados mais comuns para o estudo dos vinculos
diretos siao o Censo Demografico, a PNAD, a Rais e o Siape. A PNAD e o Censo sdo mais adequados
para este fim, na medida em que seus dados provém de entrevistas domiciliares realizadas com funda-
mento em métodos estatisticos, enquanto a Rais depende de informagdes administrativas fornecidas
anualmente pelos estabelecimentos publicos e privados. A base do Siape também ¢é um registro admi-
nistrativo, mas sua cobertura se restringe apenas a parte do poder executivo federal.
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1. De que é composto o Estado?

De que é composto o Estado? O que explica sua formacio e
composicdo em termos de recursos humanos, fisicos, tecnologicos,
normativos etc.? O que explica mudancas nas formas de atuacdo e nas
proprias areas de atuacdo dos Estados modernos? Por que o “tamanho”
do Estado passou a ser obsessao da midia e de determinados setores da
sociedade, no Brasil e alhures?

Essas e outras questbes ndo possuem respostas rapidas nem
faceis. De todo modo, em termos bastante gerais, seria possivel dizer
que respostas a essas intrincadas questoes passam por entendimento de
acordo com o qual o “tamanho” do Estado, a cada momento histoérico e
contexto geografico especifico, estaria a refletir uma somatéria ampla e
provavelmente contraditéria de processos sociopoliticos simultaneos,
destinados quase todos a tentar transformar o Estado — melhor seria
dizer: seus diferentes e heterogéneos segmentos, aparelhos e instituicoes
— em agente de inducdo ou mesmo de transformacdo das estruturas
econdmicas e sociais de determinado pais ou regiao. Transformacoes estas
que, historicamente, assumiram formatos e contetidos os mais variados,
espelhando desde interesses particulares de determinada classe ou fracao
de classe em dominancia no poder, como, talvez, interesses nacionais a
servico do bem comum. Devemos lembrar, ainda, da possibilidade de que
possam espelhar interesses autocentrados no proprio Estado ou exclusivos
de parte (também geralmente hegemonica) da burocracia estatal em cada
€aso.

Buscando exemplificar o que foi dito no paragrafo anterior, e
atendo-se apenas a dimensao relativa a composicao da forca de trabalho
ocupada no setor publico, suponhamos abaixo configuracées de Estado
derivadas dos trés casos hipotéticos acima citados.

No primeiro caso, em que o quantitativo de pessoal reflete decis6es
de um Estado voltado a satisfazer interesses particulares de determinada
classe ou fracao de classe hegemodnica no poder, exatamente como em
certos casos de Estados monarquicos e Estados mercantilistas despoticos
dos séculos XVI ao XIX, é de se supor que haja muitas pessoas ocupadas
em torno do cumprimento de func¢oes ligadas a soberania externa (forcas
armadas e diplomacia) e de seguranca interna (policias e demais aparatos
de fiscalizacdo e repressdo), em detrimento tanto de ocupacoes ligadas
a provisao de bens e servicos piblicos ao conjunto amplo da populacao,
quanto ao fortalecimento dos mercados econémicos domésticos.

No segundo caso, em que o pessoal ocupado no setor piblico
reflete interesses nacionais ou universais a servico do bem comum,
é plausivel assumir a existéncia de contingentes consideraveis de
trabalhadores inseridos em atividades relacionadas a provisao de bens e
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servigos publicos a populacao, em areas que sdo, por sua propria natureza,
bastante intensivas em pessoas, tais como: satde, educacao, assisténcia
social, seguranca publica, transporte publico, dentre outras. Também
seria de se esperar, neste caso, que houvesse preocupacdo equivalente
— e pessoal empregado — em areas indelegaveis de atuacdo dos Estados
capitalistas contemporaneos, sempre que interessados na sustentacao
de estratégias de desenvolvimento ancoradas e voltadas aos mercados e
populagoes nacionais. Tais areas ou atividades de atuacao estatal estariam
ligadas, de acordo com o Quadro 1, ao desempenho das seguintes funcoes:
i) o monopolio estatal da representacdo e da defesa nacional externa;
ii) o monopdlio do uso da violéncia para a seguranca publica interna;
iii) o monopolio da formulacdo e imposicao das leis; iv) o monopdlio da
implementacao e gestdo da moeda; v) o monopoélio da tributacao; vi) a
garantia e a protecdo da propriedade privada; vii) a geracao de confianca

Quadro 1: Func¢oes inerentes a constituicio dos Estados
modernos e contemporaneos

FUNDAMENTOS HISTORICOS DOS FUNDAMENTOS HIS

ESTADOS NACIONAIS ECONOMIAS CAPIT.
Monopolio da representagio externa Soberania do territdrio nacional
Monopolio do uso da violéncia Garantia da propriedade privada

Monopolio da formulagdo e implementa- | Confianga na validade e cumprimento dos

¢do das leis contratos

Monopolio da implementagéo e gestdo da | Estabilidade do valor real e do poder de
moeda compra da moeda

Monopolio da tributagdo Regulagdo do conflito distributivo e garan-

tia de previsibilidade e rentabilidade para
o célculo empresarial

na validade e cumprimento dos contratos; viii) a estabilidade do valor
real da moeda; ix) a regulacdo do conflito distributivo, e x) a garantia de
previsibilidade para a rentabilidade empresarial privada.

Por fim, no caso em que a forca de trabalho no setor publico
venha a espelhar interesses autocentrados no préprio Estado ou em parte
— normalmente hegemonica — da burocracia estatal, ndo seria exagero
concluir por concentragdo desbalanceada de servidores em atividades-
meio, proporcionalmente mais que as atividades-fim. Adicionalmente,
por um lado, haveria muitos funcionarios, em geral menos qualificados e
capacitados, como também menos motivados e mal remunerados, em arco
grande de atividades costumeiramente voltadas ao relacionamento direto
com a populacgao; enquanto, por outro lado, haveria poucos funcionarios,
em geral mais qualificados, capacitados, motivados e bem remunerados,
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em algumas atividades consideradas centrais pela burocracia hegemonica
no poder. Historicamente, nao é dificil identificar esta configuracao
como caso classico de criacdo e perpetuacdo — as vezes longa — de
determinadas “ilhas de exceléncia” na administracao piblica, convivendo
com significativa parcela de servidores atuando em situacao precéria e
em atividades que demandam baixa qualificacdo, como no caso de varios
paises subdesenvolvidos da América Latina (Brasil incluido), Africa, Leste
Europeu e Sudeste Asiatico, ao longo, pelo menos, de todo o século XX.
Ainda que no mundo concreto as situacOes reais sejam fruto de
certa miscelanea dos trés tipos ideais citados, os quais se modificam — para
dificultar as analises — ao longo do tempo e das circunstancias historicas
particulares, conclui-se que nao se pode, sob hipétese alguma, falar de
“tamanho” do Estado, ou mesmo do “quantitativo de pessoal no setor
publico”, em abstrato, pois justamente as variaveis que melhor explicam
determinado “tamanho” sdo o tempo e o espaco de cada caso ou experiéncia
concreta. Em outras palavras: as diversas trajetorias historicas em curso
e os diversos contextos — territoriais, sociais, politicos, econémicos etc.
— de que se esta falando. Chega-se, entdo, a premissa segundo a qual a
histéria e as instituicbes importam, de modo que a configuracao atual do
Estado brasileiro é resultante de determinado contexto e momento de
sua trajetoria, sendo sua situacao, a rigor, incomparavel — a nao ser como
recurso didatico simplificador — a quaisquer outros casos concretos.

2, Visao panoramica das politicas de pessoal no governo
federal (1988-2018)

Como sintese, o quadro 2 distingue as principais diretrizes de
administracao publica e da politica de pessoal nos governos FHC, Lula e
Dilma.

No primeiro mandato do governo FHC, houve um esforco
concentrado de producao de documentos e diretrizes explicitas que tinham
sua fundamentacao no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado,
de 1995. A administracao gerencial preconizava diretivas bem conhecidas:
autonomia financeira e administrativa de certas entidades publicas nao
estatais, retorno do regime contratual-celetista para fun¢des nao essenciais
de Estado, generalizacdo da avaliacdo de desempenho dos servidores,
possibilidade de demissao do servidor por insuficiéncia de desempenho e
excesso de quadros, reorganizacao das carreiras especialmente nas funcées
essenciais do Estado etc.

Algumas delas foram operacionalizadas mediante a Emenda
Constitucional n® 19 (EC 19), de 1998. De forma paralela, a politica de
desestatizacao levou a criacao das agéncias reguladoras, inicialmente nas
areas de telecomunicacoes e de energia elétrica, mas logo se estendendo
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Quadro 2. Governos FHC, Lula, Dilma e Temer: principais
orientacoes da administracao publica e das politicas de pessoal

Governo FHC

Autonomia gerencial nas entidades publicas ndo estatais em contrato
de gestdo (organizagdes sociais sdo criadas pioneiramente pelo estado
de Sdo Paulo em 1998)

Incentivo a demissao voluntaria e licenga temporaria

Limites legais fixados para despesas com pessoal (de acordo com a Lei
de Responsabilidade Fiscal de 2000)

Empregados celetistas admitidos por processo seletivo publico

Avaliagdo do desempenho individual do servidor ou empregado

Possibilidade de demissdo por insuficiéncia de desempenho e por
excesso de quadros, avaliado segundo limites fiscais

Carreiras e concursos publicos organizados para as fung¢des essenciais
de Estado

Criagdo das agéncias reguladoras e seu quadro de pessoal proprio

Governo Lula

Autonomia gerencial em entidades publicas da administragao indireta
(projeto de Fundagoes Estatais e proposta de Lei Organica da Adminis-
tragdo Publica Federal)

Mesas de negociagdo para questoes de gestdo de pessoal

Reabertura de concursos para servidores temporarios e permanentes
de dérgaos publicos e agéncias reguladoras

Realocagdo de pessoal na estrutura de carreiras e ordenamento das
carreiras de Estado

Substituicdo de pessoal ocupado em atividades-fim com contrato infor-
mal ou contratado via agéncias internacionais

Limites legais fixados para despesas com pessoal (de acordo com a Lei
de Responsabilidade Fiscal de 2000)

Reajustes graduais da remuneragdo, com destaque para carreiras de
Estado

Governo
Dilma

Manutengado ou adequagdo de grande parte das diretrizes politicas do
governo anterior

Orientagao de contengdo das despesas com pessoal em fungdo da dimi-
nuigdo da arrecadacdo fiscal

Continuidade do impulso a realizagdo de concursos publicos
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Governo Suspensao de novos concursos publicos e revisao (visando contengao
Temer fiscal) dos acordos coletivos em torno das remuneragdes e reajsutes
salariais

Retomada de contratagdes atipicas (por ex., via organismos internacio-
nais) e contratagoes a margem do RJU (por ex., via terceirizagdes)

Tramitagdo de propostas legislativas visando: 1) terceirizagao irrestrita
no servigo publico, inclusive das atividades finalisticas; ii) flexibilizacao
(visando facilitar e acelerar demissdes) da estabilidade dos vinculos
empregaticios no servigo publico, tal qual previsto pelo RJU/CF-1988

a sadde e aos transportes. A medida mais significativa para a reducao do
pessoal ativo ocorreu por meio da contencao do nimero de ingressados
por concurso publico. Simultaneamente, por parte dos servidores, houve
uma corrida em busca da aposentadoria motivada pela expectativa de
perdas salariais e de direitos.

No segundo mandato do governo FHC, em contexto de séria crise
cambial, prevaleceu uma orientacdo fiscalista, caracterizada por fortes
restri¢Oes ao gasto com pessoal. Tal orientacao culminaria, em 2000, com
a edicao da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que consolidou varios
dispositivos legais anteriores, como a Lei Camata, em vigor desde 1995.
De modo geral, entre 1999 e 2002, as prioridades fiscais se impuseram no
campo da gestdo de pessoal do setor publico e tiveram poder predominante
em relacdo as propostas de modernizacdo do aparato administrativo de
Estado. Por exemplo, na esfera federal, praticamente nao houve admissao
de novos servidores — nem mesmo para carreiras essenciais de Estado,
antes tio incentivadas pelo plano da reforma administrativa.

Em contraposicdo ao primeiro mandato do governo FHC, as
politicas de gestdo de pessoal do setor publico no governo Lula (2003 a
2010) foram tratadas de modo muito sumario e em escassos documentos,
talvez como reflexo mesmo de conflitos e auséncia de consenso mais geral
acerca da estratégia politica a ser adotada.

Contudo, o novo cenario de crescimento da economia que surgiu
em 2004 favoreceu o inicio de uma fase de recomposi¢do de pessoal
na administracdo federal, bem como a politica de ajustes graduais
de remuneracdo dos servidores. Simultaneamente, decidiu-se pela
reabertura de concursos publicos dirigidos para pessoal permanente e
temporario em &reas prioritarias, incluindo carreiras estratégicas e as
agéncias reguladoras. Esses concursos tiveram como objetivo adicional
substituir os chamados “terceirizados”, ou seja, os contratados informais
de cooperativas e entidades privadas diversas, bem como os contratados
por meio de agéncias internacionais. Em varios momentos, desde o
final do governo FHC, o compromisso de substituir os terceirizados por
concursados foi firmado pelo Executivo com o Ministério Pablico (MP) e
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o Tribunal de Contas da Uniao (TCU), mediante assinatura de Termos de
Ajuste de Conduta (TACs).

Alémdisso, o governo Lula introduziu diversos aspectosinovadores
na politica de pessoal, tais como a adocao de mesas de negociacao com
servidores federais, no ambito do Ministério do Planejamento, Orcamento
e Gestao (MPOG), que funcionaram com regularidade. Esse ministério
também se dedicou a formular novas bases para a autonomia gerencial da
administracao publica indireta. Para tanto, foi elaborado projeto especifico
em torno da figura juridica da Fundacao Publica de direito privado
(conhecida como Fundacao Estatal), ja regulamentada por varias unidades
federadas (UFs). Seguindo em direcao similar, de apoio ao crescimento
do espaco de autonomia administrativa e financeira da administracao
publica, foram divulgadas diretrizes produzidas por comissao de juristas
que se prontificaram a trabalhar na montagem de proposta para o
estabelecimento de uma nova Lei Organica da Administracao Publica
Federal, que, nao obstante, ndo chegou a avancar institucionalmente.

O governo Dilma deu prosseguimento a muitas das diretrizes de
politica de pessoal formuladas durante o governo Lula. No contexto dos
desdobramentos internacionais da crise econdmica de 2008, 0s sucessivos
déficits fiscais levaram a adotar uma posicdo explicita de cautela em
relacdo a continuidade do crescimento do estoque de servidores civis
federais ativos. No entanto, o resultado que se observa no periodo que vai
de 2011 a 2015, em relacdo ao nimero de servidores concursados, nao tem
correspondéncia com essa cautela de politica fiscal. Em outras palavras,
apesar de uma orientacao geral mais restritiva no que concerne a novos
concursos e reposicdo remuneratoria, houve efetivacio e nomeacdo de
novos concursados decorrentes de certames e negociacoes aprovadas
antes de 2011. Com efeito, desta maneira, a média anual de admitidos por
concurso no periodo de cinco anos do governo Dilma (24.237) superou a
média dos oito anos do governo Lula (19.442).

Por fim, desde o golpe de 2016, estabeleceu-se com o governo
Temer nova inflexao na politica de gestdo de pessoas no servico publico
federal brasileiro. E a questao é que embora a politica neoliberal seja clara
para as relacoes de trabalho no setor privado, ela ainda ndo o é para o setor
publico. De todo modo, parece claro que as tendéncias recentes apontam
paraasuspensao denovos concursos publicosearevisao (visando conten¢ao
fiscal) dos acordos coletivos em torno das remuneragdes e reajustes
salariais. Ao mesmo tempo, verifica-se certa retomada de contratacées
atipicas (por ex., via organismos internacionais) e contratacbes a margem
do RJU (por ex., via terceirizacoes). Por fim, estd em tramitacdo um
conjunto de propostas legislativas visando a: i) terceirizacao irrestrita no
servigo publico, inclusive das atividades finalisticas; ii) flexibilizacdo (com
o objetivo de facilitar e acelerar demissoes) da estabilidade dos vinculos
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empregaticios no servico puablico, tal qual previsto pelo RJU/CF-1988.
Nao a toa, ha certo temor por parte de juristas do direito administrativo
de que a aprovacao da lei 13.429/17 abra flanco para a terceirizacao
indiscriminada de pessoal do setor publico.

3. Consideracoes finais

De modo geral, os sucessivos governos eleitos desde a CF-1988
nao souberam alavancar discussdes mais proficuas e necessarias em torno
da construcao de uma verdadeira politica nacional de recursos humanos
no servico publico federal. Desta maneira, urge a montagem negociada
de uma politica — sobretudo no nivel federal — de valorizacao e gestao de
recursos humanos no conjunto do setor publico no Brasil.

Tal sugestao nao é descabida, uma vez que se busque contextualizar
e conectar algumas importantes e virtuosas tendéncias do periodo recente
a um movimento politico-institucional de valorizacao e profissionalizacao
da forca de trabalho que ingressa e age em nome do Estado. Este aspecto
talvez seja ainda pouco perceptivel em funcdo do insuficiente tempo
de maturacao deste novo contingente de forca de trabalho a servico do
Estado, mas deve-se destacar que estes novos servidores: (i) vinham sendo
selecionados a partir de critérios meritocraticos, por meio de concursos
publicos, especialmente em relacdo ao cumprimento de atividades-
fim do Estado, que exigem nivel superior de escolarizac¢ao, indicando a
possibilidade de maiores impactos sobre a produtividade agregada do setor
publico no médio prazo, e (ii) vinham assumindo a forma de vinculacao
estatutaria, em detrimento do padrao celetista, portanto, sob a forma de
direitos e deveres comuns e estaveis, podendo com isso gerar maior coesao
e homogeneidade no interior de cada categoria de servidores, aspecto este
considerado essencial para um desempenho satisfatério do Estado no
longo prazo.

Ambas as tendéncias apontadas acima, no entanto, podem vir a ser
revertidas ou desfiguradas na medida em que a orientacdo em curso desde
o golpe de 2016 vai na direcao de culpabilizar e menosprezar a importancia
dos servidores publicos federais de modo geral, agravando, ao invés de
combater, os tracos de burocratizagao, captura e corporativismo presentes
no seio da administragao publica.

Diante deste quadro, é factivel e necessaria a montagem de uma
politica nacional negociada de gestao de recursos humanos no setor ptblico
brasileiro, em linha com as inovacoes trazidas pela CF-1988. Para tanto,
importa registrar abaixo algumas lacunas da situacio atual que deveriam
ser convertidas em pautas de pesquisa e, sobretudo, de atuacao politica
concreta do Estado brasileiro nesse campo de atuacao, quais sejam:
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. Em que condicoes vém se dando os processos seletivos nas trés
esferas de governo, em especial na federal? Os atuais formatos de selecao
por concursos publicos padronizados vém conseguindo atrair e filtrar
candidatos com perfis adequados a natureza publica da ocupacio e ao
cumprimento das exigéncias institucionais do Estado, em todos os seus
niveis?

. Nas diversas instancias do Estado, ha planos de cargos ou
carreiras, progressao funcional e vencimentos, capacitacdo permanente,
flexibilizacao funcional e preparacao para a aposentadoria, considerados
adequados e satisfatorios aos diversos objetivos estratégicos do Estado, no
médio e longo prazo?

. Como instaurar e cultivar uma cultura de aprimoramento
permanente de desempenho institucional do setor publico, inclusive
passivel de monitoramento ao longo do tempo, por meio de indicadores
(quantitativos e qualitativos) de desempenho (efetividade, eficacia e
eficiéncia), aplicaveis aos trés niveis federativos e também aos trés grandes
poderes da Republica?

Enfim, tais questbes — e certamente outras mais — sdo cruciais
para aprimorar o debate contemporaneo sobre esse problema e seu
enfrentamento por parte dos proximos governos. As eventuais respostas
dependem de uma compreensdo adequada acerca do papel do Estado
como promotor e provedor do desenvolvimento e tém na questao da
adequacao da ocupacao publica federal as politicas publicas vigentes um
de seus pilares fundamentais.
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Capitulo 13

CF 30 anos: regulacao e dinamica do
mercado de trabalho

Tiago Oliveira®, Sandro Pereira Silva®”

A Constituicdo Federal promulgada em 1988 (CF-1988) trouxe
uma série de novidades para a regulacao do mercado de trabalho brasileiro,
sobretudo no tocante ao padrao de contratacdo e dispensa, do uso e da
remuneracao da forca de trabalho. Estas alteracoes foram ao encontro do
anseio de ampla parcela da sociedade brasileira, submetida a uma situacao
de baixo poder aquisitivo dos salarios e elevado grau de desprotecao social.
No entanto, disseminou-se ao longo dos anos seguintes o discurso
encampado pela classe empresarial de que a CF-1988, apesar das boas
intengdes que moviam os constituintes, implicaria na ampliacdo do
desemprego e da informalidade, uma vez que promovia o aumento da
rigidez e de custos na gestao microecondmica do trabalho.

Neste texto, defende-se que o arcabouco normativo garantido pela
Carta Magna nao foi e ndo é um empecilho para que o mercado de trabalho
brasileiro apresente uma trajetéria dindmica e inclusiva. Uma anélise
comparativa do comportamento do mercado de trabalho brasileiro nas
ultimas trés décadas permite defender tal ponto de vista, com destaque para
as distintas politicas economicas e de desenvolvimento implementadas
no periodo. Para isso, o texto esta dividido em secOes que transcrevem o
processo de inter-relacio entre dindmica econémica, mercado de trabalho
e regulacao trabalhista no Brasil desde a promulgacao da CF-1988.

1. O processo constituinte e os primeiros anos da CF-1988

No Brasil, o modelo de regulacao publica do trabalho constituido
ao longo do ultimo século baseou-se, sobretudo, em trés aspectos centrais:

86 Economista graduado pela UFBA. Mestre e doutor em Desenvolvimento Econdmico pela Unicamp.
Pesquisador-bolsista da Disoc/Ipea.

87 Economista e mestre em Economia pela UFV. Doutor em Politicas Publicas e Estratégia de Desen-
volvimento pela UFR]. Técnico em Planejamento e Pesquisa do Ipea.
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i) normatizacao dos direitos do trabalho pelo Estado (modelo legislado de
relacoes de trabalho); ii) controle do conflito social, por meio da tutela
dos sindicatos de trabalhadores, cuja contrapartida foi a pouca difusao
da organizagdo laboral no local de trabalho e elevada discricionariedade
da empresa na fixacao das condicoes de trabalho, e iii) amplo contingente
de trabalhadores pressionando o mercado de trabalho, permitindo as
empresas utilizar a rotatividade e definir salarios (Gonzalez et al., 2009).
As origens deste modelo remontam a regulacdo do mercado de trabalho
capitaneada pelo governo Vargas e a implementacdo de uma estrutura
sindical corporativa, base para o estabelecimento da sociabilidade
capitalista no pais e essencial para o movimento de industrializacao e
urbanizacao da economia brasileira.

Em perspectivahistorica,omodelo deregulacdo dotrabalhovigente
no Brasil mostra uma elevada estabilidade ao longo do tempo, o que se
relaciona diretamente com o fato da legislacao trabalhista, em seus pontos
fundamentais, estar constitucionalizada, uma caracteristica iniciada com
a Constituicao de 1934 (Cardoso, 2016). Em 1943, a Consolidacao das Leis
Trabalhistas (CLT) complementou o arcabouco regulatorio, assegurando
direitos (muitos ja existentes) e promovendo a protecdo do trabalhador,
inclusive em seus periodos de inatividade, seja temporaria ou definitiva.
Contudo, as criticas e os embates ao longo dos anos em torno de pontos
de divergéncia sobre diversos artigos da CLT resultaram em uma série
de mudancas, ocorridas em momentos politicos distintos da historia
brasileira. Assim, desde sua origem, a CLT serviu como uma espécie de
referéncia global sobre a qual se dirigiam os interesses de mudancas
regulatorias no campo das instituicoes trabalhistas.

Com a emergéncia da Assembleia Nacional Constituinte (ANC),
em 1986, ja em um momento de redemocratizacao, uma nova “janela de
oportunidade” se abriu para as disputas de interesses em torno desse campo
da regulacdo publica. Surgiram, entdo, novidades para a estruturacao
do mundo do trabalho no Brasil em alguns aspectos importantes. Uma
delas foi a ruptura, ainda que parcial, com a tutela da representacao
sindical, na medida em que terminou com as prerrogativas do Estado de
intervir nos sindicatos e autorizar o funcionamento de novas entidades
de representacao. Outra frente importante foi a constitucionalizagio e a
extensao dos direitos dos trabalhadores assalariados, consubstanciada no
art. 7° da CF/1988, ainda que muitas demandas dos trabalhadores a época
tenham sido preteridas pelo Texto Constitucional®.

88 Como exemplos, podem ser citados o pleito pela redugao da jornada semanal de trabalho para 40
horas (ao fim, prevaleceu a jornada de 44 horas) e a ndo aprovagao da proposta de garantia contra de-
missoes imotivadas. Nesse ultimo caso, optou-se pelo acréscimo na multa indenizatdria a ser aplicada
sobre o saldo do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), que passou de 10% para 40%.
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2, Desregulamentacao, precarizacio e estreitamento do
mercado de trabalho

A disputa em torno da regulacdo trabalhista no Brasil,
desencadeada no ambito da ANC, ganhou novos contornos nos anos 1990,
em funcao das alterac6es no modelo de acumulacao capitalista vigente no
pais que repercutiram diretamente na trajetoria da economia e no nivel
geral de emprego.

Uma vez repactuada a divida externa, as escolhas no campo da
politica econdmica foram tomadas com o intuito de redefinir o padrao de
desenvolvimento brasileiro. O diagnostico dominante no inicio da década
de 1990 era de que o baixo crescimento econémico da década anterior
foi resultado da relutancia do pais em abandonar o seu projeto e as suas
institui¢oes desenvolvimentistas. Nesse contexto, havia uma pressao por
uma integracao mais intensa a uma globalizacdo de matiz neoliberal, em
que a liberalizacao comercial e financeira, o cambio sobrevalorizado, as
altas taxas de juros e as privatizagdes tinham como objetivo reduzir o papel
do Estado na economia, oxigenar a concorréncia e debelar o processo
inflacionéario. Com base nesse “receituario”, o crescimento seria retomado
mediante a ampliacdo da taxa de investimento privado e de aumentos
salariais que adviriam de um esperado incremento da produtividade
(Oliveira, 2017).

Porém, o comportamento da economia durante a década de
1990 foi bastante distinto do imaginado pelos defensores de uma
integracdo passiva a globalizacao neoliberal. Ainda que a inflagdo tenha
sido conduzida a patamares muito baixos para os padroes histéricos
brasileiros, o crescimento econdmico mostrou-se bastante insatisfatorio —
apenas um pouco superior ao observado nos anos 1980. O setor industrial
enfrentou um processo de especializacao regressiva, concentrando sua
atuacao em ramos intensivos em mao de obra e recursos naturais, a divida
publica apresentou uma trajetéria de alta acelerada, e as contas externas
se deterioraram expressivamente.

Ganha forca, nesse contexto, a crenca de que a regulacao publica
do trabalho no Brasil cria rigidezes que inibem a geracao de novos postos
de trabalho e a expansao do assalariamento formal da mao de obra.
Adicionalmente, também se difunde a tese de que a CF-1988 solapou
as possibilidades de crescimento econémico elevado e sustentavel da
economia brasileira e, portanto, de se alcancar baixas taxas de desemprego.
Ao introduzir e estender direitos sociais “em demasia”, diziam os adeptos
dessa tese, a Constituicdo promoveria, de um lado, o deslocamento do
setor privado na economia em prol do setor piblico (menos eficiente,
por suposto) e, de outro, comprimiria o espaco fiscal para a expansao dos
investimentos publicos.
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O remédio para os males que acometiam o mercado de trabalho
brasileiro, recomendado por setores patronais organizados, era a
desregulamentacao do mercado de trabalho, identificada por eles como
uma “modernizacdo” das instituicOes trabalhistas vigentes no pais. De
fato, a modernizacdo em questdo significava a reducdo da regulacao
estatal das relacoes de trabalho (retirando tanto quanto possivel da lei o
seu papel de piso de direitos), e a garantia de que as empresas negociariam
livremente as condi¢oes dos contratos de trabalho com os trabalhadores
ou suas entidades de representacao, com interferéncia reduzida da Justica
do Trabalho.

As mudancas implementadas no periodo foram no sentido
de flexibilizar a alocacdo do trabalho®, a remuneracao® e o tempo de
trabalho%'. Além disso, no ambito das formas de solucdo de conflitos,
medidas foram tomadas no sentido de privilegiar a solucao direta, as
expensas da interveniéncia piblica%? (Krein, 2003).

Apesar das mudancas, que na pratica possibilitaram uma reducao
do custo do trabalho no pais, terem ocorrido sob a defesa retorica de que
uma maior flexibilizagdo nas leis trabalhistas implicaria diretamente
o crescimento e a formalizacdo do emprego, essa associacdo causal
nao foi evidenciada pelos indicadores de mercado de trabalho durante
0s anos 1990 e o inicio dos anos 2000 (Grafico 1). A combinacao de
baixa capacidade de geracdo liquida de empregos (que redundou em
um crescimento expressivo do desemprego) e diminuicao da taxa de
assalariamento (e alta da informalidade) provocou um “estreitamento”
do mercado de trabalho brasileiro (Baltar, 2003). Do ponto de vista da
renda do trabalho, observou-se uma trajetéria de queda em termos reais
a partir da segunda metade dos anos 19903 e uma relativa estabilidade de
sua desigualdade distributiva®4, mantendo-se entre as mais concentradas
do mundo. Mesmo a recuperacao da atividade econémica observada em
alguns anos da década de 1990, e 0 aumento da renda proporcionado pela
estabilizacdo da moeda po6s-1994, nao foram suficientes para conter a
deterioracao do mercado de trabalho.

De fato, as explicaces para o comportamento bastante adverso
do mercado de trabalho brasileiro devem ser buscadas nas opcoes de

89 Por meio da introdugio, por exemplo, do trabalho por tempo determinado (Lei n° 9.601/1998) e do
trabalho em tempo parcial (MP n° 1.709/1998).

90 Regulamentagio da Participagio nos Lucros e Resultados (MP n° 1.029/1994, Lei n° 10.101 a partir
de 19/12/2000).

91 A exemplo da institui¢do do banco de horas (Lei n° 9.061 e MP n° 1.709/1998).

92 A introdugdo das Comissdes de Conciliagao Prévia (Lei n° 8.959/2000) é um exemplo desse tipo
de medida.

93 A renda média do trabalho principal era de R$ 1136 em 1995, de R$ 1081 em 1999, e de R$ 989 em
2003.

94 O indice de Gini foi estimado em 0,614 em 1990, em 0,594 em 1999, e em 0,583 em 2003.
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politicas econémicas adotadas na década de 1990, aqui ja referidas, e no
ambiente econOmico hostil a geracao de empregos por elas produzidas.

Grafico 1
Variacao real anual do PIB, taxa de desemprego e grau de
informalidade

12 62
10 =1 60
8 ._F—-/ A 7 5®
6 56
4 54
2 52
0 L 50

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

. PIB Taxa de Desemprego === Grau de Informalidade

Fonte: Ipeadata.

Obs. 1: Produto Interno Bruto (PIB) a precos de mercado: variagao real anual - referéncia 2000.

Obs. 2: O grau de informalidade estd expresso no eixo secundério e corresponde a seguinte divisdo:
(empregados sem carteira + trabalhadores por conta propria)/(trabalhadores protegidos + empregados
sem carteira + trabalhadores por conta propria).

3. O processo de estruturacao inclusiva do mercado de
trabalho brasileiro

A partir de meados dos anos 2000, a combinacao de um cenario
externo favoravel, manifesto na valorizacido expressiva dos precos das
commodities, e de politicas de estimulo ao mercado interno de consumo e
aos investimentos (como a ampliacao do crédito, a valorizacao do salario
minimo e a expansdo das politicas sociais), propiciou uma aceleracio
do crescimento econémico com impactos bastante positivos sobre os
principais indicadores de mercado de trabalho: as taxas de desemprego
atingiram patamares muito baixos comparativamente ao observado na
década de 1990%; e o emprego formal ampliou-se muito rapidamente,

95 Em 2003, a taxa de desemprego situava-se em 10,5%, recuando para 6,7% em 2012, apesar da ligeira
alta observada nos dois anos seguintes.
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diminuindo a taxa de informalidade®. Paralelamente, observou-se o
crescimento do rendimento médio real®’ e uma queda consideravel da
desigualdade de renda®®. Nesses termos, convém assinalar que, entre
meados dos anos 2000 e da década seguinte, o mercado de trabalho
brasileiro vivenciou um processo de “estruturacao inclusiva” (Oliveira,
2017).

Do ponto de vista do padrdo de desenvolvimento, cumpre
ressaltar que o periodo acima se notabilizou pelo contraponto a
estratégia neoliberal e pela tentativa de construcao, nao sem enfrentar
muitos percalcos e contradi¢des, de um padrdo de desenvolvimento
distinto, no qual o Estado assume um papel mais ativo na orientacao
do crescimento econdmico, tendo no mercado interno de consumo a
sua mola propulsora. No que diz respeito ao mercado de trabalho, em
particular, o movimento geral foi de perda de prestigio da agenda da
flexibilizacdo que predominou na década de 1990, abrindo espacos para
avancos, ainda que pontuais, na regulacao trabalhista, como foi o caso do
emprego doméstico (EC n° 72/2013).

Na pratica, os resultados positivos alcancados nesse periodo,
especialmente entre 2004 e 2014, serviram para reforcar as controvérsias
sobre as consequéncias e o alcance da regulacio publica no mercado de
trabalho. Isso porque, durante o referido periodo, nao houve nenhuma
mudanca substancial na regulacdo do processo de contratacao e demissao,
uso e remuneracao da forca de trabalho. No inicio do primeiro governo
Lula houve, inclusive, um bloqueio no andamento da agenda parlamentar
identificada com a flexibilizacdo da legislacao trabalhista®. Chegou-se
também a ser instituida uma Frente Nacional do Trabalho, de composicao
tripartite (representacdo dos trabalhadores, dos empregadores e do
Estado), para a elaboracao de uma proposta minimamente pactuada
de reforma trabalhista no Brasil. Porém, tal resultado nao alcancgou o
objetivo almejado originalmente.

O fato é que a recuperacdo do crescimento econdmico,
combinada com politicas sociais definidas pela CF/1988, e fortalecidas
nos anos 2000 (destaque para as politicas de valorizacdo do salario
minimo e de garantia de renda), permitiu o movimento inédito que
envolveu diminuicdo expressiva das taxas de desemprego, crescimento

96 Em 2003, a taxa de informalidade era de 57,4%, diminuindo para 46,4% em 2013, com pequena
alta em 2014 para 47,3%.

97 Aumento de R$ 989 em 2003 para R$ 1.684 em 2014.

98 Diminuiu de 0,583 em 2003 para 0,518 em 2014. As informagdes aqui apresentadas foram obtidas
no Ipeadata (http://www.ipeadata.gov.br)

99 O Executivo solicitou ao Congresso Nacional a retirada de tramitagdo dos Projetos de Lei (PLs) n°
5.483/2001, que previa a introdugdo de um sistema em que prevaleceria o negociado sobre o legislado,
e n° 4.308/1998, que objetivava facilitar a terceirizagio de mao de obra em qualquer atividade. (GON-
ZALEZ et al., 2009).

144



NOTAS PARA UM OBITUARIO PRECOCE (1988/2018)

do emprego formal, aumento do rendimento médio real do trabalho e
queda de desigualdade da renda do trabalho (Oliveira, 2017; Silva, 2018).

4. A rapida desestruturacao do mercado de trabalho

A perda de dinamismo da economia brasileira, notadamente a
partir de 2014, diante da ineficiéncia das politicas anticiclicas apoiadas
em desoneracodes tributarias, em se contraporem a um cenario externo
cada vez mais hostil — detonado a partir da crise financeira internacional
de 2008 — e de um ambiente politico altamente conturbado, passou a
comprometer a evolucdo dos principais indicadores de mercado de
trabalho. Entretanto, foi somente a partir de 2015 que tais indicadores
comecaram a apresentar uma rapida deterioracdo, expressa na alta
acelerada das taxas de desemprego'°®, na informalidade crescente'®’, na
interrup¢ao do crescimento real dos salarios'°? e na reconcentragao da
renda do trabalho™s.

Mais uma vez, e alheia as licGes das experiéncias brasileira e
internacional recentes, a regulacao do mercado de trabalho foi eleita como
a fonte dos males recém-surgidos na economia brasileira (Adascalitei;
Morano, 2015; Silva, 2018), ignorando os efeitos provocados por um
cenario econémico extremamente adverso, assim como a adocado de
medidas com impactos contracionistas de curto, médio e de longo
prazos*4 . Com efeito, a partir desse diagnodstico, em julho de 2017, foi
implementada a denominada “reforma trabalhista” (Lei n® 13.467/2016),
a mais ampla modificacdo da CLT desde a sua criacdo, em 1943. Em
linhas gerais, a iniciativa surgiu com o objetivo de reduzir o papel da
legislacao, da Justica do Trabalho e dos sindicatos laborais na defini¢do
dos termos que regulam o padrdo de contratacdo e demissao, de uso e
de remuneracao da forca de trabalho no Brasil. Consequentemente, foi
garantida uma ampla autonomia e seguranca juridica para as empresas
flexibilizarem tal padrao de acordo com seus interesses e objetivos, em

100 De 6,8% em 2014 para 12,7% em 2017.

101 Queda do percentual de trabalhadores contribuintes da Previdéncia de 64,7% em dezembro de
2014, para 63,8% em margo de 2018.

102 Estimado em R$ 2107 em dezembro de 2014 e em R$ 2104 em marco de 2018.

103 Informagdes acerca do comportamento recente do indice de Gini podem ser encontradas no artigo
intitulado Crescimento, precarizagio e desigualdade no fechamento de 2017, de autoria de Fabricio
Pitombo Leite. Disponivel em: <http://brasildebate.com.br/crescimento-precarizacao-e-desigualdade-
-no-fechamento-de-2017/>. Acesso em: 30/07/2018.

104 Nesse ponto, cumpre destacar o estabelecimento do chamado “teto dos gastos publicos” (EC n°
95), que a pretexto de encaminhar um ajuste fiscal de longo prazo, na verdade, instituiu no Texto Cons-
titucional uma regra para o crescimento do gasto publico primdrio indexado a inflagdo passada, que
comprimira de forma bastante significativa os gastos sociais, seja comparativamente ao PIB, seja em
termos per capita.
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detrimento de uma série de direitos sociais conquistados e consolidados
historicamente no Direito do Trabalho brasileiro.

Apesar do grande namero de alteracbes na regulacao
trabalhista, vale destacar ao menos trés pontos cujos impactos na
estrutura e dindmica do mercado de trabalho, avalia-se, serdo de ampla
repercussao. A primeira delas diz respeito a alteracdo da hierarquia
da legalidade trabalhista em favor de negociacdoes menos abrangentes,
onde os trabalhadores normalmente se encontram em condi¢bes mais
frageis para a negociacao das condicoes de trabalho. A assim chamada
“prevaléncia do negociado sobre o legislado” impoe, em alguns casos,
a prevaléncia de acordos individuais, e, em outros casos, de acordos
coletivos sobre as convencoes coletivas. Tudo isso em um cenario no
qual foi retirada a principal fonte de financiamento da acao sindical no
pais (o imposto sindical), condicionando a cobranca de qualquer valor
a anuéncia prévia e expressa do trabalhador individual. A repercussao
geral das conquistas estabelecidas pelas negociacoes coletivas, porém,
foi mantida.

O segundo destaque refere-se a introducao da figura do “trabalho
intermitente”, em que as empresas poderao firmar contratos com os
trabalhadores sem estabelecer patamares minimos de horas de trabalho
ou de remuneracao mensal. O empregado, por sua vez, pode firmar
contratos com diversas empresas ao mesmo tempo nessa modalidade,
sem ter nenhuma garantia de que sera de fato demandado durante
aquele periodo, o que causa uma instabilidade muito grande em termos
de remuneracao, e o impede de acionar, caso julgue necessario, o seguro
desemprego.

O terceiro destaque fica por conta da inibicao ao “litigio de ma fé”.
Por essa norma, o trabalhador que acionar a Justica do Trabalho contra
seu ex-empregador e tiver sua reclamacdo declarada improcedente,
tera que ressarcir todos os custos do processo, inclusive os gastos da
parte litigante com advogados. Apesar da justificativa mirar o fluxo
considerado exagerado de processos trabalhistas, na pratica, ela tende a
inibir os trabalhadores de acessarem a Justica do Trabalho para fazerem
valer seus direitos, pois perderiam o direito a gratuidade processual.

Apenas por essas trés alteracoes destacadas é possivel ter uma
ideia da direcdo que as mudancas provocadas por essa recente reforma
trabalhista apontam e quais serdo seus impactos sobre a dindmica e a
estrutura do mercado de trabalho brasileiro: a flexibilizacao nas relagoes
contratuais de trabalho aumenta significativamente, enquanto que as
garantias e os direitos sociais dos trabalhadores sao bastante afetados.
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5. Consideracoes finais

O argumento desenvolvido ao longo deste texto sustenta que a
experiéncia brasileira recente nao permite a associacdo imediata entre
flexibilizacdo da legislacao trabalhista e maior dinamismo econ6mico,
bem como questiona as teses de que varidveis institucionais sdo as
principais responsaveis pelo dinamismo do mercado de trabalho nacional.
A discussao fundamental sobre o tema, de fato, repousa sobre qual seria a
regulacao publica do trabalho adequada a um padrao de desenvolvimento
economicamente dindmico e socialmente inclusivo.

Contudo, o que se observou foi que o modelo de regulacao definido
constitucionalmente em 1988 foi profundamente alvejado no decorrer
desses 30 anos apods sua promulgacao, sobretudo em cenarios de crise
econdmica — como no inicio e no final dos anos 1990 e nos anos recentes
p6s-2015 —, quando a retérica liberalizante ganha ares de verdade absoluta
e incontestavel. As mudancas que ocorreram ao longo desse periodo foram
quase sempre no sentido de fortalecer essa retorica, desvirtuando o carater
protetivo proprio do Direito do Trabalho.

Ocorre que, como visto, a flexibilizacado do mercado de trabalho
como instrumento para a geracdo de novas ocupacgdes, mediante
rebaixamento de custos e ampliacdo da capacidade competitiva das
empresas, tem se mostrado um completo fracasso. A apreciacao dos seus
resultados praticos, no Brasil e no mundo, aponta, ao contrario, para
um aumento da precarizacdo da estrutura ocupacional, diminuicao dos
salarios, maior concentracao da renda e ampliacdo da pobreza, sem a
garantia de induzir maior crescimento econémico.
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Capitulo 14

CF 30 anos: a epopéia da seguridade na
ordem social

Milko Matijascic'®

A introdugdo do conceito de seguridade social foi a maior
novidade no ambito da Constituicdo Federal (CF-1988) no amago da
Ordem Social, que ja representava uma grande novidade. A seguridade
social devia conjugar as acdes com as politicas de satide, assisténcia e
previdéncia social, buscando conferir-lhes um carater simbidtico para
viabilizar o atendimento, cobertura e a gestao dessas trés politicas ptblicas.
Numa escala sensivelmente mais robusta, a nova Carta Magna previu a
congregacao de agOes que ja ocorriam, em parte, nos antigos Institutos de
Aposentadorias e Pensoes (IAPs)—, que cuidaram da protegao social para
categorias socioprofissionais reconhecidas por lei no Brasil entre 1932 e
1966, ou mesmo dos fundos de pensdo de grandes empresas publicas e
privadas, que tomaram impulso em meados dos anos 1960. Com vistas a
viabilizar a seguridade social, uma decisdo muito importante foi tomada:
a criacdo do Orcamento da Seguridade Social (OSS), tentando isolar essas
acoes sociais das fortes pressoes fiscais, tipicas de uma sociedade marcada,
cronicamente, por problemas de financiamento (funding) de longo prazo.

Para compor o OSS, a CF de 1988 determinou a insercao de
miltiplos tributos em seu ambito, cabendo salientar a tradicional folha
de pagamentos, com transferéncias de empregados e de empregadores,
faturamento das empresas, lucro liquido e transferéncias de recursos fiscais
ou criacdo de novas fontes de custeio em caso de haver insuficiéncia de
recursos para cobrir os gastos. Essas iniciativas consolidavam, sob o prisma
legal, a necessidade de rompimento com o custeio baseado exclusivamente
por recursos oriundos da folha salarial, o que representava um problema
para o Brasil, sobretudo nos momentos de crise econémica. A CF de 1988
determinou, ainda, que as fontes de recursos que integrassem o OSS
seriam consideradas contribuices sociais, ndao podendo haver desvios
para custear outras politicas publicas que ndo integrassem a seguridade

105 Doutor em Economia pelo IE-Unicamp, é técnico de Planejamento e Pesquisa do Ipea.
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social. Para lidar com as demais a¢oes de politicas piblicas, foram criados
os orcamentos fiscal e das empresas estatais.

A nova CF criou direitos sociais bem delineados, representando
uma vitoria das lutas pela redemocratizacao, como a satide passar a ser um
direito universal, determinar que os beneficios previdenciarios nao teriam
distin¢ao de planos de beneficios para mulheres e trabalhadores rurais e
que idosos e pessoas com deficiéncia de familias pobres teriam direito a
uma prestacao mensal cujo piso era o salario minimo.

As politicas sociais no Brasil nao fizeram parte das metas das
estratégias de desenvolvimento adotadas antes de 1988, ao contrario do
que ocorreu com as politicas econOmicas e toda a sua interacdo com as
estratégias de investimento e regulamentacao dos marcos legais. O Plano
de Metas ou o Plano Trienal praticamente nao faziam mencoes ao tema.
Isso nao significa que as politicas sociais tivessem merecido atengao nesses
governos, considerando a aprovacao e regulamentacao da Lei Organica da
Previdéncia Social (LOPS), e da Lei de Diretrizes e Bases da Educacao,
ambas em 1960. Entre 1961 e 1963, houve muita discussao sobre a tematica
social com foco nos trabalhadores rurais, mas o contexto de crise nao se
traduziu em leis mais perenes.

Apbs o advento dos governos militares, em abril de 1964, a politica
social sofreu fortes alteragoes de rumo com base em reformas, reforcando
a separacao entre o economico e o social. O foco para lidar com o social
se concentrou num atendimento basico das necessidades das familias e
0s que quisessem obter beneficios maiores ou com atendimento melhor
deveriam custea-los com os seus proprios esforcos, realizando desembolsos
(out-of-pocket) ou contratando planos de satide e aposentadorias, além de
matricular os filhos em estabelecimentos de ensino privados.

As reformas de 1966/67 na area da previdéncia promoveram a
centralizacdo dos IAPs que nao havia sido lograda com a LOPS em 1960.
Foi mantida a unificacdo dos planos de beneficios da LOPS e, mais além,
foram fixados pisos e tetos Gnicos para todos e nao mais diferenciados
por categorias. Somente os servidores publicos foram excluidos dessa
sistematica, o que vale ainda hoje.

Um aspecto essencial, cujos desdobramentos ainda se fazem
sentir nos dias de hoje, esta relacionado ao plano de custeio. Para financiar
as aposentadorias, beneficios relacionados a acidentes de trabalho, satde,
ensino profissionalizante e promover agoes assistenciais, a fonte escolhida
foi a folha de pagamentos com contribuicoes dos empregados e dos
empregadores.

Assim, com as transferéncias de recursos para reduzir as
desigualdades, um problema perene da sociedade brasileira, o custeio
incidiu apenas sobre os salarios e nao sobre os demais rendimentos, como
os decorrentes de ganhos de capital ou de transa¢des como um todo. Numa
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sociedade em que a participacao dos salarios sobre o PIB era limitada, isso
representava um grande 6nus para os trabalhadores. Mesmo o custeio do
desemprego involuntario do trabalhador se daria com a criacdo do Fundo
de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), que ainda hoje grava a folha
salarial.

Os governos militares promoveram uma concentracao de renda
com o forte aumento da desigualdade salarial e de renda, para criar um
mercado consumidor para as empresas transnacionais recentemente
instaladas no Brasil e estimular o crescimento econémico, conforme
demonstrado por Celso Furtado. Esse crescimento do PIB elevaria
a demanda, estimulando investimentos e fortalecendo o mercado
consumidor, acabando por beneficiar os trabalhadores menos qualificados.
O forte crescimento iniciado em 1968, e que durou até 1980, parecia revelar
que a estratégia foi bem-sucedida.

No entanto, ocorreram alguns eventos que gerariam sérios
problemas para a economia brasileira, ja no inicio dos anos 1970. Em 1971,
os Estados Unidos deixaram de respeitar as regras firmadas no Acordo
de Bretton Woods ap6s o final da Segunda Guerra Mundial, e cessaram
a paridade entre o ouro e o dolar. Isso criou dificuldades na esfera
internacional, gerando fortes turbuléncias. Para piorar, em 1973 os paises
exportadores de petroleo praticamente quadruplicaram o preco dessa
mercadoria, o que afetou duramente o Brasil.

Para ndo romper com a estratégia adotada, o pais lancou mao
de empréstimos ao sistema financeiro internacional, para financiar os
investimentos considerados necessarios para manter o forte crescimento
econdémico. Em 1979, com um segundo choque do petréleo e com o forte
aumento das taxas de juros promovido pelo governo dos Estados Unidos,
o Brasil passou a apresentar sérios problemas de balanco de pagamentos
promovendo um forte ajuste recessivo para pagar o servigco da divida. Essa
recessao, a pior registrada pelas estatisticas brasileiras até entao, refreou
o crescimento econo6mico, reduziu a arrecadacao tributaria, elevou muito
o desemprego e diminuiu o poder de compra dos salarios, duramente
afetados por uma inflagdo galopante. Continuar financiando a politica
social com base na folha salarial tornou-se impossivel.

Diante da crise, ainda nos governos militares, foram implementadas
varias medidas. Em 1979, comecaram as acoes que resultaram no atual—
Sistema Unico de Satde (SUS), buscando controlar os desequilibrios
decorrentes da contratacdo de servicos pela iniciativa privada. Em 1982,
foi criado o Fundo de Investimento Social (Finsocial), com vistas a custear
investimentos em satuide, educacdo, assisténcia e habitacdo, entre outros.
Finalmente, em 1983, foi aprovada a Emenda Calmon, determinando a
distribuicao de recursos para ao custeio da educacao entre os entes federativos.

Ja na Nova Republica foi criado o seguro-desemprego, financiado
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por recursos do Programa de Integracdo Social (PIS) e do Programa de
Formacao do Patrimonio do Servidor Publico (Pasep). Embora ambos
tivessem funcbdes pretensamente sociais desde o inicio dos governos
militares, os recursos nao tinham destinacao especifica e a nova legislacao,
consolidada pela CF de 1988, criou uma destinacao para esses recursos.
Assim, é importante destacar que a CF ndo criou varios dos mecanismos
que se consolidaram a partir de entao, como o SUS, a Contribuicao para o
Financiamento da Seguridade Social (Cofins), que substituiu o Finsocial,
e o financiamento da educacdo. Ji4 a criacdo do OSS, da legislacao
orcamentaria em vigor, da Contribuicao Sobre o Lucro Liquido (CSLL) e
da prépria Ordem Social, foram engendrados no ambito das atividades da
Assembleia Constituinte.

Existe um consenso entre analistas ao afirmar que os dispositivos
engendrados pela CF em 1988, relativos a seguridade, foram seguidos de
forma muito parcial. Em 1991, foi criada uma Lei Organica da Seguridade
Social que na verdade é encarada como uma lei de custeio, estando mais
atrelada a previdéncia e que pouca referéncia faz a satde e a assisténcia.
Em termos de beneficios, cobertura e atendimento, foram criadas leis
separadas para a previdéncia, satde e assisténcia social. Nao foram poucos
os que atribuiram essa desagregacao da legislacao ao governo Collor, pois
ele ndo defendia o conceito de seguridade, mas é preciso destacar que
nenhum governo posterior reverteu essa forma de acgao.

Ainda sob o prisma do custeio, a trajetéria pds-Constituinte
acabou por se desviar dos preceitos previstos no texto da CF em 1988. A
titulo de exemplo, a satide deixou de receber recursos oriundos da folha
de pagamentos, em 1993, o que gerou sérios problemas financeiros, pois
aqueles recursos eram transferidos com regularidade e pontualidade,
sendo essenciais para efetuar os pagamentos para os servicos contratados
pelo SUS. Os recursos administrados pelo Tesouro Nacional ndo chegavam
de forma sistematica, pontual e regular, afetando seriamente a qualidade
dos servicos, sobretudo num contexto hiperinflacionario, onde a perda do
poder de compra decorrente dessa forma de gerir era consideravelmente
agravada.

No caso da assisténcia social, com a regulamentacdo da Lei
Organica da Assisténcia Social (Loas) em dezembro de 1993, a area passou
a operar em novas bases, e o seu principal produto, o Beneficio de Prestacao
Continuada (BPC) passou a ser administrado pelo Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS), também responsavel pelo pagamento de beneficios
previdenciarios. A assisténcia social passaria a possuir um ministério
proprio em 2003, mas a gestao do BPC se manteve no INSS, ao contrario
do que se deu com o Programa Bolsa Familia (PBF) consolidado em 2004.
Uma importante reversao dos preceitos da CF em 1988 ocorreu na Revisao
Constitucional de 1993/94. Nesse momento, foi determinado que o OSS
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poderia ceder até 20% dos seus recursos para politicas publicas que nao
integrassem a seguridade. Isso foi chamado de Fundo Social de Emergéncia,
na época, e ainda hoje existe sob a denominacdo de Desvinculacao de
Recursos da Uniao(DRU). Na atualidade, a cessao de recursos da DRU
pode atingir o patamar de 30%.

Numa primeira aproximacdo, soa contraditério que um
parlamento dominado por grupos conservadores mantivesse o OSS
inspirado no ideario ideologico de esquerda. Mas isso se explica pelo fato
da CF de 1988 ter destinado aos entes federados uma parte relevante dos
impostos existentes no Orcamento Fiscal.

Diante da crise econdmica e das dificuldades persistentes no
equilibrio das contas publicas, a utilizacado do OSS foi uma alternativa
mais efetiva para elevar a carga tributaria, pois esses recursos nao
precisam ser partilhados com estados e municipios, além do aumento de
aliquotas ou a criacdo de novas contribuicoes poderem ser implementadas
em 90 dias, ndo estando sujeitas ao principio da anualidade, como no
caso dos impostos. Foi exatamente esse o caso da Contribuicdo sobre
Movimentacoes Financeiras (CPMF), existente entre 1993 e 2007.

A seguridade social nunca foi consolidada no ambito da
administracao direta da Unido. Nao existe uma conjugacao de esforcos
perenes de ministérios da area social para empreender acdes conjuntas
para utilizar os recursos do OSS, com vistas a melhorar o atendimento,
gestao ou cobertura das politicas abarcadas pela seguridade.

Mesmo o debate sobre a situacdo financeira da Previdéncia
Social veiculado pela grande midia praticamente ignora a existéncia da
seguridade e do OSS, apresentando um resultado de caixa do INSS como
deficitario e utilizando esse indicador como justificativa para empreender
reformas com vistas a sanear as contas publicas. O fato do mercado de
trabalho brasileiro apresentar de forma perene ao longo da histéria um
quadro de grande precarizacao das relacdes de trabalho, em que uma
parcela imensa dos trabalhadores nao consegue contribuir de forma
regular para a previdéncia, é ignorado em favor de reformas, a fim de
tornar mais complexa a elegibilidade aos beneficios e buscando reduzir
a sua taxa de reposicao em relacdo aos rendimentos dos trabalhadores
segurados. A sociedade pouco reage diante do fato do OSS ser ignorado,
excetuadas algumas liderancas de centrais sindicais.

Mesmo diante dos sérios problemas que decorrem da pouca
penetracao da seguridade, é dificil deixar de salientar que existem
problemas nao resolvidos, provocando muita instabilidade. Sob o prisma
da arrecadacao, a isencao do pagamento de contribui¢es sociais por parte
de empresas requer questionamento. Contribuicao social é algo a ser pago,
tendo por contrapartida um beneficio da mesma proporc¢ao que o esforco
contributivo. Nesse sentido, a isencao de contribuicdes patronais é um
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erro, pois os subsidios fiscais devem ser realizados no terreno de impostos
e nao nos de contribuicoes, pois isso eleva injustificadamente o custo dos
demais contribuintes. As isencoes do pagamento de Cofins adotadas desde
ofinal da década passada ndo podem ser consideradas sob o mesmo prisma,
pois nao se trata de contribuicbes stricto sensu. A presente analise, cabe
sublinhar, considera apenas o prisma da teoria das financas ptblicas, nao
exercendo juizos de valor sobre a efetividade dessas politicas. O manejo
juridico que denomina como contribuicao algo que nao é, gera confusao e
pouco ajuda na montagem de um sistema de protecao social moderno.

O processo de consolidacdo da CF apresentou resultados
importantes no amago das politicas que compdem a seguridade social. A
cobertura e o atendimento da seguridade foram ampliados, representando
a virtual universalizacao das prestacoes de beneficios para idosos, e o
namero de atendimentos na satide se elevou muito e de forma sistemaética.
A assisténcia social passou a atender contingente muito expressivo de
familias por meio do BPS e, ja nos anos 2000, com o PBF.

O aumento da cobertura e do atendimento teve impactos relevantes
para reduzir a pobreza e, em momentos especificos, ajudou a estancar o
crescimento das desigualdades, tudo isso intimamente associado ao piso
de um salario minimo fixado pela CF, cujo poder de compra se recuperou
bastante nas tltimas décadas. O pacto federativo também amadureceu
muito nesse processo.

As disposigoes da CF 1988 tiveram uma relagao algo dialética com
a trajetéria anterior das politicas sociais. A CF consolidou a importancia
das politicas sociais nas acoes de Estado, contrariando as orientacées
preexistentes. A criacao da seguridade social e os seus poderosos efeitos
sobre a cobertura e o atendimento sdo as maiores provas disso. Mas
alguns dispositivos mantiveram o econémico e o social como opostos. O
0SS, paradoxalmente, é um bom exemplo, pois a necessidade de criar um
orcamento em separado e determinar que impostos sdo contribuicoes, é
deixar de assumir que sistemas de protecao social precisam de impostos,
pois sdo esses os instrumentos adequados para redistribuir renda,
especialmente no Brasil, onde o respeito aos direitos trabalhistas ainda é
muito precario.

Além disso, a utilizacdo do OSS para promover uma nova
centralizagdo tributaria no ambito da Unido foge totalmente ao espirito
de descentralizacao da CF. Os atuais debates sobre reformas e a atribuicao
quase exclusiva de culpa aos gastos sociais como a principal razao da crise
fiscal e do baixo crescimento, repoe o debate aos moldes dos anos que
precederam a CF, o que preocupa, porque naqueles anos os resultados
econdmicos e sociais foram desastrosos para o Brasil. A seguridade social
deveria ser valorizada como a instituicdo que pode consolidar a coesao
entre os brasileiros de fato.
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Capitulo 15

CF 30 anos: seguridade social como
“ponto fora da curva” do capitalismo
brasileiro

Eduardo Fagnani'®®

A seguridade social é o principal mecanismo de protecdo social
e poderoso instrumento do desenvolvimento, compreendendo as areas
da satide, assisténcia social, seguro-desemprego e previdéncia social. O
Sistema Unico de Satide (SUS) é, segundo a Pesquisa Nacional de Satde
(IBGE, 2015), a tnica alternativa de protecao para 72% dos brasileiros.
Na assisténcia social, o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) protege
mais de 4,5 milhoes de pessoas idosas e portadoras de deficiéncia com
renda familiar per capita inferior a um quarto de salario minimo. O
Programa Seguro-Desemprego concede atualmente cerca de 7 milhoes de
beneficios, a maior parte equivalente ao salario minimo. O Regime Geral
da Previdéncia Social (RGPS) mantém mais de 28 milhoes de beneficios
diretos nos segmentos urbano e rural.

Segundo o IBGE (2002), cada beneficiario da previdéncia possui,
em média, outros 2,5 membros na familia. Portanto, direta e indiretamente,
a Previdéncia Social beneficia cerca de 100 milhoes de brasileiros, cujo
valor do beneficio gira em torno de um salario minimo e meio. Usando o
mesmo critério do IBGE, as transferéncias monetarias da seguridade social
beneficiam, direta e indiretamente, mais de 140 milhoes de brasileiros,
sendo que dois tercos dos beneficios equivalem ao piso do salario minimo
(Anfip e Dieese, 2017).

A assisténcia social e a previdéncia social representam fonte de
renda para mais de 80% dos idosos brasileiros, fomentam a agricultura
familiar, combatem o éxodo rural e regional, promovem a economia
local e cumprem papel redistributivo nos municipios mais pobres (Galiza
e Valadares, 2016). Em mais de 70% dos municipios, o montante de
transferéncias monetarias da assisténcia e do RGPS (rural e urbano) é

106 Professor do Instituto de Economia da Unicamp, pesquisador do Centro de Estudos Sindicais e
do Trabalho (Cesit-IE-Unicamp) e coordenador da rede Plataforma Politica Social (www.plataforma-
politicasocial.com).
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superior ao montante de recursos transferidos pelo Fundo de Participagao
dos Municipios (Franca, 2011).

A assisténcia social e a previdéncia social reduzem a pobreza,
que é praticamente residual entre os idosos. Em 2014, apenas 8,76% das
pessoas com 65 anos ou mais vivia com renda menor ou igual a meio salario
minimo. Sem esses beneficios, o percentual de idosos pobres aos 70 anos
superaria 65% do total (Anfip e Dieese, 2017)'".

A seguridade social é o mais poderoso mecanismo fiscal de
reducao da desigualdade da renda. Estudos sobre a incidéncia da politica
fiscal na distribuicao da renda na América Latina (Cepal, 2015) revelam
que, no Brasil, o maior impacto na reducao da desigualdade da renda
é proporcionado pelas transferéncias monetarias e os gastos com a
seguridade social (satide, previdéncia e assisténcia social), seguidos pela
educacao (queda de 16,4 pontos percentuais no coeficiente de Gini).

1. Breve ciclo da cidadania social e déficit de capitalismo

A despeito desses avancos na reducao da pobreza e da desigualdade
da renda, da melhoria das condicoes de vida dos brasileiros de menor
renda, da ampliacdo da renda das familias e do fomento ao mercado interno
de consumo — que se constitui um vetor de crescimento da economia e
da acumulacao capitalista —, as “elites” dirigentes jamais aceitaram que,
em 1988, a sociedade brasileira capturasse parcela cativa do orcamento
publico detida por esses donos do pais. O “capitalismo” brasileiro rechaca,
até mesmo, alguns poucos principios elementares da socialdemocracia.

Em meados de 1970, os éxitos da Golden Age (1945-1975) ainda
nao haviam sido contestados pelos dogmas liberais e serviram como
referéncia para os reformadores brasileiros formularem uma agenda de
reformas progressista, nacionalista, democratica, desenvolvimentista e
redistributiva (PMDB, 1982). Ap6s longa tramitagdo, a Constituicao de
1988 incorporou grande parte dessa agenda. Pela primeira vez, a questao
social passou a ter status de direitos universais regidos pelo principio da
seguridade social, desenhando-se, no plano legal, o embriao do um Estado
social tardio no Brasil.

Os avancos ocorreram em diversas frentes (Fagnani, 2005).
Na seguridade social, houve tentativa de articular politicas universais
semelhantes ao que é praticado por paises da Europa. A CF-88 estabelece
que a seguridade social seja integrada pelos setores da satide, previdéncia,
assisténcia social e seguro-desemprego (art. 194). Inspirado em alguns
desses paises, o Sistema Unico de Satde (SUS), universal e gratuito,
substituiu o modelo privatizado vigente na ditadura. Na previdéncia

107 Fonte: IBGE/Pnad harmonizada, excluindo area rural da Regido Norte, salvo Tocantins. Elabora-
¢ao: CGEPR/SPPS/MTPS
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social, destaca-se o estabelecimento do piso dos beneficios equivalente
ao salario minimo e a extensdo aos trabalhadores rurais dos mesmos
direitos dos trabalhadores urbanos (beneficio nao contributivo, tipico da
seguridade social). A assisténcia social inovou com o Programa Beneficio
de Prestacao Continuada (BPC), voltado aos idosos pobres e aos portadores
de deficiéncias, com renda familiar per capita inferior a um quarto do
salario minimo, com acesso que prescinde de contribuicao individual. Na
protecdo ao trabalhador desempregado, foram criados mecanismos de
financiamento sustentéaveis para o Programa Seguro-Desemprego.

As semelhancas também sao grandes no que diz respeito ao
classico modelo tripartite de financiamento da seguridade social, segundo
o qual trabalhadores, empregadores e Estado sdo igualmente responsaveis
pelo provimento das fontes de financiamento das politicas ptblicas que
integram seus sistemas nacionais de protecdo. Em 2015, em um conjunto
de 15 paises da OCDE, a participacdo média relativa das “contribuicoes
do governo” no financiamento da seguridade social foi de 45% do total,
seguida pela “contribuicao dos empregadores” (34,6%) e pela “contribuicao
dos trabalhadores” (18%) (Anfip e Dieese, 2017)8.

Inspirando-se nessa experiéncia, os constituintes de 1988
instituiram o Orcamento da Seguridade Social, integrado pela contribuicao
do governo, do empregador e do trabalhador (art. 195). A seguridade social
foi superavitaria entre 1988 e 2015, mesmo com a crescente subtracao
das suas receitas pela incidéncia da Desvinculacao das Receitas da Unido
(DRU) (cerca de R$ 60 bilhoes nos tltimos anos) e com as desoneracoes
tributarias concedidas sobre as suas principais fontes de financiamento
(R$ 157,6 bilhoes, em 2015) (Anfip e Dieese, 2017).

Se a previdéncia é parte da seguridade Social e se o Orcamento
da Seguridade Social é superavitario, neste caso, de onde viria o suposto
“déficit”? Ele vem de nao se contabilizarem como receita previdenciaria
as contribuigdes cabiveis ao Estado. Desde 1989, s6 sao consideradas
no orcamento da Previdéncia as contribui¢cdes dos trabalhadores e dos
empregadores. Assim, o governo chama de “déficit” a parte cujo aporte
é dever do Estado no esquema de financiamento tripartite instituido
pela Constituicdo — mas que o governo nao aporta. Portanto, o “déficit” é
desprezo a ordem constitucional.

Esse desprezo a Constituicao da Republica ndo se restringe ao
descumprimento do Or¢amento da Seguridade Social. Ele também esta
presente na (des)organizacao da seguridade social como sistema e na (nao)

108 No Brasil, o Orgamento da Seguridade Social (art. 195 da CF 88) apresenta composigdo seme-
lhante. Em 2015, do total das receitas da Seguridade Social (R$ 694 bilhoes), a participagdo relativa da
“contribuigdo do governo” e da “contribuicdo dos empregados e empregadores” foi, respectivamente,
de 49% e 51% (Anfip e Dieese, 2017). A questdo é que o Or¢amento da Seguridade Social nunca foi res-
peitado e, ao arrepio da Constitui¢do da Republica, a “participagdo do governo” é considerada “déficit”
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criacao do Conselho da Seguridade Social, previstos no art. 194, mas nunca
implantados©.

2, Reacoes ao pacto social da redemocratizacio (1988-
2014)

Com base em fatos relacionados a seguridade social no
periodo de 1988-2018, pode-se afirmar que o “capitalismo” brasileiro,
visceralmente arcaico e antidemocratico, jamais aceitou o contrato social
da redemocratizacdo selado em 1988. A reacdo contra esse contrato
social comecou antes mesmo de a Constituicdo sair impressa da grafica
do Senado. E emblematica a tese do “pais ingovernavel”, esgrimida pelo
presidente da Republica, José Sarney (1985-1989), para tentar impedir
que a Assembleia Constituinte aprovasse o capitulo sobre a Ordem Social,
que foi afinal aprovado.

Apartirde 1990, com aadesao tardia do Brasil a doutrinaneoliberal,
a reacdo se intensifica no curto governo Fernando Collor de Mello (1990-
1992), quando seria desfechado o golpe final na Carta de 1988, pois a
propria Constituicdo previa sua revisao, em 1993, por maioria simples
dos votos. Essa revisao acabou nao ocorrendo por conta do impeachment
do presidente, mas a contrarreforma prosseguiu no governo Itamar
Franco (1993-1994) — que, dentre outros fatos, cria a Desvinculacao das
Receitas da Unido (DRU)"°, que captura, para o Tesouro Nacional, 20%
dos recursos constitucionais vinculados ao financiamento da Seguridade
Social e Educacao — e, sobretudo, nos dois governos de Fernando Henrique
Cardoso (1995-2002) (Fagnani, 2005). O primeiro governo de Luis Inacio
Lula da Silva (2003-2006) também é marcado pela ambiguidade na
protecdo social e pela manutencao da ortodoxia econémica.

Embora presentes entre 2007 e 2013, as tensoes para se alterar o
contrato social da redemocratizacao arrefeceram, sobretudo por conta do
crescimento economico e suas repercussoes positivas sobre o mercado de
trabalho, o gasto social, as transferéncias de renda da seguridade social e

109 E importante mencionar a falacia do argumento de que “quanto mais o governo aportar em pre-
vidéncia, menos recursos havera para satde e assisténcia social no Or¢amento da Seguridade Social”
Em primeiro lugar, porque a satide e a assisténcia social sao financiadas pelos trés niveis de governo.
Portanto, as receitas ndo dependem apenas dos recursos da seguridade social, mas também dos recur-
sos estaduais e municipais. Em segundo lugar, porque a maior parte das despesas do RGPS ¢ financiada
por fontes de receitas proprias do regime. Em 2015, por exemplo, 81% dos gastos (R$ 352 bilhoes) do
RGPS foram cobertos pela contribui¢do de empregados e empregadores para a Previdéncia Social. Ou
seja, os gastos previdencidrios sdo, em grande medida, cobertos por fontes de receita do proprio setor,
0 que ndo ocorre no caso da saude e da assisténcia social.

110 A DRU, inicialmente, recebeu o nome de FSE (Fundo Social de Emergéncia), depois rebatizado
para FEF (Fundo de Estabilizagdo Fiscal), até sacramentar-se como DRU (Desvinculagao de Recursos
da Uniao).
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dos programas de combate a pobreza, que se refletiram na melhora dos
indicadores sociais.

Entretanto, a partir de 2013, ap6s as marchas populares
capturadas pela elite, assiste-se a um novo acirramento dessas tensoes,
agora com carater antipopular e antidemocratico, que se intensificou com
a proximidade das eleicbes de 2014, quando a oposi¢ao aprofundou a
campanha ideoldgica “terrorista” contra o suposto programa econémico
“intervencionista”, agora com o proposito de apresentar o Brasil em “crise
econdémica terminal”.

3. Democracia estilhacada: oportunidade de ouro para
acabar com o pacto social da redemocratizaciao (2015-2018)

Como no passado, o atual imperativo da “austeridade” e do ajuste
fiscal encobre o proposito de alterar o modelo de sociedade pactuado pela
Constituicao de 1988. Esse objetivo foi explicitado com todas as letras,
por diversos interlocutores do poder econémico, desde o inicio dos anos
de 1990, quando formularam e tentaram implantar inimeras versées do
documento Uma ponte para o futuro (PMDB, 2016)'*, com diferentes
embalagens.

O periodo de 2015-2018 apresenta ameacas de dissolucao desse
inédito ciclo de construcao da cidadania social. Politicas de “austeridade”
geram recessdo, o que é funcional para rebaixar custos trabalhistas,
combater a inflacdo mediante o desemprego, discriminar programas
redistributivos, criminalizar partidos populares ditos “populistas” e
justificar a implantacdo do Estado Minimo Liberal, dado que “ndo ha
alternativa” — o que equivale a declarar que “as demandas sociais da
democracia ndo cabem no orcamento”.

Essa construcao ideol6gica ignora que o comportamento do gasto
social no Brasil ndo é “um ponto fora da curva” na histéria das nacoes
industrializadas e democraticas. Nas nacoes industrializadas, em média, o
gasto social como proporcao do PIB dobrou entre 1945 e 1975 e continuou
a crescer entre 1990 e 2015, mesmo no contexto da hegemonia neoliberal e
das restricoes impostas pela crise financeira global de 2008 O crescimento
do gasto social brasileiro apos 1988 reflete a distensao do represamento
secular dos direitos sociais. Mesmo assim, ao contrario da visao financista,
o comportamento do gasto social brasileiro nao é elevado na comparacao
internacional (Fagnani e outros, 2018)"2.

A dilapidacdo do Estado Social de 1988 esta sendo realizada
em cinco atos principais: i) o “Novo Regime Fiscal” (PEC 55/2016); ii) a

111 Documento langado pelo PMDB ainda no governo de Dilma Rousseff, que sintetiza a opgdo de
aprofundar o liberalismo econdmico e social que vem sendo seguida desde 2016.
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ampliacdo da DRU (de 20% para 30%); iii) a Reforma Tributéria; iv) a
Reforma Trabalhista, e v) a Reforma da Previdéncia Social. Além da asfixia
financeira, ha diversos processos que caminham no sentido da privatizacao,
desmonte e imposicao de graves retrocessos institucionais nos diversos
componentes da seguridade social, educacao, reforma agraria, agricultura
familiar e politica urbana (habitacao, saneamento e mobilidade).

4. Consideracoes finais

Mais uma vez, fica claro que a democracia e o embriao da cidadania
social sdo corpos seculares visceralmente estranhos ao “capitalismo”
brasileiro. Aqui, o problema ndo é o suposto déficit da Previdéncia. O
problema é o déficit de capitalismo e o déficit de democracia.

O Brasil tem longo passado escravagista, escassa experiéncia
democratica e incipiente construcao da cidadania. Ao contrario de nacoes
desenvolvidas — como a Inglaterra, por exemplo, onde os direitos civis, os
direitos politicos e os direitos sociais foram consagrados nos séculos 18, 19
e 20, respectivamente —, ironicamente, os “direitos sociais” precederam os
demais a partir de 1930, mas excluindo a totalidade das classes subalternas
do campo e a esmagadora maioria dos que habitavam as cidades.

E nesta perspectiva histérica que se compreende o periodo pos
1988 como um ciclo inédito de democracia, ampliacao dos espacos ptblicos
e avancos na construcao da cidadania social. O desafio da sociedade e dos
Poderes Executivo, Judiciario e Legislativo é preservar as conquistas sociais
de 1988, que representam um marco no processo civilizatério brasileiro.

112 Esse fato é reconhecido pela Secretaria do Tesouro Nacional, organismo vinculado ao Ministério
da Fazenda, para quem o patamar do gasto social do Governo Central no Brasil é superior ao realizado
pelos paises emergentes da Asia e encontra-se em patamar proximo dos paises emergentes da América
Latina. Entretanto, “em relagdo aos paises europeus e seu estado de bem-estar social, o gasto social bra-
sileiro ainda é relativamente baixo” (STN, 2016: 60). Estudo da Cepal (2015) revela que o gasto social
per capita do Brasil é inferior ao verificado na Argentina e no Uruguai.
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CF 30 anos: 0 RGPS entre a
universalizacao e a privatizacdo

Paulo Kliass'

O resultado final do debate a respeito das politicas sociais, tal como
foi abordado no interior da Assembleia Nacional Constituinte, incorporou
o conceito de seguridade social para tratar de trés importantes dominios
de servicos publicos na sociedade brasileira: i) previdéncia social; ii)
saude, e, iii) assisténcia social. A inclusao dessa triade de politicas publicas
relacionadas a vida e ao bem-estar no texto constitucional significou um
importante avango para consolidacao de tais elementos como direitos de
cidadania e obrigacoes do Estado.

A conclusdo desse processo teve o significado de aceitar as
proposicoes que se inspiravam em modelos existentes em paises europeus,
onde as politicas de protecdo social eram consideradas de forma ampla
e geral, para além simplesmente da previdéncia social considerada de
maneira isolada. Era o caso, entre outros, de Inglaterra, Franca, Espanha
e os paises escandinavos. Ao universalizar o direito ao acesso a tais bens e
servigos oferecidos pela administracao publica, os constituintes originarios
estabeleceram também os modelos voltados para os subsistemas da
seguridade social. Assim, a Constituicao prevé desde o inicio a existéncia
de um “Sistema Unico de Satide” (SUS) e um “Regime Geral de Previdéncia
Social” (RGPS). Ja a assisténcia social foi organizada mais tarde, a partir
de uma lei organica em 1993 e suas sucessivas alteragoes posteriores.

Além disso, foram criados dispositivos constitucionais organizando
o sistema de financiamento da propria seguridade social. No capitulo das
finangas publicas, encontra-se a definicdo de um orcamento especifico
para a seguridade social, ao lado do orcamento fiscal e de outro para o
investimento das empresas estatais. Essa determinacao buscava assegurar
sustentabilidade para os regimes de protec¢ao social, inclusive por meio de

113 Doutor em Economia e integrante da carreira de Especialistas em Politicas Publicas e Gestio
Governamental, do governo federal.
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previsoes de tributos para o custeio do sistema.

Apesar de toda essa previsdo institucional e financeira, a
realidade do sistema de seguridade social ao longo das trés décadas nao
refletiu plenamente a intencio inicial do constituinte. E inegavel que o
Brasil obteve um grande avanco em termos da consolidacdo das areas
de previdéncia social, satde e assisténcia social. No entanto, ainda que o
Texto Constitucional determine o carater universal e puiblico desse tipo de
direito, a realidade de sua implementacao foi bastante distinta. Na verdade,
houve um processo de crescimento relativo das alternativas privadas de
fornecimento dos trés tipos de servicos piblicos ali estabelecidos.

1. A previdéncia social: entre a Constituicio e a realidade

Nocasoespecificodaprevidénciasocial, observa-se um crescimento
significativo no universo de assistidos pelo RGPS desde a entrada em vigor
do novo modelo. O total de beneficiarios da previdéncia social sai de 10,1
milhGes em 1988 e chega a 29,8 milhdes em 2017. Isso significa que houve
quase uma triplicacdo do niimero de beneficios previdenciarios, um salto
de 194% ao longo dos 30 anos. Esse movimento oferece a dimensao do
crescimento de importancia da previdéncia social como politica, que tem
excelente potencial para promover a inclusao social e a reducao dos niveis
de desigualdade social e econémica do pais.

A ampliacido da cobertura é expressiva e nao pode ser creditada
exclusivamente ao crescimento demografico que o pais experimentou
durante o mesmo periodo. A populacao total cresceu apenas 44% ao longo
das trés décadas, saindo de 141 milhGes para 208 milhdes. Com isso, deu-
se um aumento significativo na relacao existente entre a quantidade total
de beneficiarios e o total de habitantes. Esse indicador sai de 7,2% em 1988
para atingir 14,6% em 2017.

Um fator que contribuiu para o aumento da populacao beneficiaria
foi a determinacao constitucional de inclusao dos trabalhadores rurais no
regime da previdéncia social. Dessa forma, a partir de 1989 verifica-se uma
elevacao do nimero de beneficios concedidos a esse segmento, que até
entdo estavaimpedido de participar formalmente do regime previdenciario.
Durante a primeira década da inovacao, percebe-se um crescimento de
85% nesse item, um ritmo mais acelerado do que o crescimento do total de
beneficios do RGPS, que se eleva em 69%.

Porém, é interessante notar que, ao longo das trés décadas, o
crescimento dos beneficios rurais foi, ainda assim, inferior ao total dos
beneficios do sistema da previdéncia social. Eles cresceram 176% entre 1988
€ 2017, ao passo que o total cresceu 194% como ja dito anteriormente. Isso
significa que o crescimento dos beneficiarios urbanos foi mais expressivo
do que os rurais.

162



NOTAS PARA UM OBITUARIO PRECOCE (1988/2018)

2, Crescimento das alternativas de previdéncia privada

A expansao da abrangéncia da previdéncia social ao longo das
ultimas trés décadas é um fato inequivoco. No entanto, esse processo foi
realizado de forma paralela ao crescimento simultaneo das alternativas
previdenciarias privadas. As opc¢oes da previdéncia complementar fechada
e aberta foram bastante estimuladas por meio de politicas puablicas que
terminaram por reforcar o processo crescente de financeirizacdo da
economia e da sociedade brasileiras.

Os tetos de limite para o pagamento de beneficios previdenciarios
pelo RGPS foram comprimidos de forma sistematica, fazendo com que os
aposentados com niveis mais elevados de renda fossem obrigados a buscar
esse tipo de alternativa de complementacdo. As camadas de classe média
foram beneficiadas com medidas de isencao tributaria caso adquirissem os
planos de previdéncia aberta das institui¢des financeiras. Na verdade, sao
apresentados como mercadorias do ramo de seguros, supervisionados pela
propria Superintendéncia de Seguros Privados (Susep).

Na outra ponta, os fundos de pensdo também apresentaram
uma expansao consideravel ao longo do periodo. Trata-se dos planos
de previdéncia complementar fechada, oferecidos por empresas, pela
administracao publica ou por instituicoes constituidas pelos proprios
trabalhadores. Por meio desse tipo de alternativa, os futuros beneficiarios
contribuem durante a vida ativa para obter uma renda de aposentadoria
em complementacao ao teto do INSS. As empresas recebiam facilidades
tributarias caso oferecessem esse tipo de beneficio aos seus empregados.

As informagbes oficiais relativas aos planos abertos estado
disponiveis apenas a partir de 1994. Mas mesmo assim oferecem
um panorama esclarecedor a respeito de seu desempenho. A precos
atualizados, as receitas anuais totais desse subsistema privado passaram
de R$ 3 bilhGes em 1994 para R$ 118 bi em 2017 — uma multiplicacao
superior a 36 vezes no periodo. No que se refere ao patriménio de seus
fundos de aplicacgao, eles partiram de um volume de patrimonio de R$ 15 bi
em 1994 e chegaram a R$ 766 bi em 2017. Um crescimento de 53 vezes ao
longo das trés décadas. Quando comparados com os ntimeros de expansao
do RGPS, observa-se uma diferenca expressiva: o total de dispéndios com
os beneficios da previdéncia social sai de R$ 161 bi em 1997 e alcanca R$
577 bi em 2017, um volume multiplicado por apenas 3,5 vezes.

O movimento observado no interior do universo dos fundos
de pensao também aponta o crescimento relativo desse sistema de
complementacao previdenciaria. A valores atuais, o patriménio acumulado
dos ativos de tais entidades salta de R$ 222 bi em 1994 e atinge R$
805 bi em 2015. Ainda que seja um salto menor do que o verificado na
previdéncia aberta, o patrimoénio dos fundos de pensao foi multiplicado
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por 3,5 ao longo do periodo. Por outro lado, as informagoes relativas a
sua populacao também confirma o crescimento do sistema. Ainda que s6
esteja disponivel a partir de 1997, observa-se um crescimento de 266 mil
para 753 mil no ntimero de assistidos com beneficios de complementacao
previdenciaria pelos fundos de pensdo no mesmo periodo. Essa taxa de
crescimento (2,8 vezes) foi também maior do que a observada com o
numero de beneficiarios do RGPS entre esses mesmos anos (2,1 vezes).

3. Limitacdo ao RGPS e expansiao da previdéncia
complementar

Esse crescimento paralelo das alternativas de previdéncia privada
guarda profunda relacdo com o processo mais geral de ampliacdo do
espaco das atividades vinculadas ao sistema financeiro no conjunto da
economia e da sociedade. Apesar da previsao constitucional da previdéncia
social como direito social basico e como condicao de cidadania, o fato
é que ao longo das trés décadas assistimos a um processo crescente de
mercantilizacao desse tipo de servigco ptiblico. Processo semelhante deu-se
com a sadde, onde a manutencao do SUS ndo impediu o crescimento de
uma quantidade importante de servicos privados de satide em paralelo. Na
area da assisténcia social, observou-se também a expansao da rede privada
de servigos, seja por meio da mercantilizacao stricto sensu, seja por meio
de organizacOes sociais e de natureza religiosa/filantropica.

No caso especifico da previdéncia, o estimulo veio também
por conta de mudancas ocorridas na legislacdo infraconstitucional e
na regulamentacdo do RGPS. Talvez a mais importante de todas essas
mudancas esteja relacionada a reducao sistematica dos valores do teto
limite para os beneficios previdenciarios. Por meio dessa diminuicao,
os setores que visualizam condi¢Oes para se aposentar com renda acima
de tal limitacdo veem-se obrigados a buscarem a complementacao dos
rendimentos. Essa é uma das bases para o crescimento expressivo dos
fundos abertos e fechados, tal como visto anteriormente.

Durante a primeira década de 1970, por exemplo, o teto limite
do regime de previdéncia social era de 20 salarios minimos (sm). Ao
longo do final da década, a média cai para 17 sm. Durante a década
seguinte, o teto volta aos 20 sm. No entanto, a partir de 1990, verifica-
se uma queda importante e até 2017 o teto limite variou entre 7 e 8 sm,
segundo os periodos considerados. Com isso, essa op¢ao de politica ptibica
representou, na pratica, um grande incentivo para a ampliacao da rede de
previdéncia privada.

Além disso, a criacdo do fator previdenciario em 1999 também
reduziu os valores efetivamente recebidos pelos participantes que optassem
pela aposentadoria por tempo de contribuicao no interior do RGPS. Esse
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movimento operou como estimulador para a busca de algum mecanismo
de complementacdo privada. Em 2003, 89% dos beneficios do RGPS
eram inferiores a 4 sm. Em 2017, esse percentual sobe para 97% e pode
atuar como incentivador da busca por alguma forma de complementacao
privada para os que apresentam renda suficiente para tanto.

4. Consideracoes finais

Pode-se concluir que o balango das trés de décadas da CF é
contraditério no que se refere a previdéncia social. Por um lado, assistiu-
se ao crescimento e a expansao da esfera de abrangéncia do RGPS, com
aumento expressivo de seus beneficiarios. Essa ampliacao quantitativa
foi também reforcada pela politica de recuperacgao do valor real do salario
minimo e pelas politicas de estimulo a inclusdo no mercado de trabalho
formal.

Por outro lado, ao longo do mesmo periodo, o pais conheceu
o crescimento expressivo das modalidades de complementacdo de
previdéncia de natureza privada. Os fundos de pensao e os diversos tipos de
planos de previdéncia complementar cresceram a taxas impressionantes.
Com isso, nao seria exagerado afirmar que esse processo caracteriza
uma forma particular de privatizacdo do préprio mecanismo publico da
previdéncia social.
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Capitulo 17

CF 30 anos: desafios a institucionalizacao
do combate a pobreza como parte da
seguridade social brasileira

Ricardo A. S. Karam™*

Em complemento aos estudos que vém apontando a ordem de
grandeza das perdas nos campos da satde, previdéncia e assisténcia
social decorrentes da promulgacdo da Emenda Constitucional n°® 95,
conhecida como “teto dos gastos”, este artigo explora os retrocessos nao
apenas financeiros, mas também organizacionais e institucionais que se
anunciam a partir da asfixia orcamentaria e do esvaziamento politico da
area social. O foco da analise é o conjunto de iniciativas instituidas em
prol do combate a pobreza, da intersetorialidade e da equidade no gozo
dos direitos estabelecidos pela Carta Cidada.

Ainda que a Constituicao de 1988 tenha aprofundado o combate
a extrema pobreza ao estabelecer medidas como a definigdo do salario
minimo como piso para as transferéncias de renda, a substituicao da
Renda Mensal Vitalicia pelo Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC)
e a equiparacao dos beneficios previdenciarios rurais aos urbanos (com
tratamento favorecido para os agricultores familiares), seu texto nao
previu um campo de politicas especificas de combate a fome e a pobreza,
ou mesmo de uma instancia coordenadora do conjunto das politicas de
protecao social. Incapacidade laboral, idade, formalizacdo e composicao
familiar continuaram sendo fatores determinantes para o acesso aos
beneficios monetarios.

Felizmente, a combinacdo de redemocratizacao politica,
descentralizacdo administrativa e participacao social trazidas pela
nova Carta, estimulou uma nova geracdo de programas sociais nos
trés niveis de governo. No nivel Federal, essas iniciativas avangaram
para a integracdo e aprofundamento das politicas de transferéncia de
renda condicionada, de seguranca alimentar e de assisténcia social.
Convergiram, posteriormente, para a primeira estratégia intersetorial,
multidimensional e interfederativa de combate a extrema pobreza no

114 Especialista em Politicas Publicas e Gestao Governamental.
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pais — O Plano Brasil sem Miséria.

O reexame aqui proposto tem um duplo objetivo: efetuar um
balanco critico desse periodo recente e apontar os retrocessos embutidos
na contrarreforma representada pela PEC 95, que coloca em risco os
resultados positivos do periodo 2003-2014, dentre os quais podem ser
citados a retirada do Brasil do “Mapa da Fome” da ONU, em 20145, e a
reducao da pobreza multidimensional em 61,5%, entre 2004 e 2014"°.

1. Do combate a fome ao desenvolvimento social:
fragmentacao, percalcos e aprendizagem

Tornou-se lugar-comum descrever o Fome Zero como uma
proposta megalémana, destinada ao fracasso desde sua concepgio. De
fato, as ambicoes desta que foi a primeira medida de impacto do governo
Lula ndo eram modestas, o que fez seu insucesso ser intensamente
discutido e politicamente explorado. Um olhar mais acurado, contudo,
revela uma histéria bem mais nuancada. Cercado de expectativas, o Fome
Zero foi apresentado como uma iniciativa transversal, interfederativa e
aberta a sociedade civil, pretendendo combinar medidas emergenciais
de combate a fome e a desnutricdo com acOes estruturantes de médio e
longo prazos. Nas palavras do ex-ministro José Graziano, que recebeu
uma nova pasta com a missao de coordenar sua execucao — o Ministério
Extraordinario da Seguranca Alimentar (Mesa) —, tratava-se do primeiro
passo rumo a um novo modelo de desenvolvimento.

O governo eleito deparou-se, contudo, com varios passivos nessa
seara, aos quais acrescentou sua propria cota de erros. O desmantelamento
das politicas de seguranca alimentar e nutricional ocorrido nos anos
anteriores, somado a um conjunto de politicas sociais fragmentadas e
concorrentes entre si, revelou herancas de equacionamento bem mais
complexo do que o previsto. Adicionalmente, a despeito do papel
supostamente protagonista nesse processo, o recém-criado Mesa nao
se mostrou capaz de coordenar os programas de transferéncia de renda
condicionada em funcionamento (Bolsa Escola, Bolsa Alimentacao,
Auxilio Géas, Peti), que seguiram completamente auténomos. Pelo
contrario, a nova estrutura criou mais um, o Cartao Alimentacao, decisao

115 A FAO (Organizagdo das Nagoes Unidas para Agricultura e Alimentagdo) divulga periodicamen-
te, desde 1990, 0 Mapa da Fome no mundo, apontando em quais paises ha parte significativa da popu-
lagdo - 5% ou mais - ingerindo uma quantidade didria de calorias inferior ao recomendado. O Brasil
permaneceu acima desse indice até 2013. Em 2014, com o registro de 3% da populagdo nessa condigao,
o pais foi excluido da publicagao.

116 Estudo técnico n° 13/2016, Sagi/MDS: Contribui¢do para a Agenda de Objetivos de Desenvolvi-
mento Sustentavel: indicador de pobreza multidimensional para América Latina, inspirada em pro-
posta preliminar da Cepal.

168



NOTAS PARA UM OBITUARIO PRECOCE (1988/2018)

que postergou uma importante recomendacao do relatério da equipe de
transicdo do governo eleito em 2002: a unificagdo das bolsas e auxilios a
cargo de 6rgaos diversos.

Entre iniciativas mal sucedidas (apoio aos consorcios privados de
desenvolvimento local, aposta nos convénios diretos com os municipios)
e a dificuldade de se definir como 6rgao setorial ou coordenador, o Mesa
apresentou resultados bem abaixo do esperado, o que levou o entdo
presidente Lula a retomar a proposta de unificacdo dos programas
de transferéncia condicionada de renda, que aconteceu por meio
do lancamento daquele que se tornaria um dos mais bem sucedidos
programas sociais da histoéria recente, o Bolsa Familia (PBF).

Em que pese a saida de cena prematura do Fome Zero, olhando
retrospectivamente, percebe-se que a circulacdo de ideias, a abertura
de canais de participacdo social, o desenvolvimento de capacidades
burocraticas e a criacdo de novas instancias de pactuacio sao legados
desse periodo, com amplas repercussoes na estrutura de governanca dos
orgaos, planos e programas sucedaneos. A reestruturacao da area social
do governo, a partir da criacao do Ministério do Desenvolvimento Social
e Combate a Fome (MDS), em janeiro de 2004, que absorve o extinto
Mesa e outra pasta de curta trajetoria, a da assisténcia e promocao social
(MAS), pode ser entendida mais como uma evolucao do que como uma
mudanca de rumos. Abrigam-se assim, no primeiro escalao do novo
orgao, politicas de variados graus de maturidade e distintos niveis de
consolidacdo institucional — transferéncias de renda condicionadas,
seguranca alimentar e assisténcia social —, agora com uma perspectiva
de gestao integrada.

Se a aposta subjacente a criacdo do MDS era alcancar um nivel de
coordenacao e refor¢o mutuo capaz de corresponder as altas expectativas
da base social do governo, pode-se considerar que os esfor¢cos foram bem
sucedidos. As pactuacdes intra e intergovernamentais que viabilizaram o
lancamento do PBF e o fortalecimento do Cadastro Unico de Programas
Sociais (CadUnico), seguiram-se eventos que representam marcos de
participacao social e de fortalecimento institucional das politicas nele
abrigadas.

Nos trés anos seguintes a criacdo do MDS ocorrem a II e III
Conferéncias de Seguranca Alimentar e Nutricional, evidenciando que
a acdo governamental encontrava apoio na sociedade civil para avancar.
Em 2006, o Congresso Nacional aprovou a Lei Organica de Seguranca
Alimentar e Nutricional (Losan), instituindo finalmente um marco
juridico para a criacao do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e

118 Centros de Referéncia de Assisténcia Social e Centros de Referéncia Especializados de Assisténcia
Social.
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Nutricional (Sisan). Aleiestabelece, ainda, o compromisso governamental
de elaborar uma politica e um plano nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (SAN). Em fevereiro de 2010, ocorre a inclusao do direito a
alimentacao no rol dos direitos constitucionais, por meio da promulgacao
da Proposta de Emenda a Constituicdo n® 64. Embora carecendo de
fontes estaveis de financiamento, a medida amplia o espaco para debates
e oferece crescente visibilidade para a tematica na agenda publica, nos
trés niveis de governo.

Ja o Bolsa Familia, que nasceu atendendo a 3,6 milhoes
de familias, chega a 2010 com cerca de 13 milhoes de familias,
praticamente universalizado pelo territério gracas a mobilizacdo de
gestores da educacdo, satide e assisténcia social. Nesta tltima, a mais
institucionalizada das politicas sob a guarda do MDS, os avancos
sdo significativos. Além de integrar ao PBF a oferta de servicos e o
acompanhamento de condicionalidades familiares, a 4rea implementa
uma robusta agenda programatica. Impulsionada pelos resultados
da sua IV Conferéncia Nacional, ocorrida em 2003, é estruturado um
Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) para implementar a Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS), em moldes similares aos do
Sistema Unico de Satde (SUS). Tais iniciativas conferem a assisténcia
social um crescente protagonismo no combate a pobreza, que passa a
ser realizado por meio de uma estrutura territorializada, hierarquizada e
especializada, composta por unidades fisicas (Cras, Creas e instituicoes
sem fins lucrativos)®, que oferecem uma ampla variedade de servicos e
programas de protecao, vigilancia e defesa dos direitos sociais.

2, O permanente desafio da intersetorialidade e da
equidade — o Plano Brasil sem Miséria

A despeito da abrangéncia e da cobertura alcancadas, o
Programa Bolsa Familia nao logrou os avancos dele esperados no que
diz respeito a promocao da intersetorialidade. Uma explicacido para os
resultados modestos nessa dimensao talvez resida justamente em seu
desenho complexo, que envolveu desde o inicio uma agenda intensa
de discussoes federativas, aprimoramentos tecnologicos e dialogo com
orgaos de controle interno e externo, prejudicando a assunciao de um
maior protagonismo para além das condicionalidades educacionais e
de satude. A falta de uma articulacdo mais efetiva com as politicas de
inclusao produtiva seguiu sendo um fator de aglutinacao dos criticos
mais ferrenhos, notadamente sob a argumentacio da necessidade das
“portas de saida” contra eventuais “acomodacoes” dos beneficiarios.

118 Centros de Referéncia de Assisténcia Social e Centros de Referéncia Especializados de Assisténcia
Social.
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Ciente da necessidade de avancar na agenda social, a coalizao
governista ja preparava uma nova etapa das politicas de protecao social
e combate a pobreza, por ocasiao do pleito de 2010. Herdeira das altas
taxas de popularidade do antecessor, a presidenta Dilma vence as elei¢oes
tendo a superacdo da extrema pobreza como parte de sua plataforma
eleitoral. Formulado ainda durante a campanha, é lancado, por meio do
Decreto n° 7.492, de junho de 2011, o Plano Nacional para Superacao da
Extrema Pobreza, batizado como Plano Brasil sem Miséria (BSM).

O BSM partiu de uma linha de corte de R$ 70 per capita para
definicdo do seu conceito de extrema pobreza, abaixo da qual, segundo
dados do Censo IBGE de 2010, concentravam-se 16,2 milhoes de
brasileiros. Embora tenha adotado uma linha monetaria para definicao
de seu publico-alvo, sob alegacao de objetividade e pragmatismo, o
desenho e a estratégia de implementacao adotados pelo plano tinham
ambi¢Oes multidimensionais e intersetoriais, materializadas em 70 acoes
a cargo de diversos ministérios e articuladas em torno de trés grandes
eixos: garantia de renda, inclusdo produtiva e acesso a servicos publicos.

Em valores nominais, o Plano Brasil sem Miséria, desde seu
lancamento até novembro de 2014, chegou a R$ 109,6 bilhdes de
execucdo. Tal como o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC),
suas dotacbes nao foram submetidas a contingenciamento, bem como
gozaram de prioridade na liberacdo financeira. Tendo o Cadastro Unico
como instrumento de articulacdo de politicas, um misto de novos
programas e adaptacoes de iniciativas ja em curso passou a ser ofertado
em larga escala, casos do Minha Casa Minha Vida, Luz para Todos, Tarifa
Social de Energia Elétrica, Telefone Popular.

A despeito do significativo volume de gastos, o feito mais notavel
do BSM talvez tenha sido abrir espacos de articulacdo e pactuacdo a
iniciativas de campos tao diversos quanto satude, educacao, previdéncia
social, trabalho e desenvolvimento agrario. Politicas setoriais de
trajetorias e estruturas de governanca singulares foram chamadas a
incorporar a superacao da pobreza em seus planos, programas e acoes.
Sob o primado da equidade, tensoes inerentes ao debate universalismo
x focalizagdo puderam ser debatidos e enfrentados, permitindo que
acoes destinadas a publicos especificos fossem ancoradas numa visao
de garantia universal de direitos e ofertas de servicos, para além do
residualismo compensatorio.

Contudo, é forcoso apontar que muitos dos resultados positivos
na articulagdo intra e intergovernamental deveram-se a incentivos
financeiros ad hoc estabelecidos pelo BSM e monitorados por instancias
de coordenacao integrantes de sua estrutura de gestao temporaria. O
maior desafio colocado refere-se justamente a criacdo de espacos de
pactuacdo perenes, robustos e representativos, capazes de promover a
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superacao da atuacao setorializada e a competicao por recursos em prol
de uma visao baseada em direitos de cidadania. Esta segue sendo uma
medida essencial em proveito da integracao dos diversos campos da
politica social.

3. Crise, ruptura e retrocesso

Com o inicio da crise que se abateu sobre o Brasil a partir de
2014, o BSM viu seus recursos sofrerem forte reducado. Ainda antes do
prazo estabelecido para seu encerramento, a queda nas receitas puablicas
provocaria a interrup¢ao mesmo de suas acoes de maior visibilidade, como
o Pronatec, que desde 2011 garantira mais de 8 milhGes de matriculas em
cursos de educacao profissional gratuitos.

Desde o impeachment da presidenta Dilma Rousseff, contudo,
0 que se resumia a mais um movimento pro-ciclico na politica social
transformou-se num projeto de remercadorizacao de direitos e desmonte
do legado de inovacées institucionais dos anos anteriores.
Inspirado no documento A travessia social — uma ponte para o futuro,
elaborado pela fundacao de estudos e pesquisas do entdo PMDB, o
governo de Michel Temer d4 inicio a uma série de medidas que incluem
interrupcoes de programas, alteragbes normativas, redugdes orcamentarias
e reestruturacgoes organizacionais, incluindo a fusao e posterior “desfusao”
do MDS com o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), pastas
que representavam prioridades politicas do governo anterior e que
responderam por boa parte da reducdo da extrema pobreza no pais‘®.
De acordo com o diagnostico do documento, o Estado havia chegado ao
seu limite, absorvendo 40% da renda nacional (p. 7). De forma coerente,
e previsivel, o cerne da politica de combate a pobreza proposta no novo
programa é a priorizacdo dos 10 milhdes de brasileiros que compdem
0s 5% mais pobres da populacdo. Para os 70 milhoes de pessoas que
compdem o segmento situado acima disso, restaria submeter-se as agruras
do mercado, pois, como salienta o documento, tiveram [...] mais éxito em
se beneficiar do progresso recente, constituindo, portanto, uma parcela
perfeitamente conectada a economia nacional (p. 10). Trata-se, sem meio
termo, do puro e simples recrudescimento do discurso em prol da maior
eficiéncia e melhor focalizacdo dos gastos publicos, outrora em voga na
década de 1990.

Em que pese o clima politico extremamente adverso para o
campo progressista, as reacoes na sociedade e em parte do Congresso

119 Apos a reversao da fusdo com o MDS, o MDA foi transformado na Secretaria Especial de Agricul-
tura Familiar e do Desenvolvimento Agrario (Sead), vinculada a Casa Civil desde setembro de 2016.

172



NOTAS PARA UM OBITUARIO PRECOCE (1988/2018)

refrearam algumas medidas mais radicais na area social, caso da reducao
do orcamento destinado aos servicos do SUAS em mais de 98%, o que
significaria a virtual inviabilizacao do sistema. Mudancas mais profundas no
Bolsa Familia, também anunciadas, acabaram nao sendo levadas a frente,
demonstrando baixa disposicao do atual governo em assumir os custos
politicos de iniciativas mais drasticas contra programas reconhecidamente
bem-sucedidos.

De toda forma, a lenta asfixia que se prenuncia significara, no
médio prazo, o desmantelamento de um sistema que tem exercido um
papel determinante na protecao social, notadamente dos segmentos mais
vulneraveis. Trata-se, preocupantemente, da interrupcao radical de uma
trajetoria de desenvolvimento institucional e organizacional que se acelerou
nos ultimos dez anos. Uma ruptura que coloca em risco aprendizagens,
acumulos e aprimoramentos, com custos sociais elevadissimos.

4. Consideracoes finais

A andlise da trajetéria das politicas de combate a pobreza
entre 2003-2014 mostra um quadro de expansao gradativa do rol de
direitos garantidos pelo Estado brasileiro aos seus cidadaos. Melhorias
organizacionais, novos instrumentos e participacdo social sdo marcas de
um periodo de acelerada inclusao social no pais, sinalizando uma correlacao
positivaentre evolugao institucional e o fortalecimento da cidadania. Muitas
das iniciativas recentes aqui discutidas derivam do aprimoramento de
programas antigos, alguns deles implementados por governos de matrizes
ideologicas distintas, confirmando que incrementalismo e inovacoes
radicais se alternam, potencializados por arranjos de governanca capazes
de explorar sinergias e complementaridades institucionais.

Do ponto de vista das estratégias situacionais adotadas, € possivel
perceber que a complexidade inerente a gestdo de politicas pablicas em
ambientes democraticos, em varios momentos significou o reforco de
controles administrativos e hierarquias, a fim de recuperar a capacidade de
coordenacao governamental e a coeréncia entre meios e fins, confirmando
que a gestao de politicas em rede nao prescinde do ativismo estatal.

Contudo, as perspectivas a partir da aprovacdo da EC 95, que
estabeleceu o Novo Regime Fiscal, sdo de um quadro de retrocesso acelerado
desses avancos. A perda de status por parte das politicas que exerceram
papel fundamental no combate & pobreza, caso da inclusao produtiva no
campo e a sinalizagdo de mudancas restritivas nas aposentadorias rurais,
beneficios de prestacdo continuada, Bolsa Familia e salario-minimo,

120 Os dados mais atualizados estardo disponiveis no Boletim de Politicas Sociais n° 27, com previsio
de publicagdo em setembro de 2018.
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permitem antever o recrudescimento nos niveis de pobreza e extrema
pobreza, que ja vém sendo detectados mesmo nas estatisticas oficiais.
Publicacoes recentes da Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Disoc)
do Ipea tém procurado estimar o montante dessas perdas ao longo dos
préximos 20 anos, periodo de vigéncia do congelamento de gastos®=°.
Fragmentada em intimeros programas a cargo de 6rgaos distintos com
arcaboucos legais de variados graus de maturidade e institucionalizacao,
a politica social continua a carecer de unidade e coeréncia, sendo assim
alvo facil de ajustes de cunho fiscalista. Com a mudanga constitucional
limitadora da atuacdo do Estado, mesmo as politicas universais com
vinculacdo orcamentaria sofrerao cortes drasticos, o que deve acirrar a
focalizacao perversa, por meio da expulsdo de uma parcela ainda maior de
usuarios em funcao da precarizacao dos servigos e da ampliacao dos vazios
assistenciais.
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Capitulo 18

CF 30 anos: a economia politica do
desenvolvimento regional brasileiro

Liana Carleial'

A questao regional brasileira constitui um dos mais importantes
desafios do nosso tempo. A sua resolucio estao associadas as possibilidades
de estabelecimento de marcos civilizatérios para o pais, da democracia
tal como a conhecemos no mundo ocidental e, finalmente, da construcao
de uma nacdo brasileira. A questao regional no século XXI é bem mais
complexa do que quando a associavamos, primordialmente, as regides
histérica e estruturalmente mais pobres, como o Nordeste e o Norte, no
ambito das macrorregioes brasileiras.

Um pais com 209 milhées de pessoas, das quais 84% vivem
em areas urbanas e a maioria dos 5570 municipios abriga, cada um, no
méaximo 20 mil habitantes, revela a multiplicidade de escalas nas quais
sao reproduzidas “novas” questoes regionais. Talvez a mais complexa seja
a escala metropolitana com profundas diferencas de condicoes de vida,
acesso a moradia, transporte, saide e educacao, organizadas sob o mote:
“direito a cidade”. Cidade essa que se quer inteligente, digital, palco de bem
sucedidas start-ups, mas que nao resolveu os problemas do saneamento
bésico, da 4gua e do lixo, por exemplo.

Nessa escala, fica evidente o fracasso do nosso desenvolvimento
quando setratadeintegrar populacgoes, suas necessidades e suas economias;
desde a CF-88, a qualificacdo de uma regiao como metropolitana tornou-
se uma questao politica que prescinde da prévia integracao'** econdmica
das areas incluidas, o que seria seu fundamento, uma vez que cada estado

121 Economista, professora titular da Universidade Federal do Parana (UFPR) e pesquisadora do Nu-
cleo de Direito Cooperativo e Cidadania (NDCC) da UFPR. A autora agradece os comentarios e as
sugestoes recebidas do Comité Editorial; os erros remanescentes sao de sua responsabilidade.

122 E provével que o conceito de integracdo econdmica seja um dos mais polémicos em teoria eco-
ndmica e estd presente na discussdo dos autores fundadores do pensamento em desenvolvimento re-
gional, tais como Myrdal e Perroux. No caso brasileiro, a integragio da economia nacional aconteceu,
superando as antigas ilhas, como se referia Chico de Oliveira as macrorregides, nos anos 1970 do século
passado, mediante o processo de industrializagao, constituindo um padrao de divisao inter-regional do
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define os critérios para cria-las. O subdesenvolvimento sempre cobra o seu
preco!

O objetivo deste artigo é chamar a atencao para a (in)capacidade
dos marcos institucionais definidos pela Constituicao de 1988 promoverem
a reducao das desigualdades regionais tal como propugna, em seu art. 3°,
pelas seguintes principais razoes: i) os governos, apos a promulgacao da
CF-88, nao definiram a reducdo das desigualdades regionais como um
objetivo primordial; ii) igualmente, ndo propuseram um projeto nacional
de desenvolvimento que pudesse ancorar uma politica nacional de
desenvolvimento regional; iii) a CF-88 também foi incapaz de promover
um retorno a uma discussdo e uma pratica consequente da federacao
brasileira, reduzida apenas a um federalismo fiscal predatoério, como bem
ilustra a guerra fiscal entre os estados; iv) a institucionalidade proposta
pela CF-88 para a sustentacao da politica de desenvolvimento regional é
ambigua e insuficiente, dificultando a coordenacao efetiva dessa politica.
Na realidade, a coordenacao de uma politica nacional de desenvolvimento
regional nunca foi implementada. Assim, a busca pela reducao das
desigualdades regionais no ambito da CF-88 acabou se tornando um
programa nao cumprido ou, talvez, um simbolo do desejo de uniformizacao
das condicoes de vida em todo o territorio brasileiro.

1. A Constituicio Federal de 1988 e a questio regional
brasileira

A Constituicdo Federal de 1988 (CF-88) é uma determinacao
de organizacao e regulacdo do Estado brasileiro assentada em bases que
poderiam transformar a nossa sociedade. O pressuposto central é o da
vigéncia do Estado Democratico de Direito, atribuindo a esse Estado uma
acao dirigente, a obrigatoriedade do planejamento e o compromisso com o
desenvolvimento.

Do ponto de vista do desenvolvimento regional, a CF-88 determina
no seu art. 3° a reducdo das desigualdades regionais, compromisso
reiterado noutros artigos também, com destaque para o art. 174, quando
propugna a compatibilizacdo do planejamento entre as diferentes esferas
da federacao.

A permanéncia das desigualdades regionais pode ser constatada
por diferentes caminhos. O mais usual é a convergéncia de renda per
capita entre as regioes ou territérios sob analise. Segundo o IBGE, em

passado, mediante o processo de industrializagdo, constituindo um padréo de divisdo inter-regional do
trabalho no pais. Isto apenas significa que hd partes da matriz produtiva nacional em regides distintas
atendendo as exigéncias da expansédo do capital no espago e produzindo, certamente, processos de de-
sintegragdo econdmica e produtiva em algumas delas. O exemplo cldssico pode ser a desarticulagdo da
histérica industria téxtil nordestina, quando Sao Paulo passou a comandar a industrializagio.
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2012, mesmo apds um periodo no qual o Nordeste cresceu acima da média
brasileira, o PIB per capita do nordestino foi de 48% do PIB per capita
nacional. Quanto tempo sera preciso para que ocorra uma convergéncia?23
Ainda segundo a mesma fonte, em 2012, a participacdo dessa regiao no
PIB brasileiro foi de 13,9%, a mesma dos anos 1960, quando se instituiu o
GTDN.

A Constitui¢ao de 88 propoe um novo pacto federativo instituindo
municipios, estados e Unido como entes federados autonomos, que precisam
cooperar entre si para que a acao das politicas puablicas se concretize. Ja
a coordenacdo da politica de desenvolvimento regional caberia a Uniao,
cujas a¢oes deveriam ser compartilhadas com os entes federados. Para que
isso ocorra, no entanto, é preciso que se diga quem efetivamente coordena,
como se dara o financiamento e quais os instrumentos disponiveis para
tanto.

O primeiro entrave se deu porque 0os governos que se seguiram a
promulgacio da CF-88 nao possuiam um projeto claro de desenvolvimento
para o pais e, menos ainda, uma proposta de desenvolvimento regional.
Adicionalmente, estavam submetidos aos movimentos da globalizacao
econdmica, querendoimplantar uma receitaneoliberal centradanareducao
do papel do Estado, abertura comercial e privatizacao de empresas estatais
24, Na década seguinte, os governos vao encontrar a estrutura produtiva
brasileira mais fragilizada, dominada por investimento de multinacionais,
alguns resultantes de nova entrada de capitais, mas outros resultantes
de fusbes e aquisicoes. Esse movimento redunda em perdas de elos
importantes das cadeias produtivas instaladas no pais e fragiliza a estrutura
produtiva como um todo. Ao contrario do que alguns supoem, esse fluxo de
investimento direto estrangeiro nao significa, necessariamente, aumento
da capacidade produtiva e nem criacao de capacidade tecnolbgica, pois
nessa “ nova” divisao internacional do trabalho cabe aos desenvolvidos as
atividades de concepcao e design realizadas em seus paises de origem.

Nos anos 2000, com os governos Lula, a questio regional volta
a ter alguma importéncia, porém, so a partir de 2006 e da descoberta do
pré-sal, o projeto de desenvolvimento nacional comeca a ser delineado
centrado no petroéleo, gas, construcao civil e automotiva, bem como das
cadeias produtivas dai derivadas.

Nesse momento, instalou-se a possibilidade de uma acdo de
mais longo prazo. Do lado estritamente regional, a mudanca se da pela
instituicdo, em 2007, da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional

123 Resende et al. (2014) consideram que apenas em 50 anos, o Nordeste atingiria o patamar de 75%
do PIB per capita nacional, na presenga de condi¢des especiais de crescimento para o pais e para a
regiao.

124 Segundo Biondi (1999) foram privatizadas 66 empresas estatais.
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(PNDR). Essa politica abandona o corte das macrorregioes, definidas pelo
IBGE, e propde uma visado multiescalar da problematica regional, pela
optica do nacional. Assim, hierarquiza microrregioes por niveis de renda e
propde direcionar programas diferenciados por tais niveis. Os resultados,
porém, nao foram significativos, como veremos a seguir.

O Ipea (2010) analisou a acdo da PNDR e aponta que tal politica
nao constitui um guia para o conjunto das politicas de desenvolvimento
regional; ha concentracdo de investimentos em regidoes consideradas
dinamicas e, portanto, nao prioritarias do angulo da PNDR. Quaglio e Paiva
(2017), analisaram os desembolsos no BNDES no periodo de 2007-2012,
atendendo a metodologia da PNDR e, ap6s um detalhado e minucioso
estudo, concluiram que as regies Sudeste e Sul foram as mais favorecidas.
Foram também os entornos de areas ja consolidadas nas demais regioes e
os municipios de alta renda os que mais receberam recursos.

2, Em que medidaaindasepodepensar em desenvolvimento
regional?

A proposicao de reducao das desigualdades regionais brasileiras
s6 pode ser compreendida no contexto do nosso subdesenvolvimento.
Para Furtado (1961), o subdesenvolvimento nao é um estigio para o
desenvolvimento econdomico e social. Além disso, na auséncia de uma
politica clara de reversao dessa condicao, o subdesenvolvimento pode ser
agravado, o que provavelmente vem acontecendo.

Diante da quarta revolugao tecnoldgica, da internet das coisas e
da robotizacdo em marcha acelerada, o que dizer do quadro brasileiro?
E necessario também considerar que o subdesenvolvimento é um projeto
de dominacao nao s6 no contexto da geopolitica mundial, mas também,
internamente, no “eterno” jogo de populacoes subordinadas e dominantes,
de regides ricas e pobres. Logo, a reversdo do subdesenvolvimento
e a possibilidade do desenvolvimento regional brasileiro exigem um
compromisso politico. Poderdo fazer isso os governos, por si sos, ou é
necessario incorporar a sua populagao?

No pacto federativo proposto pela CF-88, os entes federados sao
os estados, o Distrito Federal, os municipios e a Unido; as macrorregioes e
as regides metropolitanas nao foram consideradas no arranjo federativo. A
nosso ver, esse fato € um complicador, pois tais regides precisam encontrar
saidas para o seus problemas e nem sempre o fazem de forma cooperativa.
A analise do desenvolvimento regional precisa avancar em inovacoes
institucionais que permitam a convivéncia de uma coordenacao nacional
da politica e grupos de acompanhamento e avaliagdo descentralizados.

Na realidade, todo o pacto existente pré-CF-88 para o
desenvolvimento regional ruiu. As superintendéncias regionais de
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desenvolvimento autonomas e ligadas diretamente a Presidéncia da
Repiblica foram substituidas por superintendéncias (extintas e depois
recriadas), s6 aparentemente auténomas, pois, de fato, subordinadas
ao Ministério do Planejamento e esvaziadas de recursos. Os Fundos
Constitucionais (FCO, FNE, FNO) também permaneceram, mas
financeiramente esvaziados, subordinados ao BNDES, privilegiando a
prética de empréstimos as empresas a taxas de juros inferiores ao mercado
e, em valor, amplamente superados pelos desembolsos do BNDES,
anualmente, mesmo nas regides mais empobrecidas. Aliado a esse quadro,
existe uma guerra fiscal entre estados federados na busca de investimentos
internacionais e até mesmo inter-regionais's.

Um outro complicador tem sido a légica setorial que rege os
ministérios em franco desacordo com as necessidades do desenvolvimento
regional. A bem da verdade, o Programa Territérios da Cidadania tentou
enfrentar essa dificuldade e, mesmo com pouco sucesso, deve ter licoes a
ensinar.

Como é sabido, coube ao Ministério da Integragao Nacional o papel
de coordenador das politicas de desenvolvimento regional, as quais, como
vimos, nao foram bem sucedidas. Ademais, esse ministério é visto como
de importancia secundaria e é sempre entregue a algum representante
das oligarquias regionais, sem maiores compromissos com mudangas
estruturais em suas regioes.

No que concerne ao financiamento das politicas, o terreno é ainda
mais explosivo. A CF-88, na realidade, imp06s um corte no financiamento
do desenvolvimento regional, reduzindo os recursos disponiveis; ao invés
dos 3% do conjunto da arrecadacdo anteriormente destinados a esse
financiamento, passou-se a ter apenas parcela do imposto de renda e do
IPI, do orgamento da Unido.

Altera-se a legislacao de cobranca do ICMS, que deixa de ser
cobrado na origem, ou seja, no local da producao, e passa a ser cobrado
no destino, onde é entdo consumido. Essa legislacdo especifica atinge a
energia elétrica, o petrbleo e o gas natural. Certamente, h4 uma punicao
aos estados produtores, como sdo os casos dos estados do Para, Rio de
Janeiro e Parana. E evidente que o art. 155 da CF-88, conhecido como
“a proposta Serra”, concede um beneficio a Sao Paulo. Nesse sentido, a
CF-88 ¢, por vezes, ambigua, pois mesmo determinando a reducao das

125 Com a CF-88, os estados foram autorizados a legislar sobre a aliquota do ICMS, principal compo-
nente de suas receitas, e utilizaram esse aval para conceder vantagens a empresas. Com o diferencial de
aliquotas ficou vantajoso importar e alavancar as atividades comerciais nas trocas inter-regionais, como
fizeram Santa Catarina e Espirito Santo, em detrimento de suas atividades produtivas. E importante
lembrar que a Unido transfere recursos para os entes federados, por meio do FPE e FPM, porém, segun-
do Gimenez (2012), para 71,8% dos municipios brasileiros, em 2012, os beneficios do INSS superaram
os valores das transferéncias via FPM.
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desigualdades regionais ofereceu instrumentos para a sua manutencao.
3. Consideracoes finais

O quadro brasileiro p6s-2016 aponta para dificuldades ainda
maiores no que se refere ao desenvolvimento regional. A destituicdo da
presidenta Dilma Rousseff, eleita por 54 milhdes de votos, ensejou a
aprovacao de um conjunto de medidas danosas ao povo brasileiro, como a
PEC 95, a reforma trabalhista e a lei da terceirizacao da forca de trabalho;
ensejou também a entrega das riquezas da nacdo, com destaque para o
pré-sal, fonte de recursos para a educacao, satde, fragilizando os entes
federados e o desenvolvimento regional. Os efeitos dessas mudancas,
num quadro de retomada das politicas neoliberais e de um programa de
austeridade fiscal, deixam as perspectivas nebulosas.

O avanco da desindustrializacao, iniciada nos anos 1980, e a
fragmentacao dos territérios mais empobrecidos, sem possibilidades
de oferecer condicoes de sobrevivéncia aos seus moradores, recoloca a
questao do desenvolvimento regional num cenério ainda nao definido e sob
ameaca constante de privatizacdo das empresas estatais remanescentes e
dos bancos piblicos.

As dificuldades serao muitas, porém, minimizadas, se houver
um governo que assuma o compromisso politico com o desenvolvimento
regional e o defina como prioritario. A pergunta que se coloca entao: o que
é o desenvolvimento regional? E uma “certa” uniformizacao das condicoes
de vida do conjunto da populacao brasileira em qualquer territério do pais?
E uma alteracdo na divisdo inter-regional do trabalho definida no século
XX, a fim de se criar a possibilidade concreta, no longo prazo, de mudanca
no quadro de emprego e renda nas regides mais pobres? E romper com
a proposta antiga de apostar nas vocacoes regionais e potencialidades de
cada regiao e impor acoes inovadoras, como o Instituto de Neurociéncia,
em Macaiba, RN*%? Seja quais forem as respostas, o pacto federativo
precisara ser ampliado para incluir as populac6es das diferentes regides
para que se tornem sujeitos ativos de seu desenvolvimento e de seu futuro
e, ainda, vigilantes do que acontece sob suas vistas. Igualmente, é preciso
solidarizar as acoes do BNDES com esse propdsito, o que significa colocé-
lo a servico de todos os brasileiros. Enfim, promover o desenvolvimento
regional é se comprometer com a possivel constituicado da nacao brasileira.

126 Ver Nicolelis (2008).
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CF 30 anos: a tematica regional na
perspectiva do Estado

Simone Affonso da Silva'’

A Constituicdo da Reptblica Federativa do Brasil de 1988
apresenta quatro abordagens principais sobre a tematica regional:
i) a instituicdo de regides metropolitanas, aglomeracées urbanas e
microrregioes, a partir do agrupamento de municipios limitrofes, a
fim de integrar a organizacdo, o planejamento e a execucao de funcoes
puablicas de interesse comum, segundo lei complementar dos estados
federados (art. 25, §3); ii) a delimitacao de complexos geoecondmicos
e sociais por parte da Unido, sobre os quais atuariam instituicoes
especialmente criadas para promover o desenvolvimento e reduzir as
desigualdades regionais (art. 43, §1); iii) o uso de incentivos regionais,
como a concessao de “juros favorecidos para financiamento de atividades
prioritarias” e “isenc¢oes, reducoes ou diferimento temporario de tributos
federais devidos por pessoas fisicas e juridicas” (art. 43, §2; art. 159; art.
161); iv) a regionalizacao das politicas setoriais no ambito da formulacao
e implementacao dos planos plurianuais.

Focaremos neste artigo a questdo dos complexos geoecondmicos
e sociais e a problematica da regionalizacdo das politicas setorais, uma
vez que esses dois pontos tém sido menos debatidos pela literatura
especializada.

1. Regiao como um complexo geoecondémico e social

Segundo o titulo 1 — Dos principios fundamentais, artigo 3° —, a
reducao das desigualdades regionais corresponderia a um dos objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil, ao lado da reducao das
desigualdades sociais e da erradicacdo da pobreza e da marginalizacao,
da construcao de uma sociedade livre, justa e solidaria, da busca pelo

127 Doutora pelo IFCH-USP. Doutoranda no programa de pés-graduagao em Geografia Humana da
Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas da Universidade de Sao Paulo.
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bem-estar de todos sem qualquer discriminacdo e da promocdo do
desenvolvimento nacional. Assim, na organizac¢ao politico-administrativa
do Estado brasileiro, competiria a Unido “elaborar e executar planos
nacionais e regionais de ordenagdo do territéorio e de desenvolvimento
econdémico e social” (art. 21). Nesse sentido, a Unido poderia “articular
sua acao em um mesmo complexo geoecondmico e social, visando a seu
desenvolvimento e a reducao das desigualdades regionais”, especialmente
por meio da atuacdo de institui¢oes criadas especificamente para atingir
este proposito (art. 43).

Seria possivel inferir que esta acepcdo de regido esta pautada
no reconhecimento do processo de diferenciacao de areas decorrente de
distintas combinacbes de fendmenos humanos e naturais sobre o espaco
geografico. Mas, por se tratar de uma mencao bastante pontual, cabe
levarmos em conta alguns precedentes dessa perspectiva em nossa analise.
Algumas politicas pablicas e instituicoes foram criadas aolongo da primeira
metade do século XX para atuar sobre determinados recortes regionais, a
exemplo da Fundacao Brasil Central (FBC), criada em 1943, e da Comissao
do Vale do Sao Francisco (CVSF), criada em 1948. Contudo, a emergéncia
de uma interpretagdo multidimensional sobre as desigualdades regionais
— pautada na consideracao de aspectos econdmicos, politicos, sociais e
naturais e suas inter-relacées — ganhou destaque a partir da criacdo da
Sudene em 1959, fundamentada no pensamento e na atuacao de Celso
Furtado. Trata-se, portanto, de um marco da consolidacao da questao
regional na agenda publica brasilera justamente pelos avancos tebricos e
metodologicos que possibilitaram uma abordagem mais profunda sobre o
tema no ambito do Estado, a época.

Nao obstante, lembremos que a centralizacdo politico-
administrativa ocorrida aolongo da ditadura militar teve fortes influéncias
sobre a padronizacdo das instituicoes voltadas ao desenvolvimento
regional, conforme assinalamos em pesquisa anterior (Silva, 2014).
Assim, instituicOes correlatas passaram a adotar o modelo institucional
da Sudene, especialmente a Superintendéncia do Desenvolvimento
da Amazobnia (Sudam), criada em 1966, a Superintendéncia do
Desenvolvimento do Centro-Oeste (Sudeco) e a Superintendéncia do
Desenvolvimento da Regidao Sul (Sudesul), ambas criadas em 1967. A
nosso ver, um aspecto positivo é que sob as influéncias do modelo da
Sudene tais instituicoes tiveram a oportunidade de reforcar em seu
cerne a noc¢ao de regido como um produto socioespacial, ou seja, como
o resultado de um processo histérico de ocupacao e producao do espaco
geografico. Note-se que, até entdo, as instituicées regionais adotavam
uma abordagem setorial, atuando de maneira bastante circunstancial e
pontual no tempo e no espaco.

A concepgao mais abrangente de regido suscitada no contexto de
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criacdo da Sudene demandaria a atuagdo multissetorial e coordenada do
Estado. Dentre os aspectos negativos, a expansao do modelo institucional
da Sudene apdés o golpe militar de 1964 ocorreu sob significativo
esvaziamento politico e tolhimento das atribuicoes e instrumentos
originalmente concebidos pela instituicdo, que pressupunham relativa
autonomia politica, administrativa e financeira para desenhar politicas e
gerir instrumentos de financiamento para o desenvolvimento regional em
sua area de atuacao.

Portanto, podemos verificar entre o final dos anos 1950 e 1960
um contraste entre o relativo aprofundamento do debate sobre as
desigualdades regionais e o enrijecimento normativo das instituicoes,
e, consequentemente, limitacbes ao seu potencial em atuar a favor do
desenvolvimento regional segundo as particularidades e peculiaridades
regionais. Note-se que a Constituicdo Federal de 1988 nao resolveu
esse constrangimento. Embora o texto apregoe a necessidade do Estado
atuar a partir de instituicoes criadas especialmente para promover
o desenvolvimento regional com vistas a superacdo das historicas
desigualdades que caracterizam a organizacdo do espaco brasileiro,
pouca atencao tem sido dada ao imperativo de adaptar o ordenamento
juridico, os instrumentos de financiamento e o proprio aparato politico-
administrativo ao contexto de cada regiao.

Além do esvaziamento politico das institui¢oes de desenvolvimento
regional no periodo de 1964 a 1988, houve a subordinacao das politicas
regionais pelas politicas de ordenamento territorial e de crescimento
econdémico formuladas para a escala nacional (Silva, 2014, p. 74). Assim,
os planos regionais de desenvolvimento, que originalmente seriam
formulados pelas respectivas superintendéncias de desenvolvimento
regional e avaliados pelo Congresso Nacional, passaram a compor os planos
nacionais de desenvolvimento criados no arcabouco do governo federal,
em tese, com a colaboracido das superitendéncias. Desse modo, a insercao
da questao regional nas politicas econ6micas nacionais nao correspondeu
a um movimento de coordenacio e cooperacao governamental horizontal
e vertical, mas sim a centralizacdo do processo de planejamento, de carater
autoritario e tecnocratico.

Nessesentido, épossivelidentificar certaconivénciadaConstituicao
Federal de 1988 com o status quo da questao regional brasileira no momento
de sua promulgacao, uma vez que ela nao trouxe alteracoes significativas no
ordenamento juridico e no aparato politico-administrativo existente, nem
conferiu maior importancia relativa as politicas regionais. Embora tenha
trazido uma alteracao relevante no &mbito dos instrumentos financeiros —
a criacdo dos Fundos Constitucionais de Financiamento do Centro-Oeste
(FCO), do Nordeste (FNE) e do Norte (FNO) pela Lei n° 7.827, de 27 de
setembro de 1989, que regulamentou o art. 159 da Carta Magna — também
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houve uma acomodacao na Constitui¢ao dos instrumentos financeiros até
entdo vigentes.

No periodo de 1988 a 2018, as politicas regionais também nao
lograram posicao de destaque na agenda governamental. Em contexto de
crise, a exemplo da estagflacdo dos anos 1990 e da instabilidade politica
e econOmica atual, em parte causada pelo processo de impeachment
da presidente Dilma Rousseff em 2016 e agravada pelo contexto de
recessao econdémica no cendrio internacional, o foco tém sido as politicas
macroecondmicas, que tendem a ignorar as dimensdes espacial e regional.
Em contexto de relativo crescimento econémico e estabilidade politica e
social nos planos interno e externo, como aquele entre os anos de 2003
e 2010, o foco tém sido as politicas sociais, desenhadas e implementadas
sem grande acuidade com as dimensoes espacial e regional.

Outro importante precedente relacionado a maneira como a
tematica regional tem sido abordada na Constituicdo Federal de 1988 diz
respeito a Divisdo Regional do Brasil. Conforme assinalamos em pesquisa
anterior (Silva, 2010), as primeiras propostas de regionalizacao do Brasil
foram elaboradas no inicio do século XX, em sua maioria baseadas numa
leitura setorial e na escala macrorregional.

Priorizando a durabilidade dos recortes regionais, o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) buscou sistematizar as varias
propostas existentes, de forma que fosse organizada uma tnica Divisao
Regional do Brasil para a divulgacdo das estatisticas brasileiras. Dessa
forma, as “regides naturais” basearam a divisdo em macrorregioes para
fins didaticos e estatisticos em 1942 e as “regides humanas” foram a base
para a divisdo em zonas fisiograficas para fins administrativos realizada
em 1945 (Ibid., p. 4-5).

Conforme assinala Perides (1994, p. 87), em 1969 o IBGE publicou
uma nova Divisdo Regional do Brasil, a fim de substituir aquela de 1945
128 ytilizando como justificativas: i) a evolucdo do conceito de regido em
Geografia, que por sua vez permitiria uma apreensao mais correta das
realidades regionais brasileiras; ii) o argumento de que a divisao regional
anterior, com base nas regioes naturais, nao forneceria quadros territoriais
apropriados que pudessem ser utilizados pelas politicas de planejamento
e de desenvolvimento; iii) as transformaco6es vinculadas aos processos de
urbanizacao e industrializacdo e um maior conhecimento sobre o territorio
brasileiro, ambos inexistentes na divisao regional anterior. Assim, Perides
(Ibid., p. 90) argumenta que “as caracteristicas de homogeneidade da
regido foram definidas pela combinacdo de aspectos naturais, sociais
e econOmicos, que nesse sentido nao diferia muito das antigas ‘regices

128 Trata-se da macrorregionalizacdo de 1942, ap6s a criagdo do territorio federal de Fernando de
Noronha, ainda em 1942, e dos territdrios federais do Amapa, Rio Branco, Guaporé, Ponta Pora e
Iguagu, em 1943.
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geograficas’ vidalianas, concretizadas numa ‘paisagem’ criada pelo
homem”™9,

Note-se que os critérios utilizados na regionalizacdo de 1969 foram:
dominios ecologicos, populacao, regides agricolas, industria, transportes,
atividades terciarias e centralidade (IBGE, 1968). Contudo, segundo a
escala — macrorregional, mesorregional ou microrregional —, privilegiou-
se um ou mais critérios, havendo o predominio na escala macrorregional
do critério de dominios ecologicos (Silva, 2010, p. 84).

Deste modo, podemos notar que houve um aprofundamento das
discussoes sobre a tematica da divisao regional do Brasil de 1945 e 1969,
no sentido de reconhecer a diferenciacdo de areas como o resultado de
um processo histérico de ocupacdo e produciao do espago geografico,
caracterizado por fendmenos de distintas naturezas. Mas, de forma
semelhante ao que ocorreu com as instituicbes regionais, os relativos
avancos na abordagem tedrica e metodologica e no plano do discurso
nao necessariamente se concretizaram, sobretudo no que se refere a
macrorregionalizacdo do espaco brasileiro, face a predominancia dos
critérios naturais.

Mapa 1 - Divisao Regional do Brasil - 1945

129 Paul Vidal de La Blache concebia a regido homogénea como o resultado da relagao sociedade-
-natureza, ou seja, a diferenciagdo espacial produzida pela interagio de multiplos fatores naturais e
humanos numa dada porgao da superficie terrestre. Seria o caréter exclusivo dessa combinagao, regido
por especificas relagdes causais, que culminaria na diferenciagdo espacial e, portanto, na conformagao
de regides. Cf. LA BLACHE, Paul Vidal de: Principios de Geografia Humana. Lisboa: Edigdes Cosmos,

1954.
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Mapa 2 - Divisao Regional do Brasil - 1969

Mapa 3 - Divisao Regional do Brasil - 1988
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Cabe ressaltar que a divisdo regional do Brasil de 1969 teve um
carater eminentemente utilitarista, pautado em propositos politico-
administrativos que se sobrepuseram a qualquer outro aspecto (Silva,
2010, p.85). Assim, as alteracOes realizadas nesta regionalizacdo ao
longo das décadas de 1970 e 1980 foram relativas a extinc¢ao, criagdo ou
alteracao de categoria de algumas unidades federadas. Por meio de Lei
Complementar Federal, houve a transformagio do estado da Guanabara
em municipio do Rio de Janeiro, em 1974, a criacdo do estado do Mato
Grosso do Sul em 1977 (desmembrado de Mato Grosso), e a elevacao do
territorio federal de Ronddnia a categoria de estado, em 1982. Por meio da
Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988, houve a criacao
do estado de Tocantins (desmembrado de Goias), a extin¢ao do territorio
federal de Fernando de Noronha (se tornou distrito estadual pertencente
a Pernambuco) e a elevacdo dos territorios federais de Roraima e Amapa a
categoria de estado (IBGE, 2002).

Portanto, a Carta Magna nao trouxe inovacdes no tocante a
regionalizacdo do pais, sendo expressiva apenas a transferéncia do recém-
criado estado do Tocantins da regido Centro-Oeste para a regiao Norte,
conforme exibem os mapas.

2, Regionalizacao das politicas setoriais

Segundo a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988, os planos e programas regionais de desenvolvimento deveriam ser
elaborados em consonancia com o plano plurianual e apreciados pelo
Congresso Nacional (art. 48; art. 165, §4°). Seria iniciativa do Poder
Executivo Federal definir o plano plurianual, as diretrizes orcamentéarias
e os orcamentos anuais. Assim, “a lei que instituir o plano plurianual
estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
administracao publica federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duracao continuada”
(art. 165, §1). Ademais, seria uma das func6es dos orcamentos fiscais e de
investimentos das empresas com maioria acionaria da Unido reduzir as
desigualdades inter-regionais, segundo o critério populacional.

O exame dos planos plurianuais®® formulados desde entio,
nos permite verificar que a regionalizacao, neste caso, corresponde a
identificacdo das macrorregioes delimitadas pelo IBGE que receberiam
as ac¢Oes previstas no plano, bem como o montante de recursos aplicados
em cada uma delas. Podemos notar também a existéncia de acdes em que
a regionalizacao indicada é “nacional”, seja porque os recortes regionais
nao se aplicam ou porque a informacao nao foi especificada. Em nossa

130 Disponiveis para consulta no site do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo:
<http://www.planejamento.gov.br/assuntos/planeja/plano-plurianual/ppas-anteriores>.
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avaliacgao, esta abordagem ¢é falha, uma vez que as acOes e politicas publicas
concernentes nao necessariamente teriam sido formuladas segundo as
particularidades e singularidades espaciais que se apresentam na escala
regional, ainda que haja a indicacdo de uma macrorregiao a qual a acdo se
destina.

Devemos levar em consideracdo que algumas politicas setoriais
apresentam uma leitura regional desde o seu desenho, outras observam
a dimensao regional especialmente no momento de sua implementacao
e/ou execucao, e outras sequer consideram esse atributo. Naturalmente,
o atributo regional apresenta diferentes gradacoes de intensidade e de
importancia entre as politicas puablicas, correspondendo tanto a presenca
de uma leitura das diferenciacoes e disparidades regionais desde o desenho
até a avaliacdo das politicas, como a sua implementacao e execucao de
forma regionalizada.

Um exemplo pode ser observado no arcabouco da Constituicao
Federal: o art. 198 define que “as acoes e servicos publicos de satide integram
uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema tinico”. A
Emenda Constitucional n® 29, de 2000, acrescentou ao referido artigo que
os critérios de rateio dos recursos da Uniao vinculados a satide, destinados
aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios, e dos estados destinados
a seus respectivos municipios, teriam como objetivo a progressiva reducao
das disparidades regionais (art. 198, §3, inciso II).

Por sua vez, a Lei Complementar n° 141, de 2012, regulamenta
este paragrafo, especificando que o referido rateio de recursos entre os
entes federados “observara as necessidades de satide da populacio, as
dimensoes epidemiologica, demografica, socioecondémica, espacial e de
capacidade de oferta de acOes e de servicos de saude” (art. 17).

O art. 30 desta mesma lei complementar, estabelece que o processo
de planejamento e orcamento da Federacao Brasileira seria ascendente e
deveria “partir das necessidades de satide da populacao em cada regiao,
com base no perfil epidemioldgico, demografico e socioeconémico, para
definir as metas anuais de atencao integral a satide e estimar os respectivos
custos”. Assim, os planos e metas regionais resultantes das pactuacoes
intermunicipais constituiriam a base para os planos e metas estaduais,
que promoveriam a equidade inter-regional; por sua vez, os planos e
metas estaduais constituiriam a base para o plano e metas nacionais, que
promoveriam a equidade interestadual, como estabelece a lei.

A superficialidade com que a dimensao regional é tratada na
Constituicao Federal de 1988, somada ao peso que o ordenamento
administrativo possui no documento, nos permite inferir que os recortes
regionais mencionados a respeito dos servicos de satide provavelmente
dizem respeito a macrorregionalizacdo do espaco brasileiro, oficializada
pelo IBGE em 1969, em que pesem as modificaces realizadas ao longo
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das décadas de 1970 e 1980. Lembremos que, embora esta divisao regional
tenha sido pautada na discussdo sobre o imperativo de se contemplar
aspectos de diversas naturezas no processo de regionalizacao do espaco,
houve a prevaléncia do carater normativo, reforcado ao longo do tempo e
pouco afeito a dindmica socioespacial.

3. Consideracoes finais

Embora a Carta Magna tenha conferido grande destaque a questao
regional ao inseri-la em seus principios fundamentais, pudemos verificar
que amaneira como o assunto foi tratado ao longo do documento é genérica,
conferindo ao termo “regiao” uma conotagdo de escala espacial, por sua
vez bastante fluida. Assim, embora o contexto nos permita deduzir que
as diferentes mencoes as regides dizem respeito a macrorregionalizacao
do IBGE instituida em 1969 ou as areas geograficas de atuacao das
superintendéncias de desenvolvimento regional — conforme apontam
alguns trechos especificos —, na pratica, o texto permite a acomodacao de
outros recortes regionais.

Esse aspecto poderia ser algo positivo, pois confere a Constituicao
certa flexibilidade para se adaptar as mudancas na configuracgio regional.
Contudo, ndo nos parece que essa motivacdo tenha predominado.
O carater utilitarista da regionalizacdo do espaco brasileiro vem se
perpetuando ao longo do tempo, distanciando a acdo governamental
de uma leitura mais fidedigna das dinamicas socioespaciais, conforme
demonstra o empobrecimento tebrico-metodologico e operacional que o
conceito de complexo geoeconomico e social tem apresentado no ambito
da administracao publica, bem como a maneira como a regionalizacdo das
politicas setoriais tem sido realizada.
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Capitulo 20

CF 30 anos: o territério na Constituicao —
um balanco provocativo

Marco Aurélio Costa™’

Diz-se, frequentemente, que o Brasil possui dimensoes territoriais
continentais e ndo raramente nos deparamos com referéncias ao
que seriam os varios “Brasis”, numa alusao a riqueza e a diversidade
socioespacial do pais. Com efeito, tendo em conta seu territério geografico
e as varias possibilidades de recortes e escalas analiticas, de planejamento
e intervencao, lidar com a organizacao politico-administrativa do Estado
brasileiro nao parece ser um desafio qualquer, pois gera rebatimentos
significativos, sobretudo porque a forma como se organiza o territoério para
fins politico-administrativos condiciona o desenho e a implementacao das
politicas publicas.

No ensejo dos 30 anos da Constituicdo Federal de 1988 (CF-88),
este artigo faz um breve balanco sobre como o territério brasileiro, com
sua diversidade e complexidade, foi tratado pela Carta Magna e pelas
alteracoOes constitucionais posteriores.

O balanco aqui proposto nao pode nem pretende ser exaustivo,
pois reveste-se de um carater provocativo a medida em que chama a
atencao para elementos pouco evidenciados nas anéalises existentes sobre
o Texto Constitucional em suas relagoes com as politicas puablicas. O
ponto de partida dessa analise é a forma como est4 expressa a organizagao
federativa do Estado brasileiro e, em seguida, sdo exploradas as referéncias
expressas que a CF-88 faz aos termos espaco, territorio, regidao, metrépole
e urbano, bem como as mencoes as desigualdades sociais e regionais e
ao desenvolvimento nacional, num contexto que considera, de alguma
maneira, aquela diversidade e complexidade.

Analisar os termos que a CF-88 expressa, sua presenca e
regularidade, contrapondo-se as auséncias, insuficiéncias e imprecisoes,
ou seja, explorar os ditos e os nao ditos, é uma forma metodologicamente

131 Técnico de Planejamento e Pesquisa da Dirur/Ipea, mestre e doutor em Planejamento Urbano e
Regional pelo IPPUR/UFR]
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valida de analisar o texto como discurso, o que permite acessar o universo
cognitivo que esta por tras de um documento escrito, na verdade, por varias
maos, sob a interferéncia de diversos segmentos e grupos de interesse,
que conformam um conjunto nada homogéneo, mas cujo resultado
expressa, de certa forma, o poder desigual desses grupos e a prevaléncia de
determinadas nocoes e perspectivas, porque nao dizer, tedricas e politicas,
que se rebatem ao longo do Texto Constitucional.

1. A organizacao do Estado e a perspectiva territorial na
CF-1988

O ponto de partida da Constituicao Federal de 1988 é a reafirmacao
da forma republicana e federativa, tal como expressa em seu 1° artigo,
“formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal” (Brasil, 2018a). Mais adiante, em seu art. 18, a composicao da
federacao brasileira é novamente apresentada a partir de sua projecao na
organizacao politico-administrativa, compreendendo “a Unido, os estados,
o Distrito Federal e os municipios, todos autonomos”™32, na forma
expressa pela CF.

A organizagdo politico-administrativa do Estado brasileiro em
seu federalismo tripartite, formado por entes que dispéem de autonomia,
tem entre os objetivos fundamentais da Reptublica, conforme expresso no
inciso III do art. 3°, “erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir
as desigualdades sociais e regionais”. Assim, em um dos artigos
basilares da CF, pode-se dizer que uma perspectiva territorial faz-se
presente.

A operacionalizacdo desse objetivo fundamental da Reptblica
se da, em parte, por meio dos preceitos constitucionais que tratam da
organizacao do Estado brasileiro. Os artigos 21 ao 30 contém as principais
definicoes sobre as competéncias dos entes integrantes da federacao, com
seus rebatimentos sobre o papel da Unido, dos estados, do Distrito Federal
e dos municipios no que diz respeito as politicas ptblicas.

Ao se olhar, de um lado, para a organizacao do Estado e, de outro,
para essa perspectiva territorial, se observa um primeiro desafio, expressao
das caracteristicas ndo analogas dessas duas perspectivas. A organizacdo
do Estado procura propor uma determinada estruturacdo que tem como
referéncia recortes do espaco geografico em seus diferentes niveis: a
Uniao (a totalidade, esfera nacional de governo), as unidades da federacao
(esfera intermediaria de governo, a qual corresponde uma fracdo do
espaco geografico da Unido) e os municipios (esfera local de governo, mas
ele mesmo um ente da federacdo, ainda que lhe faltem atributos para ser

132 Nessa e nas demais citagdes textuais da Constituigao Federal de 1988, os grifos sao nossos.
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um ente pleno como, por exemplo, ter representacdo no Senado Federal).

A perspectiva territorial, por seu turno, nao parte de uma divisao
politico-institucional do territorio; ela observa os processos de formacao
socioespacial e opera numa perspectiva transescalar. Diante disto,
considerar o territério em seu processo formativo implica em lidar com
diferentes possibilidades de recortes territoriais e com uma dinamica
cambiante desses recortes, desafiando permanentemente os limites das
divisGes politico-administrativas e a forma como o Estado estrutura sua
atuacao por meio das politicas publicas.

Portanto, a incorporacao da perspectiva territorial na construcao
de um texto constitucional que propée uma determinada organizacao
do Estado com uma respectiva divisao politico-administrativa do espaco
geografico nacional ndo é um desafio trivial. Em que medida esse desafio
foi percebido pelas varias maos responsaveis pela Constituicdo? Como a
CF-1988 expressa essa perspectiva territorial? Tais questOoes nos levam
a leitura do Texto Constitucional, considerando as mencoes que faz aos
termos espaco, territério, regido, metrépole e urbano, bem como as
mencoes as desigualdades sociais e regionais e ao desenvolvimento
nacional e os entendimentos subjacentes.

2, Analise do uso de vocabulos e conceitos na perspectiva
territorial na CF-1988, e as questoes regional, metropolitana e
urbana

Numa primeira aproximacao, a leitura do Texto Constitucional
permite alocalizacao de diversos vocabulos que remetem a uma abordagem
territorial: regido, territorio, espaco, metropole, urbano, desenvolvimento e
suas variacgoes, incluindo referéncias a questao das desigualdades regionais
(e sociais). Contudo, cotejando esses registros com uma abordagem de
cunho territorial, percebe-se que ha poucas referéncias efetivas nos 250
artigos da CF-88 e nos 114 artigos dos Atos das Disposic¢oes Transitorias
(ADT).

Ao todo, 25 artigos da CF-88 e 6 artigos dos ADT trazem aqueles
termos de forma associada a uma perspectiva territorial. Vocabulos como
“espago” aparecem uma unica vez (art. 225), ocorrendo 0 mesmo com
regioes metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides (termos
trazidos pelo art. 25). O tema das desigualdades sociais e regionais
merece tao somente quatro referéncias em todo o Texto Constitucional
e a expressao “desenvolvimento”, associada direta ou indiretamente a
dimensao territorial, conta com apenas uma duzia de referéncias. Vale
notar que quase um terco desses artigos encontra-se, justamente, no titulo
11T da CF-88, aquele que trata da Organizacao do Estado.

Esse balango evidencia a presenca limitada de categorias da
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perspectiva territorial na Constituicdo. Mas, mais do que o balanco
quantitativo — cuja critica poderia ser rebatida com o argumento de que
uma insercao pontual, mas precisa, de determinados temas e conceitos
valeria mais que trazer toda uma sorte de preceitos para dentro da CF-
88, o Texto Constitucional carece de uma abordagem que pudesse conferir
coesao a forma como aborda a perspectiva territorial. Essa falta de coesao
parece refletir o proprio processo constituinte e seus multiplos atores e
autores, fazendo valer em cada capitulo ou secdo incorporada ao texto
legal interesses que, expressamente ou nao, remetem a diferentes visdes
(ou nao visoes) da perspectiva territorial.

A caréncia de referéncias explicitas as categorias associadas a
perspectiva territorial na CF-88 pode refletir a dificuldade anteriormente
referida de se operacionalizar tais categorias no que tange a organizacao
do Estado. A propria estruturacao das politicas ptablicas em competéncias
compartilhadas entre os entes federados contribui, de um lado, para que
se associe, de forma equivocada, a perspectiva territorial as diferentes
esferas de governo; de outro, para que se reforce a abordagem setorial das
politicas publicas, o que, na auséncia de um equilibrio entre essas formas
de estruturar as politicas, tende a gerar efeitos perversos em termos de sua
fragmentacao e desarticulacao, em prejuizo da coesao territorial. A analise
das questoes regional, metropolitana e urbana, no texto da CF-88, traz
aportes a esse balanco critico.

A questdo regional

No que diz respeito a questao regional, recorte territorial de uso
mais frequente na Carta Constitucional, embora haja o entendimento,
expresso em quatro artigos, e, em especial, no art. 3°, que trata dos objetivos
da Reptblica Federativa do Brasil, de que ha desigualdades regionais a
serem enfrentadas, pode-se dizer que sdo pontuais as determinacoes
constitucionais sobre o tema, com destaque para os arts. 198, 215, 218 e
221 que procuram fazer dialogar as politicas setoriais, respectivamente,
de sadde, cultura, ciéncia e tecnologia, e comunicacao social, com a
perspectiva regional.

A referéncia explicita destacada sobre a questdo regional se
encontra no art. 43, o qual corresponde a secao IV (Da Regido), do
titulo III, que trata da organizacdo do Estado, onde se afirma que “para
efeitos administrativos, a Uniao podera articular sua acdo em um mesmo
complexo geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e a
reducao das desigualdades regionais.” Em trés paragrafos curtos, o
artigo determina que lei complementar dispora sobre as condi¢des para
integracdo de regides em desenvolvimento e sobre os organismos que
executarao os planos regionais integrantes de planos nacionais e trata,
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ainda, de aspectos relativos aos incentivos regionais. Os planos regionais
sao aqueles previstos no art. 21, que trata da competéncia da Unido, e que
se referem aos “planos nacionais e regionais de ordenacao do territorio
e de desenvolvimento econdémico e social”, que serdo analisados pelo
Poder Legislativo (arts. 48 e 58). Nao é incorreto supor que auséncia de
um planejamento nacional de longo prazo comprometeu a construcao e a
implementacdo de um planejamento regional capaz de ir além dos temas
associados aos incentivos ao desenvolvimento produtivo.

A despeito da secio dedicada ao tema regional e de outros artigos
que fazem alusdo a questao regional, prevaleceram, na CF e nas alteracoes
posteriores, normativas relacionadas ao tema dos incentivos fiscais em
apoio ao desenvolvimento regional das regices Nordeste, Norte e Centro-
Oeste. Certamente, tais temas sdo importantes e responderam aos grupos
de interesse politicos e econémicos regionais. Contudo, para um pais
com a diversidade territorial do Brasil, ter a politica regional associada
quase exclusivamente aos temas tributario-econémicos parece pouco
e nio condiz com a necessidade de se ter olhares transescalares sobre o
territorio.

A questdo metropolitana

Essa visao limitada da perspectiva territorial também se evidencia
na analise da questdo metropolitana. Em seu art. 25, a CF-88 limitou-
se a estadualizar a matéria, sem reconhecer a (crescente) relevancia dos
espacos metropolitanos, seja no que diz respeito a gestao compartilhada
das funcgOes publicas de interesse comum de parte significativa da
populacado brasileira, seja em face das possibilidades que tais espacos
trazem para promog¢ao do desenvolvimento socioeconémico nacional.
Pode-se afirmar que o enfraquecimento da questao metropolitana na CF-
88 reflete a auséncia de atores e grupos interessados em brigar por essa
agenda no processo constituinte.

No que diz respeito ao tema metropolitano, foram necessarios
27 anos para que fosse aprovado o Estatuto da Metropole (Brasil,
2015), legislacao de edicdo tardia que visava resolver alguns impasses
da governanca metropolitana no pais, expressos na sua persistente
judicializagao, como ilustra o caso da disputa envolvendo o poder piiblico
municipal e o poder ptiblico estadual em torno da gestao da RM de Salvador
(Costa, 2016b).

Recentemente, a Lei Ordinaria n°® 13.683, de 19/6/2018 (Brasil,
2018b), produziu alteragdoes profundas no Estatuto da Metropole,
revendo conceitos, flexibilizando e alargando prazos para elaboracao e
implementacdo de alguns instrumentos previstos no texto original. As
alteracOes recentes merecerao uma analise criteriosa posterior.
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A questdo urbana e os municipios

Na analise da questao urbana, apesar das limitadas referéncias na
Carta Magna, o capitulo da politica urbana, expresso nos arts. 182 e 183 da
CF-88, trouxe avangos importantes no tratamento do tema, expressando
a ampla mobilizacdo de atores e grupos sociais que se articularam em
torno da emenda popular que deu origem ao capitulo. Os efeitos positivos
do Texto Constitucional ampliaram-se com a edi¢ao, 13 anos depois, do
Estatuto da Cidade (EC) (Brasil, 2001). Contudo, de um lado, muitas
das promessas do EC nao foram cumpridas e, de outro, refor¢ou-se uma
fragmentacao da politica urbana, com um relativo aumento do foco nas
politicas setoriais (habitacdo, mobilidade e saneamento), ao passo que a
integragdo das politicas urbanas e a efetiva implementacao de uma Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano seguem sendo uma promessa‘ss.

Em termos do espaco geografico, no Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias e nas emendas constitucionais (EC), observa-
se um enfoque que se limita ao tema das divisoes politico-administrativas,
seja quanto as novas unidades territoriais (matéria prevista no art. 12 e
que nao produziu nenhum resultado de impacto no ambito da Comissao
de Estudos Territoriais), seja na regulamentacao (leia-se, contencao) do
processo de criacao de novos municipios (ECn® 15/1996 e ECn° 57/2008),
sem que tais iniciativas dialoguem com uma anélise mais cuidadosa do
territorio brasileiro, de sua rede de cidades e de seu sistema urbano.

Ha uma énfase, associada as discussoes do federalismo fiscal, em
torno do niimero de municipios (transformando o tema numa falsa questao
que mobiliza varios atores), mas nao sao estabelecidas relacdes ou analises
que articulem o urbano com o regional, tais que considerem o papel do
sistema urbano-regional do pais. Sobre essa questao, vale dizer que um
dos problemas da CF-88, decorrentes da falta de uma visao territorial mais
consistente, é exatamente o tratamento homogéneo que é dado aos 5570
municipios, com profundos reflexos nas politicas ptablicas, uma vez que
se sabe o0 quanto sdo desiguais suas capacidades técnicas, institucionais e
financeiras.

3. Consideracoes finais

A fréagil articulacao entre as diferentes esferas de governo, visivel
nos conflitos federativos horizontais e verticais e nas dificuldades para
cooperar, reflete o quanto é dificil transitar entre diferentes escalas
territoriais, na dificuldade de ter o territério como referéncia e base para a
coordenacao das politicas setoriais, na dificuldade de lidar com as escalas

133 Um balango sobre o tema pode ser encontrado nas contribui¢des presentes em Costa (2016a).
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sub-regionais, com as redes e sistemas urbano-regionais e com suas
formacoes, o que se evidencia na questdo metropolitana. E justamente
na articulacao entre o regional, o metropolitano e o urbano que a analise
critica da CF-88 mostra a fragilidade da sua perspectiva territorial, a
despeito dos muitos avancos trazidos por ela.

Passados 30 anos da promulgacao da CF-88, o pais nao dispoe de
uma politica de ordenamento territorial. Observa-se uma sobreposicao de
instrumentos de politicas piiblicas espaciais que abrangem, entre outras, as
politicas nacionais de meio ambiente, desenvolvimento regional, recursos
hidricos, desenvolvimento urbano e desenvolvimento rural sustentavel,
mas que nao se articulam, a despeito das possibilidades abertas's+.
Houve tentativas de se construir uma Politica Nacional de Ordenamento
Territorial (PNOT), conforme proposta elaborada pelo Grupo de Trabalho
Interministerial (GTI) instituido em 2007, mas a proposta encaminhada
a Casa Civil da Presidéncia da Republica nao foi levada ao Congresso
Nacional.

Num mundo cambiante, onde os modos de produzir, consumir e
circular se encontram numa transicao ainda incerta, em que os territorios
estdo a ser construidos, homogeneizados e destruidos numa velocidade
cada vez maior, desafiando seus estados nacionais, ainda que a tarefa
nao seja pequena, encarar o desafio de se ter um Texto Constitucional
mais afinado com a perspectiva territorial é necessario, sobretudo
porque seu enfrentamento abre possibilidades varias de se promover um
desenvolvimento mais sustentado, equilibrado, eficiente e includente.

134 Referéncias sobre esse tema podem ser encontradas em Steinberger; Costa (2017) e em Miragaya;
Signori (2011).
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Capitulo 21

CF 30 anos: a Unasul como concretizacao
do preceito constitucional para a
integracado regional sul-americana

Leandro Freitas Couto®*

A Constituicao Federal de 1988, em seu art. 4°, define os principios
que devem reger as relacoes internacionais do Brasil. No seu paragrafo
unico, estabelece que o Brasil buscara a integracdo economica, politica,
social e cultural dos povos da América Latina, visando a formacao de uma
comunidade latino-americana de nacoes.

Ao institucionalizar a América Latina como referéncia regional
para as relacOes internacionais do pais, o Texto Constitucional reflete
o quadro estatico de um periodo que estava se encerrando, em que a
América Latina havia sido o principal elemento regional da identidade
internacional do pais. Ao final dos anos 1980, a América Latina perdia
funcionalidade como conceito aglutinador da projecao do Brasil na arena
internacional (Martins, 2004), e o horizonte regional do Brasil passaria
por uma retracao no periodo seguinte, quando se encontra com a América
do Sul (Lafer, 2001).

Em 2000, ocorre em Brasilia a primeira reunido dos presidentes
sul-americanos, numa cimeira inédita na histéria, entre os 12 paises
da regidao. Em 2004, na terceira reunido dos presidentes da regiao,
primeira sob a gestdo do governo Lula, o Brasil encampa a iniciativa de
institucionalizacao da Comunidade Sul-americana de Nagoes (Casa), que
acaba se constituindo como Unido Sul-americana de Nac¢oes (Unasul) em
2008.

Assim, a Unasul pode ser entendida como um dos principais
legados da politica externa do governo Lula, justamente por se tratar da
realizacao da previsao constitucional, sob o seu novo horizonte regional.
Aos 30 anos da Constituicao e dez anos depois da institucionalizacdo da
Unasul, diante da perda de importancia da politica externa brasileira
(PEB) na agenda do governo de Dilma Rousseff e da reorientacao ocorrida

135 Analista de Planejamento e Or¢amento, doutor em Relagdes Internacionais, foi responsavel pelos
temas de integragdo da infraestrutura na América do Sul, na Secretaria de Planejamento e Investimen-
tos Estratégicos — SPI/MP. E pesquisador na Diest/Ipea.
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durante o governo Temer, é importante avaliar os desafios que se colocam
a frente da consolidacdo da Unasul e, portanto, da afirmacao, ainda que
com ajustes, da propria Constituicdo Federal de 1988.

Nessa linha, este artigo objetiva apresentar a evolucao da estratégia
brasileira para a institucionalizacdo do didlogo multilateral regional e
avaliar os principais desafios impostos pela atual conjuntura. Para tanto,
além destas notas introdutorias e da conclusio, sera apresentado um breve
historico da referéncia regional do Brasil, contextualizando o preceito
constitucional em direcdo a América Latina, seguido do encontro com a
América do Sul. Por fim, serdo apresentados alguns desafios trazidos pelo
contexto atual.

1. A América Latina como referéncia regional do Brasil

O Brasil nao nasce americano. A introspeccao de uma vertente
americana nas relagdes internacionais do Brasil se inicia com o Barao do
Rio Branco, com uma aproximacao aos Estados Unidos e com sua estratégia
continental. Rio Branco apoiava o movimento pan-americanista advindo
de Washington, e tratava de lhe conferir um carater instrumental para a
estratégia de insercao regional do pais. O Brasil enquadrava-se na moldura
do pan-americanismo, e fazia disso parte do seu capital diplomatico,
depois de negligenciar o esfor¢o interamericano de Simén Bolivar, dada as
relacoes de desconfianga que mantinha com seus vizinhos mais imediatos
(Robledo, 1958). Sua reorientacdo americana nao significou, portanto,
uma aproximacao com a América Hispanica.

No entanto, a histéria das Américas marcaria uma bifurcacao
entre os caminhos percorridos entre, de um lado, a América anglo-saxa,
incluindo Estados Unidos e Canad4, que conseguiram promover uma
modernizacao da sua economia e, no caso particular do primeiro, tornar-se
a poténcia econdémica hegemonica do século XX. De outro lado, a América
Latina, com maior grau de heterogeneidade estrutural e dependéncia
externa.

Em 1948, foi criada a Comissdo Econdémica para a América
Latina (Cepal, que somente em 1984 agregaria “Caribe” no nome), o que
significava um reconhecimento institucional a regido. No periodo pos-
Segunda Guerra Mundial, e mais intensamente com o abrandamento
entre as duas superpoténcias que protagonizavam a Guerra Fria na década
de 1960, a América Latina ganhou espaco como ator internacional, num
momento em que surgiam novas forcas politicas no cenario mundial, como
o movimento dos nao alinhados ou o G77.

Conquanto as disparidades criassem empecilhos a consecucao de
projetos integracionistas capazes de abranger todos os paises da regiao,
a América Latina converteu-se na referéncia regional da diplomacia
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brasileira. Em 1958, por exemplo, o Brasil lancou a Operacao Pan-
americana, em que buscava uma articulacao latino-americana para
aumentar o poder de barganha com os EUA, o que resultou, entre outros,
na criacao do Banco Interamericano de Desenvolvimento. Essa identidade
ganha forca nas décadas seguintes, ainda que, durante os governos
militares, o Brasil ndo abrisse mao de suas relacoes preferenciais com a
América do Norte. Inciativas na area econdmica e comercial envolvendo a
regido ganharam vida nessa época, como a Area Latino-americana de Livre
Comérecio (Alalc) e Associacao Latino-americana de Integracio (Aladi)

Na década de 1980, a referéncia latino-americana perdeu forca
com a crise financeira que assolou a regiao. Paises de grande peso no
arranjo regional, como Argentina, México e Brasil, enfrentaram um alto
endividamento externo, mas nao foram capazes de articular suas forcas
em torno da identificagao latino-americana, para perseguir um tratamento
politico para a questdo, buscando solugbes individuais. Por seu turno, o
fim da Guerra Fria indicou a queda do bipolarismo politico-militar, o que
daria espago para um novo regionalismo na politica internacional. Na
aproximacio entre Argentina e Brasil, sdo lancadas as sementes, nessa
época, do processo de constituicio do Mercosul, que vai focar nosso
horizonte regional para o Cone Sul.

E esse contexto que contorna as discussoes da Assembleia Nacional
Constituinte no Brasil, no terco final da década de 1980. O art. 40 da Carta
Magna apresenta os principios que devem reger as relacoes internacionais
do Brasil, e seu paragrafo inico dispoe que “a Repiblica Federativa do
Brasil buscara a integracdo econOmica, politica, social e cultural dos
povos da América Latina, visando a formacao de uma comunidade latino-
americana de nacoes”. O paragrafo foi objeto de destaque, sendo votado em
segundo turno*3°. Refletindo o contexto, indica que nao havia consenso em
torno da amarracdo a América Latina em uma ordem mundial que estava
em transicao, na qual o Brasil ainda iria buscar uma referéncia regional
mais concreta para sua projecao internacional.

2, O encontro com a América do Sul e a institucionalizacao
do dialogo regional

Nos anos 1980, a ordem internacional passou por transicoes
profundas. O fim do abrandamento entre as grandes poténcias e a
contraofensiva norte-americana unilateral a crise econdmica internacional,
ja ao final dos anos 770, sdo seguidos pela ruptura da Unido das Republicas
Socialistas Soviéticas e a queda do muro de Berlim. A reconfiguraciao do
cenario internacional dai advindo abre espaco para novos regionalismos.

Assim, no limiar dos anos 1990, o Brasil busca uma nova referéncia

136 Anais da Assembleia Nacional Constituinte.
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regional para sua insercdo internacional. O primeiro movimento, em
articulacdo com a Argentina, depois de distensionadas as relacoes bilaterais
entre os dois paises, foi em direcao ao Cone Sul, com a institucionalizacao
do Mercado Comum do Sul (Mercosul).

Mesmo antes da constituicao do Mercosul, no entanto, o governo
brasileiro percebeu a necessidade de projetar sua influéncia regional
para além do Cone Sul e constituir a identidade da América do Sul como
regido politica para a insercdo internacional do Brasil. Assim, ainda em
1993, com Celso Amorim como ministro das Relacoes Exteriores, o Brasil
apresenta a proposta de formacio da Area de Livre Comércio da América
do Sul, em contraposicao ao Nafta. E no final dos anos 90, também como
contraponto a Alca, o aprofundamento do didlogo multilateral regional
na América do Sul ganha espaco na agenda internacional do Brasil, ja
diante da crise que afetaria o comércio regional no ambito do Mercosul,
com a maxidesvalorizacao do real apos a reeleicao de Fernando Henrique
Cardoso.

Por ocasiao dos 500 anos de descobrimento do Brasil, ocorre em
Brasilia a primeira Reunidao dos Presidentes da América do Sul, que teria
uma nova edicdo em 2002, no Equador e, ja no governo Lula, em 2004,
o terceiro encontro, no Peru, quando o Brasil articula a constituicdo da
Comunidade Sul-americana de Naco6es (Casa), que seria formalizada como
Uniao das Nacoes Sul-americanas (Unasul), em 2008.

Dentro dessa aparente continuidade, ha uma mudanca substantiva
na conducdo da politica externa para a regido. O Brasil abandona o
institucionalismo pragmatico, que marcou o processo de sua insercao
internacional nos anos 1990. Nesse periodo, a visao predominante era de
que a adesao aos regimes internacionais favorecia a posicao do Brasil no
cendrio internacional, mas era resistente a institucionalizacao das relacoes
politicas na América do Sul, na qual interessava preservar sua posicao
relativa (Saraiva, 2007). E apenas com a proposta da Casa, ja durante o
governo Lula, que essa postura muda para superar a institucionalidade
fluida das reunites presidenciais e o Brasil passa cumprir com seu comando
constitucional.

A 12 Reunido dos Presidentes e Chefes de Governo dos paises
da Comunidade Sul-americana de NacOes realizou-se em Brasilia, em
setembro de 2005. Nela, estabeleceu-se uma agenda prioritaria para as
atividades da entidade, coerente com o que vinha sendo discutido no forum
anterior, porém ampliada, com uma agenda social e atencdo especial as
assimetrias. Em 2007, a Casa ganha novo nome, e surge a Unido das
Nacoes Sul-americanas (Unasul). Sem representar uma ruptura com o
que vinha sendo discutido até entdo, a instituicdo abarca oito conselhos
que apontam as suas principais areas de atencdo: energia, satde, defesa,
infraestrutura e planejamento, desenvolvimento social, problema mundial
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das drogas, educacao, cultura, ciéncia, tecnologia e inovacao, e economia e
financas.

Essa institucionalidade se espraia para uma agenda ampliada
de cooperacdo, transplantada para o seio da Unasul. Miriam Saraiva
reconheceu essa marca da diplomacia de Lula ao afirmar que, durante
seu governo, o Brasil implantou uma complexa estrutura de cooperacao
com os paises sul-americanos em multiplas areas da agenda da politica
externa (Saraiva, 2007). Mais do que mirar o desenvolvimento nacional,
no entanto, essa cooperagdo se converteu no principal mecanismo com
o qual o Brasil gerencia os custos do processo de integracao regional.
Ia assumindo, gradativamente, a funcdo de arcar com maiores custos e
buscando garantir a confianca dos vizinhos que o observavam mudar de
status no cenario global.

3. Ascensao estratégica e crise da Unasul — cenas de um
afronte a Constituicao

A realizacao do preceito constitucional referente a integracao
regional se afirmou com a institucionalizacao da Unasul. No governo de
Dilma Rousseff, no entanto, o movimento brasileiro em direcao a América
do Sul perde folego. Primeiro porque a propria politica externa brasileira
perdeu espaco na agenda de governo e, segundo, porque isso se refletiu
na estratégia para a América do Sul. Ademais, foi possivel visualizar
uma nova aposta no bloco dos Brics, que ganhava institucionalidade e
discutia seus primeiros instrumentos concretos, como o Novo Banco de
Desenvolvimento e Fundo de Reservas.

A dimensao estratégica do principal instrumento de planejamento
de médio prazo do Brasil, o Plano Plurianual (PPA), para o periodo
2012/2015, ainda dava destaque a América do Sul e a Unasul e seus
conselhos, especialmente o Conselho de Defesa Sul-americano (CDS). O
esfor¢o de construcao do espago sul-americano era elemento intrinseco do
plano nacional. O Plano Plurianual 2012-2015 também trouxe inovagoes
no seu formato, e a integracao sul-americana passou a ser um programa
tematico para acao governamental, com acoes dos ministérios da Integracao
Nacional, Defesa, Relacoes Exteriores, Desenvolvimento, Inddstria e
Comércio Exterior, Fazenda e Planejamento. Ganhava contornos mais
concretos como agenda transversal de governo.

O PPA 2016-2019, no entanto, recuou sensivelmente, e a
construcao de um espaco comum deu lugar a promocado de “cooperacao
para reducdo das assimetrias”. A integragao sul-americana nao consta das
diretrizes estratégicas do plano, cuja funcao é nortear as principais agendas
para os proximos anos. Da mesma forma, o Programa de Integracao Sul-
americana deixou de constar da estrutura do PPA, tendo sido rebaixado a
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um objetivo do Programa de Politica Externa, que aludia de forma mais
ampla a integracao regional: “Fortalecer a integracao regional, com énfase
na América do Sul, contribuindo para a formacao de um espaco de paz e
desenvolvimento”.

A América do Sul havia constado dos planos nacionais de
forma explicita desde o PPA 2000-2003. O objetivo de construcao de
um espaco sul-americano fez parte do planejamento brasileiro e deixou
marcas importantes, com institucionalizacdo da Unasul e a realizacao do
dispositivo constitucional. Todavia, no periodo recente, esse elemento veio
perdendo forca.

No segundo governo Dilma Rousseff, o governo, diante da crise
financeira que se apresentava, e a propria sociedade brasileira parecem
questionar, ainda que de forma rasa, os custos do processo de integracao
regional. Exemplo disso sdo os questionamentos dos empréstimos do
BNDES as exportacoes de bens e servicos brasileiros para paises como
Venezuela e Cuba. Os atrasos constantes das contribuicoes brasileiras ao
Focem sdo outro exemplo.

Com da assuncao de Michel Temer ao poder, o PSDB assumiu
o comando do Ministério das Relacoes Exteriores, primeiro com José
Serra e depois com Aloysio Nunes Ferreira. José Serra, em declaracao
ainda no Senado Federal, havia caracterizado o Mercosul como “delirio
megalomaniaco”%’, dando indicacbes que a institucionalidade e prioridade
a integracao regional poderiam ser descontinuadas.

De institucionalizacao recente, a continuidade da Unasul esta
ameacada. O processo integracionista na América do Sul depende
decisivamente do animo do governo brasileiro. A integracao avanca se
o Brasil estiver disposto a enfrentar as complexas negociacdes com seus
vizinhos e arcar, ao menos em parte, com os custos da integracao, e, nao
menos importante, com os desafios de enfrentar pressoes externas que
podem perceber a articulacao regional sul-americana como uma ameaca a
seus proprios interesses.

A crise da Unasul toma contornos claros em janeiro de 2017, com
a saida do entdo secretario geral, o colombiano Ernesto Samper e a falta
de consenso para indicacdo do substituto. Em abril de 2018, quando da
assuncao da Bolivia a presidéncia temporaria da Unasul, obedecendo
o rodizio, seis paises comunicaram a suspensdo voluntaria de sua
participacdo na instituicao: Argentina, Chile, Colombia, Paraguai, Peru e
Brasil.

A divisdo politica na instituicdo, porém, ja estava instalada
ha alguns anos. No momento de maior crise politica no Brasil, paises
alinhados ao governo petista tentaram tirar uma resolucdo da Unasul

137 Pronunciamento do senador José Serra, em 4/3/2015, no Senado Federal.
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contra o impeachment, mas houve resisténcia justamente desses cinco
paises que, dois anos depois, assinariam, junto com o Brasil, a carta de
suspensao voluntaria.

A auséncia de consenso politico em uma regiao ainda heterogénea
dopontodevistaecondémico, social e politico, com assimetrias significativas,
pode ser considerada como parte intrinseca da dinamica negocial. Ao
desconsiderar isso, a diplomacia de Temer nao se mostra apenas inabil
para a construcao da aproximacgao com os nossos vizinhos, como atende
a interesses estrangeiros e, notadamente, vai de encontro a Constituicao
Federal de 1988.

4. Consideracoes finais

Diante do exposto, o presente artigo procurou demonstrar que
a Unido das NacOes Sul-americanas (Unasul), como concretizacao da
proposta brasileira de se constituir uma Comunidade Sul-americana de
Nacoes (Casa), representa a realizacao do dispositivo paragrafo tnico do
art. 4° da Constituicao Federal de 1988. Assim, entende-se a Unasul como
um legado fundante da politica externa do governo Lula, cujo estoque
de prestigio e ativismo foi gerenciado timidamente na gestao de Dilma
Rousseff. A Unasul nao apenas é um encontro com a Constituicao, mas
também teve papel importante como ator politico regional nessa primeira
década de existéncia.

No entanto, a instituicdo completa dez anos em meio a uma forte
crise, com participacgio ativa do Brasil. As desavencas e falta de consenso
ja eram evidenciadas desde meados da década, na medida em que os paises
sul-americanos vao alterando, democraticamente, a orientacao politica de
seus governos. Durante a crise politica no Brasil, marcada pela destituicao
da presidenta Dilma Rousseff, a Unasul nao tomou posicao favoravel ao
governo brasileiro de entdo, como pretendido pela diplomacia brasileira e
seus aliados, mas isso nao foi suficiente para o Brasil denunciar ou deixar de
construir a instituicdo. Ja no governo Temer, diante da natural dificuldade
de construcao de consenso, o Brasil, ao lado de outros cinco paises, preferiu
sinalizar por um esvaziamento institucional, agindo contra, portanto, sua
propria Constituicao.
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Capitulo 22

Por uma refundacao constitucional
democratica do Estado no Brasil

William Nozaki'* e José Celso Cardoso Jr."3°

O tempo presente imp6e ao Brasil um grande desafio: enfrentar
amarras do passado e criar esperangas para o futuro. Neste ano de
2018, no momento em que o Brasil atravessa uma combinacao de crises
econOmica, politica e social de grandes proporc¢oes, abrem-se com as
eleicoes de outubro novas oportunidades de renovacdo para o pais. Ao
mesmo tempo, trata-se de reavaliar o desempenho econdmico, politico e
social das tltimas trés décadas, justamente por ocasido dos 30 anos de
vigéncia da atual Constituicdo Federal (1988-2018).

Ainda que instavel e inacabada, a democracia brasileira se fiava
no respeito das instituicoes politicas as decisdes das urnas. Entretanto,
desde o questionamento dos resultados eleitorais em 2014 até a deposigao
presidencial em 2016, romperam-se os lacos que sustentavam o ciclo
politico da Nova Republica. O pacto constitucional de 1988, ja fragilizado
por nao refletir um pacto social mais amplo, foi quebrado.

O golpe de 2016 no Brasil, deflagrado por forcas atavicas da
sociedade nacional com evidente apoio estrangeiro, solapou as bases
politicas sobre as quais o pacto constitucional de 1988 se assentava. Desde
o golpe (de natureza e vinculacdo parlamentar, judicial, empresarial e
midiatica), tanto o Estado Democratico de Direito, como o embrionario
Estado de Protecdo e Promocdo Social até entdo em construgdo vém
sofrendo um desmonte abrangente, profundo e veloz.

Neste sentido, a recuperacao da soberania popular deve ter como
ponto de partida o enfrentamento contra o estado de excec¢ao levado a cabo
pelo governo Temer, com a cumplicidade dos trés poderes; e a linha de
chegada deve mirar a construgdo das condi¢Ges objetivas para um novo
poder constituinte para o pais.

139. Professor de ciéncia politica e economia da Fundagao Escola de Sociologia e Politica de Sao
Paulo (FESP - SP)

139. Doutor em Desenvolvimento pelo IE-Unicamp; desde 1997 ¢ Técnico de Planejamento e Pesqui-
sa do Ipea.
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Para tanto, é fundamental compreender que a disputa pelo poder
estatal e seus fundamentos constitucionais é incontornavel. O programa
do golpe, com a destruicao do setor publico da economia e a violacao dos
direitos fundamentais previstos na Constituicao de 1988, pretende relancar
as bases para um Estado neoliberal no Brasil, inteiramente consagrado a
quebra da soberania nacional e a concentracao das rendas e riquezas em
um pais ja escandalosamente desigual do ponto de vista social, além de
anacronicamente patriarcal e racialista. Portanto, a necessaria refundacao
do Estado brasileiro, com base na soberania popular, visa exatamente
retomar e aprofundar — em um sentido estrutural e historico — as conquistas
inseparaveis da liberdade e da igualdade. A democracia brasileira s6 pode
se afirmar historicamente com a superacao das desigualdades estruturais
ainda presentes nos planos economico, social, territorial, de género e
inter-racial.

Esse desiderato passa pela desmercantilizacao da politica como
negobcio. O conflito entre aqueles que querem dominar e concentrar riquezas
e aqueles que buscam a liberdade e a igualdade esta no centro da disputa
pelo poder. Uma repiblica democratica é exatamente aquela que se apoia
ativamente na vontade — livre e plural — das maiorias e subordina os 6rgaos
do Estado, inclusive os aparelhos de justica e coercao, para a garantia dos
direitos e deveres formados democraticamente. Exatamente por ter esta
dupla face, a luta por um Estado democratico nao aceita ingenuidades e
voluntarismos. A defesa da Reptblica e da Democracia deve estar sempre
acompanhada da vigilia contra os poderes corporativos e arbitrarios, o
privatismo e os privilégios, pois estes se voltam historicamente contra as
classes trabalhadoras, os setores populares, os setores progressistas e a
esquerda politica.

No caso do Brasil, a Constituicio de 1988 trouxe inequivocos
avancos. O pacto social firmado naquele momento permitiu, em certa
medida, a construcao das bases para um Estado de Bem-estar Social no
pais. Entretanto, a Carta Cidada nao deixou de ser impactada pela forma
como se deu a transicdo democratica, desde o fim da ditadura militar,
revelando alguns limites, como a permanéncia de elementos autoritarios e
conservadores impressos na propria ossatura do Estado e nas praticas de
governo.

A questao de fundo é que a Constituicdo Federal nao foi capaz de
institucionalizar, em uma dinamica democratica, as disputas entre dois
projetos politicos antagonicos. De um lado, coloca-se novamente em
pauta — por setores conservadores da sociedade, dos agentes politicos, da
propria burocracia, do empresariado e da midia oligopolizada — o caminho
neoliberal, de orientacdo antinacional, privatista e concentradora, e que
desde 2016 vem promovendo retrocessos institucionais em areas criticas
da regulacao econdmica, social e politica do pais.
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De outro lado, permanece como possibilidade — defendida por
setores do campo progressista, dentro e fora das estruturas de governo
— a via da expansao ou universalizacdo integral dos direitos humanos,
econdmicos, sociais, civis, politicos, culturais e ambientais, tais quais os
promulgados — e apenas parcialmente efetivados — pela CF-1988. Todavia,
é preciso ter claro que as bases materiais e as condicoes politicas para a
efetivacao de tais direitos precisam ser reconstruidas no pais para a sua
real consecucao.

Os neoliberais entendem que a Constituicdo de 1988 nao cabe
no orcamento brasileiro. Por isso, defendem reformas estruturais para
desregulamentar a atividade econdémica e relativizar os direitos sociais.
Os interesses do rentismo passam a ser mais importantes que a agenda
do povo. O planejamento estratégico de longo-prazo converte-se em
planejamento or¢camentario de curto-prazo. Seus defensores nos partidos
e nos trés poderes tém o apoio da midia oligopolizada.

A despeito desse cenario, ao longo dos governos Lula e Dilma foi
inegavel o avanco do projeto democratico-popular na conformacao de
uma dinamica de governo exitosa no fortalecimento do mercado formal
de trabalho, na expansao do crédito pessoal e produtivo, recuperacao
do investimento, reducdo da desigualdade de rendimentos do trabalho,
diminuicao da pobreza, dinamiza¢do da mobilidade social e maior acesso
da populacao a servicos e equipamentos publicos.

Entretanto, ¢é importante considerar que o chamado
presidencialismo de coalizdo, sem o qual, desde a CF-1988, nenhum dos
governos eleitos conseguiria maioria parlamentar para a governabilidade
plena, foi responsavel pelo carater limitado das reformas aprovadas
durante os governos do PT, dados os interesses em jogo de partidos aliados
e seus representantes.

Sendo assim, tais conquistas sofreram um abrangente, profundo
e acelerado revés com o golpe de 2016, explicitando a necessidade de um
olhar mais acurado, exatamente, para os processos e atores que conformam
centros decisorios incrustados na estrutura e aparelhos do Estado, muitas
vezes atendendo apenas a interesses corporativos e barganhas clientelistas.
Vale destacar: na dinamica neoliberal, atores econd0micos buscam a captura
das instituicoes de representacao politica do Estado, de modo a viabilizar
a transformacgdo de seus interesses em decisoes publicas, com vistas a
favorecer os interesses empresariais. Um jogo desequilibrado, que induz
a um cenario em que, por suas influéncias, grandes grupos empresariais
controlam mecanismos da dindmica democratica, exercendo uma
dominacao onde o interesse geral da populacao perde expressao, tanto em
termos econdmicos quanto de cidadania. O capitalismo neoliberal torna
disfuncional a democracia representativa.

Nao por outra razdo, o estado de excecado que se instaurou no Brasil
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a partir do governo Temer tem levado ao limite certas distorcoes entre os
trés poderes constitucionais. Mais do que nunca, o Executivo legisla por
meio de medidas provisorias (ja sdo mais de 9o MPs em apenas dois anos,
ultrapassando todos os presidentes que o antecederam); mais do que nunca,
o Legislativo executa por meio de emendas parlamentares (foram mais de
R$ 10,7 bi de liberac6es apenas em 2017, novamente deixando para tras os
presidentes anteriores). Desse modo, sorrateiramente, o presidencialismo
de coalizao vai se transformando em um semiparlamentarismo de balcao.

De outro angulo, a ascensao do ativismo judicial nos coloca diante
de um tempo em que o retorno a légicas autoritarias, pelas quais as regras
sao aplicadas de acordo com o perfil politico do destinatario da decisao do
magistrado ou de tribunais, e em que se admite o uso de expedientes em
desconformidade com normas e principios constitucionais estabelecidos.
Com isso, avizinhamo-nos de praticas tipicas de um estado de excecao.

A pretensa meritocracia de toga quer-se mais legitima do que a
soberania popular do voto. Essa ideia tem como ponto de partida uma
visdo moralista e punitivista de combate a corrupc¢ao e tem como linha
de chegada a supressao dos principios e garantias individuais até entao
assegurados pela Constituicao. O resultado, em tltima instancia, é a cisao
entre o direito formal e a justica real.

Sendo assim, a retomada de um projeto democratico de
desenvolvimento para o pais passa necessariamente pela construcao
de novos marcos democraticos, envolvendo nao apenas as esferas do
Poder Executivo e as politicas piblicas, mas integrando a totalidade das
instituicoes do Estado nesse percurso.

Esta refundacdo democratica exige um conjunto de reformas
fundamentais, a saber:

. Reforma Politica: refundacdo democratica de organizacoes e
novos mecanismos de representacao e deliberacgao coletivas.
. Reforma do Estado: republicanizacdo e democratizacdo das

estruturas e formas de funcionamento dos aparatos governamentais, com
planejamento governamental participativo, gestdo publica democratica,
controles burocraticos do Estado voltados para a transparéncia dos
processos decisorios, efetividade das acoes publicas e institucionalizacao
da participacao social em todas as etapas do circuito de politicas ptblicas.
. Reforma Administrativa: combate aos privilégios, a injustica
e a corrupcao.

. Reforma Tributaria: progressivanaarrecadacao eredistributiva
no gasto.

A retomada da trajetéria democratica apenas se dara com: i) a
restauracdo (em condicOes institucionais mais adequadas) da maxima
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soberania popular por meio dovoto direto e regular aolongo do tempo; eii) a
instauracao de novos instrumentos capazes de aperfeicoar a representacao
politica e estimular a participacao social. Para tanto, propoem-se reformas
estruturais de democratizacio dos sistemas representativo, participativo e
deliberativo direto, tais como:

. Sistema representativo: medidas para uma reforma politico-
partidaria que impliquem maior convergéncia entre representacao
parlamentar e representados, bem como maior alinhamento ideologico
e programaético entre partidos e eleitores. Neste campo, o financiamento
publico exclusivo das campanhas eleitorais é primordial.

. Sistema participativo: medidas que impliquem maior
institucionalizacdo, ativacao e responsividade dos conselhos, conferéncias,
audiéncias e ouvidorias publicas, foruns de discussao e grupos de trabalho
na interface entre Estado, politicas publicas e sociedade civil. Tais
instancias podem e precisam avancar qualitativamente como espacos de
deliberacao sobre questoes estratégicas e diretrizes de politicas ptblicas.

. Sistema deliberativo: medidas que impliquem maior
disseminacdo, uso e responsabilizacao dos instrumentos e mecanismos
diretos de democratizacao das decisoes coletivas, tais como o referendo, o
plebiscito e as proposi¢oes legislativas de iniciativa popular. Esta ampliacao
da prerrogativa de convocagdo de plebiscitos, referendos e consultas
populares deve incorporar também a introduc¢ao do veto popular, de modo
aratificar a soberania popular como espaco decisorio cotidiano e de tGltima
instancia em torno de quest6es cruciais para a sociedade brasileira.

Desde a CF-1988, vinha emergindo um discurso em favor da
aproximagdo entre democracia e desenvolvimento que, nao obstante,
naufragou com o golpe de Estado de 2016. A democracia deixou de ser
considerada um processo continuo de inclusao social, economica e politica
e passou a ser entendida como a mera manutencao de um regime politico
tutelado. O desenvolvimento deixou de ser compreendido em perspectiva
soberana, inclusiva e sustentavel, e passou a ser entendido como (re)
insercao subordinada no processo de globalizacdo financeira em curso,
reforcando a situacdo de dependéncia perante as economias centrais.

Frente a tal cenario, urge promover a refundacao do Estado
brasileiro, apontando diretrizes a embasar um projeto de reforma dos
poderes estatais que os facam avancar na substantivacdo das virtudes
republicanas e dos valores democraticos como ancoras essenciais ao
processo de desenvolvimento nacional, tais como:

. Medidas para conferir mais e melhor transparéncia dos processos
decisorios intragovernamentais e nas relagdoes entre entes estatais e
privados, bem como sobre resultados intermediarios e finais dos atos de
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governo e das politicas pablicas de modo geral. Este é um dos principais
campos de atuacdo republicana contra a visdo moralista e punitivista de
combate a corrupc¢ao no pais.

. Medidas para estimular mais participacao social e melhor controle
publico sobre os poderes da Unido (Executivo, Legislativo, Judiciario)
e Ministério Puablico. O empoderamento social no ambito de conselhos
e outras instancias de compartilhamento de poder no ambito dos trés
poderes constitucionais (e Ministério Pablico) é condi¢do fundamental
para o reequilibrio de poder e valorizacao da esfera ptiblica no pais.

. Medidas para promover desconcentracdo econdmica, mais
democratizacao e melhor controle social sobre os meios de comunicagao
(ptiblicos e privados) em operacao no pais. Sem uma midia plural e ativa,
responsavel por mais e melhores informagoes ao conjunto da populacio e
tomadores de decisoes, a democracia nao pode se realizar plenamente.

. Medidas de recuperacdo e ativacdo das capacidades estatais
de planejamento governamental e de coordenacdo estratégica dos
investimentos e demais decisOes das empresas estatais. Neste particular, é
preciso compatibilizar a sustentabilidade empresarial de longo prazo com
a funcdo social piblica das estatais, ja que a eficiéncia microeconémica
de curto prazo nao pode estar acima da eficicia macroecondémica e da
efetividade social no médio e longo prazos.

. Medidas de minimizacao do impacto da porta giratéria e das
porosidades entre Estado e mercado, por meio da regulamentacao das
atividades de lobby e advocacy.

. Medidas de profissionalizac¢ao e valorizacao da ocupacao no (e do)
servigo publico, tais que uma verdadeira politica de recursos humanos para
o setor puablico brasileiro — que leve em consideracao de modo articulado
e organico as etapas de selecdo, capacitacdo, alocagdo, remuneracao,
progressao e aposentacdo — esteja ancorada e inspirada pelos valores e
principios da republica, da democracia e do desenvolvimento nacional.

No tocante a corrupc¢do, a concepcao neoliberal que tem sido
predominante no Brasil criminaliza a politica, legitima a adocao de leis,
procedimentos e jurisprudéncias de excecao, prega a entrega do patrimoénio
publico e dos servicos essenciais para o controle das grandes empresas
privadas. Os brasileiros estao tomando cada vez mais consciéncia de que
este caminho antidemocratico e antirrepublicano leva, ao contrario da
visao simplista e punitivista, ao maximo de corrupcao.

Isto porque a corrupcdo nao diz respeito especificamente ao
Estado e a dimensao politica do poder, mas sim as relacoes espurias que
se estabelecem entre interesses privados/privatistas e o Estado/esfera
publica. Dito assim, a corrupcao nao é importante apenas na explicacao
da formacao do Estado nacional, mas est4 também vinculada ao problema
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da desigualdade na medida em que esta é historicamente (re)produzida
e mantida, essencialmente, pela corrup¢do do poder. Desta maneira,
a luta contra a corrupcao deve ser concebida de modo subordinado
ao aprofundamento do carater democratico e republicano do Estado
brasileiro.

Neste sentido, é preciso proteger os processos de formacao da
soberania popular, da representacdo democratica e da opinido publica,
frente ao dominio e a corrupcao dos grandes interesses empresariais. Em
segundo lugar, garantir o controle democratico, social e pluralista das
institui¢Oes e empresas publicas. Por fim, estabelecer leis e procedimentos
que garantam cada vez mais a transparéncia, fiscalizacao no sentido da
prevencao a corrupc¢ao, observando-se sempre os direitos fundamentais e
o devido processo legal.

Com tal conjunto de reformas sugeridas acima, o Estado nacional
pode recuperar poder e centralidade em virtude de sua capacidade sui
generis de mediar os diferentes interesses presentes na comunidade
politica para a construcado de um referencial universalizante que se
projeta no futuro. A histoéria das nagdes desenvolvidas — e também das
subdesenvolvidas — mostra que as capacidades e os instrumentos de
que dispoe o Estado para regular o mercado, mediar a participacao da
sociedade na conducao dos assuntos publicos e moldar o desenvolvimento
tém importancia decisiva em suas trajetorias de afirmacido e construcao
nacional.

Paratanto, uma Reforma Tributaria deve ser ampla, contemplando
a totalidade das atuais anomalias, a partir das seguintes diretrizes gerais:

. A Reforma Tributaria deve ser pensada na perspectiva do
desenvolvimento econémico e social do Pais.
. Ela deve estar adequada ao propoésito de fortalecer o Estado

de Bem-estar Social, preservando e diversificando as fontes para o
financiamento da protecdo social, em funcao do seu potencial como
instrumento de reducdo das desigualdades e promotora do crescimento
econdmico e do desenvolvimento nacional.

. Deve avancar no sentido de promover a sua progressividade pela
ampliacdo da tributacado direta, que incide sobre a renda e o patrimonio
das camadas mais ricas da populacdo, a0 mesmo tempo em que reduz a
tributacgdo indireta que incide sobre o consumo.

. A Reforma Tributaria deve restabelecer as bases do equilibrio
federativo, aperfeicoar e resgatar o papel da tributacio sobre o comércio
internacional como instrumento de politica de desenvolvimento, e
considerar a tributacdo ambiental.

. Ela deve fomentar aces que resultem em aumento da arrecadacao,
pela revisao das renudncias fiscais e aperfeicoamento dos instrumentos de
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combate a sonegacao e a evasao.

As licoes historicas sdo inimeras e inequivocas: quando as forcas
progressistas passam pelo poder sem mudar a estrutura do Estado, elas
ficam permanentemente expostas aos riscos de serem capturadas por
ondas autoritérias, conservadoras e neoliberais. O enfrentamento contra
tais destituicOes sistematicas deve se dar pela reconstrucao de ideias e
forcas que formem o corpo de um novo poder constituinte. O desaguadouro
dessas acOes deve convergir para a transformacao da estrutura do Estado,
um objetivo que nao s6 deve ser parte central do programa democréatico-
popular, mas também deve ser entendido como premissa determinante
para a sua implementacao.

Tal refundacao deve ancorar o Estado em novas bases, assentadas
no aprofundamento permanente da soberania popular, na defesa diuturna
da vontade geral da populacao, no combate sem tréguas as desigualdades
de toda ordem e na busca incessante pela formacdo de uma opinido
publica livre e plural, sem descuidar de manter e aprofundar os direitos
de cidadania conquistados em 1988. S6 assim poderemos enfrentar os
sobressaltos e rupturas institucionais que, de tempos em tempos, colocam
o pais nas maos de governos ilegitimos, ilegais e impopulares. Um tempo
novo exige um Estado de novo tipo.
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