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INTRODUCAO

PARA UMA REFUNDACAO
DEMOCRATICA DO ESTADO
NO BRASIL

WILLIAM NOZAKI' E JOSE CELSO CARDOSO JR2.

O tempo presente impde ao Brasil um grande desafio: enfren-
tar amarras do passado e criar esperangas para o futuro. O pacto cons-
titucional de 1988 foi quebrado. Ainda que instdvel e inacabada, a
democracia brasileira se fiava no respeito das institui¢des politicas as
decisoes das urnas. Entretanto, desde o questionamento dos resulta-
dos eleitorais em 2014 até a deposicio presidencial em 2016, rompe-
ram-se os lagos que sustentavam o ciclo politico da Nova Republica.

Neste ano de 2018, no momento em que o Brasil atravessa
uma combinacio de crises econdmica, politica e social de grandes pro-
porcoes, abrem-se com as eleigoes de outubro novas oportunidades
de renovagio para o pafs. Ao mesmo tempo, trata-se de reavaliar o
desempenho econdémico, politico e social das Gltimas trés décadas,
justamente por ocasido dos trinta anos de vigéncia da atual Constitui-
¢ao Federal (1988-2018).

1. William Nozaki é professor de Ciéncia Politica e Economia da Fundagio Escola de Sociologia e Politica
de Sao Paulo (FESP-SP).

2. José Celso Cardoso Jr. é doutor em Desenvolvimento pelo Instituto de Economia-Unicamp; desde 1997 ¢
Técnico de Planejamento e Pesquisa do Ipea.
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O golpe de 2016 no Brasil, deflagrado por forgas atdvicas 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 vinculag¢io parlamentar, judicial, em-
presarial e mididtica), tanto o Estado democritico de direito, como
o embriondrio Estado de protegio e promocio social até entdo em
construgio vém sofrendo um desmonte abrangente, profundo e veloz.

Neste sentido, a recuperacio da soberania popular deve ter
como ponto de partida o enfrentamento contra o Estado de exce-
¢ao levado a cabo pelo governo Temer, com a cumplicidade dos trés
poderes; e a linha de chegada deve mirar a construgio das condi¢des
objetivas para um novo poder constituinte para o pais.

Para tanto, é fundamental compreender que a disputa pelo
poder estatal e seus fundamentos constitucionais é incontorndvel. O
programa do golpe, com a destruigao do setor publico da economia
e a violagao dos direitos fundamentais previstos na Constitui¢do de
1988, pretende relangar as bases para um Estado neoliberal no Brasil,
inteiramente consagrado a quebra da soberania nacional e & concen-
tracdo das rendas e riquezas em um pais jd escandalosamente desigual
do ponto de vista social, além de anacronicamente patriarcal e racia-
lista. Portanto, a necessdria refundacao do Estado brasileiro, com base
na soberania popular, visa exatamente retomar e aprofundar — em um
sentido estrutural e histérico — as conquistas insepardveis da liberdade
e da igualdade. A democracia brasileira s6 pode se afirmar historica-
mente com a superagao das desigualdades estruturais ainda presentes
nos planos econédmico, social, territorial, de género e inter-racial.

Esse desiderato passa pela desmercantilizagao da politica como
negécio. O conflito entre aqueles que querem dominar e concentrar
riquezas e aqueles que buscam a liberdade e a igualdade estd no cen-
tro da disputa pelo poder. Uma reptblica democrdtica é exatamente
aquela que se apoia ativamente na vontade — livre e plural — das maio-
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rias e subordina os 6rgaos do Estado, inclusive os aparelhos de justica
e coer¢do, para a garantia dos direitos e deveres formados democra-
ticamente. Exatamente por ter esta dupla face, a luta por um Estado
democrético nio aceita ingenuidades e voluntarismos. A defesa da
Republica e da Democracia deve estar sempre acompanhada da vigilia
contra os poderes corporativos e arbitrdrios, o privatismo e os privilé-
gios, pois estes se voltam historicamente contra as classes trabalhado-
ras, os setores populares, os setores progressistas e a esquerda politica.

No caso do Brasil, a Constituigio de 1988 trouxe inequivocos
avangos. O pacto social firmado naquele momento permitiu, em certa
medida, a construgio das bases para um Estado de bem-estar social
no pais. Entretanto, a Carta Cidada no deixou de ser impactada pela
forma como se deu a transicio democritica, desde o fim da ditadura
militar, revelando alguns limites, como a permanéncia de elementos
autoritdrios e conservadores impressos na prépria ossatura do Estado
e nas prdticas de governo.

A questio de fundo é que a Constituigao Federal nao foi ca-
paz de institucionalizar, em uma dinimica democrdtica, as dispu-
tas entre dois projetos politicos antag6nicos. De um lado, coloca-se
novamente em pauta — por setores conservadores da sociedade, dos
agentes politicos, da prépria burocracia, do empresariado e da mi-
dia oligopolizada — o caminho neoliberal, de orientagao antinacio-
nal, privatista e concentradora, e que desde 2016 vem promovendo
retrocessos institucionais em dreas criticas da regulagéo econOmica,
social e politica do pais.

De outro lado, permanece como possibilidade — defendida
por setores do campo progressista, dentro e fora das estruturas de
governo — a via da expansio ou universalizacio integral dos direitos
humanos, econémicos, 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 con-
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digoes politicas para a efetivagio de tais direitos precisam ser recons-
truidas no pais para a sua real consecugio.

Os neoliberais entendem que a Constituigao de 1988 nio cabe
no orgamento brasileiro. Por isso, defendem reformas estruturais para
desregulamentar a atividade econémica 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¢camentdrio de curto-prazo. Seus defensores nos par-
tidos e nos trés poderes tém o apoio da midia oligopolizada.

A despeito desse cendrio, ao longo dos governos Lula e Dilma
foi inegdvel o avango do projeto democrdtico-popular na conformagio
de uma dinimica de governo exitosa no fortalecimento do mercado
formal de trabalho, na expansao do crédito pessoal e produtivo, recu-
peracio do investimento, redu¢do da desigualdade de rendimentos do
trabalho, diminui¢io da pobreza, dinamiza¢io da mobilidade social e
maior acesso da populagio a servicos e equipamentos publicos.

Entretanto, é importante considerar que o chamado presiden-
cialismo de coalizao, sem o qual, desde a CF-1988, nenhum dos go-
vernos eleitos conseguiria maioria parlamentar para a governabilidade
plena, foi responsdvel pelo cardter 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, profun-
do 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 decisdrios incrustrados na estrutura e aparelhos
do Estado, muitas vezes atendendo apenas a interesses corporativos e
barganhas clientelistas.

Vale destacar: na dinidmica neoliberal, atores econémicos
buscam a captura das institui¢des de representagio politica do Es-
tado, de modo a viabilizar a transformacio de seus interesses em
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decisoes publicas, com vistas a favorecer os interesses empresariais.
Um jogo desequilibrado, que induz a um cendrio em que, por suas
influéncias, grandes grupos empresariais controlam mecanismos da
dinimica democrdtica, exercendo uma dominagio onde o interesse
geral da populagio perde expressio, tanto em termos econdmicos
quanto de cidadania. O capitalismo neoliberal torna disfuncional a
democracia representativa.

Naio por outra razdo, o Estado de exce¢io que se instaurou
no Brasil a partir do governo Temer tem levado ao limite certas
distor¢oes entre os trés poderes constitucionais. Mais do que nunca
o Executivo legisla por meio de medidas provisérias (jd sao mais de
90 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 10,7 bilhées de
reais de liberagdes apenas em 2017, novamente deixando para trds
0s presidentes anteriores). Desse modo, sorrateiramente, o presi-
dencialismo de coalizagdo vai se transformando em um semiparla-
mentarismo de balcao.

De outro ingulo, a ascensio do ativismo judicial nos coloca
diante de um tempo em que o retorno a légicas autoritdrias, pelas
quais as regras so aplicadas de acordo com o perfil politico do desti-
natdrio da decisio 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 prdticas
tipicas de um Estado de excecio.

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 corrup¢io e tem como
linha de chegada a supressao dos principios e garantias individuais até
entdo assegurados pela Constitui¢do. O resultado em dltima instincia
¢ a cisdo entre o direito formal e a justica real.
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Sendo assim, a retomada de um projeto democritico de de-
senvolvimento para o pais passa necessariamente pela constru¢io de
novos marcos democrdticos, envolvendo nio apenas as esferas do Po-
der Executivo e as Politicas Publicas, mas integrando a totalidade das
institui¢des do Estado nesse percurso.

Esta refundagio democritica exige um conjunto de reformas
fundamentais, a saber:

| Reforma Politica: refundagio democrética de organizagoes e
novos mecanismos de representacio e deliberagio coletivas.

| Reforma do Estado: republicanizacio e democratizagio das
estruturas e formas de funcionamento dos aparatos governamentais,
com planejamento governamental participativo, gestao publica de-
mocrdtica, controles burocrdticos do Estado voltados para a transpa-
réncia dos processos decisorios, efetividade das agoes publicas e insti-
tucionalizagdo da participagao social em todas as etapas do circuito de
politicas publicas.

| Reforma Administrativa: combate aos privilégios, a injustica
€ a corrupgao.

| Reforma Tributdria: progressiva na arrecadacio e redistribu-
tiva no gasto.

A retomada da trajetéria democrdtica apenas se dard com: i) a
restauragio (em condigoes institucionais mais adequadas) da maxima
soberania popular através do voto direto e regular ao longo do tem-
po; e ii) a instaura¢do de novos instrumentos capazes de aperfeigoar
a representacao politica e estimular a participagio social. Para tanto,
propdem-se reformas estruturais de democratizagao dos sistemas re-
presentativo, participativo e deliberativo direto, tais como:

| Sistena representativo: medidas para uma reforma politico-
-partiddria que impliquem maior convergéncia entre representa¢io
parlamentar e representados, bem como maior alinhamento ideolégi-
co e programdtico entre partidos e eleitores. Neste campo, o financia-
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mento publico exclusivo das campanhas eleitorais é primordial.

| Sistemna participativo: medidas que impliquem maior institu-
cionalizacdo, ativagio e responsividade dos conselhos, conferéncias,
audiéncias e ouvidorias publicas, féruns de discussdo e grupos de tra-
balho na interface entre Estado, politicas publicas e sociedade civil.
Tais instdncias podem e precisam avancar qualitativamente como es-
pagos de deliberacio sobre questoes estratégicas e diretrizes de politi-
cas publicas.

| Sistema deliberativo: medidas que impliquem maior dissemi-
nagio, uso e responsabilizagio dos instrumentos e mecanismos dire-
tos de democratizacio das decisoes coletivas, tais como o referendo,
o plebiscito e as proposicoes legislativas de iniciativa popular. Esta
ampliagio da prerrogativa de convocagao de plebiscitos, referendos
e consultas populares deve incorporar também a introdugao do veto
popular, de modo a ratificar a soberania popular como espago decisé-
rio cotidiano e de ltima instncia em torno de questdes cruciais para
a sociedade brasileira.

Desde a CF-1988 vinha emergindo um discurso em favor da
aproximagio entre democracia e desenvolvimento que, nio obstante,
naufragou com o golpe de Estado de 2016. A democracia deixou de ser
considerada um processo continuo de inclusao social, econdmica e poli-
ticae passouaser entendida como a mera manutengio de um regime poli-
tico tutelado. O desenvolvimento deixou de ser compreendido em pers-
pectiva soberana, inclusiva e sustentdvel, e passou a ser entendido como
(re)inser¢do subordinada no processo de globalizacio financeira em cur-
s0, refor¢ando a situagio de dependéncia perante as economias centrais.

Frente a tal cendrio, urge promover a refundacio do Estado
brasileiro, apontando diretrizes a embasar um projeto de reforma dos
poderes estatais que os fagam avangar na substantivac¢io das virtudes
republicanas e dos valores democriticos como 4ncoras essenciais ao
processo de desenvolvimento nacional, tais como:
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| Medidas para conferir mais e melhor transparéncia dos pro-
cessos decisérios intragovernamentais e nas relagoes entre entes esta-
tais e privados, bem como sobre resultados intermedidrios e finais dos
atos de governo e das politicas ptblicas de modo geral. Este é um dos
principais campos de atuagio republicana contra a visio moralista e
punitivista de combate a corrupgdo no pais (ver se¢io 4 adiante).

| Medidas para estimular mais participacio social e melhor
controle publico sobre os poderes da Unido (Executivo, Legislativo,
Judicidrio) e Ministério Ptblico. O empoderamento social no dmbito
de conselhos e outras instincias de compartilhamento de poder no
ambito dos trés poderes constitucionais (e Ministério Pablico) é con-
dicdo fundamental para o reequilibrio de poder e valorizagao da esfera
publica no pais.

| Medidas para promover desconcentragio econémica, mais
democratizagao e melhor controle social sobre os meios de comu-
nicagdo (publicos e privados) em operacio no pais. Sem uma midia
plural e ativa, responsdvel por mais e melhores informacoes ao con-
junto da populagdo e tomadores de decisdes, a democracia nao pode
se realizar plenamente.

| Medidas de recuperacio e ativagao das capacidades estatais de
planejamento governamental e de coordenacio estratégica dos inves-
timentos e demais decisdes das empresas estatais. Neste particular, ¢
preciso compatibilizar a sustentabilidade empresarial de longo prazo
com a fungio social publica das estatais, jd que a eficiéncia microeco-
noémica de curto prazo nio pode estar acima da eficicia macroeconé-
mica e da efetividade social no médio e longo prazos.

| Medidas de minimizagio do impacto da porta giratéria e das
porosidades entre Estado e mercado por meio da regulamentagio das
atividades de lobby e advocacy.

| Medidas de profissionalizacio e valorizagao da ocupagio no
(e do) servigo publico, tais que uma verdadeira politica de recursos
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humanos para o setor ptblico brasileiro — que leve em consideracao
de modo articulado e organico as etapas de selecio, capacitagio, alo-
cagao, remuneragio, progressao e aposentagao — esteja ancorada e ins-
pirada pelos valores e principios da reptblica, da democracia e do
desenvolvimento nacional.

No tocante a corrupgio, a concepgao neoliberal que tem sido
predominante no Brasil criminaliza a politica, legitima a adog¢ao de leis,
procedimentos e jurisprudéncias de excecdo, prega a entrega do patri-
monio publico e dos servigos essenciais para o controle das grandes
empresas privadas. Os brasileiros estdo tomando cada vez mais cons-
ciéncia de que este caminho antidemocrético e antirrepublicano leva,
ao contrdrio da visdo simplista e punitivista, a0 mdximo de corrupgio.

Isto porque a corrupgio nio diz respeito especificamente ao
Estado e a dimensio politica do poder, mas sim as relagdes espurias
que se estabelecem entre interesses privados / privatistas e o Estado /
esfera publica. Dito assim, a corrup¢io nio é importante apenas na
explicagao da formagio do Estado nacional, mas estd também vincu-
lada ao problema da desigualdade na medida em que esta ¢é histori-
camente (re)produzida e mantida, essencialmente, pela corrupgao do
poder. Desta maneira, a luta contra a corrupgao deve ser concebida
de modo subordinado ao aprofundamento do cardter democritico e
republicano do Estado brasileiro.

Neste sentido, é preciso proteger os processos de formagio da
soberania popular, da representagao democritica e da opinido publica,
frente ao dominio e corrup¢io dos grandes interesses empresariais.
Em segundo lugar, garantir o controle democritico, social e pluralista
das institui¢oes e empresas putblicas. Por fim, estabelecer leis e proce-
dimentos que garantam cada vez mais a transparéncia, fiscaliza¢io no
sentido da prevengao a corrupgio, observando-se sempre os direitos
fundamentais e o devido processo legal.
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Com tal conjunto de reformas sugeridas acima, o Estado nacio-
nal pode recuperar poder e centralidade em virtude de sua capacidade
sui generis de mediar os diferentes interesses presentes na comunidade
politica para a constru¢do de um referencial universalizante que se
projeta no futuro. A histéria 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 participacio
da sociedade na condugio dos assuntos publicos e moldar o desenvol-
vimento tém importincia decisiva em suas trajetérias de afirmagio e
construgao nacional.

Para tanto, uma Reforma Tributdria deve ser ampla, contem-
plando a totalidade das atuais anomalias, a partir das seguintes dire-
trizes gerais:

| A Reforma Tributdria deve ser pensada na perspectiva do de-
senvolvimento econdmico e social do pais.

| Ela deve estar adequada ao propésito de fortalecer o Estado
de Bem-estar Social, preservando e diversificando as fontes para o fi-
nanciamento da prote¢do social, em fun¢io do seu potencial como
instrumento de redugio das desigualdades e promotora do crescimen-
to econdmico e do desenvolvimento nacional.

| Deve avangar no sentido de promover a sua progressividade
pela ampliagio da tributagdo direta, que incide sobre a renda e o pa-
trimo6nio das camadas mais ricas da populagio, a0 mesmo tempo em
que reduz a tributagio indireta que incide sobre o consumo.

| A Reforma Tributdria deve restabelecer as bases do equilibrio
federativo, deve aperfeicoar e resgatar o papel da tributacio sobre o
comércio internacional como instrumento de politica de desenvolvi-
mento, e deve considerar a tributagio ambiental.

| Ela deve fomentar agées que resultem em aumento da ar-
recadacdo, pela revisio das rentncias fiscais e aperfeicoamento dos
instrumentos de combate a sonegagio e a evasio.
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As ligoes histdricas sao indmeras e inequivocas: quando as for-
cas progressistas passam pelo poder sem mudar a estrutura do Estado,
elas ficam permanentemente expostas aos riscos de serem capturadas
por ondas autoritdrias, conservadoras e neoliberais. O enfrentamento
contra tais destituigoes sistemdticas deve se dar pela reconstrucio de
ideias e forcas que formem o corpo de um novo poder constituinte.
Para isso, é preciso alterar a correlagio de forgas na sociedade e, entao,
convocar uma Assembleia Nacional Constituinte.

O desaguadouro dessas agoes deve convergir para a transfor-
magio da estrutura do Estado, um objetivo que nio s6 deve ser parte
central do programa democritico-popular, mas também deve ser en-
tendido como premissa determinante para a implementagao do pré-
prio programa democrético-popular.

Tal refundacgio deve ancorar o Estado em novas bases, assen-
tadas no aprofundamento permanente da soberania popular, na defe-
sa diuturna da vontade geral da populagio, no combate sem tréguas
as desigualdades de toda ordem e na busca incessante pela formacao
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 tipo novo.

A todos e todas, desejamos uma étima leitura, arguta reflexao
e muita inspira¢io para a acio politica!

5 de outubro de 2018.
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CAPITULO 1

SIGNIFICADO HISTORICO
E SEU DESMONTE ATUAL

WALQUIRIA LEAO REGO!
MARIA RITA LOUREIRO?

Se, em 2008, quando se comemorava os 20 anos da Consti-
tuicdo de 1988, o clima existente no Brasil era de muita esperanga no
avango das conquistas sociais e institucionais que o pais parecia realizar,
o momento atual ¢, ao contrdrio, de grande desalento. Nossa ordem
constitucional estd sob ameaga ou até mesmo jd nio estd mais em vi-
gor, como afirmam analistas (Bercovici, 2018). Diante desse quadro e
antes de apontar as violagoes do texto de 1988, ¢ importante retomar o
significado histérico e o sentido politico de um processo constitucional,
retomando ainda que brevemente sua histéria a partir da modernidade.

UM POUCO DE HISTORIA: DAS REVOLUCOES
LIBERAIS AO MOINHO SATANICO DO MERCADO

Como sabemos, as constitui¢des nasceram para defender os
cidadaos contra os arbitrios dos Estados absolutistas, ou como instru-

1. Socibloga e professora da Unicamp.

2. Sociéloga e professora da FGV/SP.
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mento de prevengdo contra tiranias de qualquer espécie. Nestes mo-
mentos fundacionais de criagio de uma nova ordem juridica, politica
e social, a luta para defender os individuos contra a opressao estatal
visava regular a relacio da sociedade com o Estado, institui¢ao mais
emblemadtica da opressao. Este espirito mobilizou tanto a constitui¢ao
americana como a francesa. Os constituintes de 1776 nos Estados
Unidos visavam fundamentalmente evitar a tirania e proteger as mi-
norias, evitando o conflito social. Desejando, de certo modo, conter o
povo e seus impulsos mais radicais, construiram uma minuciosa rede
de institui¢des de contra poderes. J4 a constituigao jacobina de 1792,
elaborada no calor de uma revolug¢ao popular radical, consubstanciou-
-se n40 s6 na ruptura com o feudalismo e o Estado absolutista, mas se
desdobrou em algo muito mais radical: o reconhecimento dos direitos
do povo como poder constituinte insubstituivel.

O que mudou nestes mais de duzentos anos de histéria? Mudou
a configuragio econdmica e social e politica das sociedades, desenvol-
veu-se a sociedade capitalista contemporinea, com todas as contradi-
¢oes e antiteses que lhe s3o constitutivas. E com isto mudaram tam-
bém os fundamentos das constitui¢oes. O poder econdémico atua por
variados meios, muitos invisiveis, porque totalmente opacos, mas com
capacidade de ordenar o mundo. As préticas sociais, politicas e simbdli-
cas que legitimam os interesses dos dominantes do chamado mercado,
sao pensadas, veiculadas e impostas como dispositivos que obedecem a
designios da natureza. Ou seja, embora criadas pelos homens, sio apre-
sentadas como fruto natural. Os interesses dos grandes e poucos, para
falar com Magquiavel, tém de aparecer como fenémenos da natureza.
Diante desta razao arbitrdria, precisamos mais do que nunca de Consti-
tuicoes, exatamente, para nos defender, a0 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 relacoes
entre Estado e cidadios, protegendo os mais fracos.
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O QUE E UMA CONSTITUICAQ?

Ela é lei fundamental de um pais, jd dizia, hd mais de um sé-
culo, Ferdinand Lassalle. Se isso ji sabemos, vale retomar a ideia desse
dirigente social democrata alemao para enfatizar os fundamentos que
sustentam a esséncia de uma constituicio. Eles se referem a processos
profundos, duradouros e constitutivos da vida em sociedade. Deste
modo, a durabilidade possivel de uma constitui¢io dependerd de sua
capacidade de espelhar o que Lassalle chamou dos “fatores reais de
poder”, que lhe fornecerio as bases politicas e morais modeladoras de
sua estrutura normativa. Na verdade, a sociologia politica nos ensina
que as forgas sociais somente se transformam em fatores reais de poder
se transformadas em “for¢as organizadas” com clareza e unidade de
propésitos politicos. O que, por sua vez, se projetard de vdrias formas
na sociedade, e em especial na produgio do direito como corpo de
normas dispostas a promover os objetivos almejados.

Assim, as constitui¢des tém vdrias dimensoes. Elas nao sao ape-
nas um texto legal. Elas representam, de um lado, a meméria histérica
de vozes, sonhos, demandas do passado e do presente, sdo a sintese juri-
dica dos grandes embates e conflitos politicos, procurando muitas vezes
cicatrizar feridas ainda abertas. E de outro, as constituicbes sio tam-
bém um projeto 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 democrdticos permanen-
temente validos. Por fim, mas nao menos importante, ¢ imprescindivel
lembrar que a efetivagao programdtica de uma constituigio, tanto sua
convocagio pelo poder constituinte do povo soberano, quanto a efeti-
vidade dos direitos nela consagrados, depende da luta social continua-
da, exigindo e demandando a realizagio e amplia¢io dos direitos. O
que nos remete a concepgao de que a democracia e o Estado de Direito
Democritico sao construgdes politicas permanentes.
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A CONSTITUICAO DE 1988: AVANCOS E LIMITES

Muito j4 se escreveu sobre o processo constituinte inaugu-
rado no Brasil em 1987, voltado ao estabelecimento de regras para
um Brasil democritico e a Constitui¢io dele derivada, promulgada
em outubro de 1988 (Oliven, Ridenti, Brandao, 2008; Praga e Di-
niz, 2008; Carvalho, Aragjo, Simées, 2009). No 4mbito desse tex-
to, relembramos em termos de avangos trazidos pela Constituigao,
nio sé a intensa participagio popular, com milhares de pessoas e
movimentos sociais envolvidos nos trabalhos de suas diversas co-
missoes, mas igualmente 0 que resultou em termos de direitos so-
ciais garantidos no texto final ao qual se denominou “Constituigao
Cidada”, na conhecida expressao do presidente da Constituinte,
Ulysses Guimaraes.

Dentre esses avangos, podem ser destacados aqueles referen-
tes aos direitos sociais e ao trabalho. Conforme publica¢io efetuada
por ocasido de seus 20 anos de existéncia, analistas comentam que
nessa drea, a Constitui¢ao de 1988 refletiu as principais demandas
de trabalhadores organizados em sindicatos e movimentos sociais,
articulados na resisténcia ao autoritarismo do regime militar de
1964. A luta pela democratizacio do pais por parte desses atores
politicos foi assim decisiva para a incorporagio de novos direitos
ao texto constitucional (Ramalho, 2008). Além de conter disposi-
tivos importantes em relagio a questdo agriria e ao solo urbano, e
mesmo inovadores na drea ambiental e na prote¢ao dos direitos de
minorias — indigenas, quilombolas, criancas e adolescentes, af in-
cluindo questées de género, direitos sexuais e reprodutivos — o texto
contempla também um capitulo especial sobre direitos humanos,
inspirado na Declaragio de Direitos Humanos de 1948. Todavia,
permaneceram desafios em relagio ao racismo, a tortura e puni¢io
para os responsdveis pela violagio dos direitos humanos durante a
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ditadura, pois esse tema “permanece questao-tabu a respeito da qual
conviria guardar o siléncio e esquecer o passado, como se as feridas
estivessem cicatrizadas e nio merecessem nenhuma consideracio da
sociedade” (Adorno, 2008: 218).

Na verdade, as limitacoes do texto constitucional de 1988 fo-
ram significativas, sendo que a principal se refere ao fato de que em
1987 nao se convocou, de fato, uma assembleia constituinte origi-
ndria com o fim exclusivo e excepcional de elaboragao da carta mag-
na. Ao contrdrio, o congresso constitucional que elaborou o texto foi
composto de numerosos membros dos grupos politicos tradicionais
que haviam participado dos governos militares e que, assim, pude-
ram bloquear maiores avan¢os democrdticos para o pais. Portanto,
se em 1987-1988, os fatores reais de poder, na expressio de Lassalle,
precisaram, ainda que modestamente, considerar o lado democrético
e popular, hoje as elites politicas e os agentes do mercado dele pres-
cindem, levando a cabo politicas e agoes de desmonte dos direitos tao
dificilmente conquistados naquele periodo.

Dentre essas limitagoes e a luz dos processos que presencia-
mos hoje no pais, referentes a desmesurada politizagio do sistema de
justica, chegando até mesmo a decisoes partidarizadas, cabe assinalar
o papel constitucional atribuido ao Poder Judicidrio e ao Ministério
Publico. Segundo andlises, o texto de 1988 abriu espago para que
os direitos coletivos ganhassem legitimidade junto ao Poder Judi-
cidrio, na esteira do que jd ocorria nos demais paises capitalistas na
era de desmonte do Estado do bem-estar social. Como jd se afir-
mou, “os individuos desprotegidos na ordem neoliberal, sem conhe-
cer canais visiveis no sistema politico a que possam ter acesso para
suas demandas, acorrem ao juiz.” (WERNECK VIANNA, 2008:
96). Implicando uma velada descrenca nas instituigdes de demo-
cracia representativa, a Constituicao de 1988 acabou transforman-
do o Judicidrio “em uma arena de fato da democracia participativa,
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capilarmente aberta a sociedade, garantidora e via de concretizagio
dos amplos direitos nela previstos” (op.cit.: 102). Assim, de modo
inédito, afirma o autor, o acesso a Justica torna-se tema obrigatdrio
na agenda publica.

Se na perspectiva daquele momento, a atuagio do Judicidrio
no Brasil era vista positivamente, como espago de acolhida de de-
mandas sociais que o sistema representativo nio contemplava, hoje é
preciso enfatizar outra faceta, nada benfazeja que acabou decorrendo
daquela configuragao politico-institucional: o despotismo juridico ou
indireto, como bem caracterizou Condorcet ji no século XVIII. Em
sua importante reflexdo, ele dd destaque, para além do despotismo
direto, mais conhecido, ao que denomina despotismo indireto, exer-
cido pelos juizes. Ambos os tipos portam graves e profundos perigos
a liberdade, sendo o indireto o mais perigoso porque menos percepti-
vel aos cidadios. Assim, ele faz uma decisiva adverténcia com relacao
ao despotismo dos tribunais ou do judicidrio. “Ele é mais inevitdvel
ainda se esses tribunais tém alguma participagao na poténcia legislati-
va, se eles formam um corpo entre eles, se seus membros sao julgados
por eles préprios” (Condorcet, 2014: 36). Frente ao que vivemos hoje
no Brasil, a adverténcia de Condorcet tem enorme atualidade e rele-
véncia, envolvendo também a atuagio dos promotores e procurados
da Justica.

Como estudos ja tém mostrado, o texto constitucional de
1988 criou uma institui¢ao nova, com autonomia em relacio ao Le-
gislativo, Executivo e Judicidrio, contemplando o Ministério Pablico
com amplas atribuicoes e a incumbéncia de defesa de extenso rol de
direitos individuais e supra-individuais. Configurando uma situacio
provavelmente inédita nio sé no sistema de justiga, mas também no
sistema politico e na arena publica das democracias ocidentais, a carta
tornou o Ministério Puablico um protagonista destacado em pratica-
mente todos os conflitos, dentincias e investigagoes publicas no pais.
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Com esse extenso poder, os promotores e procuradores passaram a
gozar de grande visibilidade e prestigio, a0 mesmo tempo em que sua
atuacio tem sido objeto de inimeras criticas (Sadek, 2008: 123). A
principal delas refere-se ao fato de que, colocando-se como tutores de
uma sociedade que vém como incapaz, na arguta andlise de Arantes
(2002), seus membros, gozando de prerrogativas de vitaliciedade, ina-
movibilidade e irredutibilidade de vencimentos, como os juizes, nio
respondem aos outros poderes ou instituigoes, como os membros do
Poder Judicidrio. Diante de tal construgio constitucional, as possibili-
dades de abuso do poder por parte exatamente daqueles que deveriam
limitd-lo, sdo imensas, como sabiam os cléssicos do pensamento po-
litico. Isso, infelizmente, vem se realizando no Brasil hoje. Portanto,
uma andlise dos 30 anos da Constitui¢ao de 1988 nao pode deixar de
enfatizar essa nefasta situagio para a ordem democratica.

A VIOLACAO DO ESTADO DEMOCRATICO DE
DIREITO E O DESMONTE DA CONSTITUICAO CIDADA

O movimento politico que destituiu a presidenta eleita Dilma
Roussef, iniciado logo depois de sua reeleicio em 2014 e concreti-
zado com seu impeachment em 2016, sem crime de responsabilida-
de, desencadeou um processo sistemdtico de violagao do Estado De-
mocrético de Direito no Brasil e de desmonte das conquistas sociais
alcancadas com a Constituigao de 1988, juntamente com as regras
garantidoras de nossa soberania nacional.

Esse movimento configurou-se como um golpe de Estado por-
que o impeachment foi aprovado no Congresso mesmo sem compro-
vada base legal, utilizando-se, ao contrrio, de artificios e manobras po-
liticas que criminalizaram prdticas contdbeis anteriormente nio inter-
pretadas como crime, pois repetidas de forma rotineira pelos governos,
dada a rigidez e o irrealismo da concepgio orcamentdria vigente no pais
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(Cardoso Jr e Santos, 2018; Barbosa, 2018)°. Foi golpe igualmente por-
que o governo que tomou o poder impds uma completa alteragio no
projeto politico do governo deposto, implantando mudangas conside-
rdveis em nossa ordem constitucional sem o respaldo do voto popular.
Vejamos detalhadamente essa terrivel realidade.

A violagio do Estado Democrético de Direito, amplamente
denunciada por advogados e juristas no Brasil e no exterior, tem sido
praticada sistematicamente pela chamada operacio Lava Jato encarre-
gada de investigar dendncias de corrup¢io na Petrobras. Os respon-
sdveis por essa agdo penal nio tém obedecido as cldusulas pétreas da
Constitui¢ao Brasileira contidas no artigo 5°, na medida em que tém
feito uso de tortura (por meio de pressoes psicoldgicas e longas prisoes
sem prazo determinado, acompanhadas de tratamento degradante)
para obtengdo de delagdes como prova (letra IIT e letra LVI). Essas
agoes penais também envolvem a suspensdo do principio de presun-
¢ao de inocéncia (letra LVII), violagao do direito ao sigilo telefonico,
sem ordem judicial vélida (Letra XII), utilizagao de artificios proces-
suais para rompimento da regra de juiz natural (letra LIII), violagao
do direito & ampla defesa e de suas testemunhas, além de condugdes
coercitivas sem o devido respaldo legal etc.

Um momento marcante nesse processo de viola¢ao do Estado
Democritico de Direito, ocorreu em 2016, quando um juiz de pri-

3.(.)A pretensio totalizante do Plano Plurianual (PPA), com base no or¢amento, se sobrepds o movimento
de contabilizagio integral e detalhada da despesa publica, a qual, por sua vez, deveria ser governada a partir
da légica liberal do or¢amento equilibrado, isto é, da ideia forte de poupanga prévia como pré-condigio para
toda e qualquer rubrica de gasto corrente ou investimento do governo. O resultado final, para fechar o cerco,
foi que a fungio controle cresceu e se desenvolveu, normativa e operacionalmente, para controlar (vale dizer:
vigiar e punir) os desvios de conduta do poder publico (nesse caso, dos proprios burocratas ordenadores de
despesas publicas) em desacordo com os preceitos definidos pela légica liberal do or¢amento equilibrado.
Assim, antes nascida sob o signo da busca republicana por transparéncia e responsabilizagio coletiva dos
recursos publicos (isto é, da propria sociedade), a fungdo-controle rapidamente se transformou em agente
de inibigao e criminalizagdo do gasto puiblico e dos seus operadores (Cardoso Jr e Santos, 2018: 341, grifos
nossos). “A aplicacio de novos entendimentos do Tribunal de Contas da Unido (TCU) com efeito retroativo
— usado como base para o afastamento da presidenta Dilma Roussef — simplesmente paralisou a maquina
publica. Nenhum gestor honesto e racional assina nada se o que vale hoje puder ser considerado irregular
amanha” (Barbosa, 2018: A20, grifo nosso).
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meira instincia, Sérgio Moro, divulgou uma conversa telefonica entre
a entio presidenta Dilma Rousseff e o ex-presidente Lula, intercepta-
da fora do prazo autorizado judicialmente e sem o aval do Supremo
Tribunal Federal, a quem compete a anélise dos casos relacionados a
autoridades com foro privilegiado, influenciando o processo politico
do impeachment. E, o que é pior, o juiz nio foi devidamente punido
por esse ato que, em outro pais e em outra circunstincia, certamente
seria considerado crime de alta traicio. Também “a patética batalha
juridica” ocorrida em julho de 2018 em torno da soltura do ex-presi-
dente Lula, condenado sem provas e preso sem sentenca em julgado,
também claramente indica que a ordem constitucional no Brasil estd
sendo solapada pelo préprio Poder Judicidrio encarregado de garan-
ti-la ou, na feliz expressio de um comentarista, “expoe um Judicidrio
entregue a politica e completamente divorciado do Direito”. (Mar-
tins, Carta Capital, 4/7/2018: 30).

Com relagio a ruptura do pacto constitucional de 1988 no
que concerne a soberania do Brasil como nagao independente, basta
lembrar os processos de venda de ativos da Petrobras a partir de 2016
com a instala¢io do governo Temer e o Projeto de Lei (PL) que tra-
mita atualmente no Congresso visando privatizar a Eletrobrds. Na
medida em que a privatizagio também significa a desnacionaliza¢io
de tais empresas, rompendo o controle pelo Estado brasileiro sobre os
bens publicos e estratégicos por elas produzidos, como petrdleo, gés,
égua, energia elétrica, isso fere os principios fundamentais de sobera-
nia nacional garantidos no artigo primeiro de nossa constitui¢ao®.

4. Segundo o especialista, “Petréleo ndo é fécil de achar, exige tecnologia, equipes, processos, organizagio do
setor. A maior parte das empresas tem como principal objetivo acessar dreas em que se pode achar petréleo
hoje para produzi-lo daqui a seis, sete anos. Essa mdquina gigantesca move bilhoes e trilhdes de reais e délares
no mundo” (Esse movimento) “ndo ¢ apenas econdmico, mas essencialmente politico, porque os paises,
principalmente as poténcias centrais da geopolitica mundial, sabem que o acesso ao petréleo é vital (... ) “os
Estados Unidos sempre o pensaram estrategicamente (...) O petréleo é responsdvel por 95% do movimento
de transporte mundial (Tatiana Carlotti, Carta Maior, “Gabrielli: Futuro declinio da produgio levou EUA a
bancar golpe para conquistar pré-sal”, 5/7/2018).
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Diferentemente das orientagdes do governo Lula e Dilma, em
que a Petrobras teve um papel estratégico na politica de desenvolvi-
mento nacional, especialmente a partir de 2007, com a descoberta
do pré-sal e quando aquela companhia se tornou a quarta maior em-
presa petrolifera do mundo, o governo Temer imprimiu uma nova
direcdo para a Petrobras: iniciou-se um processo de desinvestimento
e desmembramento da empresa, corte de custos e de venda de seus
ativos por meio de agoes administrativas que tém criado artificial-
mente situagoes financeiras negativas, facilitando uma possivel pri-
vatizagdo em futuro préximo. Isso com o pretexto de redugio de sua
divida e de recuperagio financeira da empresa definida pela dire-
¢ao de Pedro Parente como quebrada, diagndstico questionado por
especialistas. Junto com a antecipa¢io de pagamentos miliondrios
de passivos juridicos norte-americanos nio julgados, tais acoes be-
neficiaram o mercado financeiro e os acionista minoritdrios, assim
como as petroleiras estrangeiras que foram igualmente favorecidas
na aquisi¢ao de reservas de petrdleo e gds natural do pré-sal (Nozaki
e Ledo, 2018: 20).

Tudo isso, em profundo contraste com o que ocorre na maio-
ria dos paises produtores de petréleo, nos quais suas empresas sio
mantidas estatais, monopdlicas e orientadas nio sé por objetivos em-
presariais, mas igualmente pelos objetivos estratégicos mais amplos de
seus respectivos Estados nacionais (Fiori, 2018:19). Ao contririo, a
Petrobras, no governo Temer, “se desresponsabilizou de atuar em fa-
vor da seguranca energética nacional, da autossuficiéncia em petrdleo
e derivados e da garantia do abastecimento do mercado interno de
combustiveis. Em vez disso, a companhia passou a priorizar de forma
exclusiva a abertura do mercado de dleo e gis para a entrada de pla-
yers e traders do mercado estrangeiro, a retomada da remuneracio dos
acionistas e o encolhimento de sua escala e de seu escopo de atuagio”
(Nozaki e Leao, 2018: 20-21).
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Explicando o processo de desmonte da Petrobras como uma
grande empresa integrada, o economista e seu ex-presidente, José Ser-
gio Gabrielli, afirma que os principais conflitos geopoliticos do mun-
do giram em torno da garantia do acesso ao petréleo. O declinio da
produgio nos Estados Unidos ¢ acelerado e eles precisario de outras
fontes em meados da préxima década. Assim, a abertura de novas
dreas no pré-sal brasileiro ajusta-se perfeitamente a este calenddrio es-
tadunidense (Gabrielli, 72z Drumond, A Petrobras Destruida, Carta
Capital, 417/ 2018: 18-25).

Além das mudangas no marco regulatério, trazidas com a Lei
José Serra que desobriga a Petrobras de participar de todas as rodadas
de licita¢do no pré-sal e de reduzir o percentual minimo de contetido
local nas mesmas rodadas de licitagio, foi aberto espaco para a entra-
da de novas operadoras estrangeiras no pré-sal, garantindo também a
compra de bens e servicos aos fornecedores de seus paises de origem,
em prejuizo 4 industria nacional e ainda a redugio do refino no Brasil
e aumento da importagao de derivados.

Piorando mais esse quadro de ataque 2 soberania nacional no
controle de bens estratégicos, a Cimara dos Deputados aprovou, em
junho de 2018, em regime de urgéncia e por maioria simples de 217
votos, uma lei que permite a estrangeiros explorar 70% dos imensos
campos do pré-sal que a Petrobras recebeu diretamente do governo
em 2010. Se tal decisao nio for barrada no Senado, o governo entre-
gard esse potencial de cerca de 20 bilhoes de barris de petréleo. Resu-
mindo esse quadro, na entrevista citada, Gabrielli afirma: “no ritmo
que vai, a Petrobras serd uma empresa média, voltada especialmente
para a produgio de petréleo do pré-sal, desintegrada. Poderia ser uma
das maiores do mundo, integrada da produgio ao refino e distribui-
¢a0”, Carta Capital (op. cit, p.22).

Na verdade, a privatizagao e desnacionalizacio de grande par-
te da produgio, do refino e da distribuicao petrolifera e o desmonte
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da Petrobras como uma empresa integrada nessas trés dreas sao mais
perversas ainda porque significam a destrui¢ao do papel dinamizador
do desenvolvimento econémico brasileiro que ela veio desempenhado
nas duas dltimas décadas’. Isso, sem falar na perda dos investimentos
de parte dos recursos gerados nesse setor que seriam destinados a edu-
cagao e saide®.

Quanto a proposta de lei (PL) que tramita no Congresso bra-
sileiro relativa a privatizagio da Eletrobrds, um especialista em Direito
Constitucional e Econémico afirma que “a exploracio dos potenciais
de energia hidrdulica estd vinculada aos objetivos fundamentais dos
artigos 3°, 170 e 219 da Constituigao de 1988, ou seja, o desenvolvi-
mento, a reducio das desigualdades e a garantia da soberania econé-
mica nacional” (Bercovici, 2018). O artigo 175 da Constituigao tam-
bém ¢ ferido, pois o projeto de lei de privatizacio da Eletrobrds pro-
poe uma concessao por 30 anos sem previsio de investimentos e sem
atendimento de uma politica tarifdria e, ainda, sem os devidos deveres
e garantias legais (inclusive a reversao dos bens para o Poder Publico
no final do prazo de concessao). Ademais, veta explicitamente a atua-
¢ao do Estado no setor, uma vez que proibe a Unido de deter controle
da Eletrobris e suas subsididrias. Portanto, alerta Bercovici, as con-
sequéncias da privatizagio da Eletrobris levariam a transferéncia de
subsidios para os setores mais favorecidos, com o potencial aumento
proporcional e quantitativo das tarifas, redugio de investimentos em
seguranga e manutengio e congestionamento das redes, além de riscos
de descontinuidade dos programas de extensio da eletrificagdo rural e

5. Segundo andlise do economista Gaspar Ruas que estuda o assunto, “o grande papel da Petrobras ¢ ajudar
a organizar o investimento, a industria, a tecnologia. A empresa tornou-se um elemento central na dinAmica
macroecon6mica no perfodo contemporineo e jogar isso fora talvez seja descartar um dos principais ins-
trumentos que ainda restam para se pensar em desenvolvimento econémico do pais”, publicada em Carta
Capital, 20/6/2018, p.36.

6. Vale lembrar que, em setembro de 2013, em meio a reivindicagées da sociedade civil, a entio presidenta
Dilma Rousseff sancionou lei que destina 75% dos royalties do petréleo para a educagio e 25% para a satde.
O texto também estabeleceu que 50% de todos os recursos do Fundo Social do pré-sal fossem destinados a
esses dois setores.
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de universalizagao do acesso a energia para os setores mais carentes da
populacio, como o Programa Nacional de Universaliza¢io do Acesso
e Uso de Energia Elétrica — Luz para Todos”.

O processo de violagao da Constitui¢io alcanga também os di-
reitos sociais e do trabalho, af incluindo regras estabelecidas na Conso-
lidagao das Leis Trabalhistas de 1943 que foram constitucionalizadas
em 1988 como um de seus principios fundamentais estabelecidos no
artigo primeiro e no capitulo II dos Direitos sociais. Isso se deu com
a aprovagio pelo Congresso da reforma trabalhista e com a emenda
constitucional que estabelece limites aos gastos ptblicos em educagio
e sadde por 20 anos, impedindo, assim, que se cumpram aqueles dis-
positivos. Vejamos com mais detalhes essas duas mudangas.

Embora a emenda constitucional aprovada no final de 2016
que congela os gastos em educagio e satide a variagao da inflagao do
ano anterior nao modifique o percentual minimo previsto pela Cons-
titui¢do de 1988 — de 18% dos impostos para a educagio e 15% para
a saude — as previsoes dos analistas é de que haverd reducio do ritmo
de crescimento dessas despesas que jd s3o escassas e se tornaram ainda
mais, frente as demandas sociais e as necessidades do pais. Segundo
estudos de pesquisadores do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplica-
da (Ipea), a satide pode perder até 743 bilhoes de reais nos 20 anos de
vigéncia da nova regra. Jd a educacio pode ter perdas no Orgamento
de até 25,5 bilhées de reais por ano, segundo apontou estudo técni-
co da Consultoria de Orcamento da Cimara dos Deputados. Diante
dessas previsoes, o relator da Organizacoes das Nacoes Unidas (ONU)
para direitos humanos, Philip Alson, afirmou que a mudangas podem
aprofundar os niveis de desigualdade social no Brasil.”

Se a Constituicao de 1988 elevou os direitos dos trabalhado-
res 4 condigao de direitos sociais fundamentais, a reforma trabalhista

7. PEC do Teto prejudicard os mais pobres e aumentard a desigualdade, diz ONU. UOL, 09/12/2016. ht-
tps://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias
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do governo Temer (Lei 13.467/2017) reduz substancialmente as con-
quistas que em grande parte das sociedades industrias do século XX
foram alcancadas na drea de protecio social. Representa um retrocesso
histérico na medida em que volta a visdo liberal prevalecente no sécu-
lo XIX que supde ser as relagdes de trabalho fundadas na autonomia
das vontades individuais e, portanto, pautadas pelo Direito Civil. As-
sim, “o Direito e a Justica do trabalho, obsticulos ao livre trinsito do
desejo insacidvel de acumulacio que move o capitalismo” (Belluzzo,
2013), sdo o nucleo a ser atacado por essa reforma. Sob o pretexto de
que a legislacdo atual gera inseguranca juridica, excesso de demandas
e ativismo judicial e que deve ser, portanto, modernizada e flexibiliza-
da, a reforma se pauta pela primazia do negociado sobre o legislado,
o desmonte da CLT e o ataque a Justica do trabalho. Segundo amplo
estudo realizado pela Universidade Estadual de Campinas, os pontos
fundamentais dessa reforma sao:

1. a substitui¢do da lei pelo contrato;

2. a adogao de uma legislagio minima, residual, a ser comple-
mentada pela negociagio/contratagao;

3. a criagdo de diferentes tipos de contrato, distintos do pa-
drao de assalariamento cldssico representado pelo contrato
por tempo indeterminado;

4. a substituicao de direitos universais por direitos diferenciados;

5. a descentralizagao da negociagao coletiva, se possivel ao 4m-
bito da empresa;

6. a substituicao da intervencio estatal na resolucio dos con-
flitos trabalhistas pela autocomposicio das partes (CESIT,
2017: 18-19).

Segundo esse mesmo estudo, o argumento dos reformistas de
que o excesso de demanda tem como causa as davidas suscitadas pelo
detalhamento acentuado das obrigagoes trabalhistas contidas na CLT

gac
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pode ser facilmente refutado pelos préprios dados do Conselho Na-
cional de Justica. O excesso de demandas trabalhistas, mostram os da-
dos desse conselho, é na realidade fruto do descumprimento sistemd-
tico dos direitos essenciais dos trabalhadores. Assim, o que a reforma
pretende é, na verdade, desfazer a tela de prote¢io social duramente
conquistada e esvaziar a Justi¢a do Trabalho e sua fun¢ao garantidora
do Direito do Trabalho.

Além dos aspectos jé mencionados, a nova lei rompe ainda
com o principio da gratuidade ao adotar normas processuais que
criam obstdculos ao Direito Constitucional de livre acesso a Judicidrio
Especial; estabelece regras a interpretacio dos juizes e tribunais do
trabalho, limitando a a¢do dos que procuram garantir os principios da
Constitui¢ao de 1988 e ainda burocratiza o processo, abrindo a possi-
bilidade de o juiz ser um mero homologador de acordos extrajudiciais.

(Cesit, 2017: 16 -17)
CONSIDERACOES FINAIS

Portanto, o quadro politico institucional de 2018 ¢é bastante
desalentador. Nada hd para se comemorar nos 30 anos de nossa carta
constitucional. No Brasil de hoje se assiste a destrui¢io de uma das
fundamentais aquisi¢oes identitdrias das democracias contempori-
neas, aquela que a vincula ao ordenamento normativo que sustenta
o Estado de Direito, ou seja, a sua carta constitucional. Hans Kelsen,
seu principal tedrico, ainda nos anos de 1920 chamou tal vinculo de
“momento essencial do Estado de direito” que se consubstancia na
“submissdo do Estado na totalidade de suas expressoes ao ordenamen-
to juridico”. Esta submissio significa respeito ao ‘principio politico do
exclusivo poder das leis’. Sem esta “soberania do ordenamento juridi-
co” como o autor citado lhe conceituava, nenhuma democracia serd
possivel. Restard apenas a for¢a dos poderes autocrdticos, exatamente
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o contrério do sentido e do significado maior do Estado Democritico
de Direito (Bongiovanni, 2002). Resta-nos apenas a esperanga 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
comemorar nio so a reafirmagio das conquistas sociais institucionali-
zadas em 1988, mas também outros avangos necessdrios para a verda-
deira democratizagio da sociedade e do sistema politico no pais.
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CAPITULO 2

RAZAO NEOLIBERAL E O
DESAFIO DA AFIRMACAO DOS
DIREITOS SOCIAIS NO BRASIL

BRUNO MORETTI'
ELTON B. BANDEIRA DE MELO?
EUGENIO A. VILELA DOS SANTOS?®

O campo progressista costuma definir-se pela critica ao neoli-
beralismo, pela defesa da centralidade de um Estado soberano e capaz
de alavancar o crescimento econémico ao tempo em que distribui
seus resultados, reduzindo as desigualdades e reafirmando direitos so-
ciais consagrados na Constituigao de 1988. Esta posigao ¢ bastante
presente no cendrio politico brasileiro pds-ruptura institucional de
2016, marcado, por exemplo, pela desregulamentagio das relagoes
trabalhistas e retirada dos pobres do orgamento publico.

Diante do exposto, como apreender os principais tragos da
gestio iniciada apds a deposicio da presidenta Dilma Rousseff?
Usualmente, os criticos a caracterizam como um projeto de retirada
do Estado da economia e redugio de politicas sociais, agravando um

1. Analista de plancjamento e orgamento do governo federal. Pés-doutorando em Sociologia/UnB.
2. Analista de planejamento e or¢amento do governo federal. Doutorando em Sociologia/UnB.
3. Analista de planejamento e orgamento do governo federal.
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quadro de desigualdade estrutural, resultante de uma l6gica econd-
mica tornada autbnoma. Nesse contexto, o discurso de oposicao assu-
me predominantemente a forma de uma critica ao laissez-faire — iden-
tificado como principio da teoria econémica liberal — e busca expor a
incapacidade das politicas de austeridade e de redugio do Estado de
retirar o pais da crise e gerar crescimento econdmico com redug¢io
das desigualdades.

Aqui se partird de outro ponto de vista, segundo o qual seria
insuficiente a critica ao liberalismo por sua incapacidade de explicar
a realidade dos fatos economicos. Alternativamente, serd adotada a
posicio de Foucault (2008), segundo a qual o liberalismo cldssico é
uma racionalidade de autolimita¢io da pritica de governo para que
o mercado “possa fazer”, cabendo ao Estado zelar pelo bom funcio-
namento do mercado. J4 no neoliberalismo, a questao se inverteria:
o mercado se torna um padrio de teste do Estado, regulando-o de
modo que as prdticas de governo passam a estar indexadas a uma
racionalidade concorrencial. Nesses termos, nio se trata mais do
Estado zelar para que o mercado funcione bem, mas do mercado
regular o Estado, inclusive para que este induza a extensao da 16-
gica concorrencial a todos os dominios sociais. Portanto, o neoli-
beralismo deve ser tomado como um tipo de intervencionismo em
favor do mercado, construindo as bases (inclusive subjetivas) para
a extensdo da légica econdémica pura da concorréncia a todos os
dominios sociais®.

Conforme se argumentard na primeira se¢io, com base em
Ranciére e Laclau, a politica pode ser definida como as formas de
subjetivagio pelas quais se questiona a ordem de distribuigao dos cor-
pos em comunidade, confrontando-a com a légica da igualdade. A

4. Um exemplo de intervencionismo estatal de cunho neoliberal pode ser visto no Brasil contemporaneo
nas medidas adotadas pelo governo que assumiu a Presidéncia da Republica apés a deposigio da presidenta
Dilma Rousseff, na regulagio dos recursos petroliferos. Sobre esse assunto, ver Moretti (2018).
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politica é dissenso, conflito. Ela é feita da ampliagao da esfera em
que as classes (o povo, os pobres e assim por diante) podem aparecer,
produzindo deslocamentos da ordem na medida em que se explicita
a distdncia entre a comunidade politica declarada e o que se define
como exclusdo em relacao a essa comunidade.

A segunda se¢io mostra como o neoliberalismo, nos termos
de Foucault, pode ser apreendido como uma administracio estatal
que pde em movimento uma racionalidade concorrencial, dissipan-
do-a, inclusive, para dominios nio econémicos. Portanto, defende-
-se que a critica ao neoliberalismo deve se dirigir aos encadeamentos
entre priticas de governo e regimes de verdade, que indexam a ideia
de piiblico na indugao do jogo econdmico puro e fazem ver o Estado
como um excesso. Portanto, de algum modo, a ratio neoliberal se
choca com os espagos de visibilidade que a politica potencialmente
produz, especialmente porque submete as demandas sociais a um pa-
drao de regulacio de mercado, redefinindo, particularmente, o que
pode fazer a administracio estatal.

A terceira se¢do procura mostrar como o pensamento critico
ainda ¢, em boa medida, tributdrio da ideia de liberalismo como /aissez-
~faire, deixando de apreender o neoliberalismo como uma tecnologia de
governo intervencionista, que produz efeitos sobre as praticas de gover-
no e as subjetividades ancoradas em uma racionalidade concorrencial.
A conclusio aponta para a relevincia de uma critica ao neoliberalismo
que busque também uma nova ratio de governo, na qual o mercado ji
nao seja o critério de teste daquilo que o Estado estd habilitado a fazer.

Conclui-se com a ideia de que a desconstru¢do da raciona-
lidade neoliberal e a emergéncia de uma nova razio de governo, na
qual se criem novos pontos de apoio entre praticas estatais e subjeti-
vidades, sdo condi¢des necessdrias para a afirmagio de direitos sociais
no Brasil, avancando-se em relacio ao Estado do bem-estar fixado na
Constituicao de 1988.
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AS TAREFAS DA CONSTRUCAO DO POVO:
AS CONEXOES ENTRE ANTAGONISMO,
DEMOCRACIA E POLITICA EM RANCIERE E LACLAU

H4 no Brasil atual um mal-estar geral. Entre todas as correntes
politicas, procura-se dar tratos a seguinte questdo: como lidar com a crise
de representatividade do sistema institucional, com a perda de legitimi-
dade dos agentes oficiais e das institui¢oes, radicada na crenga de que os
representantes nao representam? As respostas variam consideravelmente
no espectro politico, compreendendo, entre outras, a redugio de um Es-
tado tomado como corrupto e ineficiente, a necessidade de uma reforma
politica que induza maior relagao entre representados e representantes, a
organizacio politica de base que pode incidir sobre o sistema politico e a
recuperagio da capacidade estatal em prover servicos publicos.

Parece razodvel supor que, do ponto de vista do chamado cam-
po progressista, a resposta politica ao atual estado de coisas nao pode
prescindir do compromisso com a igualdade. O que vale, sobretudo,
em um pais estruturalmente desigual, como ¢é o caso do Brasil, cujos
indices sociais, jd deficitdrios, apontam pioras no periodo pés-ruptu-
ra institucional. Entre eles, o aumento da desigualdade de renda, da
extrema pobreza, da mortalidade infantil e do desemprego, além do
menor nivel de ocupagoes formais da série histérica’.

Pode-se argumentar que um termo como igualdade é um con-
ceito demasiadamente “frouxo”, indefinido, incapaz, portanto, de fixar
os desafios de um projeto politico progressista. No entanto, apoiando-
-se, inicialmente, em Ranciere (2018), aqui serd argumentado que a
politica é constituida justamente pela capacidade de construir o povo

5. Dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua do IBGE, comparando o trimestre
concluido em junho de 2018 com o mesmo periodo de 2016, mostram que hd 1,4 milhdo de desocupados
h4 mais no Brasil, resultando num total de 13 milhoes de desempregados, e menos 1,6 milhao de empregos
com carteira de trabalho assinada. Ademais, quase 66 milhées de pessoas estao fora da forca de trabalho, entre
outras razoes, em virtude do desalento crescente, que alcanga quase cinco milhoes de pessoas.
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como categoria politica, a partir de uma relagao entre universais (a co-
munidade declarada e sua distribui¢io de corpos) e singulares (a parte
que faz ver os “sem parte”, reivindicando um lugar na comunidade).
Em outros termos, para haver politica, ¢ preciso criar novos mundos,
fabricar objetos do litigio, fazendo com que comunidade e nao comu-
nidade paradoxalmente se cruzem.

Nao se trata de definir conceitos que vinculem nomes a obje-
tos, desvelando uma realidade oculta. Ao contririo, trata-se de fazer
a universalidade vazia da igualdade (nio conceituada) tomar a forma
especifica de um dano, instituindo um universal polémico, que enca-
deia a igualdade (parte que cabe aos que nio tém parte) e os conflitos
entre as partes sociais.

Nesse sentido, o povo ndo é um lugar objetivo nas relagoes
sociais de produgio, é aquilo que, por atos de enunciacio, funda o
litigio, uma “parte sem parte” da comunidade, colocando em relagio
duas ldgicas incomensurdveis: a distribuicao desigual dos corpos so-
ciais e a afirmacdo de um mundo comum. E essa tensio que afeta a
partilha legitima dos mundos e linguagens e redistribui os corpos de
modo a fundar uma nova ordem do dizer, do fazer e do ser.

Contraa tradigao que identifica a politica ao consenso (Miguel,
2016), aqui irrompe a no¢ao de politica como a subjetivagio pela qual
a distribui¢io dos corpos e dos lugares ¢ abalada, confrontando-se tal
partilha (desigual) com a igual capacidade dos corpos falantes. Por-
tanto, as formas democraticas seriam as expressoes desse litl’gio; isto
¢, seriam as maneiras como o povo refigura as relagoes entre as partes,
produzindo uma esfera de visibilidades em que podem aparecer ob-
jetos do litigio e sujeitos capazes de articuld-los, de modo que duas
ordens incomensurédveis passam a entrar em relagio. Por exemplo, o
trabalhador como alguém que ganha a vida em seu local privado de
trabalho e o trabalhador como classe politica que reivindica a igualda-
de e abala a partilha do sensivel.
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Pode-se resumir a tarefa politica como a pura contagem dos
que nio contam (Ranciére, 2018, p. 52), abrindo-se uma fenda entre
a comunidade politica declarada e o (povo) que se define como exce-
dente a essa comunidade e tornando o todo diferente de si préprio.
Em outros termos, a politica ¢ um erro de conta, obra de classes que
nio sio classes, que nio tém propriedades objetivas, mas convertem
igualdade em um dano, instituindo um universal singular.

Nio se trata de um litigio regulado por procedimentos juri-
dicos ajustdveis entre as partes, pois 0 povo sé existe enquanto “parte
real” na sociedade mediante a declaragio do dano. O dano precisa
primeiro ser assumido por um sujeito politico, ndo como uma toma-
da de consciéncia que lhe permite restituir sua funcio histérica, mas
como uma operacio que relaciona aquilo que nao tem relagao, produ-
zindo o litigio e alterando a configuracio da experiéncia.

O problema nio ¢ descortinar aparéncias, mas confirm4-las.
Por mais que sejam frégeis as inscrigoes de igualdade (a previsio cons-
titucional de direitos, a igualdade perante a lei, entre outros), ¢ ai que
aparece a parte dos sem parte, onde se cria o lugar em que aparece
o demos. A politica é feita do aumento dessa poténcia, da ampliacio
dessa esfera do aparecer, dando lugar ao nio lugar.

Até aqui, baseamo-nos em Ranci¢re para definir a politica
como a atividade que cria os objetos do litigio e, com isso, uma esfera
de visibilidade que comporta novas demonstragdes que afetam a dis-
tribui¢io dos corpos. No entanto, é preciso perguntar como se pode
fazé-lo. Evidente que a pergunta nio leva a uma férmula a aplicar,
mas é necessdrio avancar em alguns elementos capazes de explicar a
légica politica da constitui¢io do povo. Especialmente, as cadeias de
equivaléncia construidas entre demandas nao atendidas pelo sistema
institucional, constituindo uma vontade popular a partir de signos
que lhes atribuem sentido comum, conforme abordagem de Laclau
(2013), que passamos a sintetizar.
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E a tensio entre demandas heterogéneas (logica dos represen-
tados) etotalidade (16gicado representante, constituidadiscursivamente
por um nome que passa a funcionar como a plenitude do todo vazio®)
que funda a possibilidade de uma politica democrética. Nesse sentido,
¢ preciso salientar a centralidade da nomeagdo, pela qual um objeto
parcial se converte em mais do que si mesmo, passando a dar corpo
a uma totalidade impossivel. Nao é que um nome passe a expressar
passivamente a unidade do grupo; ele se torna o préprio fundamento
do grupo (do povo), na medida em que constitui aquilo que ele
expressa, formando sua identidade.

As totalidades que resultam das légicas equivalenciais jamais
suprimem as diferengas, de modo que a tensao entre os dois polos
¢ constitutiva das identidades sociais. Estas apenas se firmam, ainda
que de maneira sempre instdvel, a partir do antagonismo, isto é&, elas
requerem a constru¢io de um campo antagdnico, de uma fronteira
que permita identificar as divisdes sociais (o sistema institucional
corrupto, a classe dominante, os politicos, entre outros). No entan-
to, tais fronteiras se deslocam constantemente, inclusive porque en-
volvem a incorporagio de novas demandas ou a exclusio de deman-
das que estavam presentes. Aqui emerge o conceito de significantes
flutuantes, que permitem apreender o deslocamento das fronteiras,
reconstruindo as relacoes de equivaléncia, de modo que seus senti-
dos instdveis sao objeto da luta envolvendo a afirmacio de diferentes
cadeias equivalenciais (por exemplo, a critica a globalizagao pode
funcionar como um discurso de esquerda ou como um projeto com
tracos xen6fobos).

6. Particularmente, o impeachment de 2016 nao pode ser explicado sem referéncia ao papel da corrupgio
como nome que constituiu uma cadeia de equivaléncia com as demandas nio satisfeitas, como educagio, em-
prego, satde, entre outras. O nome funciona como um significante vazio (sem um conceito fixo, que designa
um objeto), de modo que, no caso citado, as aspiragdes populares por mais servicos publicos se convertem,
sob o discurso dos criticos ao governo, em defesa da reducio do Estado e da austeridade, mediada pela ideia
de corrupgio como mazela nacional e razio da baixa qualidade dos servicos pablicos. Para maiores detalhes,
ver Moretti (2017).
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Laclau lembra que o populismo pode assumir diferentes fa-
cetas. Por exemplo, no leste europeu, o papel do nacionalismo como
significante vazio remente a um etnopopulismo baseado na afirmagao
de particularidades culturais. Por outro lado, na América Latina, sur-
giram historicamente diversos populismos de Estado, que advogavam
pelo fortalecimento do Estado central, em oposi¢o as oligarquias la-
tifundidrias. O pano de fundo deste fenémeno foram as demandas
das classes médias e populares urbanas, que ascenderam na primeira
metade do século XX. Sobretudo apéds a crise de 1929, os Estados li-
berais-oligdrquicos se tornaram crescentemente inaptos para absorver
as demandas a eles dirigidas (os excedentes ao sistema institucional),
criando-se um hiato entre Estado liberal e democracia. Neste contex-
to, emergiram lideres cujos projetos tinham forte contetdo estatista,
como Vargas e Perén.

Independente do contexto histérico, é preciso situar melhor o
papel do Estado na construgio de um projeto em que o povo apareca
como sujeito resultante da construgio discursiva de uma cadeia de equi-
valéncias entre demandas nio contempladas pelas institucionalidades.
Sob a chave aqui apresentada, o discursivo nio estd em oposi¢io ao nio
discursivo. Na verdade, ele se constrdi na articulagio entre palavras e
acoes, de modo que a transfiguracio do vazio da totalidade social em
objeto parcial jamais é uma operagio meramente verbal, inscrevendo-se
em prdticas materiais que devem assumir formas institucionais.

Equivale a dizer que qualquer deslocamento hegeménico deveria ser
concebido como uma mudanga na configuragio do Estado, contanto
que este seja concebido niao em um sentido juridico restritivo, mas
como esfera publica, num sentido gramsciano puro, como o mo-

mento ético-politico da comunidade (Laclau, 2013, p. 168).

Conforme exposto, a “origem” do projeto populista e das fron-
teiras simbdlicas que constituem o social a partir do antagonismo sao
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as demandas nio absorvidas pelo sistema institucional. No entanto,
nao ¢ razodvel supor que a capacidade estatal de lidar com os an-
seios populares é mero reflexo dos valores hegemoénicos (isto é, das
cadeias equivalenciais predominantes) no tecido social. Da mesma
forma, o Estado também nao pode ser tomado como mero aparato
administrativo, como uma realidade prépria e indiferente a luta pela
nomeacio das demandas, isto é, pela constitui¢io das cadeias equi-
valenciais.

E preciso investigar como as lutas pela capacidade de impor
cadeias de equivaléncia se cruzam com as priticas governamentais,
abrindo-as as demandas populares. Por um lado, tais cadeias podem
incidir sobre o aparato burocrético, inclinando-o ao atendimento de
demandas populares. Por outro, a prépria constitui¢ao dessas demandas
requer préticas institucionais que induzam uma nova subjetividade,
na qual se ancorem maneiras de governar mais democriticas.

Para avancar na ideia exposta, é preciso introduzir as contribui-
¢oes de Foucault as préticas de governo. Especialmente, serd explorada
a abordagem foucaultiana do neoliberalismo como razio de governo,
como maneira de conduzir condutas, indexada & concorréncia como
padrio de regulagio social. Sob essa chave, as préticas de governo de-
vem ser pensadas em articulagio com regimes de verdade em que o
mercado se constitui em padrio de teste para as agoes estatais.

Mais do que uma ideologia que mascara o acesso ao real, o
neoliberalismo constituiria sujeitos e as prdprias possibilidades das
préticas governamentais, reguladas pela concorréncia. Portanto, para
a construgdo politica da vontade popular, no sentido de Laclau, ¢ pre-
ciso incidir sobre as priticas governamentais, abrindo-as a novas ra-
cionalidades, bem como a novos sentidos atribuidos ao puablico. Em
outros termos, priticas de governo nio sao uma realidade meramente
instrumental, um dado  espera de valores que elas possam fretar. Elas
também sao constitutivas dos projetos democrdticos e se conformam



| 48 | A CONSTITUICAO GOLPEADA | 1988-2018

nas complexas transa¢oes que se estabelecem entre cadeias equivalen-
ciais e aparato administrativo.

Se, com Laclau e Ranciére, identificamos democracia, politica
e antagonismo, ¢é preciso interrogar como o neoliberalismo constitui
sujeitos como empresas de si mesmos, isto é, como ele configura a
concorréncia como padrio de regulagio social. No neoliberalismo, o
préprio Estado serd regido pela ideia de “nunca governar demais”, nao
se sobrepondo a0 jogo econémico puro, a0 mesmo tempo em que
procura incidir sobre todos os dominios sociais, estendendo a racio-
nalidade concorrencial a eles. E este entrechoque entre o somo oecono-
micus e a democracia, limitando o dominio do publico ao padrao de
critica do mercado, que deve ser interrogado em seus efeitos.

Em particular, é necessdrio compreender como o neoliberalis-
mo produz as demandas nio contempladas pelo sistema institucional
(excedentes ndo representdveis) como excesso de Estado e afeta o poten-
cial do ato politico que cria novas esferas de visibilidade em que pos-
sam aparecer sujeitos do dano e objetos do litigio. Ora, a democracia
envolve questionar institui¢des politicas naturalizadas, construindo
discursivamente vontades coletivas a partir da légica do antagonismo.
Portanto, o ato politico deve também incidir sobre a maneira como
a administracio estatal pée em movimento definigoes do publico’,
constituindo um instrumento de legitimagao da partilha do sensivel e
da distribui¢io desigual dos corpos e lugares sociais.

FOUCAULT E A ANALITICA DA
GOVERNAMENTALIDADE

A partir de 1976, Michel Foucault avangou em suas investi-
gacoes sobre as relagoes entre saber, poder e sujeito, voltando-se as

7. Tema tratado por Bourdieu em seus escritos sobre o campo burocrético, nos quais o autor salienta a dis-
tribui¢do desigual de autoridade para definigio do que é o publico, num processo que converte posicoes de
valor em ponto de vista oficial, mediante rituais e recursos que atribuem forma impessoal ao discurso, fazendo
ver e crer que se fala em nome do coletivo (BOURDIEU, 2014).
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tecnologias de poder aplicadas a gestao dos “processos biossocioldgi-
cos das massas humanas”, o que o leva a uma genealogia do Estado
moderno (Foucault, 2008b, p. 520). Para tanto, ele rejeita assumir
como objeto primitivo de andlise no¢des universais “como, por exem-
plo, o soberano, a soberania, o povo, os stditos, o Estado, a sociedade
civil” (Foucault,2008a, p. 4), e funda sua pesquisa em um conceito
ampliado de governo:

[...] sendo essa nogdo entendida no sentido amplo de técnicas e pro-
cedimentos destinados a dirigir a conduta dos homens. Governo dos
filhos, governo das almas ou das consciéncias, governo de urna casa,
de um Estado ou de si mesmo (Foucault, 2008b, p. 532).

E nesse sentido que Foucault ir se afastar das teorias do Estado,
sejam liberais ou marxistas, investigando as condigoes de possibilidade
para os diferentes tipos de racionalidade governamental, entendida
como “uma medida razodvel e calculdvel da extensio das modalidades
e dos objetivos da agao governamental” (Foucault, 2008a, p. 123). Os
estudos de Foucault sobre “governamentalidade” buscam identificar
a racionalidade imanente a uma arte de governar a populagao. Isto se
d4 a partir da andlise das préticas governamentais, ou melhor, a partir
dessas préticas idealizadas, da “maneira pensada de governar o melhor
possivel” ao longo da histéria (Foucault, 2008a, p. 4).

Em sua genealogia da governamentalidade ocidental, Foucault
destaca um deslocamento fundamental que ocorre na verdade das
préticas de governo a partir do final do século XVIII e que faz irrom-
per o mercado como um espaco de veridi¢do — ou seja, ele deixa de
ser apenas um espago de jurisdi¢ao, no qual se julga a legitimidade ou
ilegitimidade da razao governamental — e passa a ser um lugar capaz
de julgar o sucesso ou fracasso desta mesma razao na medida em que
as praticas de governo que suscita respeitam ou colidem com as “leis
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naturais” da economia politica que regem os objetos da agdo gover-
namental. Um governo passa a ser considerado inapto na medida em
que excede, ignora ou atropela os principios da economia politica,
desviando-se dos objetivos do Estado. Nesse sentido, “a economia po-
litica pdde se apresentar como nova ratio governamental autolimitati-
va’ e, assim, como condigio de bom governo.

Primeiramente, a economia politica se manifesta na forma
como os fisiocratas enfatizam certos mecanismos de autorregulagao
econdmica, e colocam em pritica uma forma de governo voltada a
permitir que o soberano monitore todo o processo econdmico e in-
tervenha (despoticamente) para evitar que a sociedade desrespeite as
“regulagoes naturais” do mercado. Essa concepgao fisiocrética, contu-
do, pressup6e que o soberano detenha todas as informagoes referentes
a0s processos econdmicos em curso no seu territdrio, de forma que os
regule para garantir a seguranca da populagio.

E assim que a populagio aparece como nivel pertinente da
agio governamental. Jd os individuos, devem ser administrados
devidamente, incentivados a partir de uma légica econdmica para que
se produzam os efeitos em termos de seguranga da populagdo. Esta é
pensada como objetivo da agio de governo. Assim, o governo passa
a atuar sobre curvas de distribui¢io de probabilidade, procurando
normalizd-las. O individuo é um instrumento para que se obtenha
distribui¢des consideradas normais (de epidemias, de escassez de
alimentos, de mortalidade, entre outras). Esse dispositivo de poder-saber
difere daquilo que Foucault toma como disciplina, que adestra corpos
para produzir o normal e o anormal (Foucault, 2008b, p. 82). Outro
grande deslocamento politico-epistemoldgico se dd com o advento da
“mao invisivel” de Adam Smith e sua afirmacio da impossibilidade
de qualquer soberano deter todas as informagoes econdmicas de uma
sociedade. Justamente por possuir um conhecimento parcial que
o Estado deve ter também seu poder limitado. A economia politica



| ARAZAO NEOLIBERAL E O DESAFIO DA AFIRMACAO DOS DIREITOS SOCIAIS NO BRASIL | 51 |

perde sua pretensio de abarcar a contabilidade geral da sociedade e
de dar ao soberano todas as informagoes necessdrias a racionalizagao
global da economia. Enfraquece-se, assim, o amdlgama que unia o
poder do soberano ao conhecimento.

Para Foucault, o inicio do liberalismo relaciona-se a formu-
lagdo da incompatibilidade entre uma multiplicidade no totalizdvel
que caracteriza os sujeitos de interesse e a unidade totalizante da so-
berania juridica (Gordon, 1991, p. 22). Essa relagao entre mercado e
soberania juridica, entre o individuo do mercado e o individuo da lei,
constitui o desafio da governamentalidade liberal. Essa é a complexi-
dade da férmula liberal do lzissez-faire, formulagao que possui enorme
ambiguidade, pois a0 mesmo tempo que remete a uma posigio de
permissividade para que nio se impega o curso natural das coisas,
implica uma atividade de regulagio, facilitagio para que esse mesmo
curso natural possa irromper.

E nesse contexto que se inventa e se constitui uma teoria da so-
ciedade civil, que pode ser compreendida como instrumento ou corre-
lato de uma tecnologia que permitiria governar. O homo oeconomicus
e a sociedade civil sao indissocidveis, sendo o primeiro o ponto ideal
que povoa a realidade densa da sociedade civil (Foucault, 2008a, p.
403). Ela ¢ o espago concreto em que se deve inscrever esses pontos
ideais para que eles sejam administrdveis.

Foucault ird sublinhar o neoliberalismo como uma novidade
histérica que se opde tanto ao liberalismo cldssico quanto s formas de
atenuagio de algumas de suas consequéncias socioecondmicas levadas
a cabo pelo keynesianismo e pelo Estado de bem-estar. Nesse movi-
mento, de um lado, identifica-se as ideias do neoliberalismo alemao,
ou ordoliberalismo, consagradas no Coléquio Walter Lippmann, de
1939, com a presenga de pensadores como Hayek, Lippmann, Rop-
ke, Rustow, Von Mises e Raymond Aron. De outro, o neoliberalismo
estadunidense, ou anarcoliberalismo, tem origem em um conjunto de
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textos de Simons, fundador da Escola de Chicago, e exacerba alguns
principios do neoliberalismo alemao, avancando até as preconizagdes
de Milton Friedman (Foucault, p. 298-9).

Foucault ressalta que a 16gica do neoliberalismo inverte, em uma
questao essencial, aquela colocada pelo liberalismo. Se no liberalismo
a razao governamental orienta-se pelo lissez-faire, sendo o Estado res-
ponsdvel pela regulacio dos mercados, no sentido de evitar suas falhas
e excessos, no neoliberalismo parte-se da légica inversa: o mercado se
torna o principio de regulagao do Estado; ele colocard o Estado a prova,
submeterd suas intervengdes a uma critica permanente. A liberdade de
mercado se tornard o principio de regulagio e vigilincia do Estado.

O Estado neoliberal é permanentemente vigilante e altamente
intervencionista, visto que a concorréncia como légica econémica s6
aparecerd e produzird seus efeitos sob condicoes artificialmente prepa-
radas. Ou seja, em oposi¢ao ao naturalismo ingénuo do laissez faire,
a concorréncia pura funciona como horizonte utépico, exigindo es-
forgos ininterruptos do Estado. A concorréncia se torna um objetivo
da arte de governo neoliberal. Para o neoliberalismo, a sociedade nao
se baseia na troca de mercadorias, seu principio regulador é a concor-
réncia. Para tanto, serd necessdrio transformar cada unidade social em
uma empresa de si (o individuo, a casa e assim por diante) e estender
os principios da concorréncia a todos os dominios sociais, mesmo os
nao econdmicos (Foucault, 2008a, p. 164).

A andlise genealdgica de Foucault nio se confunde com a bus-
ca pela génese das institui¢oes, tampouco procura mostrar como os
objetos examinados sio produtos ideolégicos. Sua andlise visa a re-
constituir a rede de aliangas, de encadeamentos, de pontos de apoio
pelos quais uma série de préticas pode fazer o que nio existe (a delin-
quéncia, a loucura, entre outras) se inscrever no real, uma vez articula-

do a regimes de demarcacio do verdadeiro e do falso. Nao se trata da
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emergéncia de uma iluso, mas do conjunto de regras e condigdes que
permitem estabelecer os enunciados verdadeiros e falsos.

A anilise foucaultiana procura entender o nascimento de re-
gimes de veridigio. E nesse nivel que se buscard mostrar como se en-
cadeia um regime de verdade as préticas de governo. Em particular,
no neoliberalismo, o homo oeconomicus deixard de ser uma realidade
insonddvel, sobre o qual tudo o que o governo tem a fazer ¢ deixar
agir, conforme a méxima do liberalismo cldssico. Pelo contrério, no
neoliberalismo ele se converte em um ente passivel de intervengio;
ele ¢ o correlativo de uma tecnologia de governo liberal, pois tende a
reagir de forma sistemdtica e “racional” as indugoes produzidas pelas
praticas governamentais.

A conduta racional é entendida como aquela sensivel as mo-
dificacoes do meio, respondendo a elas de modo nio aleatério. Com-
plementarmente, o comportamento que afronta a racionalidade con-
correncial, que se mostra incerto frente as intervencoes — lidas a partir
de 16gica econémica pura — no meio circundante, é considerado uma
“contraconduta’, cujo componente moral apresenta-se como recusa
dos interesses da sociedade (Foucault, 2008b, p. 261).

O homo oeconomicus deixa, portanto, de ser o sujeito insonddvel
(aquele com o qual nio se deve mexer) para constituir-se como objeto
do governo neoliberal. Este j4 ndo se resume a autolimita¢io do Estado
para que ele seja 0 menos intervencionista possivel no mercado; agora
¢ o préprio mercado que constitui um padrio de teste para o Estado,
exercendo permanente vigilncia sobre as préticas de governo®.

O ponto a salientar ¢ justamente como o neoliberalismo ins-
creve as praticas de governo em um regime de verdade em que a con-
corréncia figura como padrio de regulacdo social. Em outros termos,

8. Embora nio seja um ponto abordado por Foucault, ¢ preciso entender como o intervencionismo de corte
neoliberal também se apresenta sob a forma de violéncia fisica operada pelos agentes de Estado, dirigida
especialmente aqueles que se manifestam no espago puiblico como sujeitos do dano.
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sob o neoliberalismo, tanto as praticas estatais como os sujeitos apare-
cem como partes do jogo econdmico puro. Nesse contexto, o ponto
nao ¢ a extensao da intervencio do Estado, mas o tipo de intervencio,
que deve ser capaz de construir as molduras para o desenvolvimento
do mercado (inclusive, os sujeitos da concorréncia) e estender sua 16-
gica a quaisquer dominios sociais, regulando, inclusive, o Estado, de
forma a submeté-lo aos principios da concorréncia.

Portanto, a légica econémica pura do neoliberalismo (que,
vale repetir, nao pressupde o laissez-faire, mas um intervencionismo
em favor do mercado) submete, particularmente, a promessa liberal-
-democrdtica da soberania individual e popular. Sintomaticamente,
Hayek afirmou preferir uma ditadura liberal a um governo democrs-
tico sem liberalismo (Dardot; Laval, 2016, p. 184). Posi¢ao, a propé-
sito, coerente para um neoliberal que, longe da defesa do /lissez faire,
concebia um Estado ativo, capaz de resguardar o direito privado. Sob
essa chave, a democracia nio poderia constranger o dominio indivi-
dual. Afinal, para Hayek, os mecanismos democriticos deveriam se
submeter s regras da sociedade de direito privado, e nio o contririo.

E nesse sentido que a poténcia da politica, isto ¢, a esfera do
aparecer do povo, voltando a Ranciére, é recortada pela racionalidade
econdmica neoliberal, restringindo seu espago de visibilidade. Nos
termos de Brown (2015), o homo politicus, sujeito que persegue a so-
berania e o governo de si, personagem ausente da narrativa foucaul-
tiana, é subjugado pelo homo oeconomicus, que o converte em capital
humano. A partir dai, reorienta-se a relacio do sujeito consigo mesmo
(pensada sob a forma de um investimento) e do Estado com o sujeito.
Enquanto capitais, eles se tornam insumos de que se vale o Estado
para induzir o jogo econdmico. Portanto, ndo ¢ apenas que os sujeitos
econdmicos se comportam como empresas de si mesmos, mas que sua
existéncia estd indexada a légica da concorréncia, de modo que eles
devem se sacrificar em fungao dos objetivos econdmicos.
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Na adesio critica que Brown faz as categorias foucaultianas, a
autora lembra que Foucault define o sujeito econdmico como o su-
jeito de interesse individual. No entanto, mais do que o interesse,
o sacrificio seria a categoria constitutiva do sujeito da racionalidade
concorrencial. Portanto, se ele ¢ o correlativo da governamentalidade
neoliberal, como quer Foucault, ¢ porque se torna o objeto do ajuste
das praticas de governo ao padrio de teste do mercado. Dai resultam
as modalidades que passam a compor os objetos de saber governa-
mentais: a terceirizacio, o corte de beneficios, a austeridade, a desre-
gulamentagio trabalhista, entre outras.

A préxima se¢io aborda como o quadro aqui delineado in-
cide sobre o pensamento critico brasileiro, demandando um deslo-
camento dos termos em que sao tratadas questoes como os direitos
sociais e a intervengao estatal como eixos para um novo modelo de
desenvolvimento. Serd visto que os enunciados mais usuais do cam-
po progressista brasileiro estdo amarrados a problemdtica da exten-
sao da intervengio estatal para o bom funcionamento do capitalis-
mo, ﬁgurando como critica ao liberalismo manchesteriano. Nesses
termos, a critica se inscreve em um dominio em que seu objeto é a
demonstragao do liberalismo como teoria que mascara o acesso ao
real da dinimica econdmica, sendo, por essa razdo, nociva a ordem,
uma vez que agrava problemas econémicos, diante da redu¢io do
papel do Estado.

Escapa-lhe, portanto, o neoliberalismo como racionalidade de
governo, inscrita em um regime de verdade no qual as préticas estatais
intervém sobre a realidade para construir o mercado e sio reguladas
pela légica da concorréncia. Operagao repleta de consequéncias po-
liticas, entre elas, a prépria lacuna na construgio de uma razio de
governo cujas intervengoes simultaneamente induzam e se ancorem
em um sujeito que jd nao figure como uma empresa de si e objeto do
sacrificio para ajuste as circunstincias economicas.
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Apenas mediante a construgao de outra racionalidade de go-
verno é que se pode ampliar os espagos de inscri¢oes de igualdade,
na medida em que as préticas estatais jd nio estarao demarcadas por
um regime de veridi¢ao em que o mercado regula a ideia do publico.
Diante do exposto, resta perguntar: o pensamento critico dispoe de
uma racionalidade alternativa para governar?

PENSAMENTO CRITICO E A ARTE DE GOVERNO
NEOLIBERAL

A questdo de Foucault é mostrar como a economia politica se
manifestou como a primeira forma de uma ratio governamental auto-
limitativa. Nao mais um direito, como no século XVII, que impunha
limites ao governo desde seu exterior, mas uma regulagio interna da
racionalidade governamental. O problema serd definir o limite que o
governo deve impor a si, como um meio fundamental de atingir seus
objetivos. A demarcagio nio vai ser exercida sobre os stditos, mas
na propria pritica governamental, estabelecendo-se o que, conforme
Bentham, é agenda e o que é non agenda (Foucault, 2008a, p. 17).

A pritica governamental fixa a definicio e a posicio dos gover-
nantes e governados uns em relagio aos outros. Essa defini¢io nao é
imposta por um polo ao outro, mas ¢ produto de sua interagio. E uma
“transagao” que demarca o que deve ser feito e o que ndo deve. A ques-
t30 ndo passa pela legitimidade do governante, mas pelo principio de
ndo governar demais. A delimitagao do que ¢ o excesso de governo é
pensada em termos de seus efeitos ou sucesso, e ndo indagando sobre
o direito legitimo do soberano.

Conforme j4 exposto, Foucault assinalard a diferenga entre o li-
beralismo cléssico (cujo problema, nos séculos XVIII e XIX, ¢ saber as
dreas em que se poderia intervir e aquelas entregues ao livre jogo das
forcas de mercado) e o neoliberalismo, cujo momento fundante é o
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Coléquio Walter Lippmann, em 1938 (Dardot; Laval, 2016, p. 71),
no qual seu organizador, o filésofo Louis Rougier, reforcava a oposi¢ao
entre liberalismo e laissez-faire. O neoliberalismo advogard por um in-
tervencionismo juridico de Estado, de modo a constituir uma sociedade
em fungio da economia de mercado e da concorréncia. E assim que o
mercado se tornard um mecanismo de regulacio da agio estatal, um
principio para testar e fazer aparecer o excesso de governo.

Para os nossos propdsitos, importa assinalar como o pensa-
mento critico ao liberalismo ainda se prende, em boa medida, a sua
versao cldssica, aparecendo discursivamente como oposi¢ao ao princi-
pio do laissez-faire. A afirmativa é particularmente vélida para as po-
sicoes econdmicas inspiradas em Keynes. O economista inglés, em
artigo publicado em 1926 (anterior & Grande Depressio, vale assina-
lar), j4 se referia a0 fim do /lzissez-faire, restabelecendo a distingdo de
Bentham entre agenda e non-agenda.

Temos de distinguir entre o que Bentham, em sua nomenclatura esque-
cida, mas ttil, costumava denominar Agenda e Non-Agenda, e fazer
isso sem o pressuposto de Bentham, de que a interferéncia ¢, a0 mesmo
tempo, “geralmente desnecessdria” e “geralmente perniciosa’. Talvez a
tarefa principal dos economistas neste momento seja distinguir nova-
mente a Agenda do governo da Non-Agenda; e, de forma complemen-
tar, a tarefa da politica é conceber formas de governo dentro de uma

democracia que seja capaz de cumprir a Agenda (KEYNES, 1926).

Keynes procura reconstituir a distingdo de Bentham entre
agenda e non-agenda, assumindo que hd tarefas que s6 o Estado pode
realizar, pois transcendem a légica privada’. O caso mais célebre serd a

9. Para os nossos propdsitos, importa assinalar como a passagem permite entrever uma disjuntiva entre o
conhecimento especializado dos economistas (criticos ao liberalismo) e a politica, que deve inventar formas
de executar aquilo que os especialistas definem como Agenda.
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socializacao dos investimentos, cabendo ao Estado a coordenacio das
relagoes entre investimentos publicos e privados. O governo deve ad-
ministrar seu orgamento de investimentos de modo a reduzir incerte-
zas que afetam o investimento privado, favorecendo o pleno emprego.

Pode-se dizer que Keynes coloca a questdo em termos da go-
vernamentalidade mais adequada ao capitalismo, isto ¢, das maneiras
pelas quais se poderia racionalizar a intervenc¢io governamental, tendo
em vista a necessidade de manter a economia na trajetdria do pleno
emprego. Keynes se situa no campo discursivo da governamentalidade
liberal, uma vez que procura restabelecer a linha demarcatéria entre a
agao individual e a pritica de governo. Dardot e Laval (2016, p. 59)
associam as posi¢oes de Keynes a um novo liberalismo, que visava a
controlar as for¢as econdmicas e evitar a anarquia social.

A questdo central, para este novo liberalismo, seria a extensao
da linha que separa aquilo que o Estado pode fazer do que deve ser
objeto das prdticas de governo. Se o liberalismo cldssico submete a
prética de governo a uma critica interna permanente, fundando uma
ratio governamental autolimitativa, seria necessario demonstrar que o
principio deveria ser reformulado, posto que seus efeitos sdo nocivos a
prépria ordem de mercado.

Para tanto, Keynes procurard mostrar que a economia cldssica
¢ andloga a uma religido, esconjurando as evidéncias (Keynes, 1996, p.
323). Postula, portanto, a capacidade epistemoldgica para fundar uma
teoria cientifica que possa captar o funcionamento das economias de
mercado e prescrever os instrumentos de governo para lhes conferir
maior estabilidade. Daf resulta o enunciado do liberalismo como teo-
ria econdmica inepta, cuja critica se fundamenta no conhecimento de
especialistas capazes de indicar a necessidade de redirecionamento da
gestao estatal na economia.

Aqui reside o ponto que nos importa salientar. A critica keyne-
siana se mantém presa ao /laissez-faire como fundamento do liberalis-
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mo. Este, por sua vez, é tomado como teoria econdmica, como objeto
de uma critica teérica, ainda que com consequéncias em termos de
gestao estatal. Nesse sentido, a critica tenderd a ganhar a forma pre-
dominante de uma argumentagio cientifica baseada em evidéncias,
ainda que informe prdticas governamentais alternativas. Mas o faz
fundamentalmente a partir de uma redefini¢ao dos setores em que o
governo deve atuar e aqueles em que é preciso deixar o mercado agir.

O campo do pensamento critico nio se exaure nas formula-
¢oes keynesianas, embora elas sejam um traco central na construgio
do discurso critico ao liberalismo e a seus efeitos. Nos paises da Amé-
rica Latina, h4 de se ressaltar a contribuicao dos autores associados a
Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal) como
momento marcante para as formulacoes antiliberais, com destaque
para Celso Furtado. De um lado, Keynes desponta como uma das
influéncias de Furtado e de outros tantos economistas criticos ao /ais-
sez-faire. De outro, é preciso ter clareza que o assim-chamado pensa-
mento estruturalista remete a questdes mais amplas do que as presen-
tes em Keynes. Entre elas, as relagdes centro (detentor de tecnologia)
x periferia (exportadora de matérias-primas e bens primdrios), cujos
termos de troca tendem a se deteriorar em desfavor da tltima, concen-
trando renda no centro.

Nesse sentido, a divisio internacional do trabalho e o livre-
-cambismo agravam as hierarquias estruturais entre as nagoes. E este
achado que estd na base de uma teoria do subdesenvolvimento, da
qual resulta a defesa do Estado como instrumento de mudangas es-
truturais em economias como a brasileira. No seu livro mais conhe-
cido — Formagio Econdmica do Brasil (1977), a abordagem de Fur-
tado em relagdo 2 resposta brasileira a crise de 1929 se aproxima da
teoria keynesiana, na medida em que a queima do café pelo governo
impedia uma baixa excessiva dos precos e gerava renda para os produ-
tores. Pode-se caracterizar este momento como um ponto de ruptura
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com o modelo primdrio-exportador, a partir do qual o Estado teria
papel central na indugao da substitui¢io de importagoes.

Furtado ofereceu uma explicagio keynesiana para a resposta
a crise de 1929, assim como se projetou como principal ideSlogo do
periodo nacional-desenvolvimentista, no qual a expansio burguesa
figuraria como projeto nacional (Oliveira, 1997, p. 4). Cumpre as-
sinalar que Furtado nio dialoga com cldssicos do pensamento social
brasileiro como Gilberto Freyre, Caio Prado Jr. e Sérgio Buarque de
Holanda. No caso deste dltimo, por exemplo, seu argumento central
¢ que o obstdculo a uma ordem democritica no Brasil se devia ao pre-
dominio de uma cultura personalista. Por conseguinte, os desafios da
nagio sao interpretados, em chave weberiana, a luz do confronto entre
o personalismo e o “ponto de vista juridico e neutro do liberalismo”
(Holanda, 2003, p. 185). Dessa maneira, o Estado nao constituird um
aspecto central de suas teses.

Alternativamente, Furtado atribuiu énfase ao papel do Estado
como obsticulo a emergéncia de uma ordem democritica, na medida
em que suas agoes levavam a socializacio das perdas e a privatizacio
dos lucros. Nesse sentido, sua obra é decisiva para que o pensamento
progressista tome o Estado como objeto de reflexao'. Até entio, o
Estado era abordado fundamentalmente pelo pensamento autoritdrio,
em autores como Alberto Torres e Oliveira Vianna (Ricupero, 2005).

Para os nossos propdsitos, importa destacar como o pensa-
mento critico brasileiro, que tem em Furtado uma de suas maiores
expressoes, introduzird a intervengio estatal como fator decisivo para
as transformagoes estruturais, com énfase no planejamento econémi-
co. Mesmo porque, conforme jd exposto, a construgio do povo como
categoria politica no Brasil assumird uma faceta estatal, desde Vargas.

10. Aqui aparece a influéncia sobre Furtado e outros economistas desenvolvimentistas de Mannheim e seu
conceito de intelligentsia, remetendo a uma possivel autoimagem de técnicos situados acima dos grupos que

compéem a sociedade (RICUPERO, 2005).
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Com o tempo, a defesa da intervengao estatal transcende as dreas eco-
noémicas e passa as politicas sociais. Num caso ou em outro, o argu-
mento baseia-se fortemente na ideia de que a estabilidade da ordem
econdmica e social requer a intervengao estatal''.

Por essa razao, o laissez-faire tende a ser o objeto preferencial da
critica, que se converte na defesa do Estado como canal para a moder-
niza¢io do pais, seja para promover as condicoes de desenvolvimen-
to do mercado, seja para assegurar direitos. No entanto, conforme jd
abordado, o neoliberalismo nio pode ser tomado como mera retirada
do Estado da economia e reducio de politicas sociais. O pressuposto
desta posicio é que as priticas governamentais, uma vez informadas
pelo liberalismo, sao o resultado de uma linha demarcatéria a partir
da qual ¢é preciso deixar o mercado fazer.

Diante do exposto, a tarefa seria reconstruir a divisio entre a
agenda de governo e a agdo privada. A redugio do Estado (o recuo da
linha) seria o inimigo a combater, em fung¢ao de seus efeitos econd-
micos e sociais. E se o liberalismo ji nio for tdo bem captado como
redugio do Estado, tratando-se (conforme argumentado, com base
em Foucault, no caso do neoliberalismo) de uma espécie de inter-
vencionismo juridico-politico que produz o mercado, dissipando no
tecido social uma légica concorrencial, que o torna critério de teste
das agoes estatais?

Se a hipétese é razodvel, a critica tedrica que associa o neolibe-
ralismo a redu¢do do Estado nio capta o ponto principal: as préticas
de governo tém papel central em produzir ativamente a concorréncia
como légica que preside todos os dominios sociais, constituindo sujei-
tos na forma de empresas de si mesmos. Ademais, quando se procura

apreender como préticas de governo se articulam a um regime de de-

11. Vale assinalar a emergéncia de novas formas de discursos criticos que nio necessariamente derivam da
matriz intervencionista “cldssica” & qual nos referimos, a exemplo das pautas identitdrias e ambientais.
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marcagao do verdadeiro e do falso, percebe-se que uma das chaves do
neoliberalismo é a transformacio do mercado em critério de veridicao
das acoes estatais.

A pritica de governo neoliberal nao subtrai algo do governo,
um pedaco da realidade no qual passa a vigorar o jogo livre de mer-
cado; ao contrdrio, ele é o indexador geral das agoes de governo. Em
outros termos, ele é o tribunal que afere a adequacio das agoes de
governo quanto 2 demarcagdo do que elas podem ser. Nesse sentido, o
principio jd nao ¢ a autolimitagao do Estado, que deve zelar para que
o mercado funcione segundo as regras da concorréncia, mas o oposto:
¢ o mercado que se torna o padrao de regulacio do Estado; o mercado
se volta contra o Estado e fecha as priticas de governo na indugao da
concorréncia como norma social.

Vale assinalar que aqui se trata de uma maneira de racionalizar
a atividade governamental, no entanto, as préticas efetivas de governo
sempre s30 mais heterogéneas; sao resultantes da luta que envolve dife-
rentes racionalizacdes e posicoes, por vezes opostas. Sempre hd resistén-
cias, principios que negam as racionalidades que informam agdes go-
vernamentais. De toda forma, é importante notar como governos agem
articulados a regimes de verdade que tomam a populagdo como nivel
pertinente de acdo (ou seja, suas curvas de distribuigio precisam estar
normalizadas), a0 mesmo tempo em que o individuo é o instrumento
da aglo, 0 que, no caso do neoliberalismo, implica tomé-lo como su-
jeito que absorve os efeitos negativos de ajustes as varidveis econdmicas.

Por essa razdo, ¢ preciso levar em conta que o sujeito da raciona-
lidade concorrencial nio é constituido tanto pelo interesse individual,
como presume Foucault, mas pelo sacrificio (Brown, 2015). Afinal, a
subjetividade induzida pelo Estado neoliberal se encadeia de modo tal
a0 jogo econdémico que, em circunstincias de incerteza e risco, ela se
torna um insumo ou uma varidvel de ajuste 2 ordem concorrencial.
O sujeito, convertido em capital humano, tende a ser reconfigurado,
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diante de enunciados e visibilidades que passam a definir a prética
governamental como imposi¢io de restricdes que assumem formas
diversas, como politicas de austeridade, redugio de beneficios sociais,
desregulagao do mercado de trabalho, downsizing, entre outras.

Conforme lembra Deleuze (2013, p. 73), hd um processo do
verdadeiro que se dirige aos objetos e s palavras, questionando como
deles se pode extrair, respectivamente, visibilidades e enunciados. Em-
bora haja disjuncio entre os polos, sdo eles que entram em relagio, da
qual podem irromper novas préticas de ver e priticas de dizer. Para
0s nossos propdsitos, importa assinalar como podem aparecer prati-
cas que conferem novas formas de contetido e expressao ao publico,
abrindo-o a novos sujeitos e a afirmacio de seus direitos sociais.

E sob essa chave que se pode dizer que uma operacio politica
central a0 campo progressista ¢ inscrever as prdticas de governo em
outro regime de demarcagio do verdadeiro e do falso, no qual o
publico nao seja achatado na racionalidade do sacrificio. O ponto
mais relevante nao ¢ se deve haver intervencao, diante dos seus efeitos
esperados sobre a economia, mas o tipo de interven¢io capaz de
induzir outra racionalidade, na qual o Estado possa se apoiar em um
sujeito outro que nao o da concorréncia.

CONSIDERACOES FINAIS

O periodo pés-ruptura institucional no Brasil é marcado por
um conjunto de medidas que desmontam estruturas institucionais de
intervengao do Estado na economia e a rede de protegio social. Entre
os exemplos mais ilustrativos, estdo a reforma trabalhista e a Emenda
Constitucional 95/2016. Esta tltima, na prtica, reduzird, ao longo de
20 anos, a despesa social e os investimentos como propor¢io do PIB.
Os efeitos j4 se fazem sentir, com reducio das despesas federais de satide
(Moretti E Rego, 2018) e dos investimentos, para citar dois exemplos.
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O Brasil apenas com a Constitui¢io de 1988 logrou estabele-
cer um conjunto de direitos sociais, associados, por exemplo, a renda,
sadide e educagdo. A razio de governo neoliberal se dirige a essa ar-
quitetura institucional, procurando submeté-la aos imperativos eco-
némicos. Dessa maneira, a incipente protegao social universal vem se
desmantelando e produzindo outra distribuigao dos corpos, retoman-
do a oposicio entre o que se pode fazer e falar a partir das préticas de
governo e as demandas sociais, especialmente daqueles historicamen-
te excluidos do sistema de protecao social. Conforme visto, a demo-
cracia pode ser abordada como algo distinto de um regime politico
definido por institui¢bes impessoais. Especialmente em Laclau, seu
aspecto crucial é a constitui¢o das vontades populares, que s6 se dd
na medida em que demandas isoladas se articulam de modo que ele-
mentos heterogéneos se reconfiguram em uma unidade. O nome nao
expressa uma unidade dada (por exemplo, a classe trabalhadora), nio
¢ um conceito, mas um puro significante que constitui performativa-
mente a unidade. Portanto, o ato politico ¢ também cognitivo; é uma
operagao discursiva que requer a constru¢io do povo em oposi¢ao ao
sistema institucional que nio acolhe suas demandas.

Nesses termos, é razodvel a hipétese de que os desafios do
campo progressista para o periodo pés-ruptura institucional passam
pela construgao de uma unidade entre demandas sociais heterogé-
neas (emprego, saude, seguranca, entre outras), nao atendidas pelo
sistema institucional. Diante do quadro politico-econémico atual, a
constru¢io das vontades populares envolve necessariamente a capa-
cidade de assegurar direitos. Para tanto, é fundamental que se criem
espagos de visibilidade para o sujeito do dano e para os objetos de
litigio (os afetados pela austeridade, os desempregados e assim por
diante), mas também que se incida sobre o sistema institucional,

abrindo-o as aspiragdes populares.
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E neste ponto que se impde uma renovagao 2 tradicio critica
brasileira, que se apresenta, predominantemente, sob a forma de
aspiragao a um modelo de desenvolvimento centrado em elementos
econdmicos, no qual a intervengio estatal tem papel chave, sobretudo
para assegurar o crescimento e garantir direitos, superando a redugio
do Estado, tipica do neoliberalismo. Alternativamente, conforme aqui
exposto, é preciso tomar o neoliberalismo como uma razio de governo
que propaga uma racionalidade econdmica especifica, indexando os
sujeitos aos imperativos concorrenciais. Essa racionalidade implica
préticas de governo articuladas a um regime de verdade no qual os
sujeitos aparecem como apéndices das necessidades econémicas, no
limite, convertendo-se em unidades empresariais sujeitas ao sacrificio.

A tecnologia de governo neoliberal produz enunciados e vi-
sibilidades que ancoram o intervencionismo estatal numa légica de
ajustes em favor do mercado, cujo objeto ¢ o sujeito do sacrificio.
Nesses termos, o Estado niao deve ser tomado como uma realidade
neutra a espera de valores hegemonicos progressistas, ou de um mo-
delo de desenvolvimento legitimado pela linguagem especializada
do planejamento econdmico (ainda que participativo), reservando-
-se 4 politica democrdtica a mera implementagao da agenda, defini-
da em termos técnicos'.

Se o neoliberalismo ¢ uma tecnologia de governo, alternativas
a ele devem ser constituidas no cruzamento das vontades coletivas po-
liticamente constituidas — necessariamente incidindo sobre os regimes

12. A dicotomia entre técnica e politica funciona como um pressuposto implicito de que teorias e préticas
econdmicas antecedem juizos de valor. Por exemplo, ¢ usual que posi¢des econdmicas contrarias ao impeach-
ment de 2016 salientem que os fatos formais ndo tinham justificativa técnica, antes configurando pretextos
para uma agdo politica que ndo corresponde a realidade da politica econdmica. Para um exemplo, ver Dweck
e Teixeira (2017). Sob o nosso ponto de vista, ndo hd qualquer discordancia em relagio  critica s razdes for-
mais da dentincia. No entanto, o mais relevante é entender como, nos termos da dentncia, as préticas fiscais
estdo inscritas, de partida, em pressupostos cognitivos que as colocam em oposi¢ao ao interesse publico. Dessa
forma, a operagio mais relevante nao seria denunciar a desconformidade da dentincia em relagdo  natureza
da politica econémica do governo Dilma, mas mostrar como prticas estatais s6 sao inteligiveis no interior de
regimes de verdade que definem o que se pode ou nao fazer/falar em nome do publico.
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de verdade para criar enunciados e visibilidades — com novas prdticas
estatais, nas quais o publico jd nio aparega como mera administra¢ao
dos ajustes a 16gica concorrencial, mas como resposta ao sujeito do
dano. Afinal, é o dano que fabrica os espagos onde se pode postular
direitos e problematizar as configuragées do visivel e do dizivel, em
razdo das quais os corpos se distribuem desigualmente e sio desig-
nados por nomes que definem seu lugar e suas tarefas. Enfrentar a
razio neoliberal implica reconfigurar a partilha do sensivel e produzir
deslocamentos dos corpos, fazendo ouvir como discurso aquilo que
s6 ¢ ouvido como ruido (RANCIERE, 2018, p. 43). Desafio ainda
mais relevante no caso brasileiro, frente a desigualdade cristalizada em
prdticas institucionais que tendem a converter a exclusio em norma.

Diante do exposto, resta indagar: que arte de governar pode se
lastrear em um sujeito de direitos; aquele que, na ratio neoliberal, é
apenas um ruido, abafado pela concorréncia e pelo sacrificio?
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CAPITULO 3

TRINTA ANOS DE DISPUTAS
POR UM PROJETO NACIONAL
DE DESENVOLVIMENTO

NOS TROPICOS

JOSE CELSO CARDOSO JR.'

Este capitulo atende a chamamento de forgas progressistas
ainda presentes na sociedade brasileira, dentro e fora dos aparelhos
de Estado em seus diversos niveis de organizagio e atuagio, com
vistas a mais um repensar sobre o Brasil. Em particular, trataremos
do papel institucional desempenhado pelas politicas publicas estru-
turadas a partir da CF-1988, com vistas a um projeto nacional de
desenvolvimento.

Assim, para além desta breve apresentacio, o artigo oferece,
na segio 1, uma visdo panorimica acerca dos trés grandes momen-
tos situacionais pelos quais acreditamos ter passado a CF-1988 neste
interregno de 30 anos, a saber: i) entre 1988 e 2002: contestagio e
acomodacio; ii) entre 2003 e 2014: acomodagio e conciliacio; e iii)
entre 2016 e 2018: golpe e desconstrugio.

1. Doutor em Desenvolvimento pelo Instituto de Economia-Unicamp, desde 1997 ¢ Técnico de Planeja-
mento e Pesquisa do IPEA.



| 70 | A CONSTITUICAO GOLPEADA | 1988-2018

Posteriormente, na secio 2, realizamos uma incursao mais amid-
de sobre algumas importantes transformagées recentes na Administra-
¢ao Publica Federal Brasileira, as quais explicam a montagem histérica
de um hibrido institucional de dificil apreensao e transformagao.

Na segio 3, por sua vez, destacamos algumas das mais impor-
tantes tensoes estruturais nas politicas putblicas federais, organizadas
de acordo com as grandes dreas de atuacio governamental no pais.

Por fim, nas consideragoes finais, apontam-se elementos para a
construgao de um Estado ativo e capaz.

CF 30 ANOS: CICLOS DE CONTESTACAO,
ACOMODACAO E DESCONSTRUCAO INSTITUCIONAL

Como se sabe, em outubro de 2018 a CF-1988 terd comple-
tado 30 anos desde sua promulgagio em 1988. Até o momento, esta
¢ (ou terd sido) a Constitui¢io Federal mais longeva da histéria re-
publicana brasileira, a viger sob regras democrdticas por ela mesma
estabelecidas — e obedecidas! —, a0 menos até 2016.

Em termos bibliograficos, virios trabalhos relevantes sobre a
CF-1988 foram produzidos por ocasido dos seus 20 anos de vigéncia
(Bercovici, 2005; Cardoso Jr., 2009; Cardoso Jr, Castro e Mota, 2009;
Comparato, 1986; Fiocca e Grau, 2001; Fonseca, Brelaz e Gomes,
20105 Ipea, 2009; Gomes, 2013; Grau, 2008; Lopes, 2008; Oliven,
Ridenti e Brandao, 2008; Praca e Diniz, 2008; Ribeiro, Guerra, Ber-
nardes e Andrade, 2013). Muitos mais, alids, que os que haviam sido
produzidos por ocasiao dos 10 anos e, provavelmente, muitos mais
do que parece serdo produzidos agora por ocasido dos seus 30 anos.
Apenas esse fato j4 dd mostras de quao diferentes (pessimista, otimis-
ta e novamente pessimista) vem sendo as efemérides decenais de sua
existéncia no pais. E isso demonstra a importincia desse esforco no
sentido de capturar e caracterizar o momento constitucional atual.
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Para além de seu tempo formal de vigéncia, a CF-1988 ¢ im-
portante porque sob suas regras gerais o pais instituiu e tentou imple-
mentar (nio sem resisténcias de toda ordem, vérias delas infelizmen-
te exitosas), um amplo conjunto de direitos civis, politicos, sociais e
econdmicos. Grande parte da (ainda que pifia) melhoria distributiva
havida, por exemplo, entre 1995 e 2015, deveu-se aos esforgos de
implementagao de dispositivos constitucionais atrelados as politicas
sociais em suas diversas dreas de atuagio, tais como: previdéncia e
assisténcia social, trabalho e renda, educacio e satide, dentre outras.
Tal resultado distributivo, é bom que se diga, ocorreu pelo lado do
gasto publico, e foi contrabalancado por tendéncias concentradoras
advindas tanto da estrutura tributdria 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 jd
problemadticos do texto constitucional nesses temas ligados a ordem
tributdria, econémica e financeira.

Por outro lado, a CF-1988 também buscou reorganizar apa-
ratos estatais em diversos campos de atuagio, promovendo uma ver-
dadeira reforma administrativa em termos de reestruturagio e mo-
dos de funcionamento da mdquina publica. Sao exemplos disso os
regramentos postos em opera¢ao (também aqui de forma diferenciada
no tempo e muitas vezes contraditdria entre si) nas dreas do direito
econdmico e financeiro, da arrecadagio tributdria, da orgamentacio e
gastos publicos, do planejamento e gestao governamental, da partici-
pagio social e controles estatais, além dos aspectos formais relativos ao
funcionamento e (des)equilibrio entre poderes (Executivo, Legislativo
e Judicidrio, com o Ministério Publico tendo nascido e se fortalecido
desde entio...) e entre entes federados.

Dada sua abrangéncia e profundidade temdticas, a CF-1988
nunca foi consensual no pais, razio pela qual desde sua promulgagio a
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sociedade brasileira vem se dividindo entre aqueles que simplesmente
querem derrogé—la, visando instaurar uma ordem constitucional ma-
joritariamente liberal-conservadora, e aqueles que desejam ou manté-
-la em seus tragos fundamentais, ou fazé-la avangar em termos sociais,
econdmicos, politicos etc., num sentido de maior controle estatal so-
bre a economia e maior congracamento tanto populacional quanto
territorial.

A questdo de fundo, portanto, é que desde a promulgagio da
CF-1988, hd no Brasil, grosso modo, dois projetos politicos antagdni-
cos em disputa no debate corrente. De um lado, coloca-se novamente
em pauta — por setores conservadores da sociedade, comunidades da
politica (partidos, sindicatos e outras agremiacoes) e da prépria buro-
cracia, além da midia e empresariado — o caminho liberal, de orienta-
¢ao 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
dreas criticas da regulagio econdmica, social e politica do pais.

De outro lado, embora raramente tenha tido for¢a politica su-
ficiente no cendrio nacional, permanece como possibilidade — defen-
dida por setores do campo progressista, dentro e fora das estruturas de
governo — a via da expansio ou universalizagio integral dos direitos
civis, politicos e sociais, tais quais os promulgados pela CF-1988. To-
davia, é preciso ter claro que as bases materiais e as condigoes politicas
hoje vigentes para a efetivacio de tais direitos estao ainda mui distan-
tes das minimas necessdrias a sua consecucio.

Nao por outra razio, talvez seja possivel estabelecer a0 menos
trés momentos por meio dos quais o embate acima vem se desen-
rolando no pais desde o inicio. Grosso modo, entre 1988 e 2002,
teria vigorado um momento de contestagio e acomodagio do pacto
constitucional original. Depois de o governo Sarney ter-se colocado
publicamente contra a CF-1988 recém-promulgada, o conturbado
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governo Collor de Mello buscou contesté-la abertamente, sem, con-
tudo, ter tido éxito em suas tentativas de reformas. Apés seu impeach-
ment em 1992, o pais vivenciou sob o governo provisério de Itamar
Franco um periodo de acomodacio geral, pois a despeito da revisao
constitucional havida em 1993, o que estava em jogo era a transi¢ao
politica para as préximas eleigoes, que haveria de ser em 1994. Duran-
te os dois mandatos de FHC houve novamente um periodo forte de
contestagio e reformas constitucionais de grande monta, sobretudo
entre 1995 e 1998. O impeto das mesmas se arrefeceu ao longo do se-
gundo mandato (1999 a 2002), tanto em fungio das crises econdmica
e social em curso, como também por causa da aglutinacio de forgas
politicas de oposi¢ao ao governo, que conseguiram barrar ou adiar
votagdes importantes ao projeto liberal de reformas constitucionais.
Desta forma, apesar das 45 Emendas Constitucionais aprovadas em
seus primeiros 14 anos de vigéncia democrdtica, a maioria das quais
com cardter claramente contrdrio ao espirito original das leis, pode-se
dizer que houve também certa acomodagio de principios e diretrizes
constitucionais relevantes aos pactos sociais e politicos de entdo (ver
tabela a seguir).

Por sua vez, entre 2003 e 2014, teria havido um momento
que poderfamos chamar de acomodagdo e conciliagdo relativamente
a CF-1988 e propostas de reformas. Durante os dois mandatos presi-
denciais 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 ideoldgicos de monta, de modo que nem
todas possuiram sentido contririo ao espirito original das leis, houve
também esforcos institucionais no sentido de acomodar e implemen-
tar dispositivos constitucionais importantes, bem como conciliar a
discussao de temas controversos e mesmo postergar a aprovagao de
medidas contrérias ao idedrio menos liberal dos governos de entao.
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Tabela 1- Total de Emendas por mandato

Momentos Mandatos presidenciais N° das emendas | Total 1988-2018
Momento 1: 1988 — 1989: José Sarney - 0
Contestagdo e 1990 — 1992: F.Collor de Mello EC1-EC2 2
Acomodacdo
1993 — 1994: Itamar Franco EC3-EC4 ECR1- 8
ECR 6
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
Acomodagio e 2007 — 2010: Lula-2 EC 54 - EC 67 14
(onciliagao
2011 — 2014: Dilma-1 EC 68 - EC 84 17
TOTAL DE EMENDAS MOMENTO 2 45
Momento 3: Golpe e 2015 — 2016: Dilma-2 EC85 - EC95 M
Desconstrugdo 2016 — 2018: Temer EC 96 - EC 99 4
TOTAL DE EMENDAS MOMENTO 3 15
Total 1988 - 2018 105

Fontes: https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/viwTodos/509f2321d97cd2d203256b280052245a?0OpenDocu-
ment&Highlight=1,constitui%C3%A7%C3%A30&AutoFramed
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/consti/1988/constituicao-1988-5-outubro-1988-322142-publicacaooriginal-1-pl.html
http://www.trtsp,jus.br/legislacao/constituicao-federal-emendas

Por fim, entre 2015 ¢ 2018, ja num contexto de crises econo-
mica e politica abertas, cujo desfecho institucional foi — por ora — a
destitui¢ao de Dilma Rousseff e a tomada de poder pelo consércio
liberal-conservador formado por toda a oposi¢io parlamentar de en-
t30, 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 desconstrugdo abrangente,
profunda e veloz dos fundamentos basilares da CF-1988. Mas isso
apenas se faz possivel em fungio das situagoes (formais e informais)
de excepcionalidade de medidas e criminalizacio de direitos e atores
sociais que se vém anunciando e produzindo principalmente desde
2015 (com o agugamento da ingovernabilidade jd durante o pri-
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meiro ano do segundo mandato de Dilma) e, com maior énfase,
desde o golpe em 2016, a partir de quando os blocos conservadores
no comando dos trés poderes da Republica, mais Ministério Pabli-
co, Tribunais de Contas, Policia Federal, grande midia corporativa e
grande empresariado nacional e internacional, financeiro e financei-
rizado, valendo-se da anomia, alienagao, desinformagio, cooptacio,
desalento e/ou resignag¢io social em curso, vem conseguindo pautar
e sancionar (até o momento, julho de 2018) 15 Emendas Consti-
tucionais e outras tantas reformas infraconstitucionais abertamente
contrdrias ao pacto social e politico forjado — e em lenta, gradual e
insegura acomodagdo — desde a CF-1988.

Em suma, dada a quantidade total de EC j4 aprovadas e seu per-
fil majoritariamente contrario ao espirito original da CF-1988, ¢ pos-
sivel afirmar que, 30 anos depois, o Brasil possui hoje, na pritica, uma
Constitui¢io Federal Desfigurada, sem, no entanto, ter vivenciado, para
tanto, uma outra Assembleia Constituinte assentada na soberania popular.

Pelo exposto, e sem desconsiderar a distdncia que hd —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 movi-
mento tal e qual a letra das leis, portanto, cientes de que qualquer apa-
rato legal nada mais é do que o resultado (mais ou menos transitério
ou permanente) dos embates politicos, econdmicos, sociais, culturais
etc. de uma dada sociedade em determinado tempo e contexto histé-
rico, vé-se que tais aparatos, por sua vez, trazem em si determinados
principios, diretrizes e projetos politicos cuja implementagao (isto é,
sua conversao em fatos da realidade) depende evidentemente da dis-
puta social e politica — idealmente arbitrada por regras supostamente
republicanas presentes no sistema democrético vigente — que se coloca
em movimento desde a sua promulgacio.

Isso significa que a discussio sobre a CF-1988 nao estd desco-
lada da vida cotidiana das pessoas e instituigoes (sejam essas publicas-
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-estatais, nio estatais, e privadas), as quais sao criadas, transformadas e
mobilizadas para a aplicacio ou contestagio de cada um dos tais norma-
tivos legais. Significa, por isso mesmo, que nio ¢ assunto menor ou sem
consequéncias uma discussio que pretenda nao apenas proceder a um
balango critico (ainda que nao exaustivo) da experiéncia constitucional
brasileira ao longo desses 30 anos de existéncia (1988-2018), perscru-
tando o teor ou sentido das mudancas havidas nas diversas fases de con-
testacio, acomodacio, conciliagio e desconstrucio efetiva ora em curso,
como ainda oferecer uma visio prospectiva e propositiva, perfilada ao
projeto de construgio e desenvolvimento da na¢io, que lhe é evidente.
Neste sentido, cabe na sequéncia a tarefa de acompanhar mais
amitde o tema das politicas publicas tais quais emanaram da ordem
social da CF-1988 e vieram sendo concretamente implementadas em
meio as disputas politicas e projetos de pais mais evidentes desde entao.

TRANSFORMACOES NA ADMINISTRACAO PUBLICA
FEDERAL BRASILEIRA: A MONTAGEM HISTORICA DE
UM HIBRIDO INSTITUCIONAL DE DIFICIL APREENSAO
E TRANSFORMACAO

Do anterior, ¢ claro que vérias frentes de pesquisa, anilise, in-
terpretagao e proposi¢io de mudangas concretas podem ser derivadas
para o Estado brasileiro no século XXI, sempre em perspectiva repu-
blicana, democritica e desenvolvimentista.

Dentre essas, quero destacar aqui resultados parciais — e em
processo permanente de elaboragio — que venho obtendo de uma
agenda de pesquisa jd de larga duracio, notadamente sobre os temas
do Estado, do Planejamento Governamental e da Gestdo de Politicas
Publicas no Brasil desde a CF-1988.

Em larga medida, pode-se dizer que ao longo do extenso e
inconcluso século republicano brasileiro (1889 — hoje), a histéria de
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construgao do Estado nacional poderia ser contada com base em seis
ciclos temporalmente determinados.

Entre 1889 ¢ a década de 1930, houve a passagem formal do
Estado imperial, transportado da metrépole portuguesa em 1808 para
a colonia de além-mar, logo convertida em reino-unido e, depois da
independéncia em 1822, transformada em monarquia constitucional
(1824), para um Estado que aspirava ser uma Republica Federativa
nos moldes dos Estados Unidos. Por meio da Constituicio Federal
de 1891, implementava-se o fim do poder moderador (de uso an-
terior exclusivo do imperador), a separagio formal entre Estado e
Igreja, e propunha-se a separagao formal entre os Poderes Executivo,
Legislativo e Judicidrio. O DNA desse Estado, no entanto, ainda era
predominantemente patrimonial-oligirquico, no sentido de que tanto
a ocupagio dos cargos publicos, a composicio dos quadros estatais,
quanto a forma dominante de funcionamento das organizagoes go-
vernamentais seguiam critérios mais privados do que publicos, mais
aristocrdticos do que meritocrdticos, no que diz respeito a forma de
estruturacio e operacio da miquina publica.

Depois, entre 1938 — criagio do Departamento Administrati-
vo do Servigo Publico (Dasp) — e o golpe civil-militar de 1964, houve
a introdugio dos primeiros critérios e principios de natureza tipica-
mente burocrdtico-weberiana na Administragio Publica Federal, so-
bretudo para as tarefas de selegio e formagio de recursos humanos.
H4 um esfor¢o de maior e melhor organizagao das estruturas e for-
mas de funcionamento da miquina estatal, além de iniciativas mais
concretas de planejamento discriciondrio e “solucdes de administra-
¢ao paralela” para efetivagio de projetos governamentais prioritdrios
em cada momento, como sio exemplos vdrios empreendimentos ao
longo dos governos de Getulio Vargas e Juscelino Kubitschek. Nao
obstante, as novas caracteristicas introduzidas e lentamente difundi-
das pelo interior da Administragio Pidblica Federal nao eliminam as
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caracteristicas anteriormente arraigadas e conformam doravante um
Estado patrimonial-oligdrquico-burocratico no Brasil.

Posteriormente, entre as reformas do Plano de A¢ao Econdmi-
ca do Governo (PAEG) em 1964-1967 e a Constituicio Federal de
1988, tem-se um periodo de mudancas profundas na configuragao do
Estado brasileiro. Por meio de reformas de natureza tributdria, finan-
ceira e administrativa (sobretudo o Decreto-Lei 200/1967 e o Decre-
to-Lei 201/1967), abre-se uma fase de rdpida e abrangente estatizagao
do setor produtivo nacional, marcada também por uma crenga tec-
nocrética na capacidade do planejamento governamental impositivo
em diagnosticar problemas, formular solugoes, implementar projetos,
transformando a realidade econ6mica na diregao desejada. Com isso,
deriva dessa fase uma grande complexificagao e heterogeneizacio da
organizagio e atuagio estatal no pais, e o Estado passa a ser mais bem
caracterizado pelos tragos patrimonial-oligdrquico-burocratico-auto-
ritério, tendo o autoritarismo (e a hipercentralizacio do periodo de
comando e controle militar) sido transportado para a prépria estrutu-
ra e cultura burocrdtica estatal brasileira.

Jé entre a Constitui¢io Federal de 1988 e a reforma gerencialista
liberal da década de 1990, apesar de transcorrer em um curto e con-
turbado espago de tempo, hd um projeto de transformagdes profundas
propugnadas pela Constituigao Cidada. Trata-se, como se diz no meio
juridico, de uma Constitui¢ao Dirigente, que carregava um projeto de
desenvolvimento abrangente para o Brasil, com énfase no social e na
afirmacio do controle nacional sobre os meios econdmicos para o de-
senvolvimento. Ademais, uma proposta de reforma do Estado de na-
tureza democratizante nas relacoes entre Estado, sociedade e mercado,
além de descentralizadora de poder para as relacoes federativas e entre
poderes da Unido. Por meio de outra rodada de reformas de natureza
tributdria, social, econ6mica e administrativa, a Constitui¢io Federal de
1988 visava reforgar o teor “meritocratico-weberiano” de acesso, ocupa-
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¢ao e condugio da miquina publica, combinando-o com a criagio ou
o aperfeicoamento de mecanismos de participagio social (tais como os
conselhos e o compartilhamento publico-privado de politicas piblicas),
além de mecanismos de deliberacao direta da populagio (referendo, ple-
biscito, iniciativa popular) acerca de assuntos de interesses e implicacoes
gerais. Aqui também, sem que as novas caracteristicas dessa rodada de
reformas conseguissem substituir inteiramente as caracteristicas anterio-
res, agregava-se um novo qualificativo ao hibrido institucional brasilei-
ro, por meio do qual agora se passava a ter um Estado patrimonial-oli-
gdrquico-burocrético-democrdtico-social no pais.

Sobre esse, agrega-se a reforma gerencialista-liberal do perio-
do 1995-2002. Seguindo orientagdes estrangeiras na contramao dos
postulados pela Constituigao Federal de 1988, promove-se mais uma
série de alteragoes principioldgicas, normativas, regulatérias e opera-
cionais no interior da Administragao Pdblica que reforgam a comple-
xidade e a heterogeneidade interna da organizacio e atuagio estatais.
Por meio de medidas como a privatizagio do setor produtivo estatal
e reformas de cunho fiscal e administrativo, reforcaram-se valores de
mercado e introduziram-se critérios produtivistas nas relagoes publi-
co-privadas e também internas ao setor publico. Dai que, doravante,
o hibrido institucional brasileiro passaria a ter mais um componente,
a caracterizar o Estado nacional como patrimonial-oligdrquico-buro-
critico-democrdtico-social-gerencial.

Até aqui, portanto, pode-se falar em cinco grandes momentos
de transformacoes cumulativas da estrutura e forma de funcionamen-
to da Administracio Publica Federal brasileira. Duas caracteristicas
marcantes seriam:

i) Em todos os momentos anteriores, ¢ possivel identificar ao
menos um grande evento ou documento de referéncia a justificar as
necessidades e razoes das mudancas pretendidas, cujo peso e impor-
tAncia ajudam a demarcé-lo como ponto de inflexdo ou descontinui-
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dade a justificar as mudangas observadas posteriormente no que se re-
fere 4 estruturagio e a0 modo de operagio do aparato estatal. Sucinta-
mente, entdo, terfamos tido, no decorrer do longo século republicano
brasileiro, os seguintes eventos-chave, portadores das caracteristicas
dominantes em cada momento subsequente no tortuoso e inacaba-
do processo de construgio do Estado nacional: Constitui¢do Federal
de 1891; Dasp 1938; PAEG (Decreto-Lei 200/1967); Constitui¢ao
Federal de 1988; Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado
(PDRE/MRE) 1995;

ii) Tais momentos nao devem ser vistos como etapas evolutivas
em um processo linear ou coerente de constituigao institucional do
Estado nacional. Ao contrario, devem ser vistos como momentos de
um percurso nio linear — e inclusive dialético e contraditério — de
sobreposicio de camadas nio necessariamente complementares ou
convergentes de padroes, estilos, paradigmas e tendéncias de trans-
formagdes no 4mbito do Estado, fruto das concepcoes ideoldgicas
e embates politicos de cada momento especifico, razio pela qual as
caracteristicas dominantes em cada periodo, presentes (nascidas ou
inoculadas) no interior das estruturas estatais, raramente conseguem
ser totalmente eliminadas, ainda que sejam constantemente reponde-
radas, quando da passagem de um momento a outro. Com isso, ao
longo do percurso histérico, vai-se formando um hibrido institucio-
nal que nos dias de hoje nio possui traco mais dominante que outro,
por isso a dificuldade de bem caracterizar de forma rdpida ou ficil o
Estado brasileiro.

Isso posto, quais as caracteristicas marcantes do momento
atual, aqui datado aproximadamente entre o inicio dos governos de
coalizao comandados pelo Partido dos Trabalhadores (PT) em 2003
e o final do primeiro governo Dilma em 2014? Teria o Brasil viven-
ciado um sexto momento de “reformas” do Estado, a ponto de poder
ser realmente caracterizado como tal? A hipétese levantada na pes-
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quisa Politica e Planejamento no Brasil Contemporineo® mostra haver
indicios de que sim, de que teria havido nesse periodo um conjunto
abrangente e profundo de transformagoes no 4mbito da Administra-
¢ao Pdblica Federal a ponto de poder ser caracterizado como um sexto
momento no percurso histérico brasileiro de transformagées do seu
Estado nacional. Mas, diferentemente dos momentos anteriores, na
auséncia agora de um fato, evento ou documento que pudesse servir
de referéncia clara a caracterizar a novidade do periodo atual em ter-
mos da reestruturagio e do modo de funcionamento do aparato esta-
tal, que elementos podem servir de anteparo histérico-tedrico e guia
de anilise e interpretagio para sustentar a positividade da hipétese
acima aventada?

Pois justamente para tentar dar fundamentacio e concretude
a tal hipétese ¢ que se desenhou a pesquisa Politica e Planejamento no
Brasil Contemporineo, a partir da qual se vem tentando descortinar e
interpretar as transformagoes relevantes ocorridas na Administra¢io
Publica Federal desde 2003, em dreas estratégicas do governo brasi-
leiro, identificando avangos e obstdculos. Trata-se, portanto, de uma

2. Um bom resumo pode ser visto em: file:///C:/Users/Lg/Desktop/ZC%202017/BAP1%202017/Ver-
$40%20final%20revisada/bapil2_web.pdf. A pesquisa Politica e Planejamento no Brasil Contemporineo, sob
coordenagio de José Celso Cardoso Jr., publicou até o momento quatro livros pelo Ipea e duas coletineas
avulsas por editoras externas.

— Pelo Ipea foram jd publicados os seguintes livros:

1. CARDOSOJR, J. C. e CUNHA, A. dos S. (orgs.). Planejamento e Avaliagio de Politicas Piblicas. Brasilia:
Politica e Planejamento no Brasil Contemporineo, v. 1, Ipea, 2015.

2. CARDOSO JR,, J. C. e SANTOS, E. V. (orgs.). PPA 2012-2015: experimentalismo institucional e resistén-
cia burocrdtica. Brasilia: Politica e Planejamento no Brasil Contemporéneo, v. 2, Ipea, 2015.

3. CARDOSO]JR,, J. C,, SANTO, J. C. e PIRES, R. R. (orgs.). PPA 2012-2015: a experiéncia subnacional de
planejamento no Brasil. Brasilia: Politica e Planejamento no Brasil Contemporineo, v. 3, Ipea, 2015.

4. CARDOSO JR,, ]J. C. (org.). Plancjamento Brasil Século XXI: inovagdo institucional e refundagio admi-
nistrativa - elementos para o pensar e o agir. Brasilia: Politica e Planejamento no Brasil Contemporaneo, v. 4,
Ipea, 2015.

— J4 pela Editoria Hucitec foi publicado o livro:

5. CARDOSO JR,, J. C. (org.). Administracio Politica, Planejamento Governamental ¢ Gestio Piblica no
Brasil Contemporéneo: trajetdria institucional e dilemas estruturais do Estado no século XXI. Sao Paulo: Ed.
Hucitec, 2017.

— E pela Editora da Fundagio Perseu Abramo, o livro:

6. CARDOSO Jr, J. C. (org.). Planejamento Governamental ¢ Finangas Piiblicas no Brasil contemporineo:
perspectivas criticas ao financiamento do desenvolvimento no século XXI. Sao Paulo: Ed. FPA, 2018.
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radiografia institucional do setor publico brasileiro, organizada, meto-
dologicamente, a partir de dois eixos principais:

i) Uma matriz que cruza informagoes de 4mbito setorial (poli-
ticas sociais, infraestrutura, desenvolvimento produtivo e ambiental,
desenvolvimento territorial, soberania e defesa) com dados quantita-
tivos e qualitativos acerca de dimensoes relevantes da Administragao
Publica Federal (notadamente: estrutura, marcos legais e regulatérios;
pessoal; financiamento e gastos; interfaces socioestatais; interfaces fe-
derativas; interfaces entre poderes; planejamento, gestao, regulagio e
controle), visando identificar as tensdes fundamentais em cada drea de
politicas publicas — conforme quadro 1.

Quadro 1: Matriz de Transformacoes Recentes na Administracao Piiblica Federal
Brasil 2003 — 2014: dimensoes relevantes e areas programaticas de atuacao estatal

DIMENSOES Pfotggéo Social, Infragst!'utura Inovagéo: Producdo Soberania, Defesa
Direitos e Econdmica, e Protecao Teritéri
RELEVANTES Oportunidades  |Social e Urbana | Ambiental e lerritorio
1. Estrutura, Novos ministérios, ~ |.Novas empresas e  |.Novos ministérios, (rise federativa:
Organizacao e | secretarias e Orgdos. |secretarias. secretarias e 6rgaos. esvaziamento Estados.
Marcos Legais | profyso legislativa e | .Conflito “agéncias | Profusdo Amanjos de
novas institucionalides |x nova requlacdo  |legislativa e novas planejamento e gestdo
estatal” institucionalidades. débeis.
2. Selecdo e | .Recuperagdo de Recuperacdo de | .Recuperacdo de pessoal |.Gde heterogeneidade
Formacdo de  |pessoal RJU; Criacdo | pessoal RJU; Criagdo | RIU; Criagdo de novas ~ |entre niveis da
Pessoal de novas carreiras. | de novas carreiras. | carreiras. federagdo.
Empoderamento e | Empoderamento  |.Gde rotatividade e Selecdo, formagdo
profissionalizacdo. e blindagem heterogeneidade. e mobilidade débeis
institucional. para carreiras do ciclo
P&G.
3. Interfaces | .Conselhos e Audiéncias e LConselhos e Camaras | Interfaces
Socioestatais | Conferéncias. Lobbies. Técnicas. federativas pouco
Sist. Participacio | Blindagem Sist. Participago institucionalizadas.
ativo. Institucional em truncado P&G pouco
setores de gdes participativos.
invest.
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4. Interfaces | Principais Politicas | .Alta primazia Alta primazia do poder | Alta primazia do
Federativas Constitucionalizadas | do poder executivo federal. poder executivo
Heterogdd grande e | &xecuivo federal: | Baiyq institucionalidade | federal.
Qualidade baixa. financiamento e trajet. recentes e |.P&G pouco
aranjos de erdticas articulados em termos
implementacdo etc. federativos.
5. Interfaces  |.Gde poder de agenda |.Gde poder .Gde poder de agenda |.Gde poder de agenda
Entre Poderes |do Executivo. de agenda do do Executivo. do Executivo.
Episédios de Bxecutivo. [Embates legislativos, | P&G pouco interativos
judicializacdo e JEmbates judicializacdo e entre poderes.
excesso de controle. ~ |legislativos, controles
judicializacdo e
controles.
6. (F-1988 = 0SS, Invest. OGU X Financ. ndo-vinculado, |.Descentralizacdo
Financiamento | porém com riscos Custeio obscurece  |ainda dependente do | e querra fiscal X
e Gastos estruturais. alternativas. 0GU residual. Recentralizacdo
Gastos redistributivos; | Financ. LPz. ainda | Gastos confliivos > | tibutdria federal
Financ. regressivo. | dependente do C00p. (DRU)
Estado. Bxo Invest. Fed. em
P&G.
7. .Alinhamento Alinhamento Alinhamento crescente |.Alinhamento
Planejamento, | crescente (porém crescente (porém | (porém insuficiente) crescente (porém
Regulacdo, insuficiente) entre |insuficiente) entre |entre PPAS e Politicas |insuficiente) entre
Gestdo e PPAS e Polfticas PPAS e Politicas Prioritdrias. PPAS e Politicas
Controle Piblicas Prioritdrias. | Pdblicas Prioritarias. | ncipiéncia e Prioritdrias.
[Gestdo da drea social | Modelo regulatorio | pequena densidade Muito formalismo e
em consolidacao das “agéncias” em | requlatdria, orcament. e | burocratismo; pouca
institucional. rise. institucional. instituc. e articulacdo
P&G.
8. Tenstes Universalizacdo Universalizacao Institucionalizado Institucionalizacao
Estruturais X Privatizacio X Acumulagdo X Compensacio X Descontinuidades
das Politicas
Piblicas

Fonte: Pesquisa Politica & Planejamento no Brasil Contemporaneo. Ipea, 2015.

Obs. Metodolégica:

Para o estudo das transformagdes ocorridas na Administragdo Publica Federal - no periodo de 2003 a 2013 - organizamos 0s
programas tematicos do PPA 2012-2015 em quatro grandes dreas de politicas publicas, que podem ser desdobradas em dez dreas
programaticas da atuagdo estatal recente; ou em até 65 programas tematicos do PPA 2012-2015. Ou seja:

a) Quatro grandes éreas de politicas publicas: Politicas Sociais; Politicas de Soberania, Territdrio e Defesa; Politicas de Infraestrutura
e Politicas de Desenvolvimento Produtivo e Ambiental;

b) Dez éreas programdticas: Seguridade Social Ampliada; Direitos Humanos e Seguranca Publica; Educagéo, Esportes e Cultura;
Soberania e Territdrio; Politica Econdmica e Gestao Publica; Planejamento Urbano, Habitagdo, Saneamento e Usos do Solo;
Energia e Comunica¢des e Mobilidade Urbana e Transporte;

€) 65 programas teméticos do PPA 2012-2015.
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ii) Uma contextualizagao geral dos dados e informagoes da
matriz & luz dos ambientes politico, econémico, social e simbélico/
comunicacional que marcaram o desenvolvimento institucional de
cada uma das dreas de politicas publicas analisada, visando uma inter-
pretagao de conjunto — cf. quadro 2.

Quadro 2: Contextos Explicativos para Analise Interpretativa da Pesquisa

Contexto politico Contexto social

composic¢do societal, féruns,
atores, entidades e canais de
manifestacdo e representagao
de interesses

composigdo partidaria no
Executivo e base de sustentagdo
no Congresso Nacional

Contexto econémico eoal
Contexto simbdlico e/ou

mididtico/comunicacional
composigdo setorial, féruns,
atores, entidades e canais de
manifestagdo e representacdo
de interesses

simbolos, apelos e expressoes
nacionais

Fonte: Pesquisa Politica & Planejamento no Brasil Contemporaneo. Ipea, 2015.

Desta feita, busca-se alcancar, ao longo do percurso analitico-
-interpretativo da pesquisa, dois grandes objetivos gerais, a saber:

i) Entendimento mais acurado acerca das transformagées re-
centes em cada drea de politicas publicas, suas razoes, determinantes
principais, contexto situacional etc;

ii) Diretrizes de politica em cada drea e/ou propostas concretas
para a reforma do Estado e da Administragio Publica Federal no Brasil,
pois nesta pesquisa parte-se também da ideia-for¢a segundo a qual o Es-
tado, para exercer fun¢des desenvolvimentistas, preferencialmente em
contextos republicano e democrético, necessita de um aparato adminis-



TRINTA ANOS DE DISPUTAS POR UM PROJETO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO NOS TROPICOS | 85 |

trativo capaz de implantar tal projeto ou estratégia, bem como canais
institucionalizados de negociacio de objetivos, metas e politicas com
atores relevantes e segmentos representativos da sociedade nacional.

POLITICA E PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL NO
BRASIL CONTEMPORANEO: TENSOES ESTRUTURAIS
NAS POLITICAS PUBLICAS FEDERAIS

Para apresentar um primeiro conjunto de resultados parciais da
pesquisa, tentamos responder as seguintes questoes de orientacio geral:

i) Que peso e papel parece ter desempenhado cada uma das di-
mensoes relevantes do Quadro 1 acima no processo de transformagoes
recentes da administracio publica federal brasileira?

ii) Olhando tal comportamento retrospectivamente, é possivel
identificar um sentido geral ou coerente das dimensdes em questao
no que toca ao aperfeicoamento da capacidade de governar do Estado
brasileiro? Sim, nio e por que.

iii) Em relagdo a cada uma das dimensoes, qual ¢ ou parece ser
a tensdo estrutural ou fundamental em pauta? E qual parece ser a sua
situacdo atual e implicagdes visiveis ou perspectivas a curto, médio e
longo prazos?

Desta feita, como sintese do anterior, os resultados parciais
da pesquisa ora em curso dio guarida as duas hipéteses inicialmente
aventadas, a saber:

Primeiro: em uma perspectiva histérica de longa matura¢io, o
momento aqui estudado refor¢a a ideia do Estado brasileiro como um
caso extremo de um hibrido institucional em formagio. Isso quer dizer
que ele nio possui — a0 menos nio ainda, nesse inicio de século XXI
— um trago institucional que seja mais dominante que outro. Dai a di-
ficuldade de caracterizé-lo de forma unissona, ripida ou ficil, como o
debate rasteiro pela grande midia, por exemplo, quer nos fazer crer que
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seja possivel. Essa situagio, na verdade ji apontada por estudos anterio-
res das ciéncias sociais brasileiras, resulta de um percurso nao linear — e
na verdade dialético e contraditério — de sobreposi¢ao de camadas nao
necessariamente complementares ou convergentes de padroes, estilos,
paradigmas e tendéncias de transformagoes no 4mbito do Estado. Dito
de outra forma: sobreposi¢io e competi¢io de tendéncias e caracteristi-
cas dentro de um mesmo periodo, emitindo sinalizagoes duibias sobre a
estratégia ou o formato de Estado em construgio. Fruto de concepgoes
ideoldgicas e embates politicos particulares a cada momento histérico,
eis a razao pela qual as caracteristicas dominantes em cada periodo, pre-
sentes (nascidas ou inoculadas) no interior das estruturas estatais, rara-
mente conseguem ser totalmente eliminadas, ainda que sejam constan-
temente reponderadas, quando da passagem de um momento a outro.
Nao a toa, portanto, ji naquela que serd a terceira década do século XXI,
o Estado brasileiro carregard em sua ossatura e modus operandi, tragos
patrimonial-oligdrquicos, burocritico-weberianos, burocrdtico-autorita-
rios, democritico-sociais, gerenciais e societais;

A segunda hipétese delineia-se, sobretudo, pela constatagio ge-
ral extraida dos resultados parciais da pesquisa de que, como dito aci-
ma, na auséncia agora de um fato, evento ou documento que pudesse
servir de referéncia clara a caracterizar a novidade do periodo recente,
neste se teria exacerbado ainda mais o hibridismo institucional esta-
tal por meio do que aqui chamaremos de pragmatismo como método
de governo. Em linhas gerais, e sem que esta caracteristica tenha sido
invengao ou exclusividade dos governos petistas recentes, tratar-se-ia
da gestao da mdquina publica movida a base do binémio pendéncia x
providéncia. Vale dizer: a qualquer pendéncia ou problema imediato
e aparentemente urgente (nio confundir com sumo importante!) no
cotidiano da gestao, o comando do governo buscava organizar uma
forga-tarefa especifica (via salas de situagio ou nao!) para a produgao
de uma providéncia ou solugao também imediata, a0 menos na apa-
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réncia. Deste modo, olhando agora 2 distincia, embora tal estratage-
ma possa parecer a Unica via de curto prazo para a torrente de proble-
mas sempre emergenciais de governo, acabava por explicitar as contra-
digbes histéricas do hibridismo institucional brasileiro na condugao
do Estado e da Administracao Publica em nivel federal. Disto resulta
que, embora haja elementos positivos e inovadores implementados no
periodo recente, a caracterizar mais um momento ou ciclo histérico
de reformas do Estado no Brasil, o fato é que no havia clareza sufi-
ciente por parte do alto comando desses governos acerca da natureza
e da dire¢io das agdes em curso, tampouco a sua conformagio a um
projeto especifico de desenvolvimento a ser perseguido.

Embora embrionariamente, ¢ pelas razoes apontadas acima, am-
bas ainda em elaboragio pela pesquisa Politica e Planejamento no Brasil
Contemporineo, que segue sendo necessiria a busca por um entendi-
mento mais acurado acerca das transformacoes recentes em cada drea
de politicas publicas, suas razoes, determinantes principais, contexto
situacional etc. Acreditamos nds que apenas desta maneira serd possivel
oferecer novas e mais promissoras diretrizes de reformas institucionais
em cada drea de atuagdo governamental, bem como propostas concretas
para a reforma do Estado e da Administracio Pdblica Federal no Brasil.
Sempre lembrando, evidentemente, que o Estado, para exercer fungoes
desenvolvimentistas, preferencialmente em contextos republicano e de-
mocrdtico, necessita de um aparato administrativo capaz de implantar
tal projeto ou estratégia, bem como canais institucionalizados de nego-
ciagdo de objetivos, metas e politicas com atores relevantes e segmentos
representativos da sociedade nacional. Algo, em suma, bem diferente do
que vem sendo feito desde o fatidico episédio de 2016 no pais.

Isto posto, para avangar rumo aos objetivos acima, procuramos
resumir, a seguir, dois conjuntos de informagoes extraidas dos resul-
tados parciais da pesquisa. Por um lado, as que sintetizam os achados
perante o leque de questoes sugeridas pelo Quadro 1, e aqui reorgani-
zadas e reinterpretadas, conforme Quadro 3 a seguir.
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De outro lado, no Quadro 4 abaixo, uma primeira tentativa de

sintese e interpretacdo geral acerca das tensoes estruturais das politicas

publicas federais brasileiras, em sintonia com os contetidos anteriores.

Quadro 4: Grandes Areas Programaticas de Atuacdo Estatal e as suas Macrotensdes

Estruturais

Grandes Areas de | Tensdo Significado Geral

Atuacdo Estatal Estrutural

Dominante

Protecdo Sodial, Universalizacao X Desde a CF-1988, setores rentdveis das politicas

Direitos e Privatizacdo sociais (notadamente: previdéncia, satde, educacdo,

Oportunidades cultura, esportes, trabalho e sequranca publica)
convivem com constrangimentos tecnopoliticos
a universalizacdo de fato de seus principais
programas, e paulatinamente se observa o
crescimento normativo, requlatério e ideoldgico na
provisdo dessas politicas sob a égide privada.
Por sua vez, as chamadas politicas sociais de nova
geracdo (direitos humanos e de cidadania para
publicos e situacdes especificas), depois de uma
fase de institucionalizacdo promissora até 2014,
encontram-se material e ideologicamente inibidas.

Infraestrutura Universalizacao X Desde 2003, sobretudo, esforcos governamentais

Econdmica, Social e
Urbana

Acumulagdo

no sentido da ampliacdo da cobertura e do
acesso da populacdo relativamente aos bens

e servicos tipicos da moderidade (tais como
energia, modais de transporte, mobilidade urbana,
telecomunicagdes, acesso digital, saneamento
bésico e moradia digna), tem convivido com:

(i) dilemas do perfil de atuacdo estatal (se
meramente regulador ou também produtor direto;
se meramente incentivador ou também promotor
direto de inovaces), e (ii) com exigéncias cada vez
mais elevadas dos entes empresariais privados em
termos de rentabilidade minima e sustentabilidade
financeira e temporal dos empreendimentos dessa

natureza.

Continua
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Inovagdo, Produgdo e | Institucionalizagao X Desde a (F-1988, primeiro pelo choque externo
Protecdo Ambiental | Compensacdo provocado pela abertura comercial e financeira desde

0 gov. Collor, depois, pelo choque interno causado pela
engenharia financeira de estabilizacdo monetdria desde o
gov. FHC, e finalmente, pelo acirramento da concorréncia
externa decorrente da globalizacdo comercial (efeito
(hina) e financeira (bolhas especulativas indexadas em
délar) ao longo dos govs. Lula e Dilma, o fato é que os
setores nacionais de produgdo (sobretudo industrial), de
inovacdo (de processos e produtos ao longo das cadeias
produtivas) e de protecdo e mitigagdo ambiental, tem-
se ressentido de politicas publicas mais robustas para

o enfrentamento dos imensos problemas e desafios

a elas colocados. A um vetor timido, lento e pouco
estruturado de institucionalizacdo de politicas publicas
nos campos da producdo de bens e servicos, da inovacao
de processos produtivos e de produtos finais, e da
protecao e mitigagdo ambiental, sobressaem medidas
apenas de natureza compensatdria, de efeitos limitados,
tanto setorial como temporalmente, incapazes de alterar
para melhor a estrutura e a dindmica produtiva em
espaco nacional, ou mesmo de neutralizar os efeitos
nefastos que emanam da estrutura e dindmica capitalista
dominante em curso.

Soberania, Defesa e | Institucionalizacdo X Depois de muitos anos relegadas a niveis secunddrios
Territdrio Descontinuidades de importancia, houve — mormente entre 2003 e 2013
— tentativas de melhor institucionalizacdo das dreas e
politicas publicas de soberania, defesa e territério. Foram
tentativas governamentais no sentido de: (i) reorientar

a diplomacia brasileira rumo a uma postura ativa e
altiva no cendrio internacional; (ii) reequipar as forcas
armadas e atualizar a estratégia e a politica nacional de
defesa; e (iii) reinstaurar instituicdes, fluxo de recursos,
capacidades estatais e governativas, sob 0 manto de
uma nova politica nacional de desenvolvimento regional
no Brasil. Ndo obstante o processo de institucionalizacao
iniciado, a complexidade em si desses temas e dreas

de politicas, aliada a baixa primazia que historicamente
tiveram e continuaram a ter na conformacdo das
agendas prioritdrias dos governos recentes, fazem com
que descontinuidades de vdrias ordens (de diretrizes
estratégicas a alocacdo orcamentdria) Sejam a regra mais
que a excecdo nos trés casos.

Fonte: Pesquisa Politica & Planejamento no Brasil Contemporaneo. Ipea, 2015. Elaboragéo do autor.
Obs. Metodolégica:
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Para o estudo das transformacées ocorridas na Administracao
Publica Federal, organizamos os programas temdticos do PPA 2012-
2015 em quatro grandes dreas de politicas publicas, que podem ser
desdobradas em dez dreas programdticas da atuagio estatal recente; ou
em até 65 programas temdticos do PPA 2012-2015. Ou seja:

i) Quatro grandes dreas de politicas puablicas: Politicas Sociais;
Politicas de Soberania, Territério e Defesa; Politicas de Infraestrutura
e Politicas de Desenvolvimento Produtivo e Ambiental);

ii) Dez dreas programdticas: Seguridade Social Ampliada; Di-
reitos Humanos e Seguranga Publica; Educacio, Esportes e Cultura;
Soberania e Territério; Politica Econémica e Gestao Publica; Plane-
jamento Urbano, Habitagao, Saneamento e Usos do Solo; Energia e
Comunicagoes e Mobilidade Urbana e Transporte;

iii) 65 programas temdticos do PPA 2012-2015.

CONSIDERACOES FINAIS: BASES PARA
UM ESTADO ATIVO E CAPAZ

Sem a pretensao de esgotar ou detalhar em demasia o assunto,
¢ possivel resumir — pelo Quadro 5 a seguir — alguns dos principios
gerais a orientar uma reforma do Estado brasileiro no século XXI, de
natureza republicana, democrdtica e desenvolvimentista, no qual o pla-
nejamento estratégico governamental de indole e orientagio publica
aparece como parte integrante, indissocidvel e intransferivel do pré-
prio processo de governar.

Para além dos principios gerais acima sugeridos, hd evidente-
mente uma agenda de reformas concretas inadidveis, que aqui apenas
se enunciam de modo nao exaustivo, jd que a concertagao politica
necessdria a sua viabilidade institucional e implementagao no 4mbito
do Estado brasileiro, depende obviamente da restauragao democrética
de fato e de direito. Sao elas:



| 96 | A cONSTITUICAO GOLPEADA | 1988-2018

J103ne op 0e5eIOqR(] 'S 07 ‘8dd| '0auRIodUWIUOY) [ISeig OU OJUSWR[BUE|] 'g BI1|Od esINbsay :@)uo

eDRHOWSP Bp 3 Seuedijqndal $aQ3INIsul Sep ‘0peis3 op 0IUIWINI[RYIO) i
eURWINY 3 [eIUBIqWR ‘BAIINPOId SpepI(IqRIudISNS

(Spepijiqow ‘ojuawieaues ‘eipeiow)
eURQIN 3 [B1DOS ‘(S303RdIUNLLO) ‘s3)i0dsuei) ‘eIbISUS) IILIQUODD RININAISIRLUI I
epeibajul Auawjeuoihal 3 epedueae eannpoidoudal eanniisa =

epURI 3p 0BIINLISIP
9 0b31dwa ‘apep|IqeIsd ‘03uWISAI) :0)USLIIAJOAUISIP OP BILIOUOI0LRW i
BURIIQOS |RUODRUIAIUI 0B3IASU|

[ePOS 3j03u0) :edljqnd exjss +
sasendod seaneniul ‘so3siqajd ‘sopuaiajel :0e3esaqisp +

oyjeqes ap
sodnib ‘sunig} ‘seLIOPIANO ‘SePURIPNe ‘SepURIJU0D “s0y[asuod :oededpied +

sedyjod euiojal :apepiAneIdsIdal +

(sopeaud 3 sodijqnd) oeSed1uNWod 3p SORW SO 31qoS M
(ouenIpn( ‘oAne[siba| ‘0AnNYaX3) sasapod ¢ SO 31qos m
:[B10S 3]01U0) +

sedl|qnd sedjod sep 9 oulanob ap Soye Sop Sleuy 3 SOLRIPIWIIU| SOPR)|NS3) SOp
S0110SP3P Sossdoid sop =
:epugledsues) +

OAILV-QOdd 3
ZVdvDO Odvl1s3H
OLNIWIXTOANTSIA
+

TVIOOS FTOHLINOD 3
oyovyd3din3ad
‘OYOvdIDILdvd

‘OVIVLNISTIdI

VIOVdO0OW3ada
+

WNINOD-IN3d
IVH3D ISSIHILNI
VoIndNd vy34S3
voI1anNd3d
+

IXX 01N23S 0 V4vd (VLSIINIWIATOANISIA

3 YJILY4I0WIA ‘YNYDITINdIY YZIUNLYN 30) 043TISYHE 0AYLST 00 YWHO043Y YV YYLNIIYO Y SIVHID SOIdIINYd

IXX *23S OU [iseig ou ope)sy op ewliojdy ewn eled siesan soidpuid :§ oapenp



TRINTA ANOS DE DISPUTAS POR UM PROJETO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO NOS TROPICOS | 97 |

| A reforma tributdria e fiscal: progressiva na arrecadagio e
redistributiva nos gastos.

| A revolugio técnico-cientifica-produtiva: ancorada nos fun-
damentos da economia verde, com énfase em educacio ambiental
desde a primeira infincia, produgio e difusio de tecnologias limpas,
promotora de encadeamentos inovativos de amplo alcance, ou seja:
inovagio produtiva e institucional de processos e produtos.

| A refundagio dos poderes Legislativo e Judicidrio: a refor-
ma do sistema representativo e de partidos politicos, o fortalecimento
dos instrumentos de democracia direta e dos mecanismos coletivos de
participagao e deliberagdo, a democratizagao dos meios de comunica-
¢ao e do sistema de justica.

| A revolugio na cultura dos direitos: institucionalizagio e
substantivagio dos direitos humanos, econdmicos, sociais, culturais
e ambientais.

E esta a aposta (e a utopia!) analitico-interpretativa sugerida
por esta pesquisa, e é essa a aposta politico-institucional de construgio
coletiva que os governantes brasileiros deveriam se impor neste século
XXI. Desta maneira, acredito que este esfor¢o de reflexdo pode ser
mais que um mero convite a pesquisadores, gestores publicos e
dirigentes politicos. Ele pode efetivamente redundar em proposi¢oes
concretas que tanto recoloquem o tema do Estado na agenda como
o faca avancar em dire¢do a um arranjo institucional virtuoso entre
Reptblica, Democracia e Desenvolvimento para o Brasil ainda neste

século XXI.
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CAPITULO 4

DO PLANEJAMENTO
DEMOCRATICO AO
PLANEJAMENTO
BUROCRATICO'

JOSE CELSO CARDOSO JR:2

Desde hd 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 ¢ importante,
mas ninguém acredita nele!”; de outro, que: “ninguém acredita em plane-
jamento, mas quando confrontamos historicamente planos e resultados, hd
grande correlagio positiva entre ambos!”.

A situagio ¢é tal que mesmo dentro do governo, em ministérios,
secretarias e 6rgaos que, supostamente, existem para pensar e aplicar
o planejamento (como fungio precipua e indelegdvel do Estado), parece
predominar certa descrenca nesta fun¢io. Supondo que as afirmagoes
anteriores sejam verdadeiras, haveria vdrias explicagoes possiveis para
elas. Em particular, gostarfamos de aqui destacar trés dessas explica-
¢oes especialmente relevantes:

1. Este texto é versio resumida de Cardoso Jr. e Santos (2018).
2. Doutor em Desenvolvimento pelo IE-Unicamp, desde 1997 ¢ Técnico de Planejamento e Pesquisa do

IPEA.
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1. Desde a redemocratizagio na década de 1980, apesar de
alguns momentos de excegdo observados, sobretudo, entre 2003 e
2013, ja se vao muitos anos seguidos de desmonte das instincias, dos
instrumentos e, sobretudo, da cultura pidblica de planejamento no
pais (Cardoso Junior, 2015).

2. Uma crenga (para nds, equivocada) na superioridade do livre
mercado como mecanismo distribuidor da renda e da riqueza produzi-
da pela sociedade, especialmente em contexto de dominio transnacio-
nal das grandes corporagoes privadas, todas elas — mesmo as nio estri-
tamente financeiras — regidas pela légica dominante da financeirizagao
global da riqueza (Braga, 1993; 1997; Massoneto, 2000).

3. Uma crenca (para nods, igualmente equivocada) na imen-
sa dificuldade prdtica (ou mesmo em uma suposta impossibilidade
l6gica) de organizar de uma forma melhor e mais efetiva a institu-
cionalidade atual de planejamento governamental, jd que, embora
considerada uma fungio meritdria e necessaria, seria algo por demais
complexo do ponto de vista institucional e politico (Cardoso Junior
e Matos, 2011).

Nao ¢é funcio deste texto explicar cada uma das razdes descritas
anteriormente, mas a partir delas, dizer que uma consequéncia elo-
quente ¢ a constatagao de que o nivel de institucionalizagio da fungio
planejamento governamental no Brasil estd longe de ser satisfatério, seja
em termos comparativos internacionais, seja em termos domésticos.

Por nivel de institucionalizagao, queremos nos referir aos con-
dicionantes técnicos e politicos adequados para um desempenho satis-
fatério de qualquer funcio governamental. Em especial: 7) conceitos,
normativos e arranjos administrativos e operacionais claros e condizen-
tes com a complexidade e objetivos da funcio; 77) recursos humanos,
financeiros e tecnoldgicos compativeis com o desempenho institucio-
nal requerido; e 7ii) centralidade e legitimidade politica da fungio, de
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modo que seja possivel efetivi-la adequadamente como parte inte-
grante e necessdria das capacidades governativas de modo geral.

Apesar da definigao acima, alerte-se desde logo que nio se trata
aqui de uma questao meramente quantitativa, ou seja, 7ais ou menos
institucionalizagio, medida seja pelo tamanho do arcabouco legal e
administrativo, seja pelo tamanho dos recursos empiricos envolvidos.
Trata-se, isso sim, de conferir 4 dimensao institucional da func¢io pla-
nejamento um cardter politico e estratégico, por meio do qual a referi-
da funcao tanto se enraiza na estrutura estatal como se viabiliza como
parte precipua dos processos e capacidades de governo.’

Dessa feita, acreditamos que uma das formas pelas quais tal
situagio de institucionalizacio — pouco adequada e de descrédito, ma-
nifestada no cotidiano de (tentativa de) exercicio da fun¢io planeja-
mento governamental no plano federal brasileiro — pode ser observada
pelo que neste texto chamaremos de disjuntivas criticas dessa funcio.

Por disjuntivas criticas no exercicio da fung¢ao planejamento,
queremos nos referir a um conjunto de pares (e, as vezes, trios) de
dimensées e situagdes que desnudam a distincia entre os mundos
real e formal do planejamento governamental no dia a dia da gestao
publica.*

As disjuntivas se materializam, especialmente, quando hd uma
diferenca entre a expectativa dos agentes sobre como as coisas deve-
riam ser ou acontecer e aquilo que realmente se produz ao final de um
processo construido no ambiente no qual o Estado trabalha, e opera-
cionalizado por uma burocracia com as caracteristicas da brasileira.

3. Dal a relevincia, por exemplo, de confrontar, sob este prisma politico, o nivel de institucionalizagio da
fungio planejamento com outras fun¢es de igual importancia estratégica para um desempenho institucional
satisfatério do setor publico federal, como o sio, por exemplo, as funcdes de arrecadagio tributdria, orga-
mentagio e fiscalizagdo do gasto publico, além dos controles burocréticos do Estado. Visto desta maneira,
percebe-se mais claramente as diferencas (de

4. H4 uma boa dose de inspiragio, para a construgio das disjuntivas criticas, na abordagem desenvolvida
por Bourdieu (1996; 2014, por exemplo). E j4 hd alguns trabalhos que abordam esses temas por esta dtica,
embora de maneira ndo tdo explicita, por exemplo, no caso especifico do planejamento no Brasil, em Santos
(2011), Moretti (2012) e Ventura (2015).
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Guarda uma relagao com o imagindrio dos agentes sobre o que é certo
ou errado, correto ou incorreto, desejivel ou indesejdvel, possivel ou
impossivel, a luz das suas expectativas sobre como as coisas deveriam
ser. Expectativas essas que, obviamente, tém a ver, especialmente, com
as visdes de mundo dos agentes e as respectivas explicagoes sobre as
causas do atual estdgio de desenvolvimento e desigualdades no pais,
sem prejuizo de outros fundamentos.

Também ¢ possivel identificar essas disjuntivas a partir de si-
tuacoes as vezes marcadas por inadequacio (ou baixa aderéncia) da
legislagdao ou dos sistemas informatizados relativamente a dinimica
concreta dos procedimentos necessdrios para bem operar determinada
a¢io ou dimensio de uma politica publica, ou mesmo de uma sequén-
cia de comandos dentro de uma atividade administrativa. Por outras,
s30 situagoes caracterizadas por diferentes interpretagoes (e, portanto,
apropriagdes e usos diferenciados) relativamente a um conceito, um
normativo ou um desenho de agio dentro de uma cadeia mais longa
de necessidades para determinado objetivo, ainda que intermedidrio
ou parcial no escopo mais amplo de uma politica puablica.

H4, em suma, uma variedade de dimensoes e situagoes cotidia-
nas que, por vezes, mascaram e, por outras, desnudam as contradigoes
intrinsecas dos processos de governo, especialmente em casos como o
do planejamento governamental na atualidade, que convive, como ci-
tado anteriormente, com uma institucionalizacio ainda néo plenamente
adequada para o desempenho estatal satisfatério dessa fungio. Em es-
pecial, repisando: 7) conceitos, normativos e arranjos administrativos e
operacionais ainda pouco claros e compativeis com a complexidade e
objetivos da funcio; i) recursos humanos, financeiros e tecnoldgicos
nio totalmente condizentes com o desempenho institucional requeri-
do; e 7ii) baixa centralidade e legitimidade politica da fungao, por meio
das quais ela pudesse ser efetivada como parte integrante e necessdria dos
processos tecnopoliticos e das capacidades governativas de modo geral.
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Dito isso, o propdsito deste texto, portanto, é aglutinar e ob-
servar aspectos institucionais e comportamentais da burocracia de
planejamento do poder executivo federal, com vistas a: i) ampliar a
compreensio das relagoes que envolvem politica e burocracia nesta drea es-
pecifica de atuagdo do Estado brasileiro na contemporaneidade; ii) identi-
[ficar possiveis limites ou disfungoes no funcionamento da burocracia e das
instituigoes direta ou indiretamente envolvidas com a atividade planeja-
dora; e iii) iniciar a montagem e o desenvolvimento de uma agenda
de pesquisa aplicada e — sobretudo — de intervengio direta com vistas
a ampliagdo da capacidade de atuacio do Estado.’

Por fim, a conclusao apontard para lacunas e caminhos de pes-
quisa em torno dos mecanismos que organizam a burocracia de pla-
nejamento, com vistas a ampliar a capacidade do Estado nos campos
da formulagio, regulacio, implementacio e coordenacio de politicas
publicas para o desenvolvimento nacional.

MAPA DAS DISJUNTIVAS CRITICAS:
SENTIDOS E SIGNIFICADOS

Nesta sec¢io, buscamos identificar algumas das principais dis-
juntivas criticas, segundo entendimento baseado, sobretudo, em expe-
riéncias e vivéncias profissionais dos autores em ambientes de trabalho
e fung¢oes administrativas diretamente relacionadas com a atividade
governamental de planejamento publico.

Como adverténcia metodoldgica e conceitual, ¢ preciso dizer
que, em um cendrio ideal jamais existente, a funcio planejamento
nao deveria apresentar-se de maneira tao distorcida por meio de tais

5. Como se trata de um texto exploratério e centrado em uma dimensao ausente ou pouquissima estudada
até o momento, ele também se valerd de exemplos concretos e vivéncias profissionais dos autores com as tais
disjuntivas criticas, na esperanca de que possamos organizar um conhecimento mais acurado acerca da pro-
blemdtica geral, ou a0 menos instigar novos olhares e horizontes de pesquisa e investigagio para uma agenda
progressivamente mais resolutiva no futuro imediato.
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disjuntivas. Ao menos nao se apresentaria com graus tao elevados de
conflito e contradigbes, mesmo sendo ambos intrinsecos a dinimi-
ca sociopolitica, como na experiéncia brasileira recente, notadamente
desde a Constituiciao Federal de 1988 (CF-1988). Mas isso certamen-
te ocorre pelo fato de — é a nossa hipdtese — a luta politica nacional
sobre o tema ser, 20 menos desde a redemocratizagio, sempre muito
acirrada e pouco resolutiva. Por trds desse tema (e muitos outros) ape-
nas aparentemente técnico, esconde-se, na verdade, uma disputa seve-
ra por ao menos duas grandes formas de entender, conceber e aceitar
a presenga e atuacio do Estado junto a sociedade, mormente sobre a
sua dimensio econdmica.

De um lado, coloca-se novamente em pauta — por setores
conservadores da sociedade, comunidades da politica (partidos, sin-
dicatos e outras agremiagoes) e da prépria burocracia, além da midia
e do empresariado — o caminho liberal, de orientagao privatista, que
havia vivenciado melhores dias na década de 1990, ainda que apre-
sentando resultados gerais pifios® para o pais. De outro lado, embora
raramente tenha tido forga politica suficiente no cendrio nacional,
permanece como possibilidade — defendida por setores do campo
progressista, dentro e fora das estruturas de governo — a via do forta-
lecimento do Estado, das instituigoes republicanas e democriticas, e
de um desenvolvimentismo renovado e revigorado como método de
governo e objetivo maior da nagio brasileira.

Dessa maneira, o marco constitucional é importante porque,
além de ser a expressio 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 ge-
ral, a CF-1988 fundou uma série de comandos de planejamento, como

6. Tal afirmagio 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 Jtnior (2013) discutem esse periodo e suas consequéncias.
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os Objetivos da Republica, combinados com instrumentos como o
Plano Plurianual (PPA), planos setoriais e regionais, entre outros.
Para organizar o presente texto, portanto, outra decisio meto-
dolégica foi avaliar as disjuntivas criticas a luz de um instrumento — o
PPA — que permite observar como as categorias de andlise se comportam
no cotidiano da administragao publica federal. Para tanto, recorremos
ao PPA porque ele representa uma inovagio constitucional importante,
na medida em que cria a possibilidade de fomentar o planejamento do
desenvolvimento no pais. A opgao também se justifica pelo estoque de
conhecimento ticito acumulado na administracio publica e jd publica-
do em torno do tema,” além do espago que existe para que ele seja apri-
morado. Por outro lado, usamos o PPA conscientes de que sua relagao
com o planejamento estd mais para intersegio do que para identidade.
Ressalvas feitas, o PPA vem sendo normatizado e institu-
cionalizado por arranjos e carreiras burocrdticas criadas para serem
especializadas em temas de planejamento e orcamento (Analista de
Planejamento e Orgamento — APO), finangas e controle (Analista de
Financas e Controle — AFC), gestao governamental (Especialistas em
Politicas Publicas e Gestao Governamental — EPPGG) e pesquisa e
avaliacio (Técnico de Planejamento Pesquisa — TPP), entre outras.®
Nesse sentido, os problemas e os debates em torno do pla-
nejamento governamental derivam também dessa diversidade. Além

7. Em particular, relembra-se o conjunto de trabalhos sobre planejamento ji disponiveis em publicagées
feitas, fundamentalmente, pelo Ipea, pela Escola Nacional de Administragio Pablica (Enap) e pela Associa-
¢do Nacional dos Servidores da Carreira de Planejamento e Or¢amento (Assecor), nesta tltima por meio da
Revista Brasileira de Planejamento e Or¢amento.

8. Além dessas, Pagnussat (2015) também considera as carreiras de analista técnico de politicas sociais (ATPS),
analista de infraestrutura (AIE) e analista de tecnologia da informagao (ATT) como parte integrante do rol de
carreiras ligadas aos esforgos de revalorizagio do planejamento e reconstrugio das capacidades de governo na
4rea, 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 responsdveis pelo assessoramento e pela consultoria
parlamentar, estas no 4mbito do Poder Legislativo. Nao obstante, as citadas anteriormente sdo, sem duvida,
as mais diretamente responsdveis por estruturas, processos, instrumentos e produtos associados ou derivados
das exigéncias formais do PPA.
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de aspectos politicos mais gerais, esse contexto contribui para que as
disjuntivas criticas tenham contornos tao estereotipados no dia a dia
da gestdo publica, demarcando na pritica os lados e os campos de
atuacio e de disputa dos burocratas, sobretudo os de médio escalao.
Dessa feita, a figura 1 procura listar um conjunto mais eviden-
te de disjuntivas criticas aplicadas ao caso do planejamento governa-
mental brasileiro, e as subsecoes, adiante, buscam descrevé-las de for-
ma resumida, como uma primeira e necessdria aproximagao ao tema.’

Figura 1: Disjuntivas criticas do planejamento governamental brasileiro

Planejamento versus Planejamento versus
Técnica versus politica capitalismo versus democracia versus Planejamento versus PPA
desenvalvimento desenvolvimento

T e PPA versus ! PRA s
PPA versus orgamento Versus PPA versus gestdo el S 1 d {aca y
finangas publicas versus organizagao h“"‘“.: mm“;ol-- = 1 i 30 d P

A 4

= el e e ‘Area Melo festratégia, formulaclio, 4 :
gdo | gdo)  Coesdo | geral) versus il : . Regrasformais
versus implementag fragmentacao (Sistemas  niasarquiavere res fm (s fonalidade) versus regra
descentralizagi espec execucho,
(descentralizagdo) specificos) e

Elaboragao dos autores.

Evidentemente, nio ¢é possivel, no escopo deste texto, tratar,
de maneira profunda, de todas as disjuntivas tais quais elencadas ante-
riormente.'” Mas é possivel ilustrar, de modo agregado, algumas ques-

9. Para uma discussio sobre essa categoria analitica, ver Lotta, Pires e Oliveira (2015) e Freire, Viana e Palotti
(2015).

10. Por isso, para uma visio mais ampla acerca das disjuntivas sugeridas pela figura 1, veja-se a versio amplia-
da deste texto no formato Texto para Discussio, Ipea 2018, no prelo.
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toes criticas em cada um dos niveis de organizacio propostos. Apesar
da ilustragéo indicar uma hierarquia entre os niveis, é relevante desta-
car que existem fluxos bidirecionais importantes, especialmente entre
os niveis meso e microinstitucionais, relagoes que também resultam
dessas disjuntivas. Porém, a figura 1 ajuda a sistematizar o assunto e
tem o mérito adicional de posicionar a fun¢ao planejamento em um
plano superior ao do seu principal instrumento, o PPA, condigao ne-
cessdria para que ele préprio seja viabilizado.

Para fins did4ticos, desse modo, buscamos identificar e classifi-
car as disjuntivas criticas do planejamento governamental brasileiro em
trés grandes conjuntos, conforme a figura 1, a saber: i) nivel macroins-
titucional; ii) nivel mesoinstitucional; e iii) nivel microinstitucional.

NIVEL MACROINSTITUCIONAL

Este nivel refere-se as grandes e elevadas questoes estruturais
que circunscrevem e subordinam a fun¢io planejamento governa-
mental na sua relagio com os dominios (materiais e simbdlicos) da
técnica e da politica; com o peso e o papel que ela pode desempenhar
na articulagao entre mercado capitalista e desenvolvimento nacional,
assim como na articulag¢io entre democracia e desenvolvimento.

Além disso, é no nivel macroinstitucional que posicionamos
a relagao entre a macrofun¢io governamental do planejamento e o
seu instrumento principal de aplicagio 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 subfungoes
especializadas (tais como as de planejamento e or¢amento, finangas e
controle, gestao governamental, pesquisa e avaliagio) responsdveis, ao
fim e ao cabo, pela mobilizagao de recursos fisicos, financeiros, huma-
nos e tecnoldgicos destinados a todas as etapas formais do circuito de
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politicas putblicas existente em nivel federal no Brasil, tais como a for-
mulagdo, a implementagio, a gestdo, o monitoramento, os controles
burocrdticos e a avaliacao.!!

Dado o escopo deste texto, explicitaremos, adiante, apenas as
problemdticas contidas na primeira das disjuntivas criticas de nivel
macroinstitucional.

Técnica versus politica

A disjuntiva (alguns dirdo dicotomia) mais célebre dentro dos
estudos de governo ¢é a que contrapoe as dimensdes técnica e politica
do ato e do processo de governar.'> Aos que argumentam em prol da
primazia da técnica e acreditam ser exequivel uma gestao ou adminis-
tragdo publica de tipo gerencial, baseada sobremaneira na racionalidade
instrumental do poder piblico, contrapéem-se os que julgam ser emi-
nentemente politica a natureza dos problemas, das solugoes e — portan-
to — da condugio cotidiana da gestao ou administragao publica.

Contra ambas as posicoes, e pensando explicitamente na fun-
¢ao planejamento governamental, ainda mais em contextos que se
pretendem republicanos (no que diz respeito a forma de organizagao
e funcionamento do Estado) e democriticos (no que se refere aos pro-
cessos essencialmente politicos de explicitagdo e representacio de in-
teresses e politicas publicas no interior do Estado), argumentamos no
sentido 6bvio de dizer que ambas as dimensoes sio necessariamente
insepardveis dos atos e dos processos de planejar e governar.

Em uma leitura mais direta, a técnica sem a politica signifi-
ca algo como a gestao cotidiana da maquina publica sem um plano
que a oriente estrategicamente. A politica sem a técnica significa algo
como um plano estratégico sem a capacidade tdtica e operacional de

11. Para uma descrigio e qualificagio de cada uma dessas fases, ver Howlett, Ramesh e Perl (2013).

12. Para esta, no que toca ao tema do planejamento de modo geral, ver Moretti (2012) e Lima (2013), neste
segundo caso para uma interessante discussdo sobre a disjuntiva técnica versus politica aplicada ao caso da
assessoria econdmica e de planejamento do segundo governo Vargas, entre 1951 e 1954.
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ser implementado. No entanto, uma anélise mais profunda revela que
técnicos podem veicular a sua visao politica dependendo da forma
como constroem e operam os instrumentos. Nesses casos, quando a
técnica toma o lugar da politica, opera a instrumentalizacio da fun¢ao
como um fim em si mesmo."? Além disso, eventuais excessos politicos
da burocracia diminuem o grau de confianga necessdrio para que haja
acordo politico para institucionalizar os instrumentos, dotando-os do
poder necessdrio para que funcionem melhor.

Isso posto, tal disjuntiva pode ser visualizada, entre outros tan-
tos exemplos possiveis, a partir do processo quadrienal de elaboragao
do PPA. Como se sabe, desde a CF-1988, cada governo eleito tem por
missdo constitucional elaborar e submeter ao Congresso Nacional, ao
fim de seu primeiro ano, o plano de governo para os préximos quatro
anos de mandato.

Em termos formais, o PPA precisa estar organizado segundo as
categorias e os atributos que a cada momento vao-se constituindo bu-
rocraticamente como parte da estrutura das politicas publicas e dos pro-
cessos administrativos de organizacio e funcionamento de tais politicas.
Neste momento, evidencia-se a disjuntiva entre técnica e politica, pois
ao governo eleito importa formatar o PPA (e as politicas publicas a ele
referenciadas) segundo as prioridades estratégicas com as quais, em par-
te, disputou e venceu as eleicoes. Sob essa perspectiva, o PPA deveria ser
apenas o instrumento legal por meio do qual a face politica do governo
eleito seria apresentada ao Congresso Nacional e a sociedade, vale dizer,
o plano de governo democraticamente consagrado pela maioria.

Mas do ponto de vista dos aparatos burocriticos de Estado
envolvidos com o PPA, este deveria ser preservado, resguardado, e
no limite, blindado da influéncia politica (externa e coercitiva) que,

13. Sobre o espago da politica na gestao publica, ver Garnier (2004); e sobre o espago da racionalidade buro-
crdtica, ver Weber ([s.d.]). Para uma discussao aprofundada sobre a politica da burocracia, ver Peters (1999);
e para uma critica envolvendo a crise de legitimidade da burocracia, ver Castelo Branco (2016).
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eventualmente, governos lhe queiram impingir a cada quatro anos.
Do ponto de vista burocrdtico, a governo nenhum caberia zerar o
PPA para fazer ou refazer as suas apostas; haveria um leque de politicas
publicas e processos de governo ja estabelecidos que precisariam ser
mantidos, a ponto de a burocracia valer-se corriqueiramente do argu-
mento de que tais politicas e processos jd possuem sua racionalidade
estabelecida (em termos de eficdcia e efetividade), bastando a sempre
renovada énfase na eficiéncia (fazer mais do mesmo com menos recur-
sos disponiveis) para que as coisas acontegam.

E claro que entre os dois extremos h4 infinitas combinagées
e arranjos possiveis, e entre ambos efetivamente se realiza e se resolve
a disputa entre técnica e politica. O desafio, portanto, é encontrar a
faixa de equilibrio — ainda que intrinsecamente instdvel — que melhor
compatibiliza no tempo as necessidades e as capacidades politicas
de governo com os requerimentos técnicos indispensdveis a boa
governanga da funcio planejadora.

NIVEL MESOINSTITUCIONAL

Este nivel de andlise retne as principais relagoes que, por meio
do PPA, o planejamento governamental em nivel federal no Brasil
deve estabelecer com as demais fungées governamentais estruturantes,
notadamente: finangas publicas e orgamentos; organizagao institucio-
nal e gestdo das politicas publicas; controles interno e externo; direito
constitucional, administrativo e financeiro.

Em outras palavras, posicionamos o PPA nessa dimensio
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
relagoes que as disjuntivas criticas entre planejamento e cada uma das
demais dimensoes do processo concreto de governar se revelam de
modo mais claro e intrincado.
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Assim, para efeitos deste texto, exemplificaremos as disjuntivas
criticas ao nivel mesoinstitucional por meio da relacio entre PPA, or-
camento e finangas publicas no 4mbito federal brasileiro.

PPA versus or¢amento versus finangas puiblicas

Talvez a mais critica das disjuntivas seja essa que relaciona (me-
lhor seria dizer: congestional) PPA e finangas publicas de modo geral,
or¢amento ai incluido. Desde a Lei de Finangas de 1964 (Lei 4.320, de
17 de margo de 1964), mas sobretudo apés a CF-1988 e o advento da
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF-2000), Lei Complementar 101,
de 4 de maio de 2000, vem-se desenvolvendo no Brasil um lento — po-
rém continuo — processo de institucionalizagio de cunho fiscalista e um
enrijecimento juridico-normativo das fun¢oes de orgamentagio e con-
trole interno dos gastos publicos (ambas a partir de uma justificativa
tedrica associada A transparéncia e 4 responsabilizacio).

Tal processo foi acelerado durante a década de 1990 em fungao
de alguns condicionantes prévios, conforme descrito a seguir.

1) Exigéncias de organismos internacionais (notadamente,
Fundo Monetdrio Internacional — FMI — e Banco Mundial) como
condi¢do para liberagao ou renovagio de empréstimos em moeda es-
trangeira.

2) Fim da conta-movimento do Banco do Brasil (BB) em 1986 ¢
criacio na CF-1988 do Or¢amento Geral da Uniao (OGU), Or¢amen-
to da Seguridade Social (OSS), jamais implementado nos moldes pre-
conizados pela CF-1988, e Orgamento das Empresas Estatais (OEE).

3) Empoderamento e crescente blindagem institucional das
organizagoes federais destinadas ao gerenciamento da moeda (BCB),
da divida publica (Secretaria do Tesouro Nacional — STN) e & unifi-

cagao e especificagio do processo de contabilizagio orgamentdrio-fi-

14. Para tanto, ver os determinantes principais desse processo nos trabalhos j4 citados de Braga (1993; 1997)
e Massoneto (2006), além de Bercovici e Massoneto (2016).
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nanceira do gasto puiblico (Secretaria de Orgamento Federal — SOF,
via sistemas Siafi-Sidor).
Além desses, apresentam-se outros fatores dignos de nota:
4) A hiperinflagio e o descontrole orcamentdrio decorrentes
do fracasso do Plano Collor no biénio 1991-1992, com o consequen-
te impeachment do presidente.
5) O escandalo de corrupgio dos andes do or¢amento ao longo
do biénio 1992-1993, com envolvimento de parlamentares em torno
da malversacio dos recursos publicos.
6) A estabilizagdo monetdria trazida pelo Plano Real, cuja en-
genharia financeira necessdria ao seu éxito exigia, em concordancia
com Belluzzo e Almeida (2002):
a) a manuten¢io da taxa oficial de juros permanentemente
acima das taxas internacionais, de modo a estimular a en-
trada de capitais externos, tornando a nova moeda sobreva-
lorizada em relagdo as principais moedas estrangeiras (so-
bretudo o délar e o euro), de sorte a baratear artificialmente
os pregos dos bens e servigos importados e, com isso, por
meio da abertura comercial e financeira e da concorréncia
externa, forcar a quebra da inércia inflaciondria doméstica
e a convergéncia dos pregos internos para algo préximo dos
padr(’)es internacionais vigentes; e
b) a geragdo de superavirs fiscais primdrios permanentes, obti-
dos por meio da seguinte combinagao:
| privatizagio de ativos estatais;
| reformas sociais e gerenciais visando reduzir e racionali-
zar os gastos publicos reais;

| criagdo, aumento e centralizacdo de tributos junto ao
Poder Executivo federal, incluindo ai a desvinculacao
de recursos por meio de sucessivas medidas provisérias
(Fundo Social de Emergéncia — FSE, Fundo de Estabi-
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lizagao Fiscal — FEF — e Desvinculagio de Receitas da
Uniao — DRU);

| aprovagao da LRF em 2000, visando, sobretudo, o es-
tabelecimento de limites superiores (ou tetos) para os
gastos publicos com pessoal e outras despesas reais, o en-
quadramento fiscal e financeiro dos entes subnacionais
da federagao, além da garantia juridica do governo fede-
ral quanto ao pagamento dos compromissos financeiros
com a divida publica; e

| institui¢do do regime de metas de inflagao apds a crise
cambial de 1999, sustentada por meio de um tripé de
politicas macroecondmicas composto por politica mo-
netdria de manutengio de juros domésticos elevados,
administracio da taxa de cAmbio apreciada e geragao
permanente de superavits fiscais primdrios.15

Tudo isso de modo a transmitir ao mercado financeiro e aos de-
mais agentes privados (nacionais e estrangeiros) a sensagio de confianca
na capacidade do governo de honrar seus compromissos com a susten-
tabilidade e a solvabilidade da divida publica federal, desde entao gerida
pela l6gica dominante da financeirizagio (Braga, 1993; 1997).

A par dos processos narrados anteriormente, sendo a manuten-
¢ao da estabilizacio monetdria a funcio-objetivo primordial da gestao
macroecondmica desde o Plano Real, e considerando ainda o ambiente
politico-ideolégico da década de 1990, de liberalizagio dos mercados e
de redugao do papel e do tamanho do Estado brasileiro em suas relagoes
com a sociedade e 0 mercado, nio é de estranhar que, do ponto de vista
estratégico, a funcio-planejamento tenha sido interpretada e aplicada
para reforcar o cardter fiscal do orcamento, relegando-se a um segundo

15. Quase como coroldrio dos aspectos anteriores, mencione-se a Emenda Constitucional (EC) 95/2016 que
institui um teto de gastos para as despesas primdrias da Unido.
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ou terceiro plano a estruturagio dos condicionantes técnicos e politicos
necessdrios 2 institucionalizagio do PPA como instrumento central do
processo de planejamento governamental no pais. J4 do ponto de vis-
ta tdtico-operacional, trés principios gerais positivos de concepgio do
desenho institucional do PPA no bojo da CF-1988 nio encontraram
condigbes propicias para se realizar.

De acordo com o primeiro, o desejo das forgas sociais e politicas
da redemocratizagdo, de ver reduzido o alto grau de autoritarismo e
discricionariedade no exercicio do planejamento nacional, sobretudo
durante o regime militar, induziu os constituintes a encurtar o hori-
zonte de planejamento formal do governo, restringindo-o ao mandato
quadrienal de cada presidente doravante eleito e atrelando um mandato
a outro, visto que, no seu primeiro ano de exercicio, cada governo eleito
teria que formular o seu PPA para o quadriénio seguinte, a0 mesmo
tempo em que executasse o Gltimo ano do PPA elaborado pelo governo
anterior. Supostamente, tal artificio visava reduzir a probabilidade de
descontinuidades abruptas das politicas putblicas entre um governo e
outro, sem, no entanto, impedir que o novo governo pudesse dispor
de suas prerrogativas para elaboracio e implementacio do seu préprio
plano de governo por meio de um novo PPA quadrienal.

Em segundo lugar, o mesmo desejo anterior, de ver doravante
alargada a participacio popular direta (via conselhos de politicas pu-
blicas e demais formas de participagdo social no circuito de politicas
publicas) e indireta (via representacio eleitoral parlamentar) na cons-
trucio dos designios do pais, levou os constituintes a formatarem ritos
processuais de elaboragio e aprovagio legislativa do PPA — quadrienal-
mente, da Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO) e da Lei Or¢amen-
tdria Anual (LOA) — estas duas, anualmente —, cujas dinAmicas e cujos
determinantes especificos em cada caso, sempre premidos pelo curto
intervalo de tempo entre um instituto e outro, jamais tiveram — ainda
mais nas condigoes cotidianas de funcionamento da maquina publica
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antes narradas — condigdes plenas de se estabelecerem, levando, na
verdade, a um excesso de burocratismo procedimental nos processos
anuais de elaboracio e relacionamento entre LDO e LOA, e a um
esvaziamento progressivo do PPA como instrumento principal de de-
fini¢ao de diretrizes, prioridades, metas e orgamento do plano (Santos;
Ventura e Neto, 2017). Ao contririo, foram as dinimicas e circuns-
tAncias anuais de definicao dos limites orcamentérios de cada emenda
parlamentar, politica, programa ou ministério setorial que, agindo sob
a batuta maior das condi¢oes jd narradas para a manutengio da estabi-
lidade monetdria do pais, passaram a pautar o escopo e o potencial do
planejamento em termos da formula¢io de diretrizes, objetivos, metas
e prazos do PPA.

Enfim, o terceiro dos principios gerais aludidos se refere ao
que, crescentemente ao longo dos anos 1990 e 2000, passou a ser
chamado de integragio plano-orcamento. Na verdade, uma interpre-
tagao benevolente da CF-1988 sugere que haja uma correspondéncia
orginica entre as pretensdes politicas legitimas do PPA e os respectivos
arranjos econdmico-institucionais de financiamento da despesa publi-
ca necessdria a concretizagio do plano.

Nessa perspectiva positiva, embora a preocupagio correta do
constituinte fosse evitar grandes descasamentos entre a capacidade de
financiamento de cada politica pablica vis-2-vis a composicio do gas-
to publico total, de modo que os governos nio tivessem freios endé-
genos a amplitude de seus projetos ou entdo que buscassem recorrer a
formas inflaciondrias ou arriscadas de financiamento, o fato é que a tal
vinculagao do PPA deveria ter-se dado, desde o inicio, com o conceito
e possibilidades mais amplas das finangas publicas de modo geral,'®
e ndo apenas com o conceito e possibilidades restritas do or¢camento
geral propriamente dito.

16. Isto ¢, com os conceitos de finangas funcionais (CONCEICAO ¢ CONCEICAO, 2015) ou finangas

desenvolvimentistas (Férum 21 et al., 2016).
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Ou seja, no bojo dos processos anteriormente descritos de
institucionaliza¢io e empoderamento das fung¢des orgamentagao e
controle dos gastos publicos federais, e constrangido ainda pela visao
candnica do or¢amento equilibrado no 4mbito da teoria dominante
(porém equivocada!) de finangas publicas, segundo a qual a capaci-
dade de gasto e investimento de um ente estatal qualquer deve estar
em funcio da capacidade prévia de poupanca prépria e qualquer
deficit anual contdbil nessa relagio (arrecadagao total em T — gastos
totais em T) é necessariamente inflaciondrio, foi-se cristalizando no
Brasil — conceitual e juridicamente — a crenga (para néds, equivocada)
de que o PPA deveria abarcar o conjunto completo de politicas, pro-
gramas e agoes de governo com manifestacio orcamentdria.

Como consequéncia, a pretensao totalizante do PPA, com
base no or¢amento, se sobrepds o movimento de contabiliza¢io in-
tegral e detalhada da despesa publica, a qual, por sua vez, deveria ser
governada a partir da ldgica liberal do or¢amento equilibrado, isto
¢, da ideia forte de poupanca prévia como pré-condigao para toda e
qualquer rubrica de gasto corrente ou investimento do governo. O
resultado final, para fechar o cerco, foi que a fun¢io controle cresceu
e se desenvolveu, normativa e operacionalmente, para controlar (vale
dizer: vigiar e punir) os desvios de conduta do poder puiblico (nesse
caso, dos préprios burocratas ordenadores de despesas publicas) em
desacordo com os preceitos definidos pela 16gica liberal do orgamen-
to equilibrado.

Assim, antes nascida sob o signo da busca republicana por
transparéncia e responsabiliza¢io coletiva dos recursos publicos (isto
¢, da prépria sociedade), a fungio-controle rapidamente se transfor-
mou em agente de inibi¢do e criminalizagao do gasto publico e dos
seus operadores."’

17. Para uma visao completa acerca da estruturagio e dos dilemas dos sistemas de controles democréticos
sobre a administragao publica brasileira (isto é: Poder Legislativo, tribunais de contas, Judicidrio e Ministério
Publico), ver Arantes et al. (2010); e, especificamente, sobre avancos e desafios na atuagio da Controladoria-

-Geral da Uniiao (CGU), ver Loureiro et al. (2016).
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Entre os anos 2003 e 2013, basicamente, houve tentativas de
fortalecimento do PPA como ferramenta do planejamento governa-
mental, com mudangas conceituais e metodoldgicas promissoras, mas
incapazes de romper os dogmas j4 cristalizados e anteriormente apon-
tados. De todo modo, movido pelos imperativos de um crescimento
econdmico, algo maior naquela década, pdde-se demonstrar na prati-
ca que a expansio das politicas publicas poderia capitanear movimen-
tos de alargamento conceitual e operativo das financas piblicas para
além da légica liberal do orgamento equilibrado (CONCEICAO e
CONCEICAO, 2015).

Isso se deu por meio de uma utilizagdo mais intensiva das
fontes ndo-orcamentdrias de financiamento dos gastos publicos, so-
bretudo a ativagio do crédito publico (que na pritica é uma ante-
cipagdo de poder de compra ainda nio existente como poupanga
prévia disponivel), via maior protagonismo dos bancos publicos
(BNDES, BB, Caixa Econémica Federal — Caixa —, Banco do Nor-
deste — BNB — e Banco da Amazdnia — BASA), das empresas es-
tatais (Petrobras, Eletrobras etc.), dos fundos publicos (Fundo de
Amparo ao Trabalhador — FAT —, Fundo de Garantia do Tempo
de Servico — FGTS —, fundos constitucionais do Norte, Nordes-
te e Centro-Oeste; fundos setoriais operados pela Financiadora de
Inovagao e Pesquisa — FINEP —, Conselho Nacional de Desenvolvi-
mento Cientifico e Tecnolégico — CNPq —, Coordenacgio de Aper-
feicoamento de Pessoal de Nivel Superior — CAPES - etc.) e mesmo
dos fundos de pensio atrelados aos bancos publicos e empresas esta-
tais, que, embora entidades de direito privado, possuem seu funding
principal origindrio de uma massa de renda de origem publica e por
isso podem e costumam operar sob influéncia ou orientagio geral
do governo federal ou sob objetivos gerais de determinadas politicas
publicas; nao apenas, portanto, segundo sinais tipicos e exclusivos de

mercado (CARDOSO JUNIOR, PINTO e LINHARES, 2013).
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Assim sendo, se e quando todas as fontes possiveis de financia-
mento de uma economia aberta e complexa como a brasileira forem
levadas em consideragio, tanto o escopo como o potencial realizador
do PPA estarao postos muito além do orgamento prévio disponivel, e
muito além do horizonte restrito de quatro anos para sua concretizagao.

Para tanto, é preciso que o PPA se organize e opere segundo
niveis diferentes de temporalidade e de direcionalidade estratégica.
As politicas publicas possuem tempos distintos de maturagio, bem
como priorizagio estratégica igualmente distinta. Ambas as dimen-
soes — temporalidade e direcionalidade estratégica — precisam estar,
a cada nova rodada de PPA, devidamente expressas nos documentos
e nos respectivos arranjos de planejamento e execu¢io das politicas
e programas governamentais. Essa sugestao é nao s6 factivel como
indispensdvel para conferir maior dose de realismo, flexibilidade e exe-
quibilidade as distintas fases de maturacio e de priorizagao das politi-
cas publicas federais.

Concretamente, trata-se aqui de estimular que os horizontes
temporais das diversas politicas e dos diversos programas governamen-
tais se expressem liviemente dentro do mesmo PPA."® Com isso, todos
os planos setoriais, considerados robustos e corretos do ponto de vista
da politica e da estratégia nacional de desenvolvimento, seriam automa-
ticamente incorporados ao PPA, independentemente do respectivo ho-
rizonte temporal ou do grau de maturagio institucional em cada caso.
As atividades de orcamentagio, monitoramento, avaliagio e controle
levariam em conta, para suas respectivas atividades, a especificidade e
a temporalidade prépria em cada caso (CARDOSO JUNIOR, 2015).

No que toca especificamente ao orgamento, hd duas condicoes
de realizagio: 7) ¢ preciso elevar o nivel de agregacio das unidades mi-
nimas de execugdo do gasto piiblico, idealmente para o plano estratégico

18. Algo na linha do que havia sido implementado no PPA 2012-2015, por exemplo, com o Plano Nacional
de Educagao (PNE), entre outras politicas relevantes.
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dos objetivos ou das metas do PPA; e ii) é necessdrio aplicar tratamen-
to diferenciado ao gasto piblico (em termos de planejamento, or¢a-
mentagao, monitoramento, controle, gestao e participa¢io), segundo
a natureza efetiva e diferenciada das despesas em questdo, ou seja: se
hd gastos correntes intermedidrios para o custeio da mdquina publica,
o foco deveria recair sobre a contabilizagio anual e a eficiéncia; caso
sejam gastos correntes finalisticos para custeio das préprias politicas
publicas, a sua contabilizagio deveria ser anual e o foco na eficicia e
na efetividade; e se hd gastos propriamente em investimentos novos, a
contabilizagdo deveria ser plurianual e o foco recair sobre a eficicia e a

efetividade (CARDOSO JUNIOR, 2015).
CONSIDERACOES FINAIS

A principio, é preciso situar a discussao particular sobre a bu-
rocracia de planejamento no percurso mais geral de discussio a res-
peito da montagem da burocracia piblica no Brasil. Em consonancia
com trabalhos anteriores, tais como em Abrucio e Pedroti (2010),
Loureiro, Olivieri e Martes (2010), Pessoa (2013) e Pagnussat (2015),
¢ preciso aprofundar o entendimento de qual ¢, ou deveria ser, em ter-
mos do tipo e da quantidade de carreiras que abarca, o escopo correto
da burocracia de planejamento no pais, bem como entender melhor
como se deu a sua montagem histérica e porque ela tem, ou nio tem,
o perfil e os atributos necessdrios ao desempenho dessa fungio.

Em segundo lugar, é preciso fazer a conexao entre o tépico an-
terior e o processo tecnopolitico de constitui¢ao de capacidades esta-
tais para o desenvolvimento. Tal como em trabalhos capitaneados por
Gomide e Pires (2014), busca-se situar a contribui¢io 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 pablicas — tanto quando consi-



| 120 | A consTITUICAO GOLPEADA | 1988-2018

deradas em si mesmas, quer dizer, dentro do seu campo préprio como
drea de atuagdo programdtica do Estado, como quando consideradas
em termos de sua contribuigio especifica ao escopo mais amplo do
desenvolvimento nacional.

Por fim, mas n3o menos importante, e evidentemente sem es-
gotar o leque de questdes em aberto, é preciso avangar no debate que
busca compatibilizar planejamento com democracia na contempora-
neidade. Tanto em Grau (2004; 2016) como em Tarrag6, Brugué e
Cardoso Junior (2015), entre tantas outras referéncias possiveis, no-
ta-se um esforgo tedrico e histérico em demonstrar que democracia e
planejamento, como métodos de governo, sao nio apenas uma com-
binagio possivel como necessdria aos desafios de legitimidade e de
efetividade do desenvolvimento na maior parte dos lugares. Mas per-
manece em aberto, todavia, a lacuna de como construir um consen-
so politico que envolva governantes, dirigentes e a propria sociedade
acerca dessa viabilidade histérica.
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CAPITULO 5

FINANCAS PUBLICAS SOB O
ENFOQUE DISTRIBUTIVO

GUILHERME COSTA DELGADOQO!

O enfoque da distribui¢do de renda e riqueza por dentro do
multifacetado sistema de finangas publicas é pouco frequente na li-
teratura especializada, que privilegia os aspectos da estabilizagao de
precos, do financiamento ao investimento em bens ptblicos, do equi-
librio fiscal etc, ao lado de uma ampla diversidade de temas conexos.

A pretensio de escolher o enfoque distributivo por dentro do
sistema de finangas publicas brasileiro provoca também, de forma pre-
liminar, a necessidade de definir tal sistema dentro do marco constitu-
cional, que como veremos nos conduz a questao distributiva.

Fica claro no texto constitucional original (1988) a pretensio
de estabelecer um subsistema de financas sociais, ancorado principal-
mente no Or¢amento da Seguridade Social e nas vinculagoes tributd-
rias s politicas sociais especificas da Seguridade Social e da Educagio.
Essas vinculagoes sao uma espécie de suporte de meios financeiros
especificos no Titulo que trata “Da Tributagio e dos Org¢amentos”

1. Doutor em Economia pela UNICAMP, desde 1984, com a Tese “Capital Financeiro e Agricultura no Bra-
sil”. Exerceu por 31 anos atividades de pesquisa e planejamento no IPEA-Brasilia (1976-2007) e atualmente
assessora entidades eclesiais e movimentos populares.



| 126 | A CONSTITUICAO GOLPEADA | 1988-2018

(Titulo VI), para suprir adequadamente as politicas sociais, tratadas
em termos de Diretrizes Gerais no Titulo VIII — Ordem Social e nos
Principios Fundamentais e Direitos e Garantias, declarados nos Titu-
los iniciais da Constituicao (I e II).

Por outro lado, se se pode identificar no segmento “Finangas
Sociais” um componente coerente e sistemdtico de suporte aos prin-
cipios e diretrizes em prol da igualdade social, que a Constituigao de
1988 contém; o conjunto do ordenamento das finangas publicas per-
segue outros objetivos, que sinteticamente poder-se-ia declarar como
de privilégio distributivo aos proprietirios da riqueza financeira.

A evolugio no tempo das Emendas Constitucionais sobre ma-
téria de financas publicas, principalmente a partir do Plano Real, re-
vela um sentido muito claro, simultaneamente coerente e perverso do
ponto de vista distributivo: i) mitigar e finamente expelir as finangas
sociais do ordenamento constitucional; ii) erigir a despesa financeira
ilimitada e a Divida Publica idem como espaco privilegiado de abrigo
aos proprietdrios da riqueza financeira.

A ‘praxis’ concreta da politica piblica opera com muita arti-
culagao nos virios subsistemas que compdem um sistema de finangas
publicas — moeda, tributagao, orcamentos, dividas publicas e haveres
publicos, em linha da irresponsabilidade social e fiscal, nio limita¢ao
fiscal do gasto financeiro e inimputabilidade criminal do ilicito fis-
cal-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 a corroboragao recorre as mais de trés dezenas de
Emendas Constitucionais, que de forma explicita ou implicita tratam
de matéria distributiva em finangas publicas, e bem assim da legisla-
¢ao infraconstitucional, que desde a EC 40/2003 liberou o Sistema
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Financeiro Nacional a regulamentagio mediante leis complementa-
res. Mas antes da EC 40/2003, o amplo e normativamente algo im-
preciso campo das finangas publicas era e continua sendo objeto de
regulacio infraconstitucional.

A abordagem deste capitulo é uma espécie de sintese do pro-
cesso de regulacdo das financas publicas brasileiras a partir da CF de
1988, que elaborei em quatro capitulos de livro intitulado “Terra, Tra-
balho e Dinheiro: Regulagio e Desregulacio em trés Décadas da CF
de 1988” (op. cit.)

A ESTRUTURA JURIDICO-CONCEITUAL DAS FINANCAS
PUBLICAS NA CF-1988: ORGANIZACAO E ALCANCE

No texto constitucional o capitulo especifico — “Das Finangas
Publicas” estd situado no interior de um Titulo VI, que trata “Da Tri-
butacio e dos Orcamentos”. Essa organizagio contém certa dose de
arbitrariedade formal. Isto porque financas ptblicas conceitualmente
nao é subsistema de “Tributagao e Or¢amento’, mas o contrdrio o é. E
sendo como o sao os “Titulos” constitucionais, estruturas normativas
com pretensdo de sintetizar sistemas juridicos, a inversao citada cho-
ca-se em certo sentido com a estruturagio orginica do texto constitu-
cional, tratado mais adiante (ver tépico 2.1).

Isto posto, posso considerar todo o titulo VI como pertinente
ao sistema geral de finangas publicas, pelo fato de tratar das relagoes
gerais relativas aos subsistemas publicos constituintes das finangas pad-
blicas da Unido: moeda, tributagao, orgamentos, dividas e haveres pu-
blicos, suas conexdes, regras de gestao etc; objetos de avaliagoes anuais
de resultados nos conceitos de déficits ou superavits totais (nominal)
ou parciais (primdrio).

Vistas sob esse enfoque sistémico, as finangas putblicas desem-
penham no ordenamento constitucional papel central na organizacio



| 128 | A CONSTITUICAO GOLPEADA | 1988-2018

de todo texto, por que sao as fontes de meios de financiamento de que
dispoe o Estado Constitucional, para sua prépria reprodugao, como
e principalmente para cumprir as fung¢des econémico-sociais a que o
Estado estd explicitamente designado nos demais Titulos; e bem assim
de outras fun¢oes derivadas, que se exercitam pelas operagoes de poli-
ticas publicas ao longo da histéria.

Conquanto a pesquisa em financas publicas esteja muito con-
centrada ao longo de nossa histéria econdmica em temas relativos a
estabilizagio macroeconémica, ao financiamento de bens ptblicos, ao
equilibrio fiscal etc, meu enfoque neste artigo ¢ 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 concentragao de renda e da riqueza social.

Por sua vez, dado o enfoque sistémico desse sistema (de fi-
nangas publicas), o perfil distributivo precisa ser perseguido no con-
junto dos subsistemas que o integram. Neste, partes e pegas podem
cumprir fungdes distintas e até antindmicas. Por seu turno, as muta-
¢oes do sistema geral no tempo, seja por Emendas Constitucionais
sucessivas; seja por legislacio infraconstitucional ou até por meios nao
constitucionais, também podem construir uma estrutura paralela de
finangas publicas, com determinados perfis distributivos apoiados na
economia politica dominante. Esta, detém poder para fazé-lo, mesmo
a margem dos critérios de legitimagio da Constitui¢io Federal (CF).

Do exposto, duas dedugdes parciais: i) o sistema precisa ser
avaliado no seu funcionamento de conjunto, de maneira a se aferir o
sentido distributivo global de sua operacio; ii) o critério de legalidade
regendo normas e préticas de finangas pudblicas ¢ insuficiente para afe-
rir a funcdo legitima de distribui¢do no ordenamento constitucional,
ainda mais em conjunturas criticas, quando em nome da excepciona-
lidade ou de restritivas justificagbes econdmicas adotadas, deslocam-se
funcoes do foco distributivo das “finangas sociais”, para negando-as,
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instituir uma espécie de Estado paralelo da seguranga financeira aos
proprietdrios da riqueza. Essa operacio se realiza no interior das finan-
cas publicas, principalmente, mas nio exclusivamente no subsistema

da Divida Publica.

O SISTEMA DE FINANCAS PUBLICAS 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 Titu-
los I e II, para em sequéncia tratar de uma regulamentagio ampla da
Organizacio do Estado (titulo III), dos Poderes da Republica (titulo
IV), da “Defesa do Estado...” (Titulo V) e das Financas Puablicas (ti-
tulo VI), concebidos como mediagoes para oferecer concretude aos
Principios e Direitos Fundamentais. Mas para fazer a ligagio supra-
citada o constituinte criou o chamado campo das diretrizes especifi-
cas de politicas publicas da Ordem Econdmica (Titulo VII); e prin-
cipalmente da Ordem Social (titulo VIII), considerando o objetivo
do estudo que ora se investiga. E nessa organizagdo ird surgir com
certa for¢a normativa integradora o campo das Finangas Sociais, que
aqui assim designo, devido as seguintes caracteristicas principais: i)
de vinculagoes tributdrias compulsoriamente destinadas as politicas
sociais de Estado, principalmente Educagao e Seguridade Social; ii)
de organizacio de Or¢amento especifico — Or¢amento 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 dreas especificadas, realiza fungao distributiva de provisao de bene-
ficios monetdrios e beneficios nio monetdrios (servicos) com vistas
a “erradicar a pobreza e a marginalizagio e reduzir as desigualdades
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sociais e regionais” - artigo 3°, item III. Estes principios gerais estao
reconfigurados em diretrizes especificas do sistema de seguridade so-
cial, que ficard explicitado com certa centralidade na “Ordem Social”
(artigo 194), cuja principal caracteristica é a pretensdo a universalida-
de de cobertura e atendimento.

Essa novidade que se introduz em 1988, conquanto contivesse
uma reforma tributdria implicita no texto original (artigo 195), ficou
paralisada naquilo que instituiu. O sistema financeiro publico desde
entao resistiu as mudancas tributdrias e orcamentdrias corroborantes
a estruturagdo e coerente construgio de regras consistentes com vistas
a igualdade social. Ademais, até o Plano Real, a hiperinflacio, breve-
mente remediada pelo Plano Cruzado (1987) nio lograra sucesso. A
verdadeira opgao de reestruturagio do sistema financeiro publico viria
a se concretizar somente com o Plano Real (1° semestre de 1994),
praticamente cinco anos e meio apds a promulgagio da Constituigio.

DA IMEDIATA TRANSICAO POS-1988 AO PROCESSO DE
REGRESSAO DISTRIBUTIVA DEPOIS DO PrANO REAL

A implementagio das “finangas sociais” no sistema financeiro
publico durou praticamente um quinquénio, até que se regulamen-
tassem as Leis Organicas da Sadde, (dezembro-1990), da Previdéncia
Social (junho-1991), da Assisténcia Social (1993); aplicdveis aos direi-
tos instituidos em 1988.

Mas a Previdéncia Social, que ¢ o sistema de maior peso fis-
cal, jé apresentava, desde 1992, impacto fiscal significativo em razao
do acesso de novos beneficidrios com direitos adquiridos acumulados
desde 1988 e que se expressaram no periodo 1992-1995, principal-
mente na drea rural. O impacto cumulativo da elevagao do piso pre-
videncidrio de meio para um saldrio minimo e do acesso de vdrias
geragdes com direitos adquiridos (houve redugio de idade da apo-
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sentadoria dos rurais em rela¢io aos urbanos e também de género, no
conceito rural), terd impacto fiscal significativo.

Em termos de propor¢io do Produto Interno Bruto (PIB), a
despesa do RGPS pula do entorno de 2,5% do PIB antes da vigén-
cia das normas constitucionais (1991), para atingir 5,1% do PIB
em 1996%

Observe-se que nesse periodo de transi¢ao, da regulamentagio
das Leis Orgnicas dos subsistemas de Seguridade Social a edigao do
Plano Real, quando surge efetivamente o impacto fiscal significativo
do sistema de Seguridade Social, ndo se procedeu a uma verdadeira
reforma tributdria estruturante das “financas sociais”. Criaram-se no-
vos tributos, é bem verdade — a Contribuigio Social sobre o Lucro
Liquido (CSLL), Lei 7.689/1988, ¢ a Contribui¢io Social do Finan-
ciamento da Seguridade Social (COFINS), Lei complementar 70 de
30/12/1991, que somadas as fontes tradicionais da Previdéncia Social,
Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), cujas aliquotas foram
elevadas, imaginava-se suprir o novo sistema.

Isto, contudo, nio ocorreu e jd em 1993, observa-se agudo
desfinanciamento do Sistema Unico de Sadde (SUS), provocativo do
provisério Imposto sobre Movimentagio Financeira, logo convertido
em Contribui¢do — CPMF a partir de 1996, com durabilidade até
final de 2007.

A despesa com Seguridade Social continuou a crescer no pe-
riodo imediato & implementagio do sistema — de 9,3% do PIB em
1995 para 12,7% em 2005, quando tende a se estabilizar no entorno
de 13% a 14% do PIB’.

2. Os dados proporcionais da despesa do RGPS com relagio ao PIB de 1991 sio calculados pelo autor,
enquanto os mesmos dados para o perfodo 1995/2005 tém como fonte o artigo “Seguridade Social — Ori-
gens e Evolugio Institucional” (Tabela 3), publicado in — Politica Social — Acompanhamento ¢ Andlise, n. 12
— Brasilia — IPEA 2006

3. Cf. Politica Social — Acompanhamento e Andlise — op. cit. Tabela 3.
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A REACAO CONSERVADORA POS-REAL NOS VARIOS SEGMENTOS
DAS FINANCAS PUBLICAS

A rigor, a minirreforma tributdria do sistema financeiro pu-

blico a partir de 1988, apenas pontualmente atende os objetivos das

Finangas Sociais com a provisao de meios tributdrios regulamentados

entre 1988 e 1993; e ainda assim de forma improvisada e casuistica,

para atender as situagoes legais ja institucionalizadas, mencionados no

topico precedente.

Por sua vez, o processo de reacio organizada as financas sociais

se inicia logo apds a promulgacio do Plano Real em cinco frentes

principais:

1.

Uma sucessio continua de oito Emendas Constitucionais
(EC) de desvinculagio de recursos das politicas sociais: da
EC 01/1994 (Fundo Social de Emergéncia) a EC 95-2016.
Uma tendéncia forte a regressividade na tributagio a partir

de 1995 (Lei 9.249/95).

. Tratamento fiscal-financeiro privilegiado ao “servigo da di-

vida” e & despesa fiscal e financeira em geral.

Tratamento desigual as dividas e haveres publicos nas préti-
cas continuas dos REFIS, repatriagao de dinheiro externo e
do reconhecimento de “esqueletos financeiros”.

. Gestao frouxa e praticamente inimputdvel ao ilicito finan-

ceiro, ticita ou explicitamente admitida em texto legal (MP

784/20170, convertida na Lei 13.506/2017).

As desvinculagoes sociais

Entre 1994 e 2016 h4d movimento continuo de Emendas 2

Constituigio Federal na mesma dire¢do: desvincular partes de im-

postos e contribui¢oes que pelo texto constitucional original estariam

destinadas a financiar compulséria e integralmente aquilo que chama-
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mos de Financas Sociais. Sao oito Emendas: 1/94 (revisao), 10/1996,
17/1997, 27/2000, 56/2007, 68/2011, 93/2016 e 95/2016.

As duas ECs. de 2016, de nimeros 93 e 95 prosseguem e am-
pliam as desvinculagdes dos percentuais anteriores — de 20% para
30% dos impostos e contribuicoes respectivos até 2023, pela EC 93;
enquanto a EC 95/2016 vai ainda mais longe no tempo e na restri¢ao
as Financas Sociais: congela por 20 anos o gasto social, independente-
mente de evolugo da receita de impostos e contribuigoes.

A operagio conjugada das ECs 93 e 95 completar-se-ia do pon-
to de vista restritivo e liquidante das financas sociais, se combinada
com a PEC 287/2016 (Camara Federal) sobre Reforma da Previdén-
cia. Esta, se aprovada no formato em que circulou na Camara Federal
até final de 2017 implicaria virtual extingao das expectativas de direi-
to previdencidrio de amplos segmentos atuais do RGPS; e conversao
compulséria dos segurados da Previdéncia dos Servidores Publicos ao
regime de Previdéncia Privada, subvencionado pelos entes estatais. A
nao aprovagio desta Proposta de Emenda Constitucional (PEC), sus-
pende, mas nio 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.

Tendéncia a regressividade tributdria

O cardter regressivo da carga tributdria brasileira, que é anterior
a institui¢ao do Sistema Tributdrio Nacional de 1988 da CE nio se al-
terou para melhor ao longo das trés décadas de vigéncia constitucional,
até mesmo porque nas mudangas tributdrias consolidadas, mesmo da-
queles havidas no periodo transitério de 1988/1993, antes, portanto,
do Plano Real, nao se pode falar em equidade tributdria como pre-
missa ao financiamento da politica social. As préprias bases tributérias
principais, que serviram e ainda servem ao financiamento das politicas
sociais — folha de saldrio, faturamento da produgio e lucro liquido das
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empresas, previamente excluidos os dividendos distribuidos aos acionis-
tas, a partir de 1995, configuram estrutura fortemente regressiva.

Nao se pretende aqui medir e comprovar os indices de regres-
sividade da tributagdo brasileira, tarefa que o estudo da Associacio
Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil (ANFIP)
e da Federacio Nacional do Fisco Estadual e Distrital (FENSFISCO)
“Reforma Tributdria Soliddria — A Reforma Necessdria™ o faz com
muita competéncia; mas chamo a atengao para a¢des normativas Pds-
-Real —a exemplo das “desvinculagoes” do tépico especifico, que agra-
varam esse perfil desigual do nosso Sistema Tributdrio.

Neste sentido, cumpre destacar o papel continuadamente re-
gressivo da Lei 9.249/95, nunca modificada desde entao, de conferir
trés benesses tributdrias aos proprietdrios da riqueza financeira: a) a
institui¢io de isen¢do integral do Imposto de Renda (IR) (aliquota
zero) aos dividendos pagos aos acionistas, na contramao do que se faz
no resto do mundo; b) a dedugio dos juros implicitos sobre capital
préprio, como se fossem despesas, com vistas a reduzir a renda tribu-
tdvel; ¢) a redugdo do rol de aliquotas do IR, estabelecendo o limite
superior em 27,5%, contra a prépria legislagao pretérita que crescia
progressivamente até a faixa dos 40%.

Ademais, a irrelevincia comparativa dos nossos tributos sobre
riqueza — herancas, propriedade imobilidria, riqueza financeira etc.,
na comparacio internacional, conforme revela o ji citado estudo da
ANFIP-FENAFISCO, tende a conferir ainda mais desigualdade a

carga tributdria.

Servico da divida irresponsavel
O servigo de divida piblica nao é suscetivel a verdadeira apre-
ciacio pelo Congresso Nacional, fruto de emenda de redagio na

4. O texto referido, organizado pela ANFIP/FUNAFISCO (Reforma Tributiria Soliddria — A Reforma Necessdria)
¢ uma espécie de sintese para divulgacao didética da coletinea — ANFIP/FENAFISCO (Orgs.) — Reforma Tribu-
tdria Necessdria — Diagndstico e Premissas — Brasilia, ANFIB junho de 2018 (804 p4ginas — disponivel na internet.)
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Constituinte — (Artigo 166, pardgrafo 3°, item b, da CF), que expli-
citamente autoriza essa isen¢io; e ainda da confec¢io de uma conta
fechada — Secretaria do Tesouro/Banco Central, compulsoriamente
incluida no Or¢amento da Unido por autoriza¢io da Lei especifica
(11.803/2008). Sao exemplos tipicos de uma institucionalidade fis-
cal-financeira pouco republicana, se comparada aos paises do chama-
do capitalismo organizado, majoritariamente integrantes da Organi-
zagao para a Cooperagio e Desenvolvimento Econémico (OCDE).
Essa caracteristica no apenas se mantém no periodo p6s-1988, como
também vira uma pratica regulamentada pela Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar 101/2000 — Artigo 8, pardgrafo 2), cul-
minando com a EC 95/2016, que ndo apenas mantém o “servigo de
divida’, como estava jd desregulado, mas amplia para toda a despesa
financeira os atributos de irresponsabilidade fiscal e ilimitada criagao
de despesa por iniciativa do alto “staff” das finangas publicas — Banco
Central — Tesouro Nacional.

Na verdade, a EC 95/2016 vai mais longe, visto que estabelece
por 20 anos o congelamento do gasto primdrio e o direcionamen-
to das receitas orcamentdrias de todos os tributos e outras fontes de
renda or¢amentdria, que crescendo em termos reais sao destinados a
funcio de “superdvit primdrio”, a servigo da Divida Publica.

Por outro lado, se considerarmos o fato de que os fatores de
crescimento da Divida Puablica ao longo do periodo do quarto de sé-
culo pés-Plano Real, contém arraigado componente enddégeno: a) dos
juros reais administrados pelo BACEN/STN; b) da pratica dos “seg-
mentos financeiros” provocativos da absor¢ao dos chamados “esque-
letos financeiros”; ° ¢) de uma enorme permissividade para com uma
despesa tributdria implicita dos continuos REFIS (refinanciamentos

5. Para uma andlise do tema dos passivos contingentes ou “esqueletos financeiros”, ver: Pego Filho, Bolivar
e Saboya Pinheiro, Mauricio “Os Passivos Contingentes e a Divida Pablica no Brasil — Evolugio Recente
(1996/2003) e Perspectivas (2004/2000) - Texto para Discussio n. 1007, Brasilia -IPEA, janeiro de 2004.
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de débitos inscritos na Divida Ativa), veremos que hd grande auto-
nomia de crescimento de despesa financeira como causa principal do
crescimento da divida publica, como o revelam os dados da Tabe-
la Unica, sem déficit primério para o periodo 1999/2013, mas com
“alto” deficit nominal em todo o periodo pés-Real.

Tabela Unica - Dados Financeiros Sintéticos: Periodo 1996/2017

Taxa juros Deficit Nominal Deficit (+) | Divida Liquida do
Anos SELIC em% PIB ou Superavit | Setor Piblico em

Nom./ Real Primario (-) % PIB
1996 24,02/ 5,92 532 30,7
1996/1999 27,00/16,40 5,68 () 441
2000/2002 18,17/ 8,83 6,62 () 52,9
2003/2006 18,13/ 8,83 3,83 (-) 3,45 49,7
2007/2010 11,00/ 3,78 2,68 (-) 2,88 40,2
2011/2014 9,80/ 2,20 345 () 1,35 32,6
2015/2017 9,10/ 5,52 9,04 (+) 2,09 447
Final de 2017 9,74/ 7,52 7,80 (+) 1,90 51,8

Notas: Coluna 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 primérios é —"Historico das Taxas de Juros” (internet — bcb.gov.br).
Colunas 2 e 3 — Os dados de déficit primario dos periodos 1996/99 e 2000/2002 nao estao reproduzidos por motivo de forte
divergéncia de magnitude nas fontes primdrias consultadas (Revista Conjuntura Econdémica). Para os demais periodos utilizou-se
a informacao extraida do estudo Austeridade e Retrocesso- Finangas Publicas e Politica Fiscal no Brasil, editado pela Plataforma de
Politica Social - Sdo Paulo. Set de 2016 p.1.33.

Coluna 4. Utilizou-se a fonte citada na Col.2, acrescida de estimativas mais recentes — 2016 e 2017, publicadas na imprensa es-
pecializada.

Finalmente, hd que agregar uma andlise especifica sobre os dois
outros fatores mencionados — Os “saneamentos financeiros” e a sone-
gacdo fiscal, igualmente provocativos de desigualdade nas finangas pu-
blicas, como também do seu desequilibrio estrutural, manifesto pelo
crescimento continuo do déficit nominal — (Tabela Unica).

Tratamento desigual de dividas e haveres piblicos
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 di-



FINANCAS PUBLICAS SOB O ENFOQUE DISTRIBUTIVO | 1 37 |

zer contra o pablico; mesmo quando coincidem titularidades fiscais
(CPE ou CNPJ) de devedores e credores, quando mediante legislacio
especifica, poder-se-ia promover compensagoes cruzadas. Mas tal nao
ocorre, nem no tratamento geral, qual seja na aplicagéo de juros iguais
sobre a Divida Puablica (taxa Selic) e sobre débitos da Divida Ativa.
Ressalte-se que sobre esta — uma conta de haveres em cobranga, ado-
ta-se taxas geralmente menores, de forma explicita, Taxa de Juros de
Longo Prazo (TJLP), ou implicitamente ainda mais baixas, a partir de
sucessivos REFIS.

Por outro lado, hd praticas ‘naturalizadas’ nas financas publicas
que certamente exacerbam essa desigualdade, prolongadas por longos
periodos nos quais incidem precisamente essa administragio desigual —
de dividas e haveres publicos. Vejamos em sequéncia:

1. As chamadas, oficialmente, operagoes de reconhecimento
de passivos contingentes, ou “esqueletos financeiros” na linguagem
popular’, realizaram de 1996 a 2003 uma ampla e irrestrita absor¢ao
de débitos privados “podres” na Divida Publica, sendo os primeiros
enviados a cobranca judicial no conceito da Divida Ativa para com a
Uniao, enquanto as institui¢oes gestoras desses débitos entraram ime-
diatamente no rol de credores da Divida Puablica, fazendo-a crescer ra-
pidamente no periodo (ver Tabela Unica), beneficiando esse conjunto
amplo de devedores privados e instituicoes gestoras desses débitos —
Bancos e Autarquias Publicas.

2. Outra institui¢do que se naturalizou, principalmente, mas
nao somente nos periodos de crise fiscal é a dos Refinanciamento de
Débitos para com a Uniao (REFIS) tornando-se previsivel em perio-
dos de normalidade econémica — em média de trés em trés anos no

periodo 2000/20137; — anual no periodo 2014/2015, e acelerado

6. Pego Filho, Bolivar e Saboya Pinheiro, Mauricio — op. cit.
7. Para a andlise da legislagio recente de uma década — dados disponiveis na internet in ‘REFIS — Programa
de Parcelamento de Débitos Tributdrios’
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no periodo 2016/2017, quando por vdrias razoes, tanto da conven-
¢ao pretérita, quanto da barganha, para salvar o mandato, o governo
Temer acelera tanto a prdtica do REFIS, quanto a da repatriagao de
dinheiros do exterior. No periodo Temer, a soma de Leis do REFIS e
Repatriagio corresponde a média de trés a0 ano no biénio 2016-2017.

Observe-se que tanto a operacio REFIS, quanto a repatriacio
de dinheiros depositados em paraisos fiscais ou outras procedéncias,
sdo explicitas ou tacitamente agoes de anistia fiscal e/ou criminal, os-
tensiva e repetidamente praticadas no Ambito das finangas publicas,
de legalidade duvidosa e legitimidade altamente questionada. O perfil
desses devedores nao nos deixa dividas sobre o argumento da desi-
gualdade, enquanto o volume de recursos fiscais envolvidos e princi-
palmente a “préxis” naturalizada convidam a repetigo do ilicito fiscal,
que contém implicitamente ilicito financeiro.

Gestao frouxa e inimputdvel do ilicito fiscal-financeiro.

Havendo evidéncias planetdrias 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 & corregao desses
ilicitos®, que, diga-se de passagem, chegaram até o Banco do Vaticano, o
governo brasileiro caminha em sentido diametralmente oposto. Opera
em 2017 a MP 784/2017 (junho), convertida em lei no final do ano
(Lei 13.506/2017), que blinda tacitamente o sistema financeiro brasi-
leiro da punigao criminal sobre os ilicitos financeiros cometidos.

A linguagem da Medida Proviséria (MP), convertida em lei,
¢ indireta, mas precisa, para atingir esse objetivo: que os bancos e
demais institui¢oes financeiras sob jurisdicao do Banco Central e as
corretoras e demais operadores do mercado de capitais, sob jurisdi¢ao

8. O texto referido, de responsabilidade das - ‘Congregagio para Doutrina da F€ e ‘Desenvolvimento Hu-
mano Integral’, do Vaticano, tem o seguinte titulo em portugués: Consideragoes para um Discernimento Etico
sobre Alguns Aspectos do Atual Sistema Econdmico-Financeiro. (Disponivel na internet desde 16 de maio de
2018).
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de Comissio de Valores Mobilidrios (CVM), adiram aos “Termos de
Compromisso’ e Acordos de Leniéncia, “sem necessidade de confis-
sao de crime”, para obter “Acordos de Leniéncia Secretos” median-
te aplicacdo de multas escalonadas até o méximo de 300 milhdes de
reais. Na linguagem dos ‘mercados’” a regra pode ser lida como de
‘precificagao’ do ilicito.

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

Ainda que esse tipo de campanha carregue em si evidentes as-
pectos seletivos, de uma moralidade algo farisaica, nio 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 prépria funcionalidade
regular desse sistema.

CONSIDERACOES FINAIS

O enfoque distributivo das finangas publicas brasileiras no for-
mato originalmente inserido na CF de 1988, no sentido da promo-
¢ao da igualdade, contem fortes corroboragées em toda a estrutura
juridico conceitual dos vérios titulos e respectivos capitulos da Carta
Constitucional.

Por sua vez, a estruturagio e funcionamento dos vérios seg-
mentos componentes de um sistema nacional de financas publicas
— sistema monetdrio, sistema tributdrio, sistema de orcamentos pu-
blicos, divida publica e haveres (financeiros) publicos, se organizam,
principalmente depois do Plano Real em 1994, de forma mais sisté-
mica por um lado; e a0 mesmo tempo reativa as pretensoes distributi-
vas do texto constitucional original.
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Para se falar no sentido positivo (legal) e distributivo (em prol
de igualdade), o texto constitucional original inova com a constru-
¢ao explicita de um sistema de direitos sociais bdsicos, ancorados no
subsistema de Financas Sociais — (Or¢amento da Seguridade Social +
vinculagoes tributdrias deste Or¢amento, juntamente com as despesas
da Educagio, principalmente, em todos os niveis da Federagio).

Por seu turno, o movimento histérico concreto de construcao
dessa institucionalidade teve breve e conflitiva “lua de mel” no pe-
riodo imediato P6s-1988, (1988-93), quando se produzem as regras
tributdrias (COFINS, CSLL e majora¢io das contribui¢ées patronais
previdencidrias), necessdrias, mas insuficientes para suportar os novos
direitos instituidos e regulamentados pelas Leis Orginicas, também
do periodo (Satide, Previdéncia e Assisténcia Social).

A partir de 1994, depois da edi¢iao do Plano Real, estrutura-se
uma reagio conservadora as tendéncias igualitdrias da CF (original)
em cinco pontos simultdneos: a) das desvinculacbes tributdrios as
politicas sociais; b) do exercicio de uma politica monetdria irrespon-
sdvel do ponto de vista fiscal e ilimitada, sob o aspecto da despesa
financeira; ¢) do aprofundamento da regressividade tributdria; d) do
tratamento desigual contra o interesse ptblico, na gestao de dividas
e haveres; €) no tratamento permissivo dos ilicitos fiscais-financeiros.

A resultante dessa rea¢do conservadora sobre as finangas pu-
blicas provoca uma crescente e dominante tendéncia de concentragio
da renda e da riqueza no interior do sistema financeiro publico, cuja
expressao sintese é o tamanho da despesa financeira no or¢amento
publico ou sua contundente participagio no déficit publico total ao
longo de todo o periodo. Isto ocorre, nio obstante todo o discurso,
a0 estilo pensamento Gnico, contra as “Financas Sociais” e de controle
exclusivo do “déficit primdrio”.

A pretensio concreta dessa estratégia conservadora, executada
paralelamente e contraditoriamente ao texto constitucional (original),
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¢ provavelmente de estabelecer uma dinimica ilimitada & Divida Pd-
blica, submetendo toda a nagio as determinagées dos credores — pro-
prietdrios da riqueza financeira. Vdrias geragoes de devedores ficam
inscritas nessa estratégia, a quem sio cobrados sacrificios crescentes e
insuportdveis, a luz das necessidades basicas e dos riscos e das exigén-
cias sem limites dessa estratégia financeira.

Finalmente, hd que se reconhecer uma acentuada dose de ab-
surdo na ‘naturalizacio’ dos vdrios problemas estruturais do nosso sis-
tema financeiro publico, elencados sinteticamente na se¢ao 3. Nao
hd como conviver democraticamente, por longa data, com préticas
e institui¢des financeiras viciadas na promogao da desigualdade de
renda e riqueza; nas irresponsabilidades, nao limitages e iniquidades
conjugadas dos sistemas monetdrio, tributdrio, or¢camentdrio e de di-
vidas e haveres publicos, sem cair na ruptura do Estado democritico.
Dai que, colocar o tema da mudanga politica estrutural desse sistema,
¢ condicdo de possibilidade para superar aquilo que o Papa Francisco
vem denunciando enfaticamente no nivel internacional: a nova ido-
latria ao dinheiro.

De forma diddtica, pode-se dizer que a prépria elite beneficid-
ria tenta naturalizar préiticas absurdas, a exemplo de juros reais mais
elevados do mundo e por longos periodos ininterruptos, alta regressi-
vidade tributdria, sonegacio fiscal em largas proporgoes regularmente
anistiada, ilicitos fiscais-financeiros inimputdveis, tratamento desigual
de divida e haveres contra a esfera publica etc. Tudo isto ¢é tratado
como paisagem, sem relagio com a crise fiscal estrutural, que é atri-
buida no discurso conservador as finangas sociais.

E concluindo, a partir de verdadeira reforma das financas pad-
blicas impde-se igualmente recompor e provisionar nossas finangas
sociais para que estas efetivamente possam cumprir o papel essencial
de suporte aos sistemas de direitos sociais bdsicos inscritos na CF de
1988. Inverter essa ordem de prioridades estratégicas conduz a im-
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passes permanentes da desigualdade social, estagnacio econdmica e
dependéncia externa, trindmio perverso do subdesenvolvimento.
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CAPITULO 6

A EPOPEIA DA SEGURIDADE
NA ORDEM SOCIAL

MILKO MATIJASCIC!

A trajetéria para criar a seguridade social foi lenta e seus efeitos
ainda nio podem ser considerados um sucesso, pois o idedrio episté-
mico que trata o econdmico e o social em situagio de antagonismo
continua dominando a condugao de politicas ptblicas no Brasil. A cen-
tralizagao da gestdo das agdes de saude, assisténcia e previdéncia social
nio se originou nos trabalhos que resultaram na promulgacio da Cons-
tituigao Federal (CF) de 1988. A CF foi 0 momento em que essa antiga
aspiragao se transformou no sustentdculo de uma nova Ordem Social.

As origens desse idedrio remontam aos anos 1930, quando
o atendimento aos bancdrios inclufa satide, assisténcia farmacéutica
e crédito habitacional, provendo um atendimento abrangente. Em
1945, antes de ser deposto, o presidente Gettlio Vargas propds a cria-
¢ao do Instituto de Seguros Sociais do Brasil, unificando o atendi-
mento para todas as categorias socioprofissionais, passando a incluir
os trabalhadores rurais e por conta-prépria. Em termos histdricos es-
ses trabalhadores foram contemplados somente nos anos 1970 e o

1. Milko Matijascic é Técnico de Planejamento e Pesquisa do IPEA. E Doutor em Economia pela UNI-
CAMRP. Foi Assessor Especial do Ministério da Previdéncia Social (2004/05) e Chefe da Assessoria Técnica da
Presidéncia do IPEA (2008/11).
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atendimento da sadde como um direito de todos e um dever do Es-
tado se consolida na CF em vigor. Foi a CF também que eliminou
as diferencas em termos de planos de beneficios entre trabalhadores

urbanos e rurais e homens e mulheres (HOCHMAN, 1991 e MATI-
JASCIC, 2002; 2015).

A agenda institucional colocada em agio apds a promulgacio
da CF em 1988 refletiu muitos dos designios ali inseridos. A cobertura
cresceu de forma notdvel, o atendimento também, inclusive em deman-
das consideradas mais complexas, sendo possivel destacar um aumento
do bem-estar das populagoes, sobretudo as mais idosas ou dos que per-
deram a capacidade de trabalho. No entanto, o conceito de seguridade
social se revelou frgil, ndo ocupando o debate publico e a formulagio
de politicas de seguridade por parte da satde, assisténcia e previdéncia
social. Além disso, embora exista 0 Orcamento da Seguridade Social
(OSS), esse notdvel instrumento possui pouquissima inser¢ao no debate
publico e a atual utilizagio de seus recursos fere as propostas original-
mente promulgadas pela CF em 1988. Para poder lidar com essa tema-
tica vasta, importante e um tanto desconhecida pela grande maioria das
pessoas, o capitulo contard com as seguintes segoes:

| Trajetéria pré-constitucional;

| Principais diretrizes da CF em 1988;

| Trajetdria pos-constitucional; e,

| Propostas de reformas e o debate em torno do OSS

| Ao final serd apresentada uma sintese conclusiva.

TRAJETORIA ATE 1988 DA SEGURIDADE SOCIAL NO
BRASIL?

A seguridade social, segundo a Constitui¢ao Federal do Brasil
de 1988, em vigor, ¢ o conjunto de politicas que engloba satde, as-

2. A presente segio foi elaborada com base os estudos de Matijascic (2002, 2015), com foco nos estudos de

Cohn (1981), Malloy (1986) e Fagnani (2005).
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sisténcia e previdéncia social, e o termo passou a ser empregado for-
malmente nessa data. No entanto, muitos dos segmentos que hoje
integram a seguridade j4 existiam em formatos diferentes desde a era
colonial. Mas a politica social organizada e planejada pelo Estado ¢
um fenémeno posterior 2 Revolugao de 1930, com a ascensio de
Getdlio Vargas. Somente a partir dos anos 1930 a satde, assisténcia
social, previdéncia, e regulagio do trabalho passaram a integrar siste-
maticamente a agenda de governo.

O atendimento propiciado pelas politicas sociais foi instaura-
do de forma diferenciada, pois a extensdo da cobertura e a disponi-
bilidade de servigos dependiam da categoria socioprofissional a qual
se integrava o trabalhador, segundo a forma reconhecida pela lei. O
reconhecimento de direitos sociais era um ato de iniciativa do Poder
Executivo federal. Essas categorias socioprofissionais dispunham de
Institutos de Aposentadorias e Pensoes (IAP), que, além de pagar apo-
sentadorias e pensoes, se responsabilizavam por assisténcia médica e
farmacéutica para as categorias mais afluentes, além de prover crédito
para fins habitacionais.

O carddpio de beneficios, sua qualidade e seu valor variavam
de acordo com o poder de barganha de cada categoria socioprofissio-
nal. Conforme apontou Wanderley Guilherme dos Santos (1981), o
Estado se antecipou as demandas populares e as categorias sociopro-
fissionais, em vez de buscarem conquistas sociais e trabalhistas de for-
ma soliddria, competiam entre si pelo acesso a servigos e pelo que foi
considerada uma prerrogativa concedida a cada uma delas, nao assu-
mindo o formato de uma luta coletiva por direitos sociais, de forma
similar 4 observada, por exemplo, na Europa Ocidental.

Ao final dos anos 1930, as principais categorias socioprofissio-
nais urbanas foram contempladas com IAP. Os profissionais liberais
(advogados, contadores e afins) foram reconhecidos em 1954, passan-
do a integrar o IAP dos bancdrios. Os trabalhadores rurais, domésticos
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e por conta prépria nio foram beneficiados, num movimento que
integrou o Estado de compromisso, segundo a expressao cunhada por
Weffort (1989). Em 1945, o governo chegou a propor a criagio de
uma institui¢do centralizada, como o Instituto Nacional do Seguro
Social (INSS) atual, buscando cobrir, inclusive, os trabalhadores do-
mésticos, rurais e autbnomos, mas a iniciativa foi arquivada com a
deposicio de Vargas no mesmo ano.

Em 1966, houve reformas, com a unificagio dos IAD, e subs-
titui¢do dos regimes de capitalizagio, com fortes problemas atua-
riais, pelos de repartigdo. Essa reforma também unificou a gestao
para todas as categorias socioprofissionais, excetuada a administra-
¢ao publica federal, estadual e dos maiores municipios do Brasil.
Com as reformas de 1966-1967, a provisao privada passou a mere-
cer destaque e a dualidade do atendimento passou a ser determina-
da pela capacidade administrativa do empregador e pela renda do
cidadao. O acesso a servigos de melhor qualidade passou a depender
do fato de o empregador, por exemplo, patrocinar um fundo de
pensio ou oferecer planos de saide geridos pela iniciativa privada.
A contratag¢io de provisao privada em satide, que nio nasceu nos
anos 1960, passou a ser amplamente difundida entre os assalariados
e profissionais liberais com maiores rendimentos.

Além de promover uma nova forma de diferenciagio entre tra-
balhadores para concentrar renda, com vistas a criar mercados mais
s6lidos para produtos sofisticados, segundo Furtado (1975), a orien-
tagao das politicas puablicas foi isolar o econdmico do social, conforme
apontou Zini (1988). Isso afetou decisivamente o financiamento das
politicas sociais, cuja meta governamental explicita foi o autofinancia-
mento, ou seja, a nio utilizacdo de impostos para financiar politicas
de seguridade do Estado e a op¢io por fundos publicos ou contribui-
¢oes sociais, segundo Zini Junior (1985). Assim, previdéncia, saude e
assisténcia social deveriam ser geridas sem a utiliza¢ao de impostos, e
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a demissao imotivada do emprego deveria dar acesso ao Fundo de Ga-
rantia por Tempo de Servico (FGTS), eliminando a estabilidade ap6s
dez anos de servico junto a um empregador que existiu até meados
dos anos 1960. O pressuposto dessas estratégias era que essa forma
de agir tornaria a economia mais dinimica, elevaria o crescimento
do produto interno bruto (PIB) e permitiria incorporar ao mercado
formal de trabalho, gradativamente, os trabalhadores de menor rendi-
mento via eleva¢io continua da renda per capita.

Com a crise do petréleo e o fim das regras preconizadas em
Bretton Woods, a situagdo se complicou. Os governos militares ten-
taram manter o crescimento do PIB em patamares elevados, com a
adogao de um ambicioso programa de investimentos publicos, com
foco em infraestrutura. Porém, a op¢ao pelo financiamento externo,
com taxas de juros flutuantes, associado a severas restri¢oes no balango
de pagamentos, logo se revelou perversa para o Brasil. A elevagao dos
juros, a partir de 1979, aumentou o servigo da divida externa brasilei-
ra, e a capacidade de honrar os compromissos ficou comprometida,
iniciando uma crise severa e de longa dura¢io (CARNEIRO, 2002).

Os reflexos da crise da divida externa e dos ajustes necessd-
rios tiveram um duplo impacto sobre a seguridade social: redugao
da disponibilidade de recursos e elevacio da nio cobertura devido a
reducio dos que contribuem para a Previdéncia em relacio a Popu-
lagio Economicamente Ativa (PEA). Os ajustes macroecondmicos,
em geral, pressupunham uma redugio acentuada no gasto publico,
o que se traduziu em prestacoes de aposentadoria de menor poder
aquisitivo, reducio das agoes sociais e, muito importante, restrigoes
no atendimento a satide. Em outras palavras, muitos dos problemas
do presidente eleito Jodo Goulart em 1964 reapareceram com maior
vigor no final dos anos 1970. A concentragio de renda para acele-
rar o crescimento, com a paulatina incorporagio dos trabalhadores
em atividades de menor status, se revelou invidvel como estratégia de
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desenvolvimento para o Brasil, e o pais ficou marcado como um dos
campeodes da desigualdade em termos internacionais.

Foi sob a égide de um regime autoritdrio, como nos anos
1930, que as politicas que viriam a integrar a seguridade social foram
reformadas. O sentido geral das mudancas colocou em relevo duas
caracteristicas: a centralizagdo administrativa e a marginalizagio dos
sindicatos e do Parlamento na gestao e na tomada de decisoes.

Em 1964, o antigo Ministério do Trabalho passou a se chamar
de Ministério do Trabalho e Previdéncia Social, dando inicio a refor-
ma que ocorreria entre 1966 e 1967. Além das mudancgas referentes as
aposentadorias e pensoes, a previdéncia passou a contratar servigos de
atendimento médico e hospitalar de forma predominantemente con-
veniada ao sistema publico, junto a entidades de cardter filantrépico
e, principalmente, privado.

A reforma de 1966 criou o Instituto Nacional de Previdéncia
Social (INPS), centralizando todos os antigos Institutos de Aposen-
tadorias e Pensoes (IAP) na nova instituicio, excetuado a Instituicio
Paulista de Administragio Corretagem de Seguros (IPASE), dos ser-
vidores do Estado, impondo mudancas que vinham sendo obstruidas
desde meados dos anos 1940.

A partir da reforma de 1966, todos os segurados do INPS con-
tribuiriam de acordo com as novas regras e receberiam proventos de
acordo com o total de contribuicées efetuadas, eliminando as diferen-
cas existentes entre os diversos IAP. Outra modifica¢do importante
do final dos 1960 foi a incorporagio da cobertura dos acidentes de
trabalho ao INPS, rompendo a sistemdtica existente desde 1919.

A partir de 1971, os trabalhadores rurais passaram a contar
com o acesso a beneficios previdencidrios. Mas a sua organizagio nao
foi integrada ao INPS, sendo gerida pelo Fundo de Assisténcia ao
Trabalhador Rural (FUNRURAL), que possuia uma ampla estrutura

com representantes nomeados pelo governo federal em quase todos
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os municipios brasileiros. O elenco de beneficios era mais reduzido,
contando somente com aposentadorias por idade, invalidez, pensoes
por morte e assisténcia médica. Os auxilios-doenga e os beneficios re-
ferentes aos acidentes de trabalho nio faziam parte do FUNRURAL.
O valor dos beneficios representava cerca de meio saldrio minimo.

Em 1972, foram incorporados ao INPS (ou regime geral, da-
qui em diante) os empregados domésticos, que sempre representaram
um contingente importante no pais. Em 1974, os invdlidos e ido-
sos carentes das regides urbanas e rurais que nio puderam satisfazer
as condi¢des de acesso aos beneficios foram contemplados, com um
programa de cunho assistencial de grandes propor¢oes, a Renda Men-
sal Vitalicia, cujos beneficios de prestagio continuada ainda existem
formulados em bases semelhantes as de entao. Finalmente, em 1975,
foram incorporados os estudantes, garimpeiros e empregadores rurais.

A partir de 1966, também foram alterados aspectos relativos
ao financiamento. O regime financeiro passou a ser, formalmente, de
reparti¢ao, mantendo a sistemdtica de beneficios definidos. O novo
sistema continuava a ser financiado por recursos de empregados que
contribufam, a partir de 1967, com uma aliquota de 8% do saldrio
até um teto de cerca de dez saldrios minimos e de empregadores, cuja
parcela representava 15,5%. A responsabilidade da Unido passou a ser
o financiamento das despesas administrativas e das insuficiéncias de
caixa, além da divida dos antigos IAP.

Um prentncio de novas mudangas ocorreu a partir de 1974. A
previdéncia passou a ser comandada pelo Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social, sendo desvinculada da pasta do Trabalho, compro-
vando a importincia do segmento nas agoes de governo, mas as mu-
dangas institucionais mais significativas passaram a se dar em 1977.
Em 1977, com a criagdo do Sistema Integrado de Previdéncia e Assis-
téncia Social (SINPAS), foi dado um novo impulso reformador. Com
a criagao do SINPAS, em 1977, virias das institui¢des preexistentes,
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como o INPS (responsdvel pela gestao dos beneficios, administra¢ao
do sistema e pelo atendimento médico), a Legido Brasileira de Assis-
téncia (LBA), a Fundagao Estadual para o Bem Estar do Menor (FU-
NABEM) e a Empresa de Tecnologia e Informagoes da Previdéncia
Social (DATAPREYV), ou novas, como o Instituto Nacional de Assis-
téncia Médica da Previdéncia Social (INAMPS) e o Instituto de Ad-
ministracio Financeira da Previdéncia e Assisténcia Social (IAPAS),
foram associadas para exercer as seguintes funcoes:

| INPS — gestor dos beneficios concedidos pelo sistema;

| INAMPS — encarregado pelo atendimento médico a

segurados e conveniados;

| FUNABEM - para atender os menores carentes;

| LBA — para prestar assisténcia as familias carentes;

| IAPAS — responsdvel pela gestao administrativa e de pessoal

do SINPAS; e

| DATAPREV — empresa encarregada do processamento

de dados do SINPAS.

O sistema passou a ser mais centralizado do que em qualquer
periodo anterior ou posterior. As agdes assistenciais (FUNABEM e
LBA) foram incorporadas aquelas referentes ao pagamento de aposen-
tadorias, pensoes e auxilios, além do atendimento médico-hospitalar,
consolidando o movimento iniciado em 1966.

Cabe destacar que, até o inicio dos anos 1980, as aposen-
tadorias e pensoes, atendimento médico e as acoes assistenciais da
LBA e FUNABEM contavam com recursos arrecadados sobre a fo-
lha salarial, associados a reduzidos e irregulares aportes do Tesouro
Nacional, segundo Oliveira, Beltrao e David (1997). Como a mui-
tas das ages sociais foram incorporadas ao universo previdencidrio,
houve uma mescla de politicas de seguro social, como as aposen-
tadorias e pensoes, com outras de cardter redistributivo tipico de
servicos sociais, como o atendimento médico e assistencial, sendo



A EPOPEIA DA SEGURIDADE NA ORDEM SOCIAL | 1 51 |

financiadas com recursos da folha salarial que gravava uma parcela
muito restrita da populagio e tinha um nivel de progressividade
muito reduzido.

Passava a ser fundamental, portanto, reorganizar o sistema e
garantir fontes de recursos estdveis, que nio dependessem somente da
folha salarial e pudessem incidir sobre outras formas de rendimento,
eliminando os riscos que a oscilagio da atividade econdémica poderia
acarretar para a estabilidade financeira do sistema, além de redistribuir
recursos. Assim, as reformas na previdéncia exigiam a adogo de outra
base de financiamento, considerando os problemas sociais do pais.

A solugao para a crise financeira passava pela reestruturagao
das fontes de financiamento. O primeiro problema era o cardter
pré-ciclico da folha salarial. Quando aumentava o PIB, havia uma
elevacio da arrecadacio e vice-versa. Considerando que o compor-
tamento da economia brasileira sempre esteve sujeito a oscilagoes
bruscas, era necessdrio contornar o problema e diversificar as fontes
de arrecadagio era a alternativa que se impunha. Isso nio eliminaria
o caridter ciclico inerente 2 tributacio, mas os efeitos das oscilacoes
nao se dariam num mesmo instante, ou seja, enquanto uma fonte se
ressentia da queda na atividade econdmica, outras ainda poderiam
beneficiar-se dos reflexos positivos anteriores a recessao e durante
recuperagao dar-se-ia o inverso.

Além disso, era necessdrio tornar independentes as fontes de
recursos fiscais daquelas destinadas a protegdo social, ou seja, nao
permitir a utilizacdo desses recursos para outros fins, eliminando a
subordinagio da politica social & econdmica. Uma prova disso foi
a constante redu¢io dos repasses de recursos fiscais para as politicas
sociais, promovendo transferéncias de renda limitada as populagoes
com rendimentos menores.

A reforma a ser adotada, portanto, dependia da reversao dos

condicionantes que balizaram a condugio das politicas sociais no
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periodo posterior a 1964. Ao se assegurarem fontes de recursos es-
tdveis, seria possivel garantir direitos sociais e reverter os péssimos
indicadores sociais. Mas, antes de promover um debate sobre a cri-
se dos anos 1990, cabe mostrar as importantes mudangas sofridas
pelo sistema previdencidrio brasileiro apds a Constituigao de 1988.

Em outras palavras, o desafio que se colocava para os que
desejavam romper a chamada “divida social” era encontrar meca-
nismos estdveis de financiamento, que permitissem elevar os valo-
res dos beneficios, sem sujeitar a prote¢io social aos designios da
politica econdmica, instituindo mecanismos efetivos e duradouros
para promover a distribui¢io de renda. A trajetdria brasileira desde
os anos 1930 até 1988, buscou erigir um sistema de prote¢ao social
que permitisse promover um aumento da cobertura e uma gestao
mais racional. No modelo preconizado, caberia a0 mercado prover
servicos mais personalizados. O problema foi que a estratégia se re-
velou insustentdvel, pois as desigualdades aumentaram no Brasil, e
a superagdo da pobreza nao se revelou vidvel num contexto em que
os decis populacionais mais pobres eram desprovidos de recursos de
poder. Foi essa a heranga legada a redemocratizagao e que ainda hoje
nao foi superada.

SEGURIDADE SOCIAL E ORDEM SOCIAL NA
CONSTITUICAO FEDERAL DE 19883

A CF em 1988 representou um documento de reagio as dire-
trizes impostas pelos governos entre 1964 ¢ 1984. O mote foi criar
uma Constitui¢ao onde os direitos individuais fossem respeitados e
criadas as condigoes necessdrias para a consolidagao de uma socieda-
de democritica. De acordo com o artigo 193 da CF, a ordem social

3. A presente secio foi elaborada com base os estudos de Matijascic (2002, 2015) e Matijascic e Kay (2013,
2014).
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tem como base o primado do trabalho, e como objetivo o bem-estar
€ a justiga sociais.

Essa norma representou o final de um movimento que conso-
lidou pela via legal a universalizagio do atendimento, com destaque
para direitos de cidadania. Foi nesse momento que os direitos foram
equiparados, pois a Constitui¢io buscou reduzir a desigualdade na
cobertura e no acesso a direitos, estendendo-os a todos.

Um aspecto essencial a destacar foi a introducio do concei-
to de seguridade social. Através dele, foi prevista a organizagio em
conjunto das politicas de previdéncia, satde e assisténcia no que diz
respeito ao financiamento. A equidade na participagio estaria con-
templada por essas regras, ao fazerem incidir a carga de contribuigoes
sociais de forma mais direcionada sobre os empregadores, que se apro-
priam de uma parcela maior dos resultados do processo produtivo. O
novo conceito determinava a criagdo de um or¢amento exclusivo para
a seguridade, distinto do fiscal, que devia ser composto por fontes
cativas, ou seja, contribui¢oes sobre a folha salarial de empregados e
empregadores, faturamento e lucro liquido, e por recursos fiscais da
Uniao, estados e municipios. Em caso de necessidade, foi prevista a
introdugio de novas fontes de financiamento.

O custeio das politicas sociais brasileiras sempre foi um desa-
fio para a légica contributiva, pois alguns contribuem regularmen-
te; outros, de forma intermitente; e muitos poucos, ou ninguém,
contribuem. Menos de 20% dos trabalhadores que se aposentam o
fazem apés contribuir regularmente por 30 ou 35 anos. As formas
de financiamento existentes na atual Constitui¢io Federal permitem
equilibrar as diferentes situagdes em relacio a capacidade para con-
tribuir. As fontes de recursos mesclam contribuicoes com fontes de
recursos que se assemelham a impostos, o que permite compatibili-
zar beneficios sem cardter contributivo com aqueles que seguem essa
légica. A Constitui¢ao Federal criou o Orgamento da Seguridade
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Social (OSS), que deve estar desvinculado do orgamento fiscal.* As
principais fontes de recursos sio:

| contribuigées dos empregados;

| contribuigoes dos empregadores sobre a folha salarial total;

| contribuicoes dos trabalhadores auténomos;

| contribui¢des especiais sobre a comercializa¢io da produgao
para regime de economia familiar (rural, pesca e mineracio);

| Contribui¢io para o Financiamento da Seguridade Social
(Cofins), com base no faturamento e a partir de 2004 sobre a receita
bruta das empresas;

| Programa de Integracio Social (PIS) e Programa de Forma-
¢ao do Patrimoénio do Servidor Pablico (Pasep), com incidéncia no
faturamento, na folha salarial ou nas receitas correntes, com vistas ao
pagamento do abono salarial ou custeio do seguro-desemprego’;

| Contribui¢oes sobre o Lucro Liquido das Empresas (CSLL); e

| loterias.

A acentuada desigualdade da cobertura da protegao social que
marca a trajetdria desde os anos 1930 foi um dos aspectos mais criti-
cados por parte das forgas politicas que lutaram pela redemocratizagao
do Brasil apds 1964, entre as opgoes de politica empreendidas pela
moderniza¢io conservadora. A CF foi um marco para reverter muitos
dos dispositivos anteriormente previstos. Cabe destacar as seguintes
mudancas:

| mudangca nos planos de beneficios a favor das mulheres e tra-
balhadores rurais, que poderiam se aposentar mais cedo e com planos
de beneficio iguais aos dos assalariados urbanos do sexo masculino;

4. A revisao da Constituigao Federal de 1994 criou o Fundo Social de Emergéncia, que permitiu a realocagio
de 20% dos recursos da seguridade, de acordo com as prioridades do Poder Executivo federal. Esse mecanis-
mo continua existindo nos dias de hoje, com o nome de Desvinculagio de Receitas da Unido (DRU).

5. Além de servir de base de recursos para financiar as atividades do Banco Nacional do Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES).
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| universalizagio do atendimento  satide, reafirmando as mu-
dancas em marcha desde o final dos anos 1970, com foco no atendi-
mento integral, desvinculando os direitos da condigio de contribuinte
da Previdéncia e reconhecendo que se tratava de um direito de todos
e de um dever do Estado;

| estabelecimento de beneficios de cardter assistencial, des-
vinculados da condicao de contribuinte a Previdéncia, com valor
equivalente a um saldrio minimo (os Beneficios de Prestacao Con-
tinuada — BPC regulamentados apés a Lei Orgénica da Assisténcia
Social — Loas, em 1995); e,

| fixagao do piso de beneficios em um saldrio minimo para
as modalidades de prestagio continuada, que pode ser menor se as
pensdes por morte forem partilhadas por mais de um dependente.

Os avancos mais significativos se deram na equiparagio dos
direitos dos trabalhadores rurais aos urbanos, suprimindo as dife-
rengas existentes nos planos de beneficios da previdéncia. Além dis-
so, o trabalhador rural passava a ter direito a uma aposentadoria
por idade aos 60 anos e, no caso das mulheres, aos 55 anos. Os
trabalhadores urbanos precisariam trabalhar cinco anos a mais para
ter acesso ao beneficio. A introdugio do piso de um saldrio minimo
também foi significativa, pois quase dobrava a renda dos segurados
rurais e dos que recebiam a Renda Mensal Vitalicia e aumentava os
ganhos dos aposentados e pensionistas urbanos que recebiam valo-
res inferiores a0 novo patamar minimo fixado.

A seletividade e distributividade também foram aspectos de
destaque na Constitui¢io de 1988 no sentido de dar maior prote-
a0 aos grupos de mais baixa renda. O melhor exemplo disso sao os
valores mais elevados atribuidos ao abono familia para dependentes
de trabalhadores com saldrios inferiores a trés saldrios-de-contribui-
¢a0 (468,47 reais em dezembro de 2002). As novas regras determi-
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naram que os homens passavam a ter direito a pensio por morte de
conjuge. Em suma, a Constituicio de 1988 foi detalhada no que diz
respeito a questdes de género, igualando os direitos.

TRAJETORIA DA SEGURIDADE SOCIAL APOS 1988°

Apbs a promulgacio da CF em 1988, ocorreram muitas mu-
dangas importantes no 4mbito das politicas pudblicas envolvidas na
seguridade social brasileira. Em 1990, o Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social foi extinto e a pasta da Previdéncia foi fundida a do
Trabalho. A assisténcia social passou a ser comandada pelo Ministério
da A¢do Social. O Ministério da Satide passou a gerir o INAMPS.
Nesse movimento, o SINPAS foi extinto. A LBA e a FUNABEM fo-
ram repassadas a érbita do Ministério da Agao Social. O INPS e o [A-
PAS foram fundidos no Instituto Nacional do Seguro Social (INSS).

Essa mudanca foi muito significativa, pois a prépria denomi-
nacio de seguro e nao de seguridade revela a estratégia do governo Col-
lor para reverter os preceitos da CE Em outras palavras, o processo
de centralizagio da previdéncia, atendimento médico-hospitalar e de
assisténcia social, que vinham ocorrendo desde 1966, foi revertido
com a separagio dessas politicas na 6rbita ministerial, o que dificulta
muito a consolidagio dos preceitos da seguridade social.

Em 1993, apés o impeachment do presidente Collor e ainda no
governo Itamar Franco foram realizadas duas mudancas importantes.
A primeira delas foi a criagdo do Ministério da Previdéncia Social, que
foi dissociado da pasta do Trabalho. A segunda mudanga foi a extin-
¢ao do INAMPS.

Em 1995, j4 no governo Fernando Henrique Cardoso, foi
realizada uma nova mudanca, com a criacio do novo Ministério da

6. A presente secio foi elaborada com base nos estudos de Matijascic (2002, 2015).
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Previdéncia e Assisténcia Social, extinguindo a FUNABEM e a LBA,
além do Ministério da A¢ao Social.

No que diz respeito aos beneficios, as mudancas também foram
frequentes. Em 1990, foi aprovado o regimento do Regime Juridico
Unico (RJU), Lei 8.112, que passava a regular as relacoes de traba-
lho dos servidores federais, incluindo, assim, um elevado contingente
de antigos servidores regidos pela Consolidagao das Leis do Trabalho
(CLT), que passaram a aposentar-se com vencimentos integrais, con-
forme ocorria com os demais servidores atendidos por um estatuto
préprio. Nesse sentido, as reformas de 1977 foram desfeitas pela CF’.

Em 1991, foi aprovado o novo Regulamento de Beneficios do
Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), Lei 8.213, incorporan-
do as mudangas previstas pela CF e introduzindo algumas inovagoes
importantes, como:

| exigéncia de comprovagio de um tempo minimo de contri-
buicdo para ser elegivel para aposentadorias por tempo de servigo ou
por idade; e,

| inser¢ao do piso de um saldrio minimo, sendo que os traba-
lhadores rurais e urbanos, mulheres e homens; nao mais possufam
planos de beneficios distintos.

Merecem destaque as regras referentes aos chamados segurados
especiais (rurais, garimpeiros ou em atividade de artesanato em regime
de economia familiar). Os segurados especiais, cujo maior contingente
se encontrava no universo rural, nao precisariam se submeter as regras
referentes ao tempo de contribuicio existentes para os trabalhadores
urbanos, bastando comprovar o exercicio regular da ocupagio, cuja

averbagio ainda hoje se d4 via sindicatos das respectivas categorias.

7. Em 1977, o Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do Estado (IPASE) foi extinto e passou
a existir uma distingdo entre as carreiras tipicas de Estado, seguindo regras iguais ao RJU atual e as demais,
regidas pela CLT e integradas ao regime geral de previdéncia social.
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Em dezembro de 1995, com a entrada em vigor da Lei Or-
ganica da Assisténcia Social (LOAS), Lei 8.742/93, foram realizadas
outras mudancas relevantes, a saber:

| A Renda Mensal Vitalicia para trabalhadores idosos ou com
deficiéncia foi extinta, sendo substituida pelo Beneficio de Prestagao
Continuada (BPC), destinados a idosos ou deficientes fisicos com
renda familiar per capita inferior a um quarto do saldrio minimo;

| Foram extintos os auxilio-natalidade e funeral; e,

| A idade minima para acesso ao BPC por idade foi reduzida de
70 para 67 anos em 1997 e para 65 anos em 2003.

No quesito financiamento, as mudangas foram muitas e re-
levantes. Em 1989, foi introduzida a Contribui¢io sobre o Lucro
Liquido (CSLL ), obedecendo aos novos preceitos da Constituigao
de 1988, com uma aliquota fixada em 10%. Desde 1989, quando
nao havia a obrigacio legal de respeito aos preceitos da CF recém
promulgada, a utilizacdo do OSS jd revelava estar com falta de sin-
tonia com aqueles preceitos, pois seus recursos nao eram destinados
exclusivamente ao custeio da sadde, assisténcia e previdéncia social,
conforme apontou Azeredo (1991).

Em 1991, foi regulamentada a Lei de Custeio da Seguridade
Social (Lei 8.212). Essa nova lei também ¢ conhecida como Lei Or-
ginica da Seguridade Social. Mas ela deve ser encarada como uma
lei de custeio, pois os beneficios e o atendimento foram regidos por
leis diferentes, conforme foi apontado acima.

Em agosto de 1991, o valor dos beneficios foi recomposto
pelo multiplo de saldrios minimos da época de sua concessao. A Lei
8.212 colocou em vigéncia as normas estabelecidas pela CE mas
introduziu disposi¢oes controversas na arena de debates, pois nao

cumpria a determinac¢io constitucional de manter cativas essas fon-
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tes de recursos para a previdéncia, satde e assisténcia, destinando
parte dos recursos ao RJU®.

A trajetéria pds-Constituinte se desviou seriamente dos pre-
ceitos previstos pela CE quando a satide deixou de receber arrecada-
dos sobre a folha de pagamentos, em 1993. Isso gerou sérios proble-
mas financeiros, pois aqueles recursos eram transferidos com regula-
ridade e pontualidade, sendo essenciais para efetuar os pagamentos
aos servicos contratados pelo SUS. Os recursos administrados pelo
Tesouro Nacional nio chegavam de forma sistemdtica, pontual e re-
gular, afetando seriamente a qualidade dos servicos, sobretudo num
contexto hiperinflaciondrio. Em 1993 para superar esse problema
foi criada a Contribui¢io Proviséria sobre Movimentagoes Financei-
ras (CPMF), que integrou o OSS até ser extinta em 2007°.

Em 1994, ao longo do processo de Revisao Constitucional
previsto pela CF para comegar em 1993, foi criado o Fundo Social
de Emergéncia (FSE) que permitiu ao governo desvincular até 20%
de toda a arrecadac¢io do OSS para promover o remanejamento de
recursos de acordo com as prioridades determinadas pelas autorida-
des responsdveis pela gestao financeira e or¢amentdria do governo.
Esse dispositivo ainda existe com o nome de Desvinculagio de Re-
ceitas da Uniao (DRU) e atualmente é permitida uma desvinculagao
de 30%.

Em 1996, foi criado o SIMPLES, que passou a incidir sobre
o faturamento de pequenas e médias empresas com uma aliquota
de 5 a2 10% do faturamento, dependendo do porte da empresa e da

adesdo ou nao de estados e municipios a nova sistemdtica, podendo

8. Segundo a lei 8.212/91, em 1992, os Encargos Previdencidrios da Unido (EPU ) podiam ser financiados
em até 55% com recursos da seguridade; no ano seguinte, esse total seria de 40%, em 1993, 30% e em 1995
de 10%, percentual este que podia ser mantido daf em diante.

9. Essa medida permitiu elevar a arrecadagio tributdria de forma importante e a melhorar a fiscalizagio na
arrecadagio de tributos. Mas a CPMF era impopular, sobretudo ao empresariado e foi extinta pelo Congresso
Nacional, & despeito da oposigio do presidente Lula.
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substituir as contribuigées do empregador sobre a folha salarial, a
COFINS e a CSLL™.

O periodo compreendido entre 1988 e 1998 foi marcado, em
suma, por agdes contraditdrias: por um lado, foram aprovados novos
regulamentos constitucionais que ampliaram os direitos e o valor dos
beneficios. Por outro lado, esses regulamentos nio garantiram a efe-
tivagao da seguridade social e de suas regras de financiamento, que
impediram o equilibrio financeiro do sistema ou a constituigao de
fundos para serem utilizados no momento da transi¢ao demografica.

Em dezembro de 1998 entrou em vigor a Emenda Constitucio-
nal (EC) 20, que promoveu uma importante reforma da previdéncia.
Os resultados representam um ponto de inflexdo na trajetéria do sis-
tema, pois as mudangas que tornaram o acesso as aposentadorias mais
restrito, reduzindo, ainda, o valor a ser pago para alguns dos beneficios.
Foi no Ambito do plano dos beneficios, portanto, que ocorreram as mu-
dangas mais importantes. Cabe enumerar as principais mudangas'":

| Substituicio do tempo de servico pelo tempo de contribuigio;

| Os regimes de aposentadorias dos servidores publicos passa-
ram a exigir uma idade minima de aposentadoria, de 60 anos para os
homens e de 55 para as mulheres;

| Extingdo das aposentadorias proporcionais; e,

| Concessio de aposentadorias especiais somente aqueles que
exercessem atividades insalubres e professores de ensino bésico.

10. Essa iniciativa foi introduzida em 1996. O Super Simples ou Simples Nacional é uma Lei Complementar
que institui a partir de 01/07/2007 o Estatuto Nacional das Microempresas. No caso das microempresas, a
receita bruta anual nio poder ser superior a cerca de 360 mil reais. No caso das empresas de pequeno porte,
a receita bruta anual terd de ser superior a 360 mil reais e inferior a 3,6 milhées de reais. Na faixa dos em-
preendedores individuais, que faturam até 60 mil reais por ano, e que possuam até um empregado. O custo
méximo de formalizagio para quem realiza atividade mista é de 39,90 reais por més. O empreendedor indivi-
dual terd direito a todos os beneficios da previdéncia, excetuada a aposentadoria por tempo de contribuigio, e
o valor dos beneficios serd de um saldrio minimo. Mesmo em atividades de trimite burocrdtico, escrituragio
contdbil, licitagbes e para pendéncias juridicas existe vantagens para quem integra o Simples Nacional.

11. No 4mbito juridico-institucional, as alteragoes foram poucas, embora tenham sido relevantes. Entre elas,
vale citar as seguintes: o fim do Conselho Nacional de Seguridade Social; fim da possibilidade de criar uma
previdéncia complementar publica e a possibilidade de constituir fundos para dar sustentagio financeira a
previdéncia com a alienagio de divida ativa ou de empresas estatais.
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Novas mudangas nos beneficios foram introduzidas pela legis-
lagdo ordindria. Aqueles que solicitassem aposentadorias por tempo
de contribui¢ao a partir da Lei 9.876 de 1999 passariam a sujeitar-se
ao fator previdencidrio, cuja férmula combina idade e tempo de con-
tribuigio para fixar o valor do beneficio, rebaixando todos os valo-
res para aqueles que possuissem menos de 60 anos de idade e 35 de
contribui¢io e aumentando para os que apresentassem indicadores
superiores a esses.

A Constitui¢io de 1988 deu inicio a um processo de reformas
intenso na legislacdo. Existem duas caracteristicas a destacar: busca de
elevagao da arrecadagio para enfrentar os problemas fiscais e elevacao
da protecio as familias muito pobres. O reforco das fontes de finan-
ciamento da seguridade social se deu via elevagio de aliquotas e com
a criagdo de novas fontes. Parte das mudancas foi apresentada até aqui
e o quadro 1 apresenta as principais mudangas para a previdéncia e a
assistencial social apés 2000.

Quadro 1 - Evolugao das principais mudancas da legislacdao da previdéncia e
assisténcia desde 2000

Ano | Caracterizacao sumaria da Legislacao

2003 | Aprovacdo da EC - 41 com ampla reforma focalizada nos RPP

2003 | O Estatuto do Idoso reduz de 67 para 65 anos a concessdo de beneficios da LOAS

2005 | Transfere a receita previdencidria para a Receita Federal (Ministério da Fazenda)

2007 | SUPER SIMPLES: regras previdencidrias para microempreendedor individual- MEI
2007 | Extingdo da CPMF
2011 | Estabelece contribuinte facultativa para donas de casa com regras similares aos MEI

2013 | Cria FUNPRESP, fundo de pensdo de servidores da Unido, conforme o previsto na EC 41

2013 | Estabelece condicdes mais brandas de elegibilidade para pessoas com deficiéncia

2015 | Novas regras de acesso a pensdes por morte

2015 | Estabelece formulas 95/85 para Aposentadorias por Tempo de Contribuicao (ATC)

2015 | Garante o direito ao FGTS para os empregados domésticos

2016 | Transfere o INSS ao MDS e atribuicdes de previdéncia para o Ministério da Fazenda

Fonte: Anudrio Estatistico da Previdéncia Social - AEPS.
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A EC 41 de 2003, mencionada no quadro, merece atengio
em fungio de seus efeitos, que foram menores que a EC 20 de 1998
apresentada acima, mas merece destaque para na esfera dos servidores
publicos:

| Servidores publicos precisam completar 20 anos no servigo
publico e dez na fun¢do e um total de 35 anos de contribui¢io para se
tornarem elegiveis a aposentadoria ordindria;

| O célculo passou a considerar a média de todas as contribui-
¢oes desde julho de 1994 (Plano Real);

| As pensées por morte teriam uma taxa de reposi¢io de 70%
dos valores das aposentadorias ou saldrios acima do teto do INSS; e,

| Novos contratos com ganhos acima do teto do INSS passa-
riam a ser direcionados a um fundo de pensio com planos de contri-
buicio definida e gestao putblica'.

Na drea da saude, outras caracteristicas essenciais foram alte-
radas ap6s a Constituicio de 1988. A principal delas foi o fim da
separagdo no atendimento para contribuintes para a previdéncia e o
restante da populagio. Nesse sentido, foi criado o Sistema Unico de
Satide (SUS) que congrega todo o sistema publico e privado com a
unifica¢do da regulamentacio e dos principios de procedimentos e
o estabelecimento de convénios e remuneragio por procedimentos,
seguindo a légica dos pactos tripartite e bipartite entre esferas de go-
verno. A Lei Orginica da Sadde, Lei 8.080 de 1990 é que estabelece as
diretrizes do SUS, obedecendo as determinacoes da CF no sentido de:

| Promover a descentralizagao, com diregio tnica em cada es-
fera de governo;

| Garantir o atendimento integral, com prioridade para as ati-
vidades preventivas, sem prejuizo dos servigos assistenciais; e,

12. A Fundagio de Previdéncia Complementar do Servidor Pablico Federal (FUNPRESP). Os servidores
que ingressaram na carreira apds o inicio de seu funcionamento em 2013 passaram a transferir recursos para
essa entidade e os antigos servidores podem optar ou nio por aderir a essa nova modalidade.
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| Estabelecer a participagio da comunidade na escolha das

prioridades e diretrizes do SUS.

Cabe destacar que a consolidagio do SUS, jd em 1991, teve
como efeito uma mudanga de postura via medidas preventivas, co-
megando a substituir, em parte, o enfoque curativo. As posturas pre-
ventivas melhoram as condigoes de satide e costuma reduzir os signi-
ficativamente gastos potenciais. Daf a criagio, em 1996, do Programa
de Satde da Familia (PSF) que busca atender, com base em equipes
multiprofissionais, um conjunto de familias, promovendo a¢oes sani-
tdrias, reforco a alimentacio e outros cuidados. As demais iniciativas
relevantes do sistema de satide ap6s a promulgacio da Constituicao
Federal em 1988 foram as seguintes:

| Programa de agentes comunitdrios de sadde em 1991, a fase
preliminar ao PSF;

| Programa de medicamentos genéricos em 1999;

| Emenda Constitucional 29 de 2001, estabelecendo as parce-
las dos entes federados para o financiamento da sadde;

| Programa Farmdcia Popular, para distribuigio gratuita de de-
terminados medicamentos em 2004; e,

| Programa Mais-Médicos de 2013, visando a contratagio de
médicos estrangeiros ou graduados no exterior para atender 4reas com
caréncias de profissionais.

Na esfera da assisténcia social, a criagio de programas do tipo
renda minima, que se transformaram no Programa Bolsa Familia
(PBF) foi outra mudanga importante. Esses programas foram intro-
duzidos nas esferas municipais em 1995 e depois de 2001 passaram
a ter uma presenga federal destacada. A mudanga institucional mais
relevante se deu pelo fato de haver uma relagao direta entre o gover-
no federal e as municipalidades, sem a intermediagao da esfera esta-
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dual. A sistemdtica federal inicial foi implantada no final do governo
Fernando Henrique Cardoso e foi modernizada e muito ampliada
posteriormente pelo presidente Lula apés 2004. No governo Dilma
Rousseft, o PBF atingiu 13,6 milhées de familias, ou seja, 26,5% do
total delas no Brasil.

Ao assumir a lideranga dos programas do tipo conditional cash
transfer via PBF na érbita do governo federal, houve um progresso no
atendimento as familias mais pobres em relacio a etapa que o progra-
ma apresentava um perfil centrado nos municipios, pois toda a popu-
lagao pdde se beneficiar. Antes disso, somente as municipalidades com
mais recursos e state capacities poderiam oferecer programas similares
ao PBE Um marco do PBF ¢ a exigéncia de frequéncia escolar assidua
dos filhos e 0 acompanhamento regular das condicoes de satide. Essa
é, alids, uma das marcas da experiéncia brasileira no contexto interna-
cional e que serve de guia para os paises vizinhos ou da Africa.

A primeira reforma a destacar nos tltimos anos foi a do teto
do gasto publico, aprovada pouco apés a posse de Michel Temer na
chefia do Poder Executivo federal. A Emenda Constitucional 95 de
dezembro de 2016 representou um movimento de grande envergadu-
ra, cabendo sublinhar as seguintes questdes:

| O teto de gastos corresponderd ao limite do ano anterior cor-
rigido pela inflagdo;

| Se a legislagio for desrespeitada, haverd sangées no ano se-
guinte, como a proibigio de realizar concursos ou de concessio rea-
justes;

| Os efeitos para satide e educagio somente valerem a partir de
2018;

| Ficam de fora das novas regras as transferéncias constitucio-
nais a estados e municipios, as complementagoes do Fundo de Manu-
tengdo e Desenvolvimento da Educagio Bdsica (Fundeb), gastos com
elei¢des, e as despesas de capitalizacio de estatais nio dependentes;



A EPOPEIA DA SEGURIDADE NA ORDEM SOCIAL | 165 |

| A partir do décimo ano de vigéncia do limite de gastos, o
presidente da Repiblica poderd apresentar um projeto de lei ao Con-
gresso para mudar a base de cdlculo.

Além disso, ¢ preciso destacar o esforgo para promover uma
nova reforma da previdéncia. Como medidas preliminares o Ministé-
rio da Previdéncia Social foi extinto e suas atribui¢des passaram a ser
controladas pelo Ministério da Fazenda. O INSS foi transferido para a
6rbita do MDS. Essa opgio para gerir as politicas pablicas representa
um novo marco de enfraquecimento da seguridade social.

A reforma da previdéncia foi apresentada no formato da PEC
287 de 2016 e previa:

| Fixagio de idade minima de 65 anos;

| Tempo minimo de contribuigdo de 25 anos e de 49 para ob-
ter uma taxa de reposi¢ao de 100% dos saldrios;

| Eliminagao das diferengas de idade entre homens e mulheres
e trabalhadores rurais para a elegibilidade as aposentadorias;

| Elevagdo para 68 anos de idade das aposentadorias dos BPC
pagos a idosos; e,

| Vedagio da acumulagio de aposentadorias e pensoes.

Diante das dificuldades politicas para a tramitagio da reforma,
mesmo com as negociagoes para reduzir os limites impostos pela re-
forma inicial, os problemas envolvidos no processo politico parecem
ter paralisado as reformas. Finalmente, a interveng¢ao no Rio de Ja-
neiro no inicio de 2018 suspendeu todas as atividades envolvendo a
tramitagio de reformas constitucionais. De toda a maneira, é possivel
que os resultados obtidos até o0 momento possam descrever os precei-
tos basicos de futuras reformas apds as elei¢oes de outubro de 2018.

A redemocratizagio deu impulso a uma vigorosa reestrutura-
¢ao do sistema brasileiro de prote¢ao social preconizado pela Consti-
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tuigao Federal de 1988. A politica social passou a ser influenciada pela
universalizagao do atendimento com foco nos mais necessitados. As
esferas subnacionais passaram a ter uma participagio maior, o que foi
decisivo para atingir a populagio de forma mais efetiva. No entanto,
a seguridade ndo passou a fazer parte do nosso dia a dia em termos
de debates, presenga e coordenagio de politicas piblicas. Além disso,
a severa crise econdmica e fiscal num ambiente marcado pela falta de
simbiose entre o econdémico e o social podem criar problemas num
horizonte de tempo bem préximo, ou seja, nos proximos meses.

QUESTAO FISCAL E SEGURIDADE SOCIAL®

O debate brasileiro envolvendo as politicas sociais, com desta-
que para a arena da previdéncia social vem opondo de forma radical
dois grupos distintos e com visdes antagbnicas, desde os anos 1990.
O primeiro grupo, com presen¢a dominante na midia é muito critico
em relagdo ao legado da CF e propée duras reformas, conforme é pos-
sivel apreender a seguir:

| Adogao de planos de beneficio mais rigorosos, com a instau-
ragdo da idade minima e a sua equiparacio entre homens e mulheres,
trabalhadores urbanos e rurais, e entre o setor privado e o servigo pa-
blico;

| Apoio 4 adogdo de vouchers ou transferéncia de recursos | pu-
blicos para que organizacoes sociais cuidem da gestdo e da prestagio
de servicos sociais ao publico, com destaque para a educagio e, em
menor escala, para a saide ou servigos assistenciais para publicos es-
pecificos; e,

| Aumento da participagio do setor privado com o reforgo dos
fundos de pensio, planos de saide e outras iniciativas associadas a

assisténcia, em menor medida.

13. A presente secdo sintetiza e atualiza o que foi originalmente publicado em Matijascic e Kay (2014, 2017).
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Desde os anos 1990 existe uma forte resisténcia por parte dos que
criticam a CE, pois ela aliviou os critérios de elegibilidade as aposentado-
rias para trabalhadores rurais e mulheres, além de criar beneficios assis-
tenciais sem vinculos contributivos para idosos e pessoas com deficiéncia
para integrantes de familias com baixa renda per capita. Existe também
uma critica aguda ao atendimento universal preconizado para o SUS.

No momento atual a critica mais acentuada destaca que o ni-
vel de gastos é muito elevado, implicando déficits crescentes das finan-
cas publicas. A argumentagio dessa comunidade epistémica revela que
essa situagio ¢é insustentdvel, gerando uma explosao da divida publica,
podendo inviabilizar a sua solvéncia. Para piorar, esse cendrio induz a
reducio dos gastos com investimentos publicos, reduzindo a possibi-
lidade de retomada do crescimento em bases mais sélidas. Dai a ne-
cessidade de promover reformas nas politicas sociais, que representam
mais de 71% do gasto publico.

Entre os defensores das politicas publicas para a seguridade
engendradas pela CF existe uma visio antagdnica em relagio a comu-
nidade epistémica anterior. Para esse grupo o problema do déficit nao
existe, pois, o OSS foi superavitdrio até 2014 e as dificuldades atuais
se devem ao baixo dinamismo da economia que se vé solapada por
uma forte perda de dinamismo e pela falta de iniciativas robustas para
promover a retomada da atividade econdmica. Se a atividade fosse re-
tomada, o OSS reencontraria o seu equilibrio em meio a recuperagio
da arrecadacio tributéria.

Além disso, existe uma defesa enfitica do atual szatus quo, ao
postular a manuten¢io dos atuais planos de beneficios e de seus crité-
rios de elegibilidade, pois existem excelente motivos, segundo o grupo
que defende a Ordem Social da CE para defender a elegibilidade an-
tecipada de mulheres e de trabalhadores rurais.

Por fim, existe muita resisténcia dos que defendem o atual sz-
tus quo constitucional em relagao a proposi¢oes que visam a participa-
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¢ao do setor privado na esfera social. Esse grupo acredita que a inser-
¢ao da légica mercantil nas politicas sociais pode prejudicar os servigos
com o pagamento de beneficios menores ou com a prestagio de servi-
cos sociais de menor qualidade. A experiéncia chilena é evocada com
grande frequéncia em relagio a previdéncia e a dos EUA ¢é apresentada
de forma bastante critica ao evocar a experiéncia em termos de sadde.
Esse debate nunca foi superado. E preciso entender um pouco melhor
esse problema para dar encaminhamentos mais adequados a um debate
essencial para o Brasil. A tabela 1 apresenta de forma explicita essas
diferentes concepgoes.

Tabela 1 - Superavit da seguridade social e déficit da previdéncia no Brasil -
em % sobre o PIB

Resultados 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017
Resultado do 0SS | 26 | 21 | 10 | 1,4 | 17 | 18| 15 10 | 02 | -09 | nd

Déficit do INSS 7 1120131170809 10 | 10 | 15| 24 | 28
Fontes: SPS (2018) e ANFIP e DIEESE (2017).

Entre os defensores das reformas da previdéncia e da assistén-
cia previstas pela PEC 287/16 existe uma andlise que considera exclu-
sivamente o fluxo de caixa do INSS, considerando que a previdéncia
deve ser custeada apenas por contribui¢oes sobre a folha salarial. A
metodologia que resultou nos indicadores da tabela 1 deduziu da ar-
recadagio os recursos destinados ao Sistema S, que congrega as agoes
educacionais e culturais das federagoes e confederagdes de emprega-
dores no pais (como o SENAC, do comércio e o SENAI da industria
para citar os mais conhecidos), além do saldrio-educagio. Entre as
despesas foram deduzidas o BPC/LOAS, que representam despesas
assistenciais e os gastos administrativos e de investimento. Esses re-
sultados apontaram importantes déficits, que se elevaram nos tltimos
anos em decorréncia da forte crise que atinge o Brasil. Entre os cri-
ticos da proposta de reforma e defensores do modelo atual previsto
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pela CF deve prevalecer a 16gica que considera a soma da arrecadagio
de pelo menos quatro contribuiges sociais destinadas a seguridade
social deduzida das despesas com saude, assisténcia e previdéncia so-
cial. Isso se traduz em resultados superavitdrios até 2014, cujos valores
decresceram em fungio de beneficios fiscais concedidos apds 2009 e,
muito especialmente, com o advento da forte crise econdmica e fiscal
iniciada em 2014.

O debate estd impregnado de falsos problemas, conduzindo a
uma trilha que pouco ajuda na retomada do desenvolvimento. Os cri-
ticos da PEC 287/16 tém razio ao defender o OSS. Isso estd expresso
nos artigos 194 e 195 da CF-88, sendo necessdrio adotar essa postura
porque os trabalhadores brasileiros possuem ciclos de vida laborais
variados, que podem ser subdivididos em trés grupos distintos: os que
contribuem regularmente, os que o fazem de forma intermitente ao
longo de sua carreira e os que pouco ou nada contribuem. Essa situa-
¢ao sempre existiu e ndo hd meio de exigir que os trabalhadores con-
tribuintes, representando cerca de um tergo da Populagio em Idade
Ativa (PIA), possam arcar com as despesas de todos os inativos no
Brasil. Se a postura de quem defende a existéncia de um déficit do
INSS prevalecer, isso implicaria eliminar a cobertura de populagées
fragilizadas como as rurais em regime de economia familiar e outras
que contribuiram intermitentemente nas dreas urbanas, onde as mu-
lheres possuem uma forte presenga. Vale destacar que esse fendme-
no se repete com diferente intensidade em todos os demais paises da
América Latina.

Numa primeira aproximagdo, soa contraditério que uma
Constituinte dominada por grupos conservadores mantivesse o OSS,
inspirado no idedrio ideoldgico de esquerda. Mas isso se explica pelo
fato da CF em 1988 ter destinado aos entes federados uma parte re-
levante dos impostos existentes no Orcamento Fiscal. Diante da cri-
se econdmica e das dificuldades persistentes no equilibrio das contas
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publicas, a utilizagado do OSS foi uma alternativa para elevar a carga
tributdria, pois esses recursos nio precisam ser partilhados com es-
tados e municipios, além do aumento de aliquotas ou a criagio de
novas contribui¢oes poder ser implementada em 90 dias, ndo estando
sujeitas ao principio da anualidade, como no caso dos impostos. Foi
exatamente esse o caso da Contribui¢io Proviséria sobre Movimenta-
coes Financeiras (CPMF), existente entre 1993 e 2007. A sociedade
pouco reage diante do fato do OSS ser ignorado, excetuadas algumas
liderancas de centrais sindicais.

E dificil deixar de salientar que existem problemas nio resolvi-
dos, provocando muita instabilidade. Sob o prisma da arrecadagao, a
isengao do pagamento de contribui¢oes sociais por parte de empresas
requer questionamento. Contribuigio social ¢ algo a ser pago, tendo
por contrapartida um beneficio da mesma proporcio que o esforgo
contributivo. Nesse sentido, a isen¢io de contribui¢des patronais é
um erro sério, pois os subsidios fiscais devem ser realizados no terreno
de impostos e nio nos de contribuigoes, pois isso eleva injustificada-
mente o custo dos demais contribuintes. As isen¢des do pagamento
de COFINS adotadas desde o final da década passada nio podem
ser consideradas sob o mesmo prisma, pois nio se trata de contribui-
coes strictu sensu. Cabe sublinhar que essa andlise considera apenas o
prisma da teoria das finangas publicas, ndo exercendo juizos de valor
sobre as circunstincias politicas. O manejo juridico que denomina
como contribuicio algo que nio ¢é, gera confusio e desvia o olhar para
a necessidade de utilizagao de impostos para financiar a montagem de
um sistema de prote¢ao social moderno.

Por outro lado, a existéncia de superdvit no OSS nao implica na
inexisténcia de problemas a serem enfrentados. Os gastos sdo elevados
devido a critérios pouco defensdveis na configuragio de um plano de
beneficios que permite receber aposentadorias e continuar trabalhando,
somando tudo isso com prestagdes de pensdes por morte. Paises de-
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senvolvidos ou socialistas, conforme demonstrou Gordon (1988), niao
adotam esse tipo de procedimento. Os sistemas de previdéncia respon-
dem as necessidades especificas dos mercados de trabalho, conforme
apontou Esping-Andersen (1990). Muitos paises concedem aposen-
tadorias mais cedo ou liberam sua antecipagio temporariamente, em
tempos de crise, como forma de reduzir os impactos de elevados niveis
de desemprego e das nocivas consequéncias que isso gera para a coesao
social. A PEC 287/16 tentou eliminar o injustificivel acimulo de apo-
sentadorias e pensdes por morte, embora nio preveja a existéncia de
aposentadorias proporcionais, que podem facilitar a passagem para a
condigio de beneficidrio mais cedo, sobretudo em caso de incapacidade
de obten¢io de emprego em idades mais avangadas.

CONSIDERACOES FINAIS

O processo de consolidagao da CF apresentou resultados im-
portantes no Amago das politicas que compéem a seguridade social.
A cobertura e o atendimento da Seguridade foram ampliados, repre-
sentando a virtual universalizagio das prestacdes de beneficios para
idosos e o nimero de atendimentos na saide se elevou muito. A as-
sisténcia social passou a atender contingentes muito expressivos de fa-
milias através do BPC e jd nos anos 2000, com o PBE O aumento da
cobertura e do atendimento foi determinante para reduzir a pobreza
entre idosos e ajudou a diminuir as desigualdades até recentemente. O
estabelecimento do piso de um saldrio minimo na CF, cujo poder de
compra se recuperou bastante nas tltimas décadas, foi determinante
para atingir esses resultados.

As disposicoes da CF em 1988 tiveram uma relagao algo dialé-
tica com a trajetdria anterior das politicas sociais. A CF consolidou
a importincia das politicas sociais nas agoes de Estado, contrariando
as orientagoes preexistentes. A criagio da seguridade social e os seus
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poderosos efeitos sobre a cobertura e o atendimento sio as maiores
provas disso. Mas alguns dispositivos mantiveram o econémico ¢ o
social em situagio de antagonismo. O OSS, paradoxalmente, é um
bom exemplo, pois a necessidade de criar um orgamento em separado
e determinar que impostos seja chamados de contribuigoes é deixar de
assumir que sistemas de protegio social precisam de impostos, pois sao
esses os instrumentos adequados para redistribuir renda, especialmen-
te no Brasil, onde o respeito aos direitos trabalhistas ainda é precério.
No entanto, a ndo adogao do OSS poderia significar a perpetuacio da
auséncia de recursos para financiar as politicas que integram a segu-
ridade, reduzindo os niveis de qualidade de vida e a possibilidade de
atingir o bem-estar. Eis af o antagonismo entre o econdmico e o social.

Numa primeira aproximagio, soa contraditério que uma Cons-
tituinte dominada por grupos conservadores estimulasse a criagio do
OSS, inspirado no idedrio ideoldgico de esquerda. Mas isso se explica
pelo fato da CF em 1988 ter destinado aos entes federados uma par-
cela relevante dos impostos existentes no Or¢amento Fiscal. Diante da
crise econdmica e das dificuldades persistentes no equilibrio das contas
publicas, a utilizagio do OSS foi uma alternativa para elevar a carga
tributdria, pois esses recursos nao precisam ser partilhados com os entes
federados, além do aumento de aliquotas ou a criagao de novas contri-
bui¢des poder ser implementada em noventa dias, nao estando sujeitas
ao principio da anualidade, como no caso dos impostos.

A seguridade social nunca foi consolidada no ambito da ad-
ministragao direta da Unido. Nio existe uma conjugacio de esforcos
perenes de ministérios da drea social para empreender a¢des conjuntas
e utilizar os recursos do OSS com vistas a melhorar o atendimento,
gestdo ou cobertura das politicas abarcadas pela seguridade. Nao ¢
possivel afirmar que ndo existe nenhuma iniciativa, mas essa congre-
gacdo de esforcos e seus efeitos potencialmente simbiéticos nao sao
percebidos pelos brasileiros.
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Mesmo o debate sobre a situacio financeira da previdéncia
social veiculado pela grande midia praticamente ignora a existéncia
da seguridade e do OSS, apresentando o resultado de caixa do INSS
como deficitdrio e utiliza esse indicador como justificativa para em-
preender reformas. O fato de o mercado de trabalho brasileiro apre-
sentar um quadro de precarizagio das relagoes de trabalho, pois uma
parcela imensa dos trabalhadores nio consegue contribuir de forma
regular para a previdéncia é ignorado por muitos dos que defendem
reformas e se opdem as designis previstos pela CF em 1988. A socieda-
de pouco reage diante do fato do OSS ser ignorado no debate publico,
excetuadas algumas liderancas sindicais e dos meios académicos.

Por fim, a utilizagao do OSS para promover uma nova centra-
lizagao tributdria no 4mbito da Unido foge ao espirito de descentrali-
zagio da CF em 1988. Os atuais debates sobre reformas e a atribuicio
quase exclusiva de culpa relativas as dificuldades das finangas publicas
aos gastos sociais como a principal razio da crise fiscal e do baixo
crescimento provam que a precariedade do social subsiste com vigor.
Isso repoe os debates nos mesmos moldes dos anos que precederam a
CE o que preocupa muito, porque os resultados econdmicos e sociais
daquela época foram desastrosos para o Brasil. A seguridade social
deveria ser valorizada como a institui¢do que pode consolidar a coesao
entre os brasileiros, coesdo essa que é essencial para promover o desen-
volvimento em bases sustentdveis.
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CAPITULO 7

CUIDADO INFANTIL
E TRABALHO NA
PERSPECTIVA FEMINISTA

MARIANA MAZZINI MARCONDES!
RENATA MORENO?

Quando a imagem da elaboragio da Constitui¢do Federal de
1988 (CF-1988) ¢ invocada, projeta-se nela um pais sorridente que,
apesar das feridas abertas, esforga-se para escrever um capitulo novo
de sua histéria, contrastando com os horrores de seu entao passado re-
cente. E essa a mensagem da foto oficial de outubro de 1988, em que
594 parlamentares da Assembleia Nacional Constituinte (26 deputa-
das mulheres e nenhuma senadora) comemoram o novo pacto social.

Mas, se se langarmos nosso olhar para além da foto oficial,
podemos ver muito mais; aparece uma multiplicidade de atrizes so-
ciais’ em acao. Isso porque a elaboragao da CF-1988 ocorreu durante

1, Mariana Mazzini Marcondes ¢ feminista, Especialista em Politicas Publicas e Gestao Governamental
(EPPGG) do Ministério do Planejamento (licenciada) e doutoranda em Administragao Piablica e Governo
na Fundagio Getilio Vargas de Sao Paulo. Graduou-se em Direito pela Universidade de Sao Paulo (USP) e é
mestra em Politica Social pela Universidade de Brasilia (UnB).

2. Renata Moreno ¢ Sociéloga, militante da Marcha Mundial das Mulheres e integrante da equipe da SOF
Sempreviva Organizagio Feminista. Mestra em Ciéncias Humanas e Sociais na Universidade Federal do ABC
(UFABC), e doutoranda em Sociologia na Universidade de Sao Paulo (USP).

3. Ao longo deste trabalho, adotamos a concordincia de género no feminino plural para se referir a ambos os
géneros. Dessa forma, pretendemos provocar as leitoras sobre o uso do masculino plural como regra geral, e
lembra-las que a linguagem também ¢ uma forma de poder e de dominagio
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a redemocratizagio, quando surgiram e ressurgiram partidos, sindica-
tos e movimentos sociais e, entre eles, o feminismo (SOUZA-LOBO,
1991). A atuagao dessas atrizes foi central. Elas incidiram sobre os pro-
cessos da constituinte de indmeras formas; auto-organizadas e desde
partidos, sindicatos e movimentos sociais. E apresentaram uma agenda
ampla de luta contra a desigualdade, que abrangeu a seguridade social
para trabalhadoras domésticas e rurais, livre orientagao sexual, legaliza-
cao do aborto e direito a creches, entre outros (Godinho, 1998).

Essas mulheres organizadas contribuiram decisivamente para
impulsionar um projeto de pais comprometido com o desenvolvi-
mento social e econdmico, em que direitos sociais e universais fossem
garantidos, com participacio e descentralizacio politico-administrati-
va. E, em alguma medida, esse projeto de pais integrou o texto cons-
titucional (Dagnino, 2004).

As forgas conservadoras nio permitiram que a CF-1988 fosse
plenamente emancipatdria, mas os avangos alcancados sdo inegdveis.
Emblemadtico que, na época de sua aprovagio, setores do movimento
social, como a CUT, reconheceram as conquistas, mas denunciaram
retrocessos, a exemplo da abordagem da reforma agréria e das marcas
persistentes do autoritarismo (vide resolugoes do 3¢ Congresso Nacio-
nal da CUT, de setembro de 1988).

Trinta anos passados, esse episédio nio ficou guardado nos
anais da histdria, intocdvel. Ao contrdrio, inimeras disputas segui-
ram sendo travadas em torno da CF-1988. Por um lado, ela se tor-
nou repertdrio para a luta de campos politicos pela reivindicagao do
cumprimento da promessa de uma sociedade livre, justa e soliddria.
Por outro, ela sofreu sucessivos ataques, 3 medida em que a ideologia
neoliberal se instalou nos governos e na sociedade, resultando em uma
nova forma de organizar o Estado.

No projeto politico neoliberal, nos anos 1990, a ago estatal
foi reduzida. Nao s6 o mercado assumiu o protagonismo no desenvol-
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vimento econdmico e social, mas sua légica impds-se as mais diversas
dimensées da vida (Dagnino, 2004; Faria, 2005). A CF-1988 tornou-
-se, assim, uma incdbmoda lembranca, sendo necessdrio nao sé6 mudar
os rumos de sua efetivagio, mas também seu texto. As contradicoes
entre os projetos politicos de 1988 e o neoliberal resultou em uma
confluéncia perversa (Dagnino, 2004).

A partir de 2003, um novo episédio da histéria brasileira foi
iniciado, com a elei¢ao da coalizao liderada pelo Partido dos Trabalha-
dores (PT). Nele, os ideais de 1988 foram retomados, trazendo o Es-
tado novamente para a frente da cena, enquanto garantidor de direitos
e promotor do desenvolvimento, por meio de politicas ptblicas. Em
2016, contudo, um golpe destituiu a presidenta democraticamente
eleita, impondo retrocessos acelerados aos direitos e as politicas dura-
mente conquistados.

Muitas sao as formas de olhar para essa trajetéria e, ainda, do
que olhar nela. Neste artigo, propomos fazé-lo a partir das lentes de
uma perspectiva feminista especifica; a da divisao sexual do trabalho
(Hirata; Zarafian, 2003; Hirata e Kergoat, 2007; Kergoat, 2009) e da
imbricagdo das relagdes sociais de género, raga e classe (Hill Collins,
2015; Kergoat, 2016)*. E, a partir dela, refletimos criticamente sobre
os obstdculos e avancos que as politicas organizadas a partir de direitos
inscritos da Constitui¢do implicam para a organizagio social e politica
do cuidado (Faur, 2014). Nosso foco volta-se para a inscri¢ao do direi-
to ao cuidado infantil nessa trajetéria de 30 anos, abordando-o como
um direito de quem cuida e de quem ¢é cuidado (Pautassi, 2010). Para
isso, enfocamos especificamente as criancas de zero a trés anos’. Esse
recorte se justifica tanto pela importincia que ele teve nos debates da

4. Assumimos imbricagdo, interseccionalidade e consubstancialidade como sinénimos, dando preferéncia ao
primeiro ao longo do texto.

5. Originalmente, a pré-escola iria até os seis anos de idade. Com a EC 53/2006, ela passou a ir até os cinco
anos. J4 a EC 59/2009 previu a educagao bdsica como obrigatéria a partir de quatro anos, a ser progressiva-
mente implementada até 2016. A creche, que integra a educagao bdsica, abrange criangas de zero a trés anos.
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constituinte (Rosemberg, 1984; Souza-Lobo, 1991; Tatagiba, 2011;
Cruz, 2017), quanto pela relevincia que ele segue tendo para as rei-
vindicagoes feministas em relacao ao trabalho. Nossa forma de olhar é
uma andlise qualitativa e documental, principalmente de marcos nor-
mativos. Nela, priorizamos trés politicas que, direta ou indiretamente,
materializam o direito ao cuidado infantil; creches; licencas materni-
dade e paternidade; e protecio social as trabalhadoras domésticas. A
primeira responsabiliza o Estado pela provisio de cuidados; a segun-
da, garante remuneracio e tempo para o cuidado familiar; e a terceira
reconhece e valoriza o trabalho de quem cuida de forma remunerada.

Argumentamos que a intervencio do Estado brasileiro em re-
lagdo a organizagio social e politica do cuidado foi marcada por con-
tradicoes, especialmente no Ambito da divisao sexual do trabalho e na
imbrica¢do das relagoes sociais de género, classe e raca que estruturam
essa organizagio (Hirata; Kergoat, 2007; Faur, 2014). Disso resulta
que os avangos ocorridos foram restritos, e, portanto, a efetivagao des-
ses direitos foi limitada. E ainda é.

Esse artigo estd organizado em cinco segoes, incluindo essa
introdugao. Na segunda delas, apresentamos o referencial teérico. A
andlise do percurso do direito de cuidado infantil nos 30 anos da CF-
1988 consta na terceira segio. Na quarta, analisamos essa trajetéria na
perspectiva feminista adotada e, nas considera¢oes finais, apresenta-
mos uma sintese da discussao, assinalando algumas de suas limita¢oes.

A CENTRALIDADE DO TRABALHO E DO CUIDADO
PARA UMA PERSPECTIVA FEMINISTA

O feminismo pode ser compreendido como a forma que as
mulheres articulam um conjunto coerente de reivindicagdes por trans-
formagoes em suas vidas, assim como de estratégias para alcangd-las,
incluindo tanto a elaboragio tedrica como a prética politica (Miguel,
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2002). Conjuga, assim, auto-organizacio das mulheres, em coletivos,
além de organizagbes € movimentos sociais que, em maior ou menor
medida questionam, pressionam e interferem nas orientagées de po-
liticas publicas para a igualdade. Ele também abarca as préticas coti-
dianas de transformagio e subversao das relagoes patriarcais e, ainda,
a produgio tedrica que subsidia a reflexdo sobre essas praticas, e ¢
subsidiada por elas.

Alguns episédios histéricos sio especialmente frutiferos para a
construgao teérica e politica do feminismo. Foi o caso da luta por cre-
ches, que antecedeu o processo da CF-1988. O Manifesto do Movi-
mento de Luta por Creches brasileiro (MLC), de 1979 é emblematico:

Somos trabalhadoras um pouco diferentes das outras (...) somos di-
ferentes, em primeiro lugar, porque nao nos reconhecem como tra-
balhadoras quando trabalhamos em casa 24 horas por dia para criar
condigoes para todos descansarem e trabalharem (...) Somos diferen-
tes porque, quando trabalhamos também fora, acumulamos os dois
servi¢os — em casa e na fébrica. E sempre nos pagam menos. (MLC,

1979 apud Alvarez, 1990, p. 207)

Nele, ¢ possivel observar que a luta por creches se associa a uma
forma de compreender o trabalho das mulheres e das relagoes sociais
que estruturam a opressao de género. A ampliacio do que se considera
trabalho tem um sentido profundamente politico, 2 medida em que
se amplia, também, o reconhecimento dos sujeitos que o realizam.

Essa construgio politica de perspectivas feministas para o tra-
balho tornou-se fundamental para o feminismo no Brasil e em ou-
tros paises do mundo. Nas palavras de Elizabeth Souza-Lobo (2011,
p.163) era preciso “instituir novas categorias que deem conta das re-
lagoes [até entdo] invisiveis entre sexo e trabalho”. A andlise das de-
sigualdades de género em termos de relagdes sociais e a conceituagio
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da divisao sexual do trabalho como o que estd em jogo nessas relagdes
(Hirata e Kergoat, 2007) foram fundamentais para a construgio da
perspectiva que adotamos nesse trabalho.

A divisao sexual do trabalho se define pelos principios da se-
paragio — entre os ditos trabalhos femininos e masculinos — e da hie-
rarquizagao — que atribui maior valor ao dltimo (Kergoat, 2009). Por
meio dela, constroem-se e reconstroem-se as praticas sociais e meca-
nismos de subordina¢io das mulheres (Souza-Lobo, 2011). E, ainda,
confere-se materialidade a relacoes sociais de género, que sao relagoes
de poder e de dominagdo, antagdnicas e hierdrquicas, e que atraves-
sam todo o tecido social (Kergoat, 2009). Suas modalidades variam
no tempo e no espago, mas sua dindmica de poder permanece insupe-
ravel (Hirata e Kergoat, 2007).

Duas contribuicoes fundamentais, relacionadas entre si, sio
aportadas por essa perspectiva; a ampliagiao do conceito de trabalho
e a articulacio entre trabalho assalariado e trabalho doméstico nao
remunerado.

O conceito de trabalho, marcado por um viés androcéntrico,
referenciava-se na experiéncia do trabalho assalariado, e, por isso, foi
alvo da critica feminista & reducio do trabalho ao emprego remu-
nerado e produtor de mercadorias (Picchio, 2001). A perspectiva da
divisao sexual do trabalho, muito além de acrescentar o trabalho nio
remunerado nessas andlises ji existentes, redefine e amplia o préprio
conceito de trabalho, considerando o conjunto do trabalho necessério
para a produgio do viver (Hirata e Zarifian, 2003).

O trabalho doméstico e de cuidado envolve tarefas como o
cuidado com as pessoas, alimentagio e limpeza. A construgao social
da responsabilidade e da disponibilidade das mulheres para esse traba-
lho fundamentam a identidade e socializagao femininas (Fougeyrol-
las-Schwebel, 2009). Da mesma forma, a articulacio entre trabalho
doméstico e de cuidado nao remunerado e trabalho assalariado marca
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a vida laboral das mulheres. Elas transitam, constantemente, de um
ao outro, o “que lhes exige interiorizar tensdes, tomar decisoes e fa-
zer escolhas as quais os homens nao estao obrigados”, como observa
Carrasco (2003, p. 27). Enquanto o mercado de trabalho se organiza
a partir de uma concepgao de trabalhador referenciada na experiéncia
dos homens, a perspectiva feminista pontua a exigéncia de articular as
dimensées do trabalho profissional e doméstico, indissocidveis para as
andlises dessa realidade (Hirata; Kergoat, 2009).

No Brasil, as mulheres negras e da classe trabalhadora tém
uma trajetdria antiga de trabalho extrafamiliar. Mas a massificagao
do trabalho remunerado de mulheres dos setores médios ocorreu nos
anos 1980, tendo sido marcada por um processo de bipolarizagao do
emprego feminino, em que se constituiram dois polos simultanea-
mente complementares e opostos (Bruschini; Lombardi, 2000). De
um lado, uma grande parte das mulheres inserida no mercado de
trabalho em ocupagoes precdrias, com baixa remuneragio, sem pro-
tegdo social. De outro, um grupo — minoritdrio — constituido por
mulheres profissionais de nivel superior, em ocupagdes com maior
prestigio social.

O trabalho doméstico remunerado — realizado majoritaria-
mente por mulheres negras e empobrecidas - “¢ o elo que une os dois
polos”, como afirmam Bruschini e Lombardi (2000, p.101). A pers-
pectiva da imbricacio das relagdes sociais de género, raga e classe ¢
extremamente relevante para a discussio sobre as dinimicas da divi-
sa0 sexual do trabalho e as configuracoes do trabalho doméstico e de
cuidado, marcadas pelo paradigma da delegagao, no qual se contrata
uma pessoa de fora da familia (Hirata e Kergoat, 2007). No Brasil, a
principal forma de delegacio envolve o trabalho doméstico remune-
rado, atividade laboral que tem género, classe e raca, visto que a sua

composicio é majoritariamente feminina, negra e empobrecida.
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Por meio da delegagao, viabiliza-se que necessidades bdsicas
atendidas no Ambito doméstico sigam sendo organizadas nesse Ambi-
to, mantendo a sustentabilidade da vida humana como um assunto
privado, e nio como uma questdo social e politica (Tronto, 2009).
Além disso, ao seguir mobilizando uma rede de mulheres, essa estra-
tégia permite que os homens continuem nao se responsabilizando por
esse trabalho, ainda que suas necessidades sejam atendidas por ele. O
custo desse arranjo recai desproporcionalmente sobre as trabalhadoras
domésticas, a quem resta a estratégia do “se virar”, jd que, em regra,
elas ndo possuem as condi¢des para delegar (Hirata, 2008).

Com antecedentes nos debates feministas sobre o trabalho do-
méstico, os estudos sobre o cuidado se expandiram significativamente,
desde os anos 2000. Neles, o cuidado ¢ considerado em suas dimen-
soes: materiais, relacionadas com o trabalho para atender necessidades
cotidianas; econdmicas, vinculadas aos custos do cuidado para as pes-
soas responsabilizadas por ele; e subjetivas, relativas & construcio do
afeto e das emogdes (Batthydny, 2015). O cuidado também envolve as
tarefas domésticas, indispensdveis para sua efetivagao.

A abordagem em termos de trabalho doméstico e de cuidado
contribui para visibilizar o conjunto dos sujeitos envolvidos em sua
realizacio. A sustentabilidade da sociedade como um todo fundamen-
ta-se nesses trabalhos, e, por conseguinte, todas as pessoas dependem
deles ao longo da vida. Motivos relacionados a idade ou satide, contu-
do, podem incrementar essa dependéncia, o que justifica porque sao
sobretudo esses sujeitos que sdo atendidos por politicas publicas. O
exemplo mais emblemadtico é o cuidado infantil.

A organizagio social e politica estruturada para atender essas
necessidades por cuidado nio é democrética, por deixar de considerar
a interdependéncia entre quem cuida e quem ¢ cuidado, e, ainda, as
relagoes de poder e dominacio que sdo basilares as préticas sociais
de cuidado (Tronto, 2009). Essa organizacio é uma configuracio di-
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namica, decorrente do entrecruzamento da provisao por institui¢des
provedoras e daquelas que regulam a oferta de cuidado (Faur, 2014).
Essas instituicoes sao, basicamente, familia, Estado, mercado e comu-
nidade, entre as quais o cuidado ¢ distribuido desigualmente, confor-
me as relagoes de género, classe e raga (Sorj, 2018).

A garantia de direitos e politicas publicas que contribuam para
transformar a organizagio social e politica dos cuidados é um aspecto
central para um projeto politico que enfatize a superagio da divisao
sexual do trabalho e das desigualdades engendradas pela imbricacao
das relagoes sociais de género, classe e raga. Nesse sentido, é funda-
mental compreender o cuidado como um direito de quem cuida e de
quem ¢ cuidado (Tronto, 2009; Pautassi, 2010).

A organizagio social e politica dos cuidados deve ser suportada,
portanto, ndo por uma rede de mulheres que se articulam nas familias
por meio do trabalho doméstico remunerado e nao remunerado, mas
deve também engajar os homens e o Estado, além de valorizar quem
cuida. Isso implica politicas, que: responsabilizem o Estado por sua
provisdo (como as creches); garantam condi¢oes adequadas ao cuida-
do familiar, estimulando e ampliando a responsabilizagio masculina
(licengas); e valorizem e ampliem direitos de quem cuida de forma
remunerada (a exemplo das trabalhadoras domésticas). Passamos, por
isso, a olhar para cada uma dessas politicas nesses tltimos 30 anos.

TRINTA ANOS DO DIREITO AO CUIDADO INFANTIL:
CRECHES, LICENCAS E TRABALHO DOMESTICO
REMUNERADO

Durante a elaboragao da CF-1988, as mulheres entraram em
cena com uma grande capacidade de mobilizagio, tanto em organi-
zagdes autdbnomas, quanto por meio da inser¢ao em partidos, sindi-
catos, associagdes e comunidades de base (Souza-Lobo, 1991). Algu-
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mas pautas conseguiram promover amplas articulagoes no campo do
feminismo, e, ainda, desse com outros campos, como o da educa¢io
e do direito das criangas e adolescentes. E o caso das creches que,
como observa Rosemberg (1984, p. 76), tornou-se uma “palavra de
ordem consensual”. O Movimento de Luta por Creches foi emblemd-
tico dessa mobilizagio (Tatagiba, 2011), cunhando o slogan “Filho
nao é s6 da mae”.

Também o Conselho Nacional de Direitos da Mulher
(CNDM) assumiu essa reivindicacio, assim como a defesa das licen-
cas maternidade e paternidade e a garantia de direitos para as traba-
lhadoras domésticas (CNDM, 1985)°. A defesa dos direitos dessas
trabalhadoras também mobilizou outras forgas sociais, a exemplo do
movimento negro, que vocalizou o reconhecimento da profissao das
trabalhadoras domésticas e diaristas. O que também foi feito pelas
préprias trabalhadoras domésticas organizadas (Santos, 2015). Igual-
mente, as trabalhadoras rurais realizaram ampla mobilizagdo, que cul-
minou na sua inclusao como beneficidrias da previdéncia social. Essas
reivindicacoes ecoaram na Assembleia Constituinte. Entretanto, foi
diversa a sintonia do tratamento conferido a elas com a anunciada “so-
ciedade livre, justa e soliddria”. As creches representaram um avango
inédito. Elas foram previstas como um direito ao trabalho (Artigo 7°,
XXV) e a educagio (Artigo 208, IV). Dessa forma, tratava-se de uma
garantia a quem cuida e a quem ¢ cuidado.

As licengas também foram previstas como um direito (Pinhei-
ro; Galiza, Fontoura, 2009). A licenca maternidade foi garantida para
trabalhadoras urbanas e rurais, totalizando 120 dias de afastamento
remunerado (Artigo 7°, XVIII). A licenca paternidade foi igualmente
prevista, mas seus efeitos dependeriam de posterior regulamentagao
(Artigo 7°, XIX). Até que essa lei fosse editada, entretanto, garantiu-se

6. Trata-se da Carta da Mulher a Constituinte, de 1987.
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cinco dias de afastamento remunerado (Atos das Disposi¢des Consti-
tucionais Transitorias).

Sua regulamentagio produziu controvérsias no plendrio, como
ilustra a fala sexista do entdo presidente da Assembleia, Ulysses Gui-
mardes sobre o tema: “Irata-se de uma homenagem ao homem ges-
tante (Palmas). Como justificativa da proposi¢ao, podiamos lembrar
o que disse o talentoso Chico Anisio: hd o dia da mae; e o dia do
homem que é precisamente nove meses antes do dia da mae (...)”
(Assembleia Nacional Constituinte, 1988, p. 7663).

Em que pese a resisténcia de alguns de seus membros em relagao
a proposta, que a receberam com piadas e risos, a CF-1988 representou
um avango no tema, em comparagio com a licenga paternidade de um
dia prevista na Consolidagao das Leis do Trabalho (CLT), de 1943.

Entretanto, o texto constitucional negou as trabalhadoras do-
mésticas o estatuto de trabalhadoras plenas (Santos, 2015). Foram ex-
cluidos expressamente direitos, como os de protecio contra despedida
arbitrdria ou sem justa causa, seguro-desemprego, FGTS, piso salarial.
Embora tenham sido garantidos outros, a exemplo do saldrio minimo,
139 saldrio, férias anuais remuneradas e licencas maternidade e pater-
nidade (Maeda, 2018). A dimensio quantitativa revela a restrigio: de
34 incisos do artigo 7° (direitos das trabalhadoras em geral), apenas
nove foram reconhecidos a elas, além da sua integracio a previdéncia
social (Dultra; Mori, 2008).

Apesar dos avancos limitados, é possivel identificar na CF-
1988 a arquitetura do direito ao cuidado infantil. O periodo ime-
diatamente posterior, entretanto, foi caracterizado por confluéncias
perversas entre esse projeto e o neoliberal (Dagnino, 2004), o que
representou novas contradicoes a essa dindmica.

No caso das creches, foram editadas leis, decretos e diretrizes,
formatando o que a CF-1988 previu em relagio ao direito a edu-
cago infantil, a exemplo do Estatuto da Crianga e do Adolescente



| 188 | A consTITUICAC GOLPEADA | 1988-2018

(ECA), da Lei de Diretrizes e Bases (LDB) e do Plano Nacional de
Educagio 2001-2010 (PNE) (Campos, 1999; Rosemberg, 2001; Ta-
tagiba, 2011; Marcondes, 2013; Cruz, 2017). As condi¢bes para sua
efetivagio, contudo, nio foram garantidas, sendo ilustrativa a falta de
financiamento para sua transi¢ao da politica de assisténcia social para
a politica educacional. Nesse sentido, a EC 14/1996, que instituiu o
Fundo de Manutenciao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental
e de Valorizagio do Magistério (FUNDEEF), privilegiou a educa¢ao
fundamental e excluiu a educagio infantil (Rosemberg, 2001; Mar-
condes, 2013; Cruz, 2017).

Ao longo da década de 1990, o direito a licenca maternida-
de’ paga pela seguridade social foi progressivamente ampliado para
outras mulheres, para além de servidoras puablicas e empregadas com
carteira assinada, desde que cumpridos alguns requisitos® (Ansiliero;
Rodrigues, 2007). Isso beneficiou categorias de trabalhadoras como
as rurais (seguradas especiais), diaristas (individuais) e as chamadas
“donas de casa” (facultativas). Por fim, em 2002, também as mulheres
adotantes foram incluidas (Ansiliero; Rodrigues, 2007).

Em relagio a protecao social para as trabalhadoras domésticas,
para além dessa previsao do salirio maternidade, outra mudanga do
periodo foi a possibilidade de contribui¢io do FGTS, mas ela foi fa-
cultada a empregadoras, ou seja, ndo obrigatéria (Pereira; Medonga;
Dutra, 2014; Maeda, 2018).

Em 2003, com o inicio dos governos do PT, mudangas rele-
vantes para a efetivacio do direito ao cuidado infantil foram coloca-
das em marcha. Em relagio a licengas, uma inovagio foi o programa

7. Aqui denominamos de licenga maternidade o periodo remunerado para que as maes possam cuidar de
criangas, em decorréncia do nascimento. E importante, contudo, esclarecer que, juridicamente, a licenga ma-
ternidade tem sentido mais restrito, e corresponde a um direito trabalhista (com vinculo formal), enquanto
o saldrio maternidade é uma espécie de beneficio da seguridade social, pago pelo INSS. Foi esse tltimo que
foi ampliado nesse periodo.

8. No caso de seguradas especiais, esse requisito corresponde & comprovagao de que exerceram essa modalida-
de de trabalho (ex. rural) por dez meses. Para individuais e facultativas, é necessdrio cumprir a caréncia (dez
meses de contribuicdes)..
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Empresa Cidada, criado para a extensdo da licenca maternidade (Lei
11.770/2008) e paternidade (Lei 13.257/2016). A primeira foi de 60
dias, para além dos 120 ja garantidos, totalizando 180 dias (seis me-
ses). A segunda, de 15 dias, para além dos cinco previstos, totalizando
20 dias. Em ambos se incluem maes e pais adotantes, garantindo-se
remuneragao integral durante o exercicio do beneficio.

A possibilidade de extensdo da licenca sé contemplou, entre-
tanto, duas situagoes: o setor publico e as empresas privadas de grande
porte, que aderem voluntariamente ao programa (aquelas que fazem
parte do regime de tributagio denominado lucro liquido), sendo que,
nesse tltimo caso, elas podem receber restituigio dos valores pagos a
trabalhadora, por meio da dedug¢io nos impostos.

As demais empresas podem se cadastrar no Programa, mas nao
podem receber restituicio. Isso se deu em decorréncia de um veto pre-
sidencial a concessao do beneficio a elas. Com isso, setores como os de
pequenas e médias empresas, que absorvem expressiva quantidade de
mio de obra no pais, nao foram abarcadas pela medida.

E importante mencionar, ainda, que a partir de 2013 o saldrio
maternidade também passou a poder ser pago para adotante do sexo
masculino, o que pode incluir tanto homens heterossexuais, quanto bi e
homossexuais’.Em compara¢io com as licencas, a efetivacio do direito
a creche teve maior prioridade na agenda politica dos governos petistas.
Em 2004, durante o primeiro Governo Lula, a reorganizacio da politi-
ca de assisténcia social, com a criacdo do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS) (SANDIM, 2018), principiou o processo de transi¢ao
do financiamento da educagao infantil dessa politica para a educacional.

A criagio do Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da
Educacio Bisica e de Valorizagio dos Profissionais da Educagao (Fun-
deb), por meio da EC 53/2006, selou definitivamente esse destino,
uma vez que seus recursos do Fundo passaram também a custear a

9. Lei 2.873/2013.
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rede de educagio infantil existente (estabelecimentos publicos e rede
conveniada) (Marcondes; 2013; Cruz, 2017). Essa conquista s6 foi
efetivada devido a mobilizagdo dos movimentos sociais. O projeto
original enviado pelo Governo Federal nio contemplava as creches, o
que refletia o posicionamento de alguns setores de dentro do governo,
a exemplo do Ministério da Fazenda.

O maior gargalo da efetivagio desse direito, entretanto, estava
na necessidade de expansio da rede publica. Para financid-la, foi cria-
do, em 2007, o Programa Nacional de Reestruturagio e Aquisi¢ao de
Equipamentos da Rede Escolar Publica de Educagao Infantil (Proinfan-
cia) (Resolucao FNDE/MEC 6/2007). Em 2010, ele foi incluido na
Segunda Edi¢io do Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC-2),
carro chefe da campanha presidencial de Dilma Roussef. Isso significou
uma priorizacio inédita pelo Governo Federal para o financiamento de
creches e pré-escolas, sendo previstos 7,6 bilhoes de reais para investi-
mentos em seis mil creches e pré-escolas (Marcondes, 2013).

A educagio infantil também integrou outra agenda politica es-
tratégica do governo Dilma: a erradicagio da miséria. Isso se deu por
meio do Brasil Carinhoso (BC), criado em 2012, e que previu agoes
integradas de transferéncia de renda e acesso a servigos de sadde e edu-
cacgao infantil (Costa; Mafra; Bachtold, 2014; Cruz, 2017). Em relagao
a educacdo infantil, a mais relevante medida foi a suplementagio, em
50% do Fundeb, para cada vaga ocupada por criangas de até quatro
anos e inscritas no Bolsa Familia. O recurso, destinado a rede pidblica
e conveniada, poderia ser usado com gastos de cuidado, como fraldas
descartdveis e pomadas para assadura (BRASIL, 2012).

A protegao social ao trabalho doméstico remunerado foi am-
pliada durante o primeiro governo Lula, por meio da legislacio que
previu a extensio de direitos em relagao a férias, estabilidade no em-
prego quando gestante ¢ a dedugao no imposto de renda de gastos
com cobertura previdencidria (Pereira; Medonga; Dutra, 2014; Mae-
da, 2018).
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Foi, contudo, durante o governo Dilma, que a mais importante
reivindicagio da categoria entrou em pauta: a equiparagio dos direitos
com os das demais trabalhadoras. A denominada PEC das Domésticas
foi fruto de uma intensa mobilizacio de organizacoes da sociedade civil
(como a Federagao Nacional de Trabalhadoras Domésticas — Fenatrad,
movimentos feministas e sindicais) e do governo, com destacada atua-
¢ao da SPM. Também impulsionou esse processo a ratificagao, pelo
Brasil, da Convencio 189 da Organizagio Internacional do Trabalho
(OIT), que disp6e sobre direitos das trabalhadoras domésticas (Pereira;
Medonga; Dutra, 2014; Maeda, 2018).

A EC 72/2013, todavia, nao garantiu a almejada equiparagio,
ainda que tenha avangado. Por meio dela, foram garantidos os seguin-
tes direitos, entre outros: saldrio minimo, jornada de trabalho de oito
horas e semanal de 44 horas e repouso semanal remunerado. Outros
direitos, como protegao contra demissao sem justa causa, seguro de-
semprego e FGTS, foram previstos, mas precisaram ser regulamentos
por lei, que foi promulgada em 2015 (Lei Complementar 150, de 1°
de junho de 2015). Seguindo o raciocinio de Dultra e Mori (2008)
que apresentamos anteriormente, se nove dos 34 direitos do artigo 7°
eram garantidos as trabalhadoras antes da PEC (além da previdéncia
social), a partir dela passaram a ser 25, sendo que sete deles foram
efetivados a partir de 2015.

Durante os governos petistas houve, ainda, um inédito com-
promisso com politicas para a igualdade de género. Em 2003, em
resposta a reivindica¢do dos movimentos feministas e de mulheres, foi
criada a Secretaria de Politicas para as Mulheres (SPM)*°. Sua fungao

era coordenar, articular e acompanhar a implementagao dessas politi-

10. Inicialmente a SPM tinha status de ministério. Em 2010, ela foi reconhecida como 6rgio essencial da
Presidéncia da Republica, assim como Secretarias de Politicas de Promogao de Igualdade Racial e Direitos
Humanos. Em 2015, primeiro ano do segundo governo Dilma, houve a fusio desses rgaos com a criagio do
Ministério das Mulheres, Igualdade Racial e Direitos Humanos. Desde o inicio do governo Temer, o status da
SPM foi modificado repetidamente. A partir de 21 de junho de 2018, ela voltou a ser integrada a0 Ministério
de Direitos Humanos.
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cas no Governo Federal. Um instrumento fundamental para a sua atua-
¢do foi o Plano Nacional de Politicas para as Mulheres (PNPM), ela-
borado a partir dos resultados das Conferéncias Nacionais de Politicas
para as Mulheres (Menicucci, 2013). Durante os governos Lula e Dil-
ma foram editados trés PNPMs (BRASIL, SPM, 2004; 2008; 2013)*'.
Neles, as trés dimensoes do direito ao cuidado infantil que analisamos
foram incorporadas, em alguma medida. Desde a primeira edi¢io, as
creches estiveram previstas, afirmadas, principalmente na 22 e 32 edi-
¢oes, como equipamentos que interferem na divisao sexual do trabalho
e que podem promover maior tempo livre as mulheres, para o exercicio
de outras atividades (ex. trabalho, educacio, lazer etc.).

Enquanto o I PNPM enfatizava a valorizagao da profissao das
trabalhadoras domésticas, a partir do II PNPM, a ampliagao de di-
reitos por meio de revisio da legislacio ganhou destaque, o que foi
refor¢ado pelo PNPM (2013-2015). Por fim, enquanto a ampliagao
da licenca maternidade foi incorporada a partir do I PNPM, a exten-
sao da licenca paternidade s6 foi expressamente prevista a partir do
PNPM (2013-2015), que, ainda, traz uma mengao pontual & promo-
¢ao de debates sobre licenca parental.

E considerando esse panorama que passamos, na segio seguinte,

a andlise critica dessa trajetdria, com base na perspectiva adotada.

UM BALANCO DOS 30 ANOS DA ORGANIZACAO
SOCIAL E POLITICA DO CUIDADO INFANTIL NA
PERSPECTIVA DA DIVISAO SEXUAL DO TRABALHO

A histéria do direito ao cuidado infantil durante os 30 anos
da CF-1988 foi permeada por contradi¢oes, com avangos limitados e
nao lineares. Na perspectiva da divisao sexual do trabalho e da imbri-

11. Sao eles: PNPM (2004-2008); IT PNPM (2008-2011); e PNPM (2013-2015).
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cagao das relagoes sociais de género, raca e classe, evidenciam-se mais
continuidades do que rupturas. O cuidado infantil seguiu associado
majoritariamente a esfera privada e doméstica, como uma responsabi-
lidade feminina, principalmente por meio do trabalho doméstico, nao
remunerado e remunerado.

A politica de creches foi a que apresentou os avangos mais sig-
nificativos nesses 30 anos. A medida em que ela foi prevista na CF-
1988 como um direito ao trabalho e a educacio, foi afirmado tanto o
direito de quem cuida, quanto de quem ¢ cuidado, o que representou
uma abordagem mais integrada da relagio de cuidado. Além disso, a
medida em que o cuidado integrou a educa¢io, também se tornou um
direito universal, e nio apenas limitado as familias cujas maes e pais
exercem trabalho remunerado.

As contradigoes se aprofundaram com hegemonia do projeto
neoliberal. Enquanto um conjunto de legislacoes estruturou a politica
(ECA, LDB, PNE etc.), a falta de financiamento no dmbito educa-
cional impossibilitou a sua completa transi¢io para essa esfera. Em
contrapartida, nos governos petistas, as creches ganharam maior rele-
vancia; elas foram integradas ao sistema educacional, houve amplia-
¢ao de financiamento e elas constaram, durante o governo Dilma, em
duas de suas agendas estratégicas: o PAC-2 e a erradica¢io da pobreza.

O resultado foi uma significativa expansio da cobertura. Se,
em 2003, 15,5% das criangas frequentavam creches, em 2016 esse
total passou a ser de 30,4% (OPNE, 2017; IBGE, 2018)", o que
corresponde a um aumento de quase 15%. Essa evolugio ¢, contu-
do, insuficiente para cumprir com a meta do PNE, especialmente se
considerarmos que os gastos sociais foram limitados pelas reformas
constitucionais realizadas pelo Governo Temer (“PEC do Teto de

12. Os dados utilizados nessa segio baseiam-se em: Retratos das Desigualdades de Género e Raga (IPEA,
2017); Sinopse Estatistica da Educagio Bésica (INED, 2018); Observatério do PNE (OPNE, 2017) e PNAD
Continua (IBGE, 2018).
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Gastos”). Segundo o plano, a cobertura do servico para criangas de
zero a trés anos deveria ser de 50% até 2020.

Além da cobertura ser insuficiente, ela é marcada por desi-
gualdades regionais, urbano/ rural, de classe e raca. Em 2016, as re-
gides Sul e Sudeste apresentavam melhores cobertura; 38% e 35,9%,
respectivamente. As outras regioes do pais, entretanto, tinham uma
propor¢io menor de suas criangas atendidas; Norte (14,4%), Nordes-
te (27,2%) e Centro-Oeste (25%). Com relacio a renda, 23,7% das
criancas de familias que faziam parte das 20% mais pobres do pais
estavam matriculadas em creche, ao passo que 52,8% das que compu-
nham o grupo das 20% mais ricas o faziam (IBGE, 2018). Ou seja,
a meta para 2020 j4 é cumprida para as criancas mais ricas, enquanto
para as criancas mais pobres é provédvel que nao se efetive.

Esse diagnédstico de desigualdades, inclusive, resultou na ins-
crigao das creches no BC, para incentivar a inclusio de criangas do
Bolsa Familia nesses servicos. Apesar da importancia dessa acéo, es-
pecialmente ao permitir que o recurso seja usado para cuidado (ex.
fraldas e pomadas), ela foi insuficiente para superar essas assimetrias
(Costa; Mafra; Machtold, 2014).

A expansio das creches tem impacto efetivo na vida e no traba-
lho das mulheres (Sorj; Fontes, 2012), mas a forma como esse servigo
se estrutura pode contribuir mais ou menos para a superagio da divisao
sexual do trabalho. E por isso que essa reivindicagio nio integra apenas
a agenda de direitos das criangas, mas também a feminista, inclusive fa-
zendo parte dos PNPMs. Isso nao significou, contudo, a opgio por uma
abordagem integrada da relagio de cuidado. A centralidade no direito
das criangas, que jd vinha sendo afirmada no periodo neoliberal, teve
continuidade nesse momento, como ilustra a discussdo sobre jornada
escolar no Conselho Nacional de Educacio (CNE).

Nesse debate, pautou-se a possibilidade de assegurar o servigo
durante férias e recessos escolares e finais de semana, uma vez que a
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jornada de trabalho de maes e pais nao coincide com o hordrio de fun-
cionamento dos servicos (Marcondes, 2013). Segundo o CNE, esses
intervalos em que o servi¢o nio funciona sio importantes tanto para
propiciar a crianga a convivéncia familiar, quanto para o planejamen-
to de atividades pedagdgicas®.

Essa abordagem deixa de considerar que, nas préticas cotidia-
nas, é impossivel separar necessidades de quem cuida e é cuidado,
o que pede solugdes integradas. Inclusive porque a oferta do servigo
envolve tensoes entre interesses de diferentes mulheres que cuidam,
considerando que 97,5% da fungio docente ¢ realizada por mulheres
(INED, 2018). A solu¢io nio pode ser colocada como uma escolha
entre as condigoes de trabalho das professoras ou as necessidades da
familia. Um terceiro caminho é necessdrio, atendendo a demandas de
todos os sujeitos.

Dessa forma, ainda que tenha se ampliado a responsabilizacio
estatal pelo cuidado infantil nesses tltimos 30 anos, a consolida¢io
da politica de creche priorizou as criancas cuidadas e educadas, nio
incorporando o objetivo de alteragio da responsabilidade sexuada do
cuidado. Além disso, as limita¢oes identificadas evidenciam que a or-
ganizacdo social e politica do cuidado recai principalmente sobre as
familias.

Em relagdo a organizagao social e politica do cuidado, o Es-
tado ndo se limita a prover essas necessidades, mas também a regu-
lar como se dd seu provimento, podendo, inclusive, fomentar novas
praticas. E a partir dessa compreensio que analisamos o regime de
licengas por nascimento.

O avanco desse regime, desde a CF-1988, é permeado por am-
biguidades e fundado sobre a divisao sexual do trabalho, reproduzin-
do a concepgiao da familia heterossexual “homem-provedor/mulher-

13. Parecer da Camara de Educa¢io Bésica do CNE 8, de 2011, posteriormente reexaminado pelo Parecer
23, de 2012.
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-cuidadora”. O regime de licengas reafirma a heteronormatividade,
por nio conferir uma solugio satisfatéria a outros arranjos familiares.
H4, contudo, avangos, como a possibilidade que homens adotantes
usufruam do saldrio maternidade.

Ao ampliar desproporcionalmente o tempo da licenga mater-
nidade em relacdo a paternidade, refor¢a-se uma perspectiva mater-
nalista. Além disso, enquanto a remuneragio da licenca maternidade
¢, em regra, assumida pelo INSS, a licenca paternidade recai sobre
a empregadora, o que gera mais um desestimulo para sua garantia e
ampliacdo. Os risos e piadas que ecoavam na constituinte reverberam,
portanto, até os dias de hoje.

E interessante notar que mesmo os PNPMs nio assumiram
uma abordagem de maior engajamento dos homens no cuidado,
uma vez que eles enfatizaram a ampliagdo da licenca maternidade e,
timidamente, sinalizaram para a importincia de licengas paternidade
e parental. As licencas tornaram-se, portanto, menos um instrumento
da politica para a igualdade de género, e mais um mecanismo de
garantia da amamentagio.

O efeito desse regime existente é o refor¢o da discriminacio
das mulheres no mercado de trabalho, que sao percebidas como uma
contratagio mais custosa. No Brasil, menos de quatro anos apds o
nascimento do filho, quase metade das mulheres estava fora do mer-
cado formal de trabalho (Machado; Neto, 2017). Essa estrutura do
mercado laboral contribui para que elas ocupem trabalhos informais,
parciais ou “flexiveis”, que permitem articular a vida produtiva e re-
produtiva (Hirata; Kergoat, 2007).

Uma das continuidades que a divisao sexual do trabalho apre-
sentou no periodo refere-se, portanto, a distdncia insuperavel da res-
ponsabilizagio desigual de mulheres e homens com relagio ao traba-
lho doméstico e de cuidado niao remunerado, como destacam Hirata
e Kergoat (2007). Mas é quando consideramos a imbricacio das re-
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lagoes de raca, género e classe é que as desigualdades desse regime se
tornam mais evidentes.

As licencas beneficiam desproporcionalmente quem se insere
no mercado forma de trabalho. A extensdo do periodo promovida
nos ultimos anos s6 beneficiou o setor publico e as empresas de gran-
de porte que aderem ao programa Empresa Cidada. Na década de
1990, as possibilidades de mulheres receberem da seguridade social
esse beneficio aumentou. Mas, em regra, elas precisam pagar a Previ-
déncia Social para terem esse direito, como no caso das contribuintes
facultativas e individuais. Uma importante excecio é o caso das segu-
radas especiais, como as trabalhadoras rurais, que devem comprovar o
exercicio desse trabalho, e ndo o pagamento. A regra geral, entretanto,
deixa as mulheres que mais precisam desprotegidas. E isso nos remete
a um terceiro aspecto da andlise.

Ao compararmos a quantidade de horas dedicadas por mu-
lheres e homens 2 realizagao de afazeres domésticos, desde que esta
comegou a ser medida no inicio dos anos 1990 para os dias de hoje,
verifica-se uma diminui¢io na média das horas gastas pelas mulhe-
res, sem que isso tenha significado um aumento proporcional no
tempo dedicado pelos homens (Freitas; Sucupira, 2014). Quando
consideramos essa realidade por classe, percebemos que existem di-
ferengas. Em 2015, as mulheres que recebiam mais de oito saldrios
minimos dedicavam, em média, 12,9 horas semanais ao trabalho
doméstico, enquanto aquelas que recebiam até um saldrio minimo
gastavam 20,6 horas (IPEA et al., 2017). Isso representa quase oito
horas semanais de diferenga, ou seja, o equivalente a um dia de jor-
nada de trabalho.

A presenca de uma trabalhadora doméstica no domicilio faz
toda a diferenga. Enquanto a média semanal dedicada ao trabalho do-
méstico pelas mulheres era de 24,4 de horas quando ela estava ausen-
te, sua presenca fazia cair o tempo dispendido para 14,7 (IPEA et al.,
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2017). Ou seja, diminuia em quase dez horas, o que pode equivaler a
mais de um dia de trabalho da jornada de uma diarista.

Isso sinaliza que hd outras personagens em cena, que nio ape-
nas as mulheres da familia, como é o caso das trabalhadoras domésti-
cas remuneradas, que sdo incluidas na organizagio do cuidado pelos
efeitos da delegacio (Hirata; Kergoat, 2007) e da bipolarizagao do
emprego feminino (Bruschini; Lombardi, 2000).

O trabalho doméstico absorve expressivamente a mao de obra
feminina, totalizando, em 2015, 5,7 milhoes de brasileiras (IPEA,
2017). Elas s3o majoritariamente negras, sendo que, no mesmo ano,
essa era a profissao de 18% das mulheres negras, e 10% das brancas
(IPEA, 2017). Foram, portanto, as mulheres empobrecidas e negras
que mais sofreram com a negacio de seu estatuto como trabalhadoras,
praticada pela CF-1988 (Santos, 2015).

Seria possivel, em tese, afirmar que foram elas também as prin-
cipais beneficiadas pela aprovac¢io da PEC em 2013, e sua regulamen-
tagao em 2015, jé que, como vimos, foi ampliado um conjunto de
direitos, a exemplo do FGTS e da jornada de trabalho. Entretanto,
como alerta Biavachi (2017, p.258), essa legislaciao “possibilita burlas
e simulacros”, o que aponta para uma tendéncia de mudanca na orga-
nizacio do trabalho doméstico remunerado.

Essa tendéncia consiste, basicamente, na diminuigao progres-
siva da contratacao das trabalhadoras domésticas como mensalistas,
com o crescimento da contratagio de diaristas. Elas correspondiam a
18,3% da categoria em 1995, e a 31,7% em 2015 (IPEA, 2017)™. E
esperado que tanto as reformas trabalhistas, quanto a crise econdmica,
tenham efeitos negativos sobre essa realidade.

A contratagio das trabalhadoras domésticas como diaristas in-
tensifica o trabalho destas, uma vez que em um ou dois dias, elas devem

14. O dado refere-se, na verdade, as trabalhadoras que prestam servico a mais de um domicilio, o que con-
sideramos uma aproximagio a realidade das diaristas, uma vez que nao hd dados especificos sobre o tema.
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realizar o trabalho de uma semana. Esse é um dos principais limites
da ampliagio de direitos, que legitimou a exclusio de grande parte do
contingente de trabalhadoras domésticas desse processo, uma vez que
sao aplicados apenas para aquelas que tém o vinculo empregaticio reco-
nhecido, ou seja, que trabalham mais de dois dias por semana para um
empregador (VIEIRA, 2017). Isso ajuda a compreender porque, apesar
de ter havido o reconhecimento de direitos das trabalhadoras domésti-
cas, o percentual com carteira assinada ainda é pequeno, (30,4%), as-
sim como o de contribuintes com a Previdéncia Social (39,7%) (IPEA,
2017). Isso também dificulta a efetivacio do direito a licenca-materni-
dade para a categoria.

CONSIDERACOES FINAIS

Apresentamos, nesse texto, um balango critico do direito ao
cuidado infantil desde a promulgagio da CF-1988, tomando como
referéncia a perspectiva da divisao sexual do trabalho e a imbricacio
das relagdes sociais de classe, género e raga. Nosso ponto de partida
foi o reconhecimento de que o feminismo, entendido como um mo-
vimento social amplo e diverso, é um sujeito central nas disputas de
sentidos para a constru¢io de uma sociedade livre, justa e soliddria, no
qual a igualdade como principio organizador das relagoes sociais deve
ser incontorndvel. Nesse sentido, argumentamos que esse percurso de
30 anos dos direitos a creche, licengas e protecio social ao trabalho
doméstico foi marcado por avangos nao lineares, aquém dos reivindi-
cados. Embora essas trés iniciativas tenham se aproximado da grami-
tica de direitos, hd assimetrias no percurso percorrido por cada uma.

As creches apresentaram um avango relevante; foram incor-
poradas ao sistema educacional e mobilizaram a¢oes governamentais
comprometidas com a expansio e custeio da rede (ex. PAC-2 e BC).
Entretanto, a sua cobertura permanece insuficiente e seu acesso profun-
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damente desigual, tanto no territdrio brasileiro, quanto considerando a
renda das familias. Por fim, sua provisdo é incompativel com as necessi-
dades de maes, pais e responsdveis, o que vai na contramaio da garantia
dos direitos de quem cuida e quem é cuidado, prevista na CF-1988.

O regime de licengas, ao invés de promover o compartilha-
mento de responsabilidades de cuidado entre mulheres e homens, foi
estruturado pela divisio sexual do trabalho e permeado pelo mater-
nalismo, além de reafirmar a heteronormatividade como concepgio
de familia. Ademais, foram especialmente as trabalhadoras com em-
pregos formais que puderam usufruir de algumas das mudangas mais
positivas, a exemplo das extensoes previstas no Programa Empresa Ci-
dada. Uma importante excegio a essa regra foi a ampliacio do saldrio
maternidade na década de 1990, que beneficiou, entre outras mulhe-
res, as trabalhadoras rurais.

A baixa responsabilizacio do Estado pelo cuidado, por um
lado, e a sobrecarga das mulheres no Ambito familiar, por outro, en-
contra sua base de sustenta¢do na desvalorizagio e desprote¢ao do
trabalho doméstico remunerado que, por seu relativo baixo custo
econdmico, permite a manuten¢io dessa estrutura. Esses custos sio,
entretanto, desproporcionalmente assumidos por essas mulheres, ma-
joritariamente empobrecidas e negras.

Com isso, evidenciamos mais uma tensio entre mulheres que
cuidam. Nesse caso, as trabalhadoras domésticas, cujo emprego é ma-
joritariamente precdrio e informal, despontam como excessivamente
responsabilizadas por garantir o cuidado, sem que sejam elas mesmas
reconhecidas em seus direitos, nem em suas necessidades de cuidado.
Durante esses 30 anos, houve ampliagao da protegao social das trabalha-
doras domésticas, mas a igualdade de direitos com as demais trabalha-
doras ainda nao é realidade, sendo o exemplo das diaristas emblemdtico.

Raga, classe e género sdo, portanto, as relagoes sociais que es-
truturam a organizagao social e politica do cuidado no Brasil, cujas
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desigualdades se escancaram nas desigualdades salariais, nos direitos
que sdo garantidos (ou nio), nas condigdes de vida e na sobrecarga de
trabalho das mulheres que cuidam. Tensoes e desigualdades entre mu-
lheres caracterizam essa organizacio do cuidado, assim como a recusa
dos homens a assumirem responsabilidades efetivas com o cotidiano
do trabalho doméstico e de cuidado. Também ¢é notdvel a limitagao
da a¢o estatal para contribuir com a superacio da divisao sexual do
trabalho, por meio de politicas geradoras de igualdade.

Por fim, com esse trabalho esperamos contribuir tanto para as
reflexdes tedricas e praticas feministas, quanto para as discussoes for-
muladas no contexto dos 30 anos da CF-1988. H4, contudo, algumas
limitagdes, como no caso das creches, em que é necessario aprofundar
a reflexao sobre as condicoes de trabalho das mulheres nesse servico e,
especialmente, sobre o significado das modalidades conveniadas para
entender as confluéncias perversas com o projeto neoliberal, inclu-
sive no periodo petista. Essas limitagoes se justificam, contudo, nao
termos a pretensao de esgotar o tema, mas sim de seguirmos fazendo
parte desse didlogo.
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CAPITULO 8

A PARTICIPACAO DE NEGROS
E NEGRAS NA ASSEMBLEIA
NACIONAL CONSTITUINTE'

NATALIA NERIS?

Até aqui as Constituigoes brasileiras nio foram mais que conversa
entre brancos. As elites e os militares levaram a risca o velho ditado
popular: “Eles os brancos que se entendam”. E se entenderam.

As coisas, porém, jd ndo podem ser assim. A proxima

constituinte terd de incluir, no novo pacto social,

o entendimento do que negros e indios pensam sobre

como deve ser a organizagio da sociedade. A conversa

terd de ser democrdtica plurirracial e popular.

(CARDOSO, Hamilton; 1985)

INTRODUCAO

Promulgada ao final de um regime ditatorial, num contexto de
deteriorac¢io da situagao econdmica e de intensa mobilizagao da socie-
dade civil — portanto em meio a crises politica, econdmica e social — a

1, Este artigo apresenta alguns dos resultados do trabalho “A voz e a palavra do Movimento Negro na Assem-
bleia Nacional Constituinte (1987/1988): um estudo das demandas por direitos”, dissertagio defendida na
Escola de Direito da Fundagio Getilio Vargas publicada pela Editora Letramento no presente ano (2018).
No referido trabalho, diferentes aspectos sobre a relagio movimentos sociais/Movimento Negro e ANC sao
explorados, dentre os quais: as lutas da sociedade civil por um processo de elaboragio do texto constitucional
participativo, as articulagbes do Movimento Negro no contexto pré-constituinte (como a criagio de um
movimento de cardter nacional, o apoio 4 candidaturas de parlamentares negros, realizagio de encontros e
convengdes) bem como a dindmica da alteracio da redacao dos dispositivos presentes na Constituicao Federal
em cada uma das etapas do processo.

2. Doutoranda em Direitos Humanos na Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo. E-mail: ne-
risnatalia@gmail.com.
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Constitui¢io Federal de 1988 é referenciada como o marco da rede-
mocratizacio brasileira. O desenho da dinAmica de funcionamento da
Assembleia Nacional Constituinte (ANC) e os 583 dias de sua dura-
¢ao foram marcados por processos de disputas, negociagoes e por uma
relagao, sem precedentes no que se refere a intensidade, entre atores
parlamentares e extraparlamentares: estima-se que dez mil postulantes
franqueavam diariamente a entrada no Parlamento no periodo de rea-
lizagao da ANC (Pillati, 2008) e que nove milhdes de pessoas tenham
passado pelo Congresso no periodo de sua realizacio (Rocha, 2013).
Considerando também as mobilizagdes pré-Constituinte (caravanas,
envio de cartas, telegramas e sugestoes pelos cidados) a participacio
popular atinge proporg¢oes ainda maiores em termos numéricos (bran-
dao, 2011).

Partindo do pressuposto de que o direito é constantemente
transformado pelas lutas sociais (Rodriguez, 2013) e de que o uso
desta linguagem por grupos subalternizados ¢ capaz de visibilizar
questoes e contribuir para a minimizagio de desigualdades (Williams,
1987), busquei compreender de que modo se deu a tematizagio do
racismo e das questdes raciais neste importante momento da histéria
brasileira. Intentei recuperar a agenda do Movimento Negro — ator
social que buscou de fato incidir no processo de elaboragio da Cons-
tituicdo como nos revela a fala do ativista Hamilton Cardoso, que
abre o presente texto. Para tanto, estudei documentos que registram
sua participagdo ao longo da ANC por meio do envio de sugestoes,
emenda e participacio em duas audiéncias publicas.

Este artigo conta com trés se¢oes além desta introdugo. Na pri-
meira, trato das possibilidades institucionalizadas de participagao po-
pular no processo Constituinte e da dindmica do mesmo; na segunda,
apresento as principais discussoes no contexto de estruturagao das ins-
tAncias que trataram da questao racial de forma especifica, os/as atores/
atrizes do Movimento Negro que buscaram incidir no processo, bem
como as demandas apresentadas; por fim, na terceira segao apresento os
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dispositivos efetivamente incorporados a Constitui¢ao Federal e reflito
sobre seu impacto passadas trés décadas do evento em questio.

ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE:
POSSIBILIDADES DE PARTICIPACAO
EXTRAPARLAMENTAR E DINAMICA DE
FUNCIONAMENTO

O déficit de legitimidade do regime autoritirio somado a rei-
terada constitucionaliza¢io de normas antidemocrdticas e de medidas
de excegao por parte de militares e aliados civis, tornaram o recurso a
uma Assembleia Nacional Constituinte incontorndvel para a instau-
ragio de um regime democritico no Brasil. (Barbosa, 2012, Rocha,
2013).

A gestagdo da ideia da necessidade de convocagio da ANC se
deu no interior da oposi¢ao institucional ao regime autoritdrio, o Mo-
vimento Democritico Brasileiro (MDB) e ganhou forca a partir de
meados da década de 1970 gragas a mobilizacio de diferentes atores
da sociedade civil brasileira, dentre os quais a Ordem dos Advogados
do Brasil, juristas, grupos ligados a Igreja Catélica e uma mirfade de
movimentos sociais. (Ferreira e Reis, 2007; Michiles, et. al, 1989).
Tais grupos demandavam que a ANC fosse de fato livre, soberana,
exclusiva e mais do que isso que seu Regimento Interno contivesse
mecanismos que garantissem a participagio popular.

Apés amplo processo de disputa pelo desenho de seu formato
definiu-se que a ANC funcionaria paralelamente as demais atividades
do Congresso, com decisoes de natureza derivada, de modo descen-
tralizado, sem projetos, texto ou anteprojeto prévio’ e, gragas a intensa

3. Embora o presidente José Sarney tenha instituido no ano de 1985 por meio do Decreto 91.450 a “Comis-
sdo Proviséria de Estudos Constitucionais” também conhecida como “Comissio Afonso Arinos” ou “Comis-
sdo dos Notdveis” responsdvel pela elaboragio de um projeto prévio de Constituigio, a literatura aponta que
tal documento néo fora utilizado (a0 menos néo integralmente ou como base) durante os trabalhos da ANC.
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mobilizagio social contou com quatro mecanismos de participacio
extraparlamentar, a saber: 1) a possibilidade de encaminhamento de
sugestoes; 2) a previsao de cinco a oito reunioes de cada subcomissao
serem destinadas a audiéncias publicas com representantes da socieda-
de civil’; 3) 0 mecanismo de emendas populares® e 4) a possibilidade
de assistir sessoes, da galeria’:

No que se refere a dindmica de funcionamento foram estabe-
lecidas oito Comissdes Temdticas compostas, cada um delas por 63
membros titulares e igual nimero de suplentes, a saber:

I  Comissao da Soberania e dos Direitos e Garantias do Ho-

mem e da Mulher;

II  Comissao da Organizacio do Estado;

III  ComissaodaOrganizagiodosPodereseSistema de Governo;

IV Comissao da Organizagao Eleitoral, Partiddria e Garantia

das Instituicoes;

V  Comissao do Sistema Tributdrio, Orcamento e Financas;

VI Comissao da Ordem Econ6mica;

VII Comissao da Ordem Social;

VIII Comissdo da Familia, da Educagao, Cultura e Esportes, da

Ciéncia e Tecnologia e da Comunicagio.

A cada uma delas estavam ligadas trés Subcomissoes Temdticas
compostas por 21 membros:

| A Comissio I: Ia) Subcomissio da Nacionalidade, Soberania
e Relagoes Internacionais, Ib) Subcomissio dos Direitos Politicos,
Direitos Coletivos e Garantias, Ic) Subcomissio dos Direitos e Garantias
Individuais;

4. Artigo 13 § 11 do Regimento Interno da Assembleia Nacional Constituinte (RIANC).

5. Artigo 14 do RIANC.

6. Artigo 24 do RIANC.

7. Artigo 40 do RIANC. De acordo com BRANDAO (2011, p. 90) este dispositivo funcionou também
como importante instrumento de participagio/pressio da sociedade civil. Esta se manifestou nas votagoes
das matérias constitucionais, por meio dos “placares de votagio” e os “cartazes dos constituintes traidores do
povo” ji que as matérias eram votadas por processo nominal (e no por votagao simbdlica ou secreta).
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| A Comissao II: ITa) Subcomissio da Unido, Distrito Federal
e Territérios, IIb) Subcomissio dos Estados, IIc) Subcomissio dos
Municipios e Regioes;

| A Comissio III: IITa) Subcomissio do Poder Legislativo,
I1Ib) Subcomissio do Poder Executivo, I1lc) Subcomissio do Poder
Judicidrio e Ministério Publico;

| A Comissio IV: IVa) Subcomissio do Sistema Eleitoral e
Partidos Politicos, IVb) Subcomissio da Defesa do Estado, Sociedade e
Seguranga, IVc) Subcomissao da Garantia da Constitui¢ao, Reformas
e Emendas;

| A Comissio V: Va) Subcomissio dos Tributos, Participacio
e Distribuicao de Receitas, Vb) Subcomissio do Orcamento e
Fiscaliza¢do Financeira, V) Subcomissio do Sistema Financeiro;

| A Comissio VI: VIa) Subcomissio dos Principios Gerais,
Intervencio do Estado, Regime da Propriedade do Subsolo e Atividade
Econdémica, VIb) Subcomissao da Questao Urbana e Transporte,
VIc) Subcomissio da Politica Agricola e Fundidria e Reforma Agraria;

| A Comissio VII: VIla) Subcomissio do Direito dos
Trabalhadores e Servidores Puablicos, V1Ib) Subcomissio da Sadde,
Seguridade e Meio Ambiente, VIIc) Subcomissao dos Negros, Pessoas
Deficientes e Minorias;

| E & Comissao VIII: VIIIa) Subcomissio da Educagao, Cultu-
ra e Esportes, VIIIb) Subcomissao da Ciéncia e Tecnologia ¢ Comu-
nicagao, VIllc) Subcomissiao da Familia, Menor e Idoso.

Quanto a dinidmica de funcionamento o processo contou,
além da etapa de defini¢ao do Regimento com seis momentos. Sub-
comissoes e Comissoes (Etapas 2 e 3) deveriam elaborar o projeto
de Constitui¢do com as Normas Gerais e Disposi¢oes Transitdrias e
Finais relativas a temdtica de sua competéncia®, que seriam poste-

8. Artigo 15 pardgrafo tnico do RIANC.
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riormente encaminhadas & Comissao de Sistematizagio (Etapa 4),
Plendrio (Etapa 5) e Comissio de Redagio (Etapa 6) até a Promul-
gacao (Etapa 7).

Tendo em vista tal estrutura e dinimica, a seguir a seguir fo-
calizo atencio nos trabalhos desenvolvidos no interior da Comissao
da Ordem Social (Comissdo VII), mais especificamente na Subco-
missao dos Negros, Populagées Indigenas, Pessoas Deficientes e Mi-
norias (Subcomissao VIIc) instdncias nas quais a questo racial fora
prioritariamente tematizada.

MOVIMENTO NEGRO NA ASSEMBLEIA NACIONAL
CONSTITUINTE

BREVES CONSIDERACOES SOBRE “O LUGAR’ DA
QUESTAO RACIAL NO PROCESSO CONSTITUINTE

Comoapontei,oprocessoconstituintesedeudemododescentra-
lizadoecontou,emsuasprimeirasetapas(tambémdefinidanaliteratura
como “fasepopular”)’comaparticipagiodeatoresextraparlamentares.

Antes mesmo de partir para a apresentagio da participagao
social na Subcomissao dos Negros, Populagdes Indigenas, Pessoas
Deficientes ¢ Minorias da Comissao da Ordem Social, interessou-
-me compreender como tais instAncias definiram suas dinimicas de
trabalho e em certa medida, a percepgao dos parlamentares sobre as
mesmas. Para tanto realizei a leitura das atas das reunioes de instala-
¢ao e estruturagao da Comissao e Subcomissio.

Tais leituras apontam para aspectos bastantes relevantes: tan-
to na instalagio da Comissao da Ordem Social quanto da Subcomis-
sao dos Negros, Populagdes Indigenas, Pessoas Deficientes e Mino-
rias hd uma visio compartilhada da importincia das instincias e dos

9. A partir da fase da Comissao de Sistematizagdo o processo inicia sua “fase parlamentar ou centralizada’.
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temas tratados: “a espinha dorsal das demais comissoes”, a Comissao
“onde o grito e a angustia dos trabalhadores terao que ser acolhidos”,
a Subcomissdo onde serd tratado de assuntos “que foram menospre-
zados por geracoes e geragdes de brasileiros” sao algumas das frases
ditas pelos parlamentares. Ao mesmo tempo, hd o diagnéstico de
seu preterimento frente as outras instincias: “os espagos que nio
despertaram o interesse da midia”, os espagos nio respeitados inter-
namente e que precisam planejar agbes para que “sejam levados a
sério na Constituinte e fora dela”.

Chamam atengio também as diferentes interpretagoes acerca
do esvaziamento da Subcomissao e as alternativas para o encami-
nhamento dos trabalhos tendo em vista tal realidade.'® O posiciona-
mento de que os temas merecem ser discutidos entre os constituin-
tes venceu a alternativa do procedimento formal de votagdes sem
presenca nos debates.'!

Outro ponto relevante das reuniées envolveu a prépria con-
cep¢ao/conceito de minorias que detinham os parlamentares. A plu-
ralidade de temas ensejou questdes como: trataremos de preconceito
étnico-cultural ou também daqueles que se referem a problemas de
saide? Trataremos de estigmas provisérios ou somente os perma-
nentes?

De fato, como podemos concluir ao olhar para a programacio
das atividades da Subcomissio, foram ouvidos nesta instincia, como
disse o préprio presidente, “todos os que manifestaram o desejo de ali
se fazer ouvir”: entre as minorias figuraram alcoélicos anénimos, ido-

10. Desde as primeiras reuni6es a Subcomissdo em questdo contou com baixa frequéncia de parlamentares
tendo dificuldades de encaminhar questdes dado o nio atingimento do quorum minimo para deliberagoes
foi rejeitada, os parlamentares presentes acreditavam na importancia da obrigatoriedade de quorum minimo
em fodas as reunides.

11. Entre as discussoes, aventou-se a hipdtese de encaminhar as questoes mesmo quando niao houvesse
quorum minimo convocando parlamentares apenas para dias de deliberagoes/votagoes. Essa possibilidade
foi rejeitada, os parlamentares presentes acreditavam na importancia da obrigatoriedade de quorum minimo
em fodas as reunides.
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sos, talessémicos, ostomizados, hansenianos, comunidades israelitas,
representantes de empregados domésticos e representantes de enti-
dades ligadas 4 questio carcerdria e um interno do sistema prisional.

Nesse momento do processo parece haver um comprometi-
mento dos parlamentares no que se refere ao encaminhamento dos
temas, tanto porque alguns deles se colocam de fato como represen-
tantes de grupos no Processo Constituinte (o presidente portador de
deficiéncia, a mulher negra constituinte)'?, tanto porque se mostram
sensiveis a determinadas temdticas.

Na dltima reunido de organizacio dos trabalhos fora promo-
vido um painel informativo no qual foram convidados trés académi-
cos especialistas nas temdticas: Manuela Carneiro Cunha (presidente
da Associagao Brasileira de Antropologia que trataria da questio in-
digena), Paulo Roberto Moreira (economista, mestre em filosofia e
assessor do Ministério da Cultura que trataria sobre “aspiragdes dos
portadores de deficiéncia fisica”) e Florestan Fernandes (sociélogo e
constituinte que “descreveria aspectos sociais dos problemas dos ne-
gros e indigenas”).

Tal reunido fora compreendida como uma necessidade para
que os trabalhos fossem melhor desenvolvidos e no limite, a Subco-
missao se fizesse ouvir pelas demais instincias.

Concluida a etapa de estruturagio, iniciaram-se no ambito das
Subcomissées as audiéncias publicas e apreciagio de sugestoes enca-

minhadas por entidades. A seguir tratarei deste momento do processo.
PRINCIPAIS TEMAS ABORDADOS NAS AUDIENCIAS PUBLICAS

O Movimento Negro fez uso de todos os instrumentos de par-
ticipagao popular no processo constituinte. No que se refere as audién-

12. Respectivamente Ivo Lech (PMDB-RS) e Benedita da Silva (PT-R]).
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cias publicas, dois encontros foram destinados a temadtica racial. Com
duracio total de cerca de doze horas, as sessdes contaram com 21 ati-
vistas.'? Através da leitura dos debates dos encontros, observa-se que os/
as militantes fizeram uso de grande parte do tempo de fala e, em geral,
as intervengoes dos constituintes se deram ao final do encontro, o que
indica uma priorizagio das vozes extraparlamentares nas audiéncias.

Permearam as falas: (i) diagndsticos sobre as condi¢oes de vida
da populagao negra (que ora fez mengio a questoes histéricas de um
modo geral ora se valeu de experiéncias pessoais ou histérias de vida),
(ii) uma visao sobre o momento histérico vivido e sobre o papel da
Constituinte, da Subcomissao e também sobre o papel do Direito e
das leis no que se refere ao enfrentamento do racismo e das desigual-
dades raciais, (iii) propostas de redacio do texto e temas a serem inse-
ridos na Constituigio.

Tendo em vistas as duas audiéncias de um modo global, iden-
tifico como demandas centrais o reconhecimento da contribuicao da
populacio negra a sociedade brasileira (e o combate a ideia de divisao
da sociedade em racas)'* e a reforma curricular.

As falas das ativistas e intelectuais negras Lélia Gonzalez, Lino
de Almeida Helena Theodoro sao emblemdticas nesse sentido:

13. Leila de Almeida Gonzalez (Representante do Movimento Negro e Professores do Departamento de So-
ciologia da PUC), Helena Teodoro (Coordenadora da Comissao Especial de Cultura Afro-Brasileira do Mu-
nicipio do Rio de Janeiro)18, Maria das Gragas dos Santos (Representante do Movimento Negro Unificado),
Murilo Ferreira (Representante da Fundagio Afro-Brasileira do Recife), Ligia Garcia Mello (Representante
do Centro de Estudos Afro-Brasileiros Brasilia), Orlando Costa (Instituto Afro-Brasileiro - Inabra), Mauro
Paré (Fundagio Sangd RS), Janudrio Garcia (Representante do Instituto de Pesquisa da Cultura Negra),
Lauro Lima dos Santos Filho (Psicélogo, professor da AEUDF e conselheiro do Memorial Zumbi), Paulo
Roberto Moura (Assessor parlamentar), Natalino Cavalcante de Melo (Conselheiro do Inabra), Raimundo
Gongalves Santos (Presidente do Nucleo Cultural de Girocan da Bahia), Lino de Almeida (Coordenador do
Conselho das Entidades Negras da Bahia), Marcélia Campos Domingos (Representante do Centro de Estu-
dos Afro-Brasileiros), Waldemiro de Souza (Presidente do Centro de Estudos Afro-Brasileiros), B. de Paiva
(Teatro Experimental do Negro), Hugo Ferreira (ECO Experiéncia Comunitdria), Ricardo Dias (Conselho
da Comunidade Negra de Sao Paulo), Jodo Carlos de Oliveira “Joao do Pulo” (Esportista e Ex-deputado fe-
deral), Joel Rufino (Soci6logo, membro da Diretoria do Memorial Zumbi e militante do Movimento Negro)
e Jodo Jorge (Movimento Negro da Bahia).

14. Na reconstitui¢io detalhada das discussoes nas audiéncias publicas nota-se uma tendéncia de alguns
parlamentares em olhar para a questio racial com alguma reserva, ora ponderando sobre a gravidade das
desigualdades, ora ressaltando seu viés econdmico, o que foi rebatido pelos/as ativistas durante toda a reunido.
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Colocar a questao do negro numa sociedade como a nossa ¢ falar de
um periodo histérico de constru¢io de uma sociedade, construgio
essa que resultou em um grande Pais como o nosso e que, em tltima
instincia, resultou, também, para os construtores deste Pais, num
processo de marginalizagio e discriminagio. Invocamos aqui as pala-
vras de Joaquim Nabuco, ao afirmar que o africano e o afro-brasileiro
trabalham para os outros, ou seja, construiram uma sociedade para
a classe e a raca dominante. E falar de sociedade brasileira; falar de
um processo histérico e de um processo social ¢ falar justamente da
contribui¢do que o negro traz para esta sociedade, por outro lado ¢
falar de um siléncio e de uma marginalizagio de mecanismos que sio
desenvolvidos no interior desta sociedade, para que ela se veja si pro-
pria como uma sociedade branca, continental e masculina, diga-se de
passagem. (Lélia Gonzalez 77 Neris, 2018: 105)

(...) A importancia do dia de hoje foi justamente a possibilidade que
se criou, nesta sala, nesta Subcomissio, de deixarmos claro, a alguns
Representantes da Assembleia Nacional Constituinte, o cardter do
Movimento Negro brasileiro. O Movimento Negro brasileiro foi
confundido — se ¢ que podemos chamar isso de confusao — com um
movimento anti-branco. Na verdade, o branco, neste pais, sempre
simbolizou o racismo, sempre foi o simbolo da opressio, da injus-
tica e da discriminacio. Consequentemente, o movimento social se
organiza no sentido de transformar essa realidade e passou a ser ca-
racterizado como um movimento anti-branco. (Lino de Almeida in

Neris, 2018: 134)

Que atrativo pode ter a escola para uma crianga negra, se a familia
que lhe apresentam como modelo é aquela da classe média branca,

‘certinha’, vivendo numa espécie de paraiso? Que atrativo pode ter a
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escola para uma crianca negra se a opressao e a exploragio em que
vive sua comunidade sio consideradas naturais? Que atrativo pode a
escola oferecer para uma crianca negra se seu passado histérico, sua
ancestralidade sdo caracterizados como exemplos de sujeicio, sub-
missao e subserviéncia e ndo de resisténcia e de luta contra a violéncia
do sistema imposto pelo dominador branco? Que atrativo pode ter a
escola para uma crianca negra, se a producio cultural de sua comu-
nidade s6 é considerada a partir da ética distorcida do exotismo, nas
camadas do folclore? Que atrativo a escola pode oferecer a uma crianga
negra e pobre se sua presenca mesma, de crianca negra e pobre, ¢
cotidianamente negada nas atividades diddticas? Que atrativo pode
ter a escola para uma crian¢a negra se quando ela reage as préticas
infantilizantes e repressivas dessa mesma escola ¢ remetida para os
setores de ‘assisténcia’ psicoldgica ou psiquidtrica como ‘desajustada’
ou coisas tais? Nem mesmo o tnico atrativo que lhe é oferecido, ou
seja, a merenda escolar consegue reter por muito tempo o contingen-
te de criangas negras e pobres que frequentam a rede escolar oficial.
Preferem ‘ir a luta, viver de expedientes, de pequenos trabalhos ‘pra
ajudar em casa’ do que ‘perder tempo’ na escola. O minimo de saldrio
que venham a ganhar lhes parece muito mais compensador do que

ficar ‘quebrando a cabega’. E tém toda razao infelizmente. (Helena
Theodoro in Neris, 2018: 168 )

(...) Modificar a escola, incluirmos curriculos a histéria do negro do
Brasil e a histéria do negro em Africa. Estabelecer uma relagio de
igualdade, entre os cultos afro-brasileiros com os cultos catélicos e
protestantes. E uma necessidade efetiva para que nés possamos ver
um Brasil real. Essa Subcomissao tem uma responsabilidade muito
grande, a meu ver. Porque ¢ a responsabilidade de construir um novo

Brasil; de construir a possibilidade de se entender que este Pais é um
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pais plural e que nds temos que fazer aliangas, temos que dar um pulo
muito grande, de sair de uma 6tica, que é uma 6tica unificada, posta
no liquidificador, homogénea, para uma 6tica heterogénea. Porque
a riqueza estd no diferente, ndo estd no igual. A grande riqueza do
nosso pais estd exatamente af, nessa possibilidade que nés temos des-
sas diferencas; em modificar o nosso discurso. (Helena Theodoro in
Neris, 2018:110)

Ademais, chama aten¢io neste momento do processo a preo-
cupagio por parte do movimento social em garantir “algo mais que a
igualdade formal no texto da constituigao”.

Nesse sentido observamos reiteradas tentativas de defini¢io
do termo isonomia ou dos mecanismos de cardter compensatério e
de propostas nesse sentido, tanto por parte da militdncia quanto dos
constituintes:

Desde as Constituigoes de 1934 e 1946, estdo dizendo que todos so-
mos iguais perante a lei. Nés queremos, sim, mecanismos de resgate
que possam colocar o negro efetivamente numa situagao de igual-
dade porque, até o presente momento, somos iguais perante a lei,
mas quem somos nés? Somos as grandes populacoes dos presidios,
da prostituicio, da marginalizaciao no mercado de trabalho. Né6s que-
remos, sim, que a Constituigao crie mecanismos que propiciem um
efetivo “comecar” em condi¢oes de igualdade da comunidade negra
neste Pais. (...) Nés ndo estamos aqui brincando de fazer Constitui-
¢do0. Nio queremos essa lei abstrata e geral que, de repente, reproduz
aquela histéria de que no Brasil ndo existe racismo, porque o negro
reconhece o seu lugar. Nés queremos, efetivamente, que a lei crie es-
timulos fiscais para que a sociedade civil e 0 Estado tomem medidas
concretas de significacio compensatéria, a fim de implementar aos

brasileiros de ascendéncia africana o direito 4 isonomia nos setores de
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trabalho, remuneracio, educagio, justica, moradia, satde, e vai por

af afora. (...)

Gente, nés nio somos iguais perante essa lei, absolutamente, tanto
que o sacrificio que fizemos para chegar aqui, nés que somos a maio-
ria da populagio brasileira, por que nao estd cheio de negros aqui?
Por que esta Constituinte ¢ tao plena de brancos e tem apenas uns
gatinhos pingados de negro? Vamos refletir a respeito disso, e termos
a seriedade de levar a fundo a questio de construir uma sociedade
nova, uma Constitui¢do que garanta o principio da isonomia, senio,
malandro ¢é a velha heteronomia que nés ji conhecemos desde 1500.

(Lélia Gonzalez in Neris, 2018: 116)

O que nds queremos ¢ que a cultura negra seja reconhecida com tal,
nio ¢ para separar, nio ¢ para fazer o jogo inverso do racismo. Eu
nao acredito que cultura nenhuma seja superior a outra, mas acredito
que cada cidadio possa ter o direito de ter a sua histéria, de ter a sua
identidade, de ter o seu ethos. Entdo, se eu sou resultado de negros
africanos, de japoneses, de portugueses, eu quero conhecer o lado
dos portugueses, o lado dos japoneses, o lado dos africanos. Por que
privilegiar um grupo e nio privilegiar outro? O que nds queremos é
igualdade. Quando nés pensamos em pluralidade, nés pensamos em
compor, fazer aliangas, mas nao colocar no liquidificador fazendo
coisa nenhuma, porque colocar tudo no liquidificador é fazer uma sa-
lada que nao é nada. O que é realmente a identidade cultural brasilei-
ra? E um pouquinho de cada coisa mexida em fungio dos interesses
de quem estd sempre no poder. E por que este poder nao muda? Por
que estao sempre os mesmos no poder? Por que os despossuidos sao
sempre os mesmos? E que diabo de Constituicdo é essa que garante
a igualdade, e essa igualdade nio existe? (Helena Theodoro 77 Neris,
2018:117)



| 220 | A consTITUICAO GOLPEADA | 1988-2018

(..) ndo seria a hora de chegarmos e, no que diz respeito aquela preo-
cupagio da Lélia e da Helena, colocado de uma outra forma pelo
Constituinte Alceni Guerra, dizermos concretamente, metendo os
dedos na ferida: no Brasil, as vagas nas escolas publicas, as vagas nas
escolas privadas, as vagas nas igrejas, se quiserem radicalizar, serdo
divididas proporcionalmente. Serd um choque! As vagas no mercado

de trabalho serao divididas proporcionalmente (...)

Nio sei se teremos forga politica para cumprir um preceito consti-
tucional desse nivel. Af, vem a questdo que coloquei no inicio; de
toda essa consciéncia da cidadania negra, do cidadao negro, teremos
a forga politica para com que isso se tome uma realidade, na prati-
ca, a nivel do respeito aos direitos do cidadao. Mas, por outro lado,
estou ficando cansado de ver a luta dos homens e mulheres negras
neste Pais nio se viabilizar politicamente, porque o preconceito, a
negacao dos direitos, a negagao de uma identidade histdrica, que é
a prépria negagio da nossa histéria, é muito forte na consciéncia

racista deste Pais. (José Carlos Sabéia iz Neris, 2018:120)

Nota-se também, por meio das audiéncias, que a militdncia
possuia clareza de que a Constituigdo representava uma etapa da luta
contra o racismo - um momento importante ao qual o Movimento
nao estava subestimando (o que seria um “erro politico”, como afirmou
um dos ativistas) mas que deveria ser acompanhada de uma atuagao
constante nos anos vindouros no sentido de garantir a efetivacio das

possiveis conquistas.

DEMANDAS ENCAMINHADAS VIA SUGESTOES
E EMENDA POPULAR

O Movimento Negro encaminhou sete documentos assinados
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por pelo menos 70 organizagdes contendo sugestoes a8 ANC. Nos qua-

dros abaixo, as sistematizo. Vejamos:

Quadro | - Demandas do Movimento Negro Resolucdes da Convencao Nacional o
Negro e a Constituinte

Assunto/Tema Demanda
Direitos e Garantias | 1- Criminalizacdo do preconceito de raca (inafiancdvel e imprescritivel)
Individuais 2- Proibicdo de pena de morte (ressalvada a legislacdo penal aplicavel em

caso de guerra externa), prisao perpétua e banimento.

3- Respeito a integridade fisica e moral dos detentos e presididrios,
estabelecimento de atividade produtiva rentdvel ao/a presa sendo esta renda
revertida em prol de sua familia na proporcao de 80% sendo os 20% demais
em prol do sistema penitencirio,

4- (riagdo de um Tribunal Especial para julgamento dos crimes de
discriminacao racial.

5- Consideracdo da tortura fisica e/ou psicolégica como crime contra a
humanidade.

Violéncia Policial 1- Unificacdo das Policias Civil e Militar (e instituicdo de cursos permanentes
de reciclagem e melhores critérios de selecdo e admissdo de policiais no
sentido de garantir o respeito a integridade fisica e moral do cidaddo
independente de sua raga ou cor)

2- Crimes relacionados ao abuso do poder cometidos pela policia serao
julgados pela justica comum

Condicdes de Vida e | 1- Licenca-maternidade de seis meses

Salide 2- Legislacdo especifica para fortalecimento de programas de prevencao de
doengas

3- Estatizagdo, socializacdo e unificacdo do Sistema de Salide
4- Assisténcia ao idoso independente de contribuicao a previdéncia
5- Estatizacao do transporte publico

6- Construgdo de moradias dignas para as populages carentes e de baixa
renda. 0 gasto com a moradia ndo serd superior a 10% do salério do
trabalhador.

7- Destinagdo de 20% do Orcamento da Unido a satde.

8- Nacionalizacdo todas as Industrias e Laboratdrios Farmacéuticos no Pais
Mulher 1- Que seja assegurada a plena igualdade de direitos entre o casal, e que,

a mulher mae, seja assegurado o direito de fazer constar no Registro de
Nascimento do filho, 0 nome do pai, independentemente do estado civil da
declarante.

2- Proibicdo de implantacao de todos e quaisquer programas de controle da
natalidade pelo Estado.

3-Descriminalizacao do aborto na forma que dispuser a lei ordindria

continua
continua
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Menor'

1- Estabelecimento de que é dever do Estado a educacdo e a manutencdo da
crianga carente dos zero aos dezesseis anos

2- Proibicdo da manutencdo de Casa de Detencao de Menores. O Menor
Infrator terd assisténcia social extensiva a sua familia.

Educagdo

1- 0 processo educacional respeitara todos os aspectos da cultura brasileira. E
obrigatdrio a inclusdo nos curriculos escolares de I, Il e Il graus, do ensino da
Histéria da Africa e da Histéria do Negro no Brasil.

2- A Educacdo serd gratuita, em todos os niveis, independentemente da idade
do educando. Sera obrigatdria a nivel de | e Il graus.

3- A elaboragdo dos curriculos escolares serd, necessariamente, submetida a
aprovacao de representantes das comunidades locais.

4- A verba do Estado destinada a Educacdo corresponderd a 20% do
Orcamento da Unido.

5- Que seja alterada a redacdo do § 8.0 do Artigo 153 da Constituicdo Federal,
ficando com a sequinte redagao: A publicacao de livros, jornais e periddicos
nao dependem de licenca da autoridade. Fica proibida a propaganda de
guerra, de subversao da ordem ou de preconceitos de religido, de raca, de cor
ou de classe, e as publicagdes e exteriorizacdes contrrias a moral e aos bons
costumes.

6- A ocupacdo dos cargos de direcdo e coordenagao nas escolas publicas e de
delegado de ensino serdo efetivadas mediante eleicdo, com a participacdo dos
professores, alunos e pais de alunos.

Cultura

1- Proibicao da veiculagdo de mensagens, em todos e quaisquer veiculos de
comunicacdo de massa, que ofendam a integridade moral, espiritual e cultural
da pessoa do cidadao negro.

2- Em substituicao ao § 5° do Artigo 153 da Constituicao Federal, que passe
a constar que: Fica assegurada a liberdade de culto religioso e garantida a
prética de todas e quaisquer manifestacdes culturais, independentemente
de sua origem racial, desde que ndo sejam ofensivas a moral e aos bons
costumes.

3- Que seja declarado Feriado Nacional, o dia 20 de novembro, data da morte
de Zumbi, o ultimo lider do Quilombo dos Palmares, como o Dia Nacional da
Consciéncia Negra.

4- Que seja efetivado o reconhecimento expresso do cardter multirracial da
Cultura Brasileira.

Terra

1- Serd assequrada as populagdes pobres o direito a propriedade do solo
urbano e rural, devendo o Estado implementar as condices bésicas de
infraestrutura em atendimento as necessidades do Homem.

2- Serd garantido o titulo de propriedade da terra as comunidades negras
remanescentes de quilombos, quer no meio urbano ou rural.

3- Que o bem imével improdutivo nao seja transmissivel por heranca. Que o
Estado promova a devida desapropriagdo.

1. Termo ainda utilizado pelo Movimento Negro no periodo, embora saibamos de sua inadequacéao continua
e substituicao por “crianca e adolescente” inclusive por demanda de atores/atrizes atuantes na drea
de Direitos Humanos na Constituinte.
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Trabalho 1- Que a duragdo da jornada didria do trabalho ndo exceda a 6 (seis) horas,
ficando ainda, assequrado o repouso semanal remunerado e, igualmente, os
feriados civis e religiosos, de acordo com a tradicdo local.

2- Estabilidade do trabalhador no emprego, desde o inicio do Contrato de
Trabalho.

3- Reconhecimento da profissao de Empregada Doméstica e Diaristas, -de
acordo com o estabelecido na CLT.

4- Aposentadoria por tempo de servico com saldrio integral, acrescido de 30%,
a titulo de bonificagdo.

5- Trabalhadores, de qualquer categoria profissional ou ramo de atividade,
inclusive rural:

- salario minimo real;
- direito irrestrito de greve;
- liberdade e autonomia sindical;

- proibicao de diferenca de salarios e de critérios de admissao no trabalho, por
motivo de sexo, cor ou estado civil.

6- Escala mdvel de saldrio, de acordo com a elevagao do custo de vida.

7- Licenga aos pais, nos periodos de natal e pés-natal do filho, para usufruir
com plenitude da paternidade.

8- Que seja assegurado também ao marido ou companheiro, o direito de
usufruir dos beneficios previdencidrios decorrentes da contribuicao da esposa
ou companheira.

9- Direito de sindicalizacdo para os funciondrios publicos

10- Que seja criado o “Juizado de Pequenas Causas” na drea trabalhista

11- Responsabilidade do Estado pela indenizacdo imediata de acidentes ou
prejuizos que o trabalhador for vitimado no exercicio profissional, assegurando
ao Estado o direito de acdo regressiva contra o empregador ou contra o
préprio empregado quando apurada a responsabilidade.

Relagdes Internacionais | 1- Rompimento imediato de relacoes diplomadticas e/ou comerciais com
todos e quaisquer paises que tenham institucionalizado qualquer tipo
de discriminacdo entre sua populagdo.

Fonte: Elaboragao propria.
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Quadro Il - Demandas do Movimento Negro Centro de Estudos Afro-brasileiros

“Caminhos” para a
questdo racial?

Demanda

Coercitivo 1- Todos sdo iguais perante a lei, que punird como crime inafiancavel qualquer
discriminacdo atentatdria aos direitos humanos.
2- Aos juizes federais compete processar e julgar os crimes de discriminagdo
Promocional 1- Ninguém seré prejudicado ou privilegiado em razéo de nascimento, raca,

cor, sexo, trabalho rural ou urbano, religido, convicgdes politicas ou filoséficas,
deficiéncia fisica ou mental, orientacdo sexual e qualquer outra particularidade
ou condicdo social.

- Nao constitui privilégio ou fortalecimento dos segmentos tradicionais e
historicamente prejudicados por diversas razoes.

- 0 poder piblico, mediante programas especificos, promoverd a igualdade
social, econdmica e educacional.

- Lei Complementar atendera de modo especial os deficientes de forma a
integré-los na comunidade.

2- Considera-se atividade econdmica atividade economica aquela realizada no
recesso do lar.

3- 0 cooperativismo e 0 associativismo serao estimulados pelo Estado.

Diddtico-Pedagdgico

Plano Nacional de Recuperagao social

4 - Serd criado, pelo Governo federal, um Fundo Contabil Especial, de
natureza permanente, com dotacdes orcamentdrias da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos municipios, para atender a programa de assisténcia
as populages carentes e marginalizadas, em todo territdrio nacional, com

0 objetivo de reduzir as desigualdades sociais e econdmicas em que se
encontrem e integré-las na sociedade brasileira, no uso e gozo da cidadania
plena.

- Pardgrafo dnico. Lei complementar dispora sobre o Fundo Nacional de
Recuperagao Social, sobre a elaboracao de aplicacdo dos recursos que o
integrem, sobre os encargos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
municipios com o seu custeio e os critérios da respectiva fixacao, e sobre a sua
administracdo, da qual participardo representantes dos proprios beneficiados.

Inconstitucionalidade por omissao

Os direitos e garantias constantes desta Constituicdo tém aplicacdo imediata.

- Na falta ou omisséo da lei, o juiz decidird o caso de modo a atingir os fins
da norma constitucional;

2. Utilizo essa categoria porque no documento as demandas séo assim classificadas.
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Diddtico-Pedagdgico

- Verificando-se a inexisténcia ou omissao da lei que inviabiliza a plenitude
da eficdcia de direitos e garantias asseguradas nesta Constituicao, o Supremo
Tribunal Federal recomendard ao Poder competente a edi¢do da norma que
venha suprir a falta.

Educacdo (além das ja contempladas no documento da Convencdo Nacional):

1- A educacdo é inseparavel dos principios da igualdade entre 0 homem e a
mulher, do replidio a todas as formas de racismo e de discriminacdo,

- permitira de forma larga ao legislador ordindrio criar uma nova orientagdo
a educacdo, no sentido de potencializar mulheres e negros (50,5% e 44% da
populagdo, respectivamente).

2 - 0 acesso ao processo educacional é assegurado:

- pela gratuidade do ensino publico em todos os niveis;

- pela adogdo de um sistema de admissao nos estabelecimentos de ensino
publico que, na forma da lei, confira a candidatos economicamente carentes,
desde que habilitados, prioridade de acesso, até o limite de 50% das vagas;

- pela expansao desta gratuidade, mediante sistema de bolsas de estudo,
sempre dentro da prova de caréncia econdmica de seus beneficidrios;

- pelo auxilio suplementar ao estudante para alimentacdo, transporte
e vestudrio, caso a simples gratuidade de ensino nao permita,
comprovadamente, que venha a continuar seu aprendizado;

- pela coacdo complementar a rede municipal de escolas de promogdo
popular capazes de assegurar efetivas condicdes de acesso a educacao de toda
a coletividade.

Cultura (além das ja contempladas no documento da Convencao Nacional):

1- Compete ao Poder Publico garantir a liberdade da expressao criadora
dos valores da pessoa e a participacao nos bens de cultura, indispensaveis a
identidade nacional na diversidade da manifestacao particular e universal de
todos os cidadaos.

- Esta expressao inclui a preservacao e o desenvolvimento da lingua e dos
estilos de vida formadores da realidade nacional.

E reconhecido o concurso de todos os grupos historicamente construtivos
da formagdo do Pais, na sua participacdo igualitdria e pluralistica, para a
expressao da cultura brasileira. E reconhecido o concurso de todos os grupos

2- Para o cumprimento do disposto no artigo anterior. O Poder Pblico
assegurara:

- 0 acesso aos bens da cultura na integridade de suas manifestagoes;

- a sua livre producdo, circulagao e exposicao a toda a coletividade;
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Diddtico-Pedagdgico | - preservacao de todas as modalidades de expressao dos bens de cultura
socialmente relevantes, bem como a memdria nacional.

3- 0 Poder Pdblico proporcionara condices de preservacao da ambiéncia dos
bens da cultura, visando a garantir:

- 0 acautelamento de sua forma significativa, incluindo, entre outras medidas,
0 tombamento e obrigacao de restaurar;

- 0 inventario sistematico desses bens referenciais da identidade nacional.

4- S30 bens de cultura os de natureza material ou imaterial, individuais
ou coletivos, portadores de referéncia @ memdria nacional, incluindo-se os
documentos, obras, locais, modos, de fazer de valor histdrico e artistico, as
paisagens naturais significativas e os acervos arqueoldgicos.

Fonte: Elaboracéo prépria.

O olhar para tais demandas revela que a agenda do Movi-
mento Negro extrapolava, naquele contexto, os limites da raga, em
um sentido estrito. Com isso, quero dizer que outras varidveis estavam
presentes no diagndstico das condicoes de vida da populagao negra e,
principalmente na formulagio de sugestoes.

Identifico nos documentos dois tipos de pleitos: (i) aqueles re-
lacionados a problemas gerais que incidem majoritariamente sobre a
populacio negra como violéncia policial, questdo carcerdria, direito
a satde (das mulheres, principalmente), acesso a educacio, acesso ao
trabalho (direitos trabalhistas de profissionais do campo e empregadas
domésticas e diaristas), acesso a terra e (ii) aqueles relacionados mais
estritamente com o pertencimento racial e que possufam objetivos de
cardter coercitivo, promocional e diddtico-pedagégico de acordo com
os/as préprios/as ativistas.

Representam tais medidas: a criminalizagio da discriminagao/
preconceito/racismo, a adogao de medidas com objetivo de cumprir
o principio da isonomia (de modo a promover negros e mulheres), a
proposta de reforma curricular, o reconhecimento do cardter multicul-
tural e pluriétnico do pais, o reconhecimento de Zumbi dos Palmares
como heréi nacional, o rompimento de relagdes diplomdticas com
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paises que tivessem institucionalizado qualquer tipo de discriminacio

e a garantia de titulo de propriedade 2 comunidades remanescentes de

quilombos.

Todos os pleitos que compreendi ser do segundo tipo estio
presentes na emenda popular proposta pelas entidades Centro de Es-
tudos Afro-Brasileiros — DF, Associacio Cultural Zumbi — AL e Asso-
ciacio José do Patrocinio — MG e o constituinte subscritor foi Carlos
Alberto Caé — PDT/R] que possui os seguintes dispositivos:

Artigo 5° Todos, homens e mulheres sdo iguais perante a lei que pu-
nird como crime inafiangdvel qualquer discriminagio atentatdria
aos direitos humanos estabelecida nesta Constituicio.

Pardgrafo unico: E considerado forma de discriminag¢io subestimar,
estereotipar ou degradar grupos étnicos raciais ou de cor, ou pes-
soas a eles pertencentes, por palavras, imagens e representacoes
através de qualquer meio de comunicagio.

O Poder Pdblico tem o dever de promover constantemente a igual-
dade social, econémica e educacional, através de programas espe-
cificos.

§1° Nao constitui privilégio a aplicagio pelo Poder Publico de medidas
compensaveis visando a implementacio do principio de isonomia
a pessoas ou grupos vitimas de comprovada discriminagao.

§2°¢ Entendem-se como medidas compensatérias, previstas no pard-
grafo anterior, aquelas voltadas a dar preferéncia a cidadaos ou
grupos de cidaddos a fim de garantir sua participacio igualitdria
no acesso ao mercado de trabalho, a educacio, a satide e aos de-
mais direitos sociais.

§3° A educagio dard énfase a igualdade dos setores, afirmard as
caracteristicas multirraciais e pluriétnicas do povo brasileiro e
condenard o racismo e todas as formas de discriminacao.

§4° O Brasil nao manterd relagdes diplomadticas, nem firmar4 tratados,
acordos ou pactos com paises que adotem politicas oficiais de
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discriminagio racial e de cor, bem como nio permitird atividades
de empresas desses paises em seu territério.

Artigo 68° Fica declarada a propriedade definitiva das terras ocupadas
pelas comunidades negras remanescentes de quilombos, devendo
o Estado emitir-lhes os titulos respectivos. Ficardo tombadas essas
terras bem como documentos referentes a histéria dos quilombos
no Brasil.

A INSTITUCIONALIZACAO DAS DEMANDAS
E SEU LEGADO

Ao estudarmos o texto final da Constituigio notamos que a
mesma incorporou os pleitos relativos aos seguintes temas criminali-
zagao, relagoes diplomdticas cultura, educagao e questao quilombola,
quais sejam:

1) Dos Principios Fundamentais
Artigo 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Fede-
rativa do Brasil:
IV promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga,
sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagio;

2) Dos Principios Fundamentais
Artigo 4° A Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relagoes
internacionais pelos seguintes principios:
VIII repudio ao terrorismo e ao racismo;

3) Dos Direitos e Garantias Fundamentais - DOS DIREITOS E DE-
VERES INDIVIDUAIS E COLETIVOS

Artigo 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingao de qualquer

natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residen-
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tes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade,  igual-
dade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

XLIT a pratica do racismo constitui crime inafian¢dvel e imprescri-
tivel, sujeito a pena de reclusio, nos termos da lei;

4) Dos Direitos e Garantias Fundamentais - DOS DIREITOS SO-
CIAIS
Artigo 7° Sao direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de
outros que visem a melhoria de sua condi¢ao social:
XXX proibigio de diferenga de saldrios, de exercicio de fungoes e
de critério de admissao por motivo de sexo, idade, cor ou estado

civil;

5) Da Ordem Social - DA EDUCACAO, DA CULTURA E DO

DESPORTO DA CULTURA

Artigo 215 O Estado garantird a todos o pleno exercicio dos direi-
tos culturais e acesso as fontes da cultura nacional, e apoiard e
incentivard a valorizagao e a difusio das manifestacoes culturais.

§ 1° O Estado protegerd as manifestacoes das culturas populares,
indigenas e afro- brasileiras, e das de outros grupos participantes
do processo civilizatério nacional.

§ 20 A lei dispord sobre a fixagdo de datas comemorativas de alta
significacio para os diferentes segmentos étnicos nacionais.

6) Da Ordem Social - DA EDUCACAO, DA CULTURA E DO
DESPORTO DA CULTURA
Art. 216 Constituem patriménio cultural brasileiro os bens de na-
tureza material e imaterial,
tomados individualmente ou em conjunto, portadores de referén-
cia 4 identidade, 4 ag3o, & memoria dos diferentes grupos forma-
dores da sociedade brasileira, nos quais se incluem:
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§ 5° Ficam tombados todos os documentos e os sitios detentores
de reminiscéncias histdricas dos antigos quilombos.

7) Das Disposi¢oes Constitucionais Gerais Artigo 242
§ 1° O ensino da Hist6ria do Brasil levard em conta as contribuicoes
das diferentes culturas e etnias para a formagao do povo brasileiro.

8) Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitdrias
Artigo 68 Aos remanescentes das comunidades dos quilombos que
estejam ocupando suas terras é reconhecida a propriedade defini-
tiva, devendo o Estado emitir-lhes os titulos respectivos.

CONSIDERACOES FINAIS

A incorporagio de tais dispositivos na CF é uma importante
conquista do Movimento Negro. A Constituinte foi de fato o momen-
to em que a temdtica inseriu-se na agenda governamental brasileira.
Apesar de alocada em instincia desvalorizada por diferentes setores
ao longo do processo — e que encarou marcadores sociais da diferenca
muito diversos entre si na chave do preconceito e nio da desigualdade
estrutural —, devido ao cardter descentralizado do desenho da ANC,
vimos a temdtica racial incluir-se nos relatérios e anteprojetos iniciais
da Constitui¢io, logrando resisténcia somente nas etapas finais, quan-
do demandas redistributivas e com foco na populagio negra foram
obstados.”

A partir deste momento histdrico, o direito tornou-se para tais
atores/atrizes campo de disputa: tais demandas inseridas ensejaram
lutas posteriores por regulamentacio e efetiva implementagio de leis

15. Importante ressaltar que para além da atuagio da sociedade civil, os parlamentares Benedita da Silva,
Paulo Paim, Edimilson Valentim e Carlos Alberto Cad, também conhecidos como a “bancada negra” tiveram
papel fundamental no sentido de pautar a temdtica racial até o final do processo.
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o que a quantidade de projetos de lei (PLs) apresentadas nas altimas
décadas torna evidente: vimos que entre 1988 ¢ 2001 um pouco mais
de uma centena de propostas foram apresentadas no Congresso Na-

cional (Santos, 2014).

Gréafico 1 PLs por ano'
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Fonte: Elaboragao propria.

Entre avangos, permanéncias o olhar retrospectivo nos revela
que apesar dos desafios inclusive em termos de representatividade, a
ANC nio foi uma conversa entre brancos. As vozes de ativistas orga-
nizados em diferentes partes do pais ainda na década de 1970 e cons-
tituintes aliados se fizeram presentes.

Resgatar essa agenda e atores/atrizes ¢ fundamental uma vez
que o Movimento Negro contemporineo possuia desde o periodo pré-

16. E interessante notar que nos anos em que houve algum tipo de mobilizagio por parte do movimento
social o niimero de proposta ¢ relativamente maior: 1988/1989 marcam os anos de intensa mobilizagao de
entidades do Movimento Negro por ser o periodo de atos alusivos ao Centendrio da aboli¢io da escravatura -;
em 1995, ano do tricentendrio da morte de Zumbi dos Palmares, novamente o niimero de propostas eleva-se
e, por fim, nos anos que antecedem imediatamente a Conferéncia Internacional de Durban o niimero de
propostas mantém-se elevado (1999, 2000 e 2001).
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-Constituinte propostas consistentes para a reducio das desigualdades
(nfo apenas raciais) no Brasil e foi um dos atores-chave no processo de
redemocratizagio. Para além disso, tal tarefa é urgente, em tempos de
evidente retrocesso. Mirar diagnésticos, avaliar criticamente processos
de institucionaliza¢io da temdtica e revisitar estratégias de luta por
direitos em muito nos poderd auxiliar, trinta anos depois e mais uma
vez diante de uma crise politica, econémica e social.
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CAPITULO 9

REGULACAO E DINAMICA DO
MERCADO DE TRABALHO
BRASILEIRO

TIAGO OLIVEIRA!
SANDRO PEREIRA SILVA?

A Constitui¢ao Federal promulgada em 1988 (CF-1988) trou-
xe uma série de novidades para a regulagio do mercado de trabalho
brasileiro: constitucionalizou e estendeu direitos dos trabalhadores;
promoveu uma ruptura, ainda que parcial, com a tutela estatal sobre a
representaco sindical; e, por fim, langou os alicerces para a formagao
de um sistema publico de emprego, a partir do estabelecimento de
um fundo de financiamento para as politicas de mercado de trabalho
(GONZALES ez al, 2009). De fato, houve uma tentativa de amplia-
¢ao da regulagao publica do mercado de trabalho brasileiro, sobretudo
no tocante ao padrio de contratagio e dispensa, do uso e da remu-
neracio da forca de trabalho, entre outros aspectos. Este conjunto de
alteracoes representou o anseio de ampla parcela da sociedade brasilei-

1. Economista graduado pela UFBA. Mestre ¢ Doutor em Desenvolvimento Econdmico pela Unicamp.
Pesquisador-bolsista da Disoc/Ipea.

2. Economista e Mestre em Economia pela UFV. Doutor em Politicas Pablicas e Estratégia de Desenvolvi-
mento pela UFR]J. Técnico em Planejamento e Pesquisa do Ipea.
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ra, submetida a uma situagio de baixo poder aquisitivo dos saldrios e
elevado grau de desprotecio social.

No entanto, no momento da promulgagio da CF-1988 jd era
bastante evidente a perda de dinamismo da economia brasileira, de-
corrente da exasperagio dos limites enfrentados pelo processo de in-
dustrializacio em marcha desde a década de 1930, da hiperinflagio, e
da eclosio da crise da divida externa, o que precipitou o abandono do
projeto nacional-desenvolvimentista e a opgao por politicas econdmi-
cas compromissadas com a transferéncia de recursos ao exterior.

Alimentado pelo cendrio econdmico bastante adverso, a rea-
¢ao da classe empresarial ao avango da regulagao piblica do trabalho,
ja presente desde as discussoes na Assembleia Nacional Constituinte
(ANC), foi se avolumando ao longo dos anos seguintes. O discur-
so era de que a CF-1988, apesar das boas inten¢oes que moviam os
constituintes, implicava aumento da rigidez e de custos na gestao mi-
croecondmica do trabalho e, consequentemente, na amplia¢io do de-
semprego e da informalidade. Porém, a realidade tem se revelado bem
mais complexa, indicando que outros fatores também influenciam na
relagao entre regulagao do mercado de trabalho, gera¢io de novas ocu-
pagdes e formalizacdo das relagdes de emprego.

Neste texto, defende-se que o arcabougo normativo introdu-
zido pela Carta Magna nio foi e nio é um empecilho para que o
mercado de trabalho brasileiro apresente uma trajetéria dinimica e
inclusiva. Uma andlise comparativa do comportamento do mercado
de trabalho brasileiro nas Gltimas trés décadas permite defender tal
ponto de vista, com destaque para as distintas orientagoes de politi-
cas econdmica e de desenvolvimento implementadas no periodo. Para
isso, o texto estd dividido em cinco se¢des, além desta introdugio, que
transcrevem o processo de inter-relagio entre dindmica econdmica,
mercado de trabalho e regulacio trabalhista no Brasil desde a promul-

gacio da CF-1988.
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O PROCESSO CONSTITUINTE E OS PRIMEIROS ANOS
DA CF-1988

O modelo de regulagio do trabalho vigente no Brasil apresenta
elevada estabilidade em perspectiva histérica, o que se relaciona dire-
tamente com o fato da Legislacao Trabalhista ter seus pontos funda-
mentais assegurados constitucionalmente, caracteristica iniciada com
a Constitui¢ao de 1934 (Cardoso, 2016). Em bases gerais, pode-se
dizer que tal modelo foi constituido ao longo do século XX a partir de
trés aspectos centrais:

i) normatizacio dos direitos do trabalho pelo Estado (modelo

legislado de relagdes de trabalho);

ii) controle do conflito social, por meio da tutela dos sindica-
tos de trabalhadores, cuja contrapartida foi a pouca difu-
sao da organizagdo coletiva no local de trabalho e elevada
discricionariedade da empresa na fixacio das condigoes de
trabalho; e

iii) amplo contingente de trabalhadores pressionando o merca-
do de trabalho, permitindo as empresas utilizar a rotativida-
de e definir saldrios (Gonzalez et al., 2009).

Em 1943, a Consolidagao das Leis Trabalhistas (CLT) comple-
mentou o arcabougo regulatério, assegurando direitos e promovendo
novas protegoes aos trabalhadores, inclusive em seus periodos de ina-
tividade, embora sua normatizagao se restringisse aos ocupados ur-
banos, que constitufa a minoria da for¢a de trabalho no pais a época.
Com isso, buscou-se estabelecer as bases para a sociabilidade capitalis-
ta no pais, tida como essencial para o movimento de industrializac¢ao
e urbanizagio da economia brasileira (Cardoso; Lage, 2007).

Nos anos seguintes, as criticas e os embates em torno de pon-
tos de divergéncia sobre diversos artigos da CLT resultaram em uma
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série de mudangas, ocorridas em momentos politicos distintos da his-
toria brasileira, denominada por Campos (2013) de “ondas de flexi-
bilizagao”. Assim, desde sua origem, a CLT serviu como uma espécie
de referéncia global sobre a qual se dirigiam os interesses de mudangas
regulatdrias no campo das institui¢des trabalhistas (Cardoso, 2010).

Com a emergéncia da Assembleia Nacional Constituinte
(ANC) em 1986, j4 em um momento de redemocratiza¢io, uma nova
“janela de oportunidade” politica (Kingdon, 1995) se abriu para as
disputas de interesses em torno desse campo da regulagio publica.
Surgiram entdo novidades importantes para a estruturagio do mundo
do trabalho no Brasil, tais como: a ruptura, ainda que parcial, com a
tutela da representaco sindical, na medida em que terminou com as
prerrogativas do Estado de intervir nos sindicatos e autorizar o funcio-
namento de novas entidades de representagio; e a extensao dos direi-
tos sociais dos trabalhadores assalariados, consubstanciada no artigo
70 da CF-1988 (Krein; Santana; Biavaschi, 2010).

Nao obstante, os resultados finais da ANC nio atenderam algu-
mas demandas importantes dos trabalhadores a época. Entre os exem-
plos, pode-se citar: a redugio da jornada semanal de trabalho, de 48
para 44 horas, enquanto a proposta inicial do anteprojeto constava uma
redugio para 40 horas; e a nio aprovagio da proposta de garantia contra
demissoes imotivadas, mantendo-se a liberdade de demissao por parte
dos empregadores. Como compensagio, houve um acréscimo na multa
indenizatéria a ser aplicada sobre o saldo do Fundo de Garantia por
Tempo de Servico (FGTS), que passou de 10% para 40%. Porém, tal
elevagio da multa pouco alterou o cendrio de ampla liberdade para a de-
miss3o injustificada no mercado de trabalho brasileiro, o que contribuiu
para a manutengao no pais de altas taxas de rotatividade da mao de obra
nos anos posteriores (Gonzalez et al., 2009).

Adicionalmente, os criticos liberais difundiram a tese de que a
CF-1988 solapou as possibilidades de crescimento econdmico elevado
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e sustentdvel da economia brasileira e, portanto, de garantia de baixas
taxas de desemprego. Ao introduzir e estender direitos sociais “em de-
masia’, diziam os adeptos dessa tese, a nova Constituigio promoveria,
de um lado, o deslocamento do setor privado na economia em prol do
setor publico (menos eficiente, por suposto) e, de outro, comprimiria
o espago fiscal para a expansio dos investimentos publicos.

Ancorando-se nessas premissas, as principais iniciativas pos-
teriores de mudanca institucional foram no sentido de flexibilizar as
normas de contratagao e demissao, de regulamentagao da jornada de
trabalho e de remuneragio dos assalariados. Contudo, essas mudan-
¢as encontraram maiores ou menores dificuldades para serem efeti-
vadas de acordo com os diferentes contextos politicos e econdmicos
pelos quais o pais atravessou nessas trés décadas pés CF-1988. As
secoes posteriores discutem essa relagao entre mudangas da institu-
cionalidade trabalhista e desempenho econdmico no Brasil ao longo
dessas trés décadas.

DESREGULAMENTACAO, PRECARIZACAO E
ESTREITAMENTO DO MERCADO DE TRABALHO

A disputa em torno da regulacio trabalhista no Brasil, desen-
cadeada no Ambito da ANC, ganhou novos contornos nos anos 1990,
sobretudo em funcio das alteragbes no modelo de desenvolvimento
assumido no pais. Essas alteragoes tiveram repercussoes diretas na tra-
jetéria da economia e no nivel geral de emprego. Segundo Pochmann
(2008, p. 11), 0 novo modelo adotado a partir do inicio daquela déca-
da buscou revisar o papel do Estado na economia, mediante uma ra-
cionalizacio e descentralizacio do gasto e privatizacio do setor produ-
tivo estatal, e avangar nos processo de desregulamentagio financeira
(liberalizacdo da conta de capital e maior vinculagio com ingressos fi-
nanceiros internacionais), econdémica (desnacionaliza¢io de empresas
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e fusao de grandes firmas) e comercial (redugio de tarifas e ampliacao
das trocas externas).

O diagnéstico era de que o baixo crescimento econdémico da
década anterior foi resultado da relutincia do pais em abandonar o
seu projeto e as suas instituigoes desenvolvimentistas. Nesse contexto,
havia uma pressdo por uma integracdo mais intensa a uma globaliza-
¢ao comercial e financeira de matiz neoliberal, na qual o cAmbio so-
brevalorizado e as privatiza¢des tinham como objetivo reduzir o papel
do Estado na economia, oxigenar a concorréncia e debelar o processo
inflaciondrio (Oliveira, 2017). Com base nesse “receitudrio’, forte-
mente influenciado pelo “Consenso de Washington”, o crescimento
econdmico seria retomado mediante a ampliagio da taxa de investi-
mento privado e de aumentos salariais que adviriam de um esperado
incremento da produtividade, dadas as novas condicoes propiciadas
pelo controle dos “fundamentos macroeconémicos”.

Porém, o comportamento da economia durante a década de
1990 foi bastante distinto do que se esperava. Ainda que a inflagao
tenha sido conduzida a patamares muito baixos para os padrées his-
téricos brasileiros, o crescimento econémico mostrou-se bastante
insatisfatério — apenas um pouco superior ao observado nos anos
1980 —, o setor industrial enfrentou um processo de especializagio
regressiva, concentrando sua atuagdo em ramos intensivos em mao-
-de-obra e recursos naturais, a divida publica apresentou uma trajeté-
ria de alta acelerada, e as contas externas se deterioraram expressiva-
mente (Carneiro, 2002). Os reflexos desse comportamento adverso
das varidveis macroecondmicas sobre o mercado de trabalho foram
amplamente discutidos na literatura: elevagio das taxas de desempre-
go, crescimento da informalidade, , queda do rendimento médio real
do trabalho, e relativa estabilidade da concentraciao de renda, maten-
do o pais na posi¢io de um dos mais desiguais do mundo (Proni;

Henrique, 2003).
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Naio se pode deixar de notar, contudo, que o cendrio econd-
mico internacional no periodo foi pontuado por crises sucessivas, que
abalaram o crescimento da economia mundial e causaram constran-
gimentos ao desempenho econdmico interno. Por sua vez, a estraté-
gia de inser¢ao da economia brasileira na dindmica econémica global
nesse periodo fortaleceu o discurso de desregulamentacio do mercado
de trabalho, entoado por setores patronais organizados e pela classe
politica que defendia uma dita “modernizagio” das institui¢cdes eco-
nbémicas no pais.

Nesse quesito, a modernizagio pretendida baseava-se na redu-
¢ao da regulagio estatal sobre as relagoes de trabalho (retirando tanto
quanto possivel da lei o seu papel na defini¢io de pisos de direitos) e
na garantia de que as empresas pudessem negociar com maior liberda-
de as condigoes dos contratos junto aos trabalhadores ou as suas enti-
dades de representagio, com interferéncia reduzida da Justiga do Tra-
balho. Alegava-se que o Brasil deveria se adequar a um novo contexto
de competitividade internacional mais acirrada, pré requisito para a
atracdo do capital estrangeiro. Ou seja, soava razodvel para muitos
a tese de que a situagdo precdria a qual se encontrava o mercado de
trabalho brasileiro era devido a excessiva regulagio que a gestao (con-
tratagao e dispensa), o uso e a remuneragao da forca de trabalho era
submetida no pais, conforme jd se destacou.

Ainda assim, os ataques sistemdticos as instituigoes de protegao
ao emprego no Brasil ndo obtiveram o grau de sucesso pretendido,
haja vista os documentos oficiais de organizagdes empresariais e os
projetos de lei apresentados no Congresso Nacional visando alteragoes
profundas na legislagao (Krein; Santana; Biavaschi, 2010). Pode se
dizer, com isso, que as organizagoes sindicais e os movimentos sociais
em geral conseguiram mobilizar os interesses da populagio em torno
dessa temdtica para consolidarem um significativo poder de veto con-
tra uma mudanga mais radical na regulagio publica do trabalho.
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Porém, algumas mudangas substanciais ocorreram e valem ser
citadas, pois diversificaram as modalidades de contratos de trabalho
e abriram a possibilidade de que o contrato padrao por tempo inde-
terminado previsto na CLT pudesse perder importancia relativa no
mercado de trabalho brasileiro.

Em 1996 foi introduzido o contrato de trabalho assalariado
especial para micro e pequenas empresas, no ambito do Sistema In-
tegrado de Pagamento de Impostos e Contribui¢oes (SIMPLES). Ele
possibilitou a unificacio de uma série de tributos e a transferéncia
de sua incidéncia para o faturamento, o que, na prdtica, implicou
reducdo no custo de contratacio. No mesmo ano, foi lancada uma
reformulagio do contrato tempordrio de trabalho (Portaria 2), que
permitiu as empresas um grau maior de discricionariedade para alocar
sua forca de trabalho, a partir de uma ampliacio das possibilidades de
utilizagio da Lei 6.019/1974, enquanto os trabalhadores sob esse tipo
de contrato tiveram parte de seus direitos trabalhistas flexibilizados.

Outros dois regimes de contratagio possiveis foram apro-
vados em 1998. Sio eles: o contrato por tempo determinado (Lei
9.601/1998) e o contrato por jornada parcial de trabalho (MP
1.709/1998).> Ambos permitiram as empresas dispor de novas mo-
dalidades de assalariamento e mais flexibilidade na gestao da forca de
trabalho, além de diminuir os custos com folha de saldrio e encargos.
Seguindo nessa mesma perspectiva, foi instituido o mecanismo do
banco de horas (também pela Lei 9.601/1998), como estratégia para
as empresas organizarem a jornada de seus trabalhadores de acordo
com as necessidades e as flutuagées dos seus negécios, com a possibi-
lidade de dispensar o acréscimo de saldrio se o excesso de horas de um
dia for compensado por outro, de acordo com os limites estabelecidos

3. A MP 1.709/1998 ampliou as possibilidades de utilizagio do trabalho do estagidrio em fun¢des nio
especializadas e, portanto, facilmente descaracterizadas como de aprendizagem concreta (GONZALEZ et

al., 2009).
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em convencio coletiva. Vale destacar ainda a dentincia da Convencio
158 da Organizagio Internacional do Trabalho (OIT), ocorrida em
novembro de 1996 pelo governo federal.*

O setor piblico também foi impactado pelo avanco da flexi-
bilizaco na regulagio trabalhista. A partir de 1994, entrou em vigor
a possibilidade de participagao nos lucros e resultados (PLR) para tra-
balhadores das empresas ptblicas (MP 794/1994),> modalidade esta
que teve uma participagdo crescente na remuneragio como forma de
saldrio varidvel, sem a incidéncia de encargos.® J4 em 1998, foi sancio-
nada uma Emenda Constitucional (EC 19/1998) que possibilitou a
contratagio de servidores publicos pelo regime da CLT. Por essa nova
modalidade, o contratado nio teria direito a estabilidade e a aposen-
tadoria integral, além de impor limites & despesa publica com pessoal
ativo e inativo da Uniao, dos estados e dos municipios. Houve ainda
a regulamentacio do Plano de Desligamento ou Demissiao Voluntdria
dos servidores publicos federais (Lei 9.468/1997),” que também surgiu
como estratégia para possibilitar o ajuste de contas publicas via gasto
com o funcionalismo.

Apesar desse conjunto de mudangas, que possibilitou a redu-
¢ao dos custos sociais e trabalhistas com a for¢a de trabalho no pais,

ter ocorrido sob a defesa retérica de que o impulso a flexibilizagao nas

4. “Tal convengao, que estabelece normas restritivas a dispensa imotivada, havia sido ratificada pelo pais em
janeiro de 1995 e promulgada por meio do Decreto 1.855, de abril de 1996. Apés alguns meses de vigéncia,
o governo FHC resolveu denuncié-la, justificando que sua ratificagio seria incompativel com o novo con-
texto de globalizagio econdmica. Na prdtica, a intengdo foi inibir o recurso a este expediente legal na ocasido
de eventuais demissbes em massa, motivadas pela gestio da politica econdmica — em empresas privadas ou
estatais em processo de privatizagio —, e, também, na eventualidade de quebra da estabilidade dos servidores
publicos” (GONZALEZ et al., 2009, p. 123).

5. Convertida posteriormente na Lei 10.101/2000.

6. Segundo Gonzalez et al. (2009, p. 123), “a PLR contribuiu significativamente para a flexibiliza¢ao salarial,
além de explicitar a intengio do governo FHC em fortalecer as negociagoes no nivel da empresa, esvaziando
as negociagoes coletivas gerais por categoria. Nesse sentido, pode-se firmar que a regulamentagio da PLR
também fez parte da estratégia de inibir reajustes salariais que pudessem comprometer, na visao do governo, o
plano de estabilizagio, permitindo, a0 mesmo tempo, uma margem de manobra para as empresas atenderem
as reivindicacoes dos trabalhadores”.

7. Essa medida foi copiada posteriormente por estados e municipios.
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leis trabalhistas implicaria diretamente o crescimento e a formaliza-
¢ao do emprego, essa associagdo causal nao foi nem um pouco evi-
denciada pelos indicadores do mercado de trabalho durante os anos
1990. O que se observou de fato foi uma continua desestruturagao
do mercado de trabalho, com a elevagio consistente do desemprego
aberto e o avango da precarizagao dos vinculos de emprego. Mesmo
a recuperagao da atividade econdmica, observada a partir de 1993, e
o aumento da renda proporcionado pela estabilizagio da moeda pés-
1994, nao foram suficientes para conter a deteriora¢do do mercado de
trabalho. Conforme afirmou Pochmann (2008), o desemprego, que
até a década de 1980 podia ser considerado residual e concentrado
nos segmentos populacionais tradicionalmente identificados como
mais vulnerdveis (jovens, mulheres, negros — todos geralmente com
escolaridade reduzida), generalizou-se de tal modo nos anos 1990 que
nenhum segmento social esteve imune a esse risco.

Um reflexo bastante ilustrativo nesse sentido é a variacio do
estoque de empregos formais no Brasil (publicos e privados) ao longo
dos anos 1990. Tomando uma série que parte de 1986, ano que se
iniciaram os trabalhos da ANC, os dados apontam para uma eleva-
¢a0 no total de vinculos de emprego com registro até 1989, quando
o pais superou pela primeira vez a barreira dos 24 milhées de postos
de trabalho formalizados. Desde entdo, o pais passou por um mo-
mento de desestruturacio evidente no mercado de trabalho. Entre
1990 e 1992 foram destruidos cerca de 2,2 milhées desses empregos.
Embora os anos seguintes tenham voltado a apresentar saldo positivo
na criagio de postos de trabalho, o pais s6 foi alcancar novamente
o nivel vigente em 1989 dez anos mais tarde, em 1999 (ver Anexo).
Essa situagdo é ainda mais dramdtica se considerar que houve um
crescimento da populacio economicamente ativa no mesmo periodo
de aproximadamente 32%.
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Portanto, o comportamento bastante adverso do mercado de
trabalho brasileiro refletiu 0 ambiente econémico hostil prevalecente
durante toda a década de 1990 e o inicio dos anos 2000. A combi-
nagio de baixa capacidade de geragao liquida de empregos (que re-
dundou em um crescimento expressivo do desemprego) e diminuicao
da taxa de assalariamento (e alta da informalidade) provocaram um
“estreitamento” do mercado de trabalho brasileiro (Baltar, 2003).8 Do
ponto de vista da renda do trabalho, observou-se uma trajetéria de
queda em termos reais a partir da segunda metade dos anos 1990 (a
renda média do trabalho principal era de 1.136 reais em 1995, de
1.081 reais em 1999, e de 989 reais em 2003) e uma relativa estabili-
dade de sua desigualdade distributiva (o indice de Gini foi estimado
em 0,614 em 1990, em 0,594 em 1999, e em 0,583 em 2003)?, man-
tendo-se entre as mais concentradas do mundo.'

Em 1999, logo no inicio do segundo mandato do presiden-
te Fernando Henrique Cardoso, o governo alterou o regime cambial
com a adogio do cAmbio flutuante, que levou a uma subsequente
desvalorizagio do real. Tal mudanga revelou um novo horizonte para
o crescimento econdémico, impulsionado, sobretudo, pelo setor exter-
no. A partir desse ano o nivel do emprego formal comegou a registrar
um movimento menos desfavordvel, com elevagao do saldo positivo
na criacio de postos de trabalho (ver Anexo). Entretanto, o persistente
cendrio de vulnerabilidade externa, aliado a problemas internos de
infraestrutura (como a insuficiente oferta energética que gerou o apa-
gio em 2001) e a manutengio de politicas monetdria e fiscal bastante
restritivas impediram que uma nova trajetéria de desenvolvimento
pudesse ser esbogada jd a partir do ano 2000 (Carneiro, 2002).

8. Os dados podem ser visualizados no Anexo.
9. Informacdes obtidas no Ipeadata (http://www.ipeadata.gov.br).
10. A respeito do comportamento da desigualdade da renda do trabalho nos anos 1990 ver, por exemplo,

Deddecca (2003).
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O PROCESSO DE ESTRUTURACAO INCLUSIVA DO
MERCADO DE TRABALHO BRASILEIRO

A dinimica anotada pelo mercado de trabalho brasileiro a par-
tir dos primeiros anos de 2000 refor¢a o argumento que aqui se pro-
cura desenvolver. Naquele momento, a combinagao de um cendrio
externo favordvel, manifesto na valorizagio dos precos das commodi-
ties, e de politicas de estimulo ao mercado interno de consumo (como
a ampliacdo do crédito, a valorizagio do saldrio minimo, e a expansio
das politicas sociais) e aos investimentos, propiciou uma acelera¢io
do crescimento econémico com impactos bastante positivos sobre os
principais indicadores de mercado de trabalho: as taxas de desempre-
go atingiram patamares muito baixos comparativamente ao observa-
do na década de 1990 (em 2003, situava-se em 10,5%, recuando para
6,7% em 2012, apesar da ligeira alta observada nos dois anos seguin-
tes); e o emprego formal ampliou-se muito rapidamente, diminuindo
a taxa de informalidade (em 2003 era de 57,4%, diminuindo para
46,4% em 2013, com pequena alta em 2014 para 47,3%)."" Paralela-
mente, observou-se o crescimento do rendimento médio real (de 989
reais em 2003 para 1.684 reais em 2014) e uma queda considerdvel
da desigualdade de renda do trabalho (de 0,583 em 2003 para 0,518
em 2014).12

Cardoso Jr. (2013) elencou alguns fatores institucionais que
ele identificou como fontes de recuperagio do emprego formal no
Brasil na primeira década dos anos 2000, influenciados diretamente
pelas politicas governamentais. Sao eles:

i) aumento e descentralizagio do gasto social federal, com o

impulso do novo marco regulador expresso pela CF-1988;

11. Dados disponiveis no Anexo.
12. Informagées obtidas no Ipeadata (www.ipeadata.gov.br). Para uma discussio mais aprofundada sobre o
periodo, ver Cardoso Jr (2013) e Oliveira (2017).
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ii) expansdo e diversificacio do crédito interno, com maior
atuagdo do conjunto de bancos publicos;

iif) aumento e diversificagio do saldo exportador na determi-
nagdo do PIB, sobretudo depois da desvalorizagio cambial
de 1999;

iv) regime tributdrio simplificado para micro e pequenas em-
presas, que teria funcionado como um fator explicito de in-
centivo a formalizagio e ao fortalecimento desses pequenos
negobcios; e

v) melhora das a¢des de intermediagio de emprego e de fisca-
lizagao do Ministério do Trabalho.

Apesar da dificuldade em estabelecer causalidades diretas, os
fatores evidenciados pelo autor buscam explicar a dinAmica de assa-
lariamento formal do mercado de trabalho brasileiro observada nesse
periodo, todos operando simultaneamente em uma mesma diregao,
ainda que por combinagoes diversas entre si.

Analisando os resultados em termos da geracio de postos de
trabalho formais na economia brasileira, os dados apontam que a re-
cuperagio comegou no ano 2000, quando apds 12 anos o saldo vol-
tou a registrar a criagio de mais de um milhdo de postos de trabalho
formais em um dnico ano. Mas o ritmo de recuperagio se intensificou
substancialmente a partir de 2004, e nos dez anos seguintes manteve
uma média de 1,94 milhio de empregos gerados por ano. Em 2014
o pais atingiu seu pico histérico no estoque de emprego, com 49,5
milhées de vinculos de emprego formais (ver Anexo).

Na prdtica, os resultados positivos alcangados nesse periodo,
especialmente entre 2004 e 2014, serviram para reforgar as contro-
vérsias sobre as consequéncias e o alcance da regulagao publica no
mercado de trabalho. Durante esse periodo nio houve nenhuma mu-
danca substancial em termos da regula¢io do processo de contratacio
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e demissdo, uso e remuneracio da forca de trabalho. No inicio do
primeiro governo Lula houve, inclusive, um bloqueio no andamen-
to da agenda parlamentar da trajetéria de flexibilizagao da legislacao
trabalhista. Chegou-se também a instituir uma Frente Nacional do
Trabalho (FNT), de composigao tripartite (representacio dos traba-
lhadores, dos empregadores e do Estado) para a elaboragio de uma
proposta minimamente pactuada de reforma trabalhista no Brasil.
Porém tal resultado nao alcancou o objetivo almejado originalmente
(Krein, 2017; Silva, 2018c).

Embora niao existam alteracoes substanciais com relagio ao
padrio de gestao do trabalho no pais, algumas medidas impactaram
positivamente o mercado de trabalho. A principal delas refere-se 8 MP
474/2009, que garantiu a continuidade de uma politica de valoriza-
¢ao do saldrio minimo acordada com os movimentos de trabalhadores
e seguida a partir de 2007 pelo governo federal. Tal politica se origi-
nou da pressdo das centrais sindicais, que realizaram em dezembro de
2004 a 12 Marcha do Saldrio Minimo em Brasilia, com o objetivo de
estabelecer uma agao permanente de valorizagio do saldrio de base
da economia. Como resultado desse movimento, foi instituida uma
comissio incumbida de elaborar um projeto de lei, que foi enviado
ao Congresso. Em 15 de junho de 2010, a MP foi convertida na Lei
12.255. Pela regra, o valor do saldrio minimo passaria a ser calculado
com base na variagao do PIB, com dois anos de defasagem, acrescida
da inflacio acumulada do ano anterior (IPEA, 2015). Outra inova-
¢ao que vale destaque refere-se 3 Emenda Constitucional 72/2013,
que regulamentou o emprego doméstico no Brasil, ampliando direitos
dessas trabalhadoras.

Nesses termos, o periodo que se iniciou em meados dos anos
2000 e seguiu até meados da década seguinte foi marcado por uma par-
ticipagao mais ativa do Estado na orientacio do padrio de desenvolvi-
mento. No que diz respeito ao mercado de trabalho, o movimento geral
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foi de perda de prestigio da agenda da flexibilizacio das relagdes de
trabalho, predominante no periodo descrito na segao anterior, abrin-
do espagos para avangos, ainda que pontuais, na regulagao trabalhista.
O fato ¢ que a recuperacio do crescimento econémico, combinada
com politicas sociais definidas pela CF-1988, e fortalecidas nos anos
2000 (além da valorizagio do saldrio minimo, destaque também para
as politicas de seguro-desemprego e de transferéncia de renda), per-
mitiu o movimento inédito que envolveu diminui¢do expressiva das
taxas de desemprego, crescimento do emprego formal, aumento do
rendimento médio real do trabalho e queda de desigualdade da renda
do trabalho (Oliveira, 2017).Porém, os anos imediatamente posterio-
res evidenciaram uma brusca reversao de todo esse processo em curso
até entdo, como demonstra a se¢do seguinte.

A RAPIDA DESESTRUTURACAO DO MERCADO
DE TRABALHO

A economia brasileira nos anos de 2015 e de 2016, apés a es-
tagnacdo observada em 2014, registrou uma queda acumulada do PIB
de cerca de 8%. Entre os fatores que podem ser elencados como pos-
siveis determinantes desse comportamento destacam-se a ineficiéncia
das politicas anticiclicas, apoiadas em desoneragoes tributdrias; o ce-
ndrio externo altamente adverso, marcado por crises sucessivas e que-
da do pregos das commoditties, as politicas de austeridade implemen-
tadas a partir de 2015, e o ambiente politico altamente conturbado,
produzido a partir de 2013, que levou, inclusive, ao impeachment da
presidenta eleita Dilma Rousseff no inicio de 2016. Em 2017, o timi-
do crescimento registrado, de aproximadamente 1%, indica que ainda
nio se encontra em curso uma recuperagio consistente da economia
brasileira, inclusive porque o crescimento ficou bem abaixo da média
dos demais paises em desenvolvimento.
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Como resultado de um cendrio econdmico e politico altamen-
te desfavordvel, o mercado de trabalho brasileiro foi atingido por uma
rdpida deterioragio, expressa na alta acelerada das taxas de desempre-
g0 (6,8% em 2014 para 12,7% em 2017), na informalidade crescente
(queda do percentual de trabalhadores contribuintes de 64,7% em
dezembro de 2014 para 63,8% em mar¢o de 2018), na interrup¢io
do crescimento real dos saldrios médios da economia (estimado em
2.107 reais em dezembro de 2014 e em 2.104 reais em margo de
2018) e na reconcentracio da renda do trabalho.

Mais uma vez, e alheio s licoes da experiéncia brasileira e da
experiéncia internacional recente (Adascalitei; Morano, 2015; Silva,
2018b), a regulacdo do mercado de trabalho foi eleita como a fonte
dos males recém-surgidos na economia brasileira (Carvalho, 2017;
Teixeira, et al., 2017). Com efeito, a partir desse diagndstico, o gover-
no federal conseguiu mobilizar sua base de apoio politico para uma
aprovacio em tempo bastante curto no Congresso Nacional a deno-
minada “reforma trabalhista” (Lei 13.467/2016), a mais ampla modi-
ficagao da CLT desde a sua criagio, em 1943.

Em linhas gerais, a iniciativa surgiu com o objetivo de reduzir o
papel da legislacio, da Justiga do Trabalho e dos sindicatos laborais na
definicio dos termos que regulam o padrio de contrata¢io e demissao,
de uso e de remuneragio da forga de trabalho no Brasil. Ou seja, a
Lei 13.467/2016 favorece a chamada “prevaléncia do negociado sobre
o legislado”, ao impor, em diversas circunstincias, a prevaléncia de
acordos individuais (ou de acordos coletivos no nivel da firma) sobre
as convengoes coletivas das categorias proﬁssionais. Nesse sentido, a
reforma promovida teve como eixo principiolégico o paradigma li-
beralizante da flexibilizagio, com a alteragao da hierarquia da legali-
dade trabalhista em favor de negociacdes menos abrangentes, onde
os trabalhadores normalmente se encontram em condi¢coes mais fra-
geis para a negociagao das condigoes de trabalho. Ao mesmo tempo,
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tornou-se facultativa a contribuicio financeira aos sindicatos (fim do
“imposto sindical”), ainda que o alcance das conquistas estabelecidas
pelas negociagdes coletivas tenha sido mantido para o conjunto dos
trabalhadores abrangidos pelo acordo ou convencio coletiva, seja o
trabalhador contribuinte ou néo.

Apesar do grande nimero de alteragdes na regulagio trabalhis-
ta, vale destacar ao menos trés pontos cujos impactos na estrutura e
dinimica do mercado de trabalho, avalia-se, serdo certamente bastan-
te sensiveis e de ampla repercussao.

A primeira delas refere-se a introdugio da figura do “trabalho
intermitente”, em que as empresas poderdo firmar contratos com os
trabalhadores sem estabelecer patamares minimos de horas de traba-
lho ou de remunerac¢io mensal.””> O empregado, por sua vez, pode
firmar contratos com diversas empresas 20 mesmo tempo nessa mo-
dalidade, sem ter nenhuma garantia de que serd de fato demandado
durante aquele periodo, o que causa uma instabilidade muito grande
em termos de remuneragio, e o impede de acionar, caso julgue neces-
sdrio, o seguro desemprego.

O segundo destaque trata sobre a possibilidade de “demissao
por acordo”. Por ela, o empregado pode ser demitido, desde que su-
postamente esteja de acordo com a demissao, com diminuigao dos
encargos patronais — a multa referente ao saldo do FGTS a ser depo-
sitada ao empregado cai de 40% para 20%, e o aviso prévio também
cai pela metade. Jd o empregado tem o direito de sacar 80% do seu
saldo do FGTS, mas perde o direito de acesso ao seguro desemprego.

O terceiro destaque fica por conta da tentativa de inibigao ao
“litigio de m4 £é”. Por essa norma, o trabalhador que acionar a Justica

13. Esse tipo de contrato, também conhecido como “contrato zero hora”, tornou-se comum nas reformas
trabalhistas mais recentes nos paises do capitalismo central. Porém, a forma como foi aprovada essa medida
no Brasil ¢ mais flexibilizadora que as experiéncias em curso, por ndo exigir nenhum patamar de remuneragio
minimo. Na Inglaterra, por exemplo, as empresas que fazem uso desse contrato, mesmo que nio demandem
tempo algum de seus contratados, devem pagar ao menos o saldrio minimo local. Na Austrilia, exige-se no
minimo um quarto do saldrio minimo.
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Trabalhista contra seu ex-empregador e ter sua reclamagao declarada
improcedente, terd que ressarcir todos os custos do processo, inclusive
os gastos da parte litigante com advogados. Apesar da iniciativa mirar
o fluxo considerado exagerado de processos trabalhistas, na prética,
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 alteragoes destacadas é possivel ter uma
ideia geral da diregio liberalizante que as mudangas provocadas por
essa recente reforma trabalhista tendem a acarretar na dinimica e na
estrutura do mercado de trabalho brasileiro. De fato, foi garantida
uma ampla autonomia e uma maior seguranca juridica para as empre-
sas flexibilizarem as relacoes contratuais de trabalho de acordo com
seus interesses e objetivos, em prejuizo de uma série de direitos sociais
conquistados e consolidados historicamente.

CONSIDERACOES FINAIS

Este texto abordou a relagio entre regulacio trabalhista e de-
sempenho do mercado de trabalho no Brasil ao longo das trés décadas
de vigéncia da Constituigao Federal de 1988. Essa relacio, ao longo
desse periodo, foi fortemente afetada pelos ciclos econémicos.

As diversas mudancas na legislagio empreendidas nos anos
1990 e no inicio dos 2000 surgiram no sentido de flexibilizar a ges-
tao do trabalho no pais. Em que pese tal iniciativa, o desemprego e a
informalidade registraram um movimento de alta, em um contexto
econdmico bastante adverso. J4 nos anos 2000, sobretudo a partir de
2004, hd uma ruptura com o padrio observado na década anterior,
a partir do ponto de vista da evolugio dos principais indicadores de
mercado de trabalho. O desemprego atingiu o seu patamar mais baixo
nas séries histéricas das principais estatisticas de mercado de trabalho,
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o emprego formal cresceu de forma acelerada, com queda da infor-
malidade, e a renda do trabalho aumentou continuamente em termos
reais, diminuindo sua desigualdade distributiva. Tal movimento se deu
em um contexto de contestagio da experiéncia neoliberal pregressa, a
partir da implanta¢do, nio sem contradicoes e avancos diferenciados
a depender do campo de andlise, de um novo padrio de desenvolvi-
mento, baseado na recuperagio da capacidade de planejamento do
Estado, no fomento ao mercado interno de consumo e na expansio
das politicas sociais. Porém, a forte crise econémica e o turbulento
cendrio politico desencadearam uma rdpida deterioragao das princi-
pais varidveis de mercado de trabalho. Como consequéncia, houve
uma mobiliza¢io de forcas politicas favordveis a uma agenda agressiva
de reforma na legislagdo trabalhista brasileira, que culminou na apro-
vagio da Lei 13.467/2016, com profundos desdobramentos sobre o
arcabougo de regulagio trabalhista e protego social no pais.

De fato, o modelo de regulagio definido constitucionalmente
em 1988 foi profundamente alvejado no decorrer desses 30 anos apds
sua promulgacio, sobretudo em momentos de crise econdmica — como
no inicio e no final dos anos 1990 e nos anos recentes apds 2015 —,
quando a retérica liberalizante tende a ganhar maior apelo por parte de
seus defensores. As mudangas que ocorreram ao longo desse periodo
foram quase sempre no sentido de fortalecer essa retdrica, desvirtuando
o cardter protetivo que é préprio do Direito do Trabalho.

No entanto, o argumento aqui apresentado sustenta que, da-
das essas distintas trajetdrias observadas, a experiéncia brasileira pds-
-CF-1988 nao permite a associagio imediata entre flexibilizagao da
legislagao trabalhista e maior dinamismo do mercado de trabalho
nacional. Ou seja, o comportamento do mercado de trabalho estd
diretamente relacionado aos ciclos econdmicos no pais, medidos pela
amplitude de variagao do PIB, que por sua vez, depende do compor-
tamento de um conjunto complexo de varidveis econdmicas, nacio-
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nais e internacionais. Assim, mudancas institucionais — como no caso
da reforma trabalhista — tendem a alterar somente os mecanismos de
distribuigio interna do excedente produzido pela estrutura produtiva
nacional, pois por si s6 possuem pouca capacidade de induzir aumen-
to na demanda por forga de trabalho.

Portanto, a flexibilizagdo do mercado de trabalho enquanto
instrumento para a geragio de novas ocupagoes, mediante rebaixa-
mento de custos e ampliagio da capacidade competitiva das empre-
sas, tem se mostrado inadequada para o alcance desse objetivo. A
aprecia¢io dos seus resultados prdticos aponta, ao contririo, para um
aumento da precariza¢io da estrutura ocupacional, diminuigio dos
rendimentos e maior concentragao da renda.

Isso ndo implica dizer que ajustes institucionais no sejam ne-
cessdrios para uma melhor adequa¢io da economia as mudangas nos
padroes tecnoldgicos do capitalismo global. O que se afirma aqui, e
os dados recentes permitem mostrar, é que por essa via nao hd uma
garantia de expansao das oportunidades de trabalho e renda para um
amplo contingente de individuos em situacio de desemprego e su-
bemprego atualmente no Brasil, conforme utilizado na narrativa de
defesa da desregulamentagio.

Nesse sentido, a discussao fundamental que se propde para o
desdobramento de novas pesquisas que envolvem essa temdtica repousa
sobre qual seria a regulacio publica do trabalho adequada a um padrao
de desenvolvimento economicamente dindmico e socialmente inclusivo.
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Principais variaveis econdmicas e de mercado de trabalho no periodo 1988-2016

Anos | Estoque de Saldo da
vinculos de movimentagao Taxa de Taxa de Variacao
emprego dos vinculos de | desemprego’ | informalidade? | anual do PIB?
formais’ emprego formais’

1986 22.164.306 1.672.175 - - 79
1987 22.617.787 453.481 - - 3,6
1988 23.661.579 1.043.792 - - -0,1
1989 24.486.568 824.989 - - 33
1990 23.198.656 -1.287.912 - - -3,1
1991 23.010.793 -187.863 - - 1,5
1992 22.272.883 -737.950 7.2 - -0,5
1993 23.165.027 892.184 6,8 57,2 4,7
1994 23.667.241 502.214 - - 53
1995 23.755.736 88.495 6,7 57,8 44
1996 23.830.312 74.576 7,6 57,8 2,2
1997 24.104.428 274116 85 58,0 34
1998 24.491.635 387.207 9,7 58,8 03
1999 24.993.265 501.630 10,4 59,6 0,4
2000 26.228.629 1.235.364 - - 41
2001 27.189.614 960.985 10,1 58,1 14
2002 28.683.913 1.494.299 99 58,2 30
2003 29.544.927 861.014 10,5 57,4 11
2004 31.407.576 1.862.649 9,7 56,6 57
2005 33.238.617 1.831.041 10,2 55,5 3.2
2006 35.155.249 1.916.632 9,2 54,7 39
2007 37.607.430 2.452.181 89 533 6,1
2008 39.441.566 1.834.136 78 51,6 51
2009 41.207.546 1.765.980 9,1 50,9 0,1
2010 44.068.355 2.860.809 - - 7,5
20M 46.310.631 2.242.276 73 475 39

continua
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2012 | 47.588.712 1.278.081 6,7 47,1 19
2013 | 48.948.433 1.359.721 71 46,4 3,0
2014 | 49.571.510 623.077 75 473 0,5
2015 | 48.060.807 -1.510.703 9,6 478 -3,8
2016 | 46.060.198 -2.000.609 - - -3,6

Fontes: 1 RAIS/MTb

2 Pnad/IBGE. Esta taxa corresponde ao resultado da seguinte divisdo: (empregados sem carteira + trabalhadores por conta pro-
pria) / (trabalhadores protegidos + empregados sem carteira + trabalhadores por conta propria).
3 IPEADATA
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CAPITULO 10

TENDENCIAS DE }
PROFISSIONALIZACAOQO,
BUROCRATIZACAO, CAPTURA
E CORPORATIVISMO NA
BUROCRACIA FEDERAL

JOSE CELSO CARDOSO JR!

Tanto na Declaragio Universal dos Direitos Humanos
(1948) quanto na Constitui¢io Federal Brasileira (1988), o direito
ao trabalho digno (ou trabalho decente, conforme a Organizagao
Internacional do Trabalho - OIT), aparece como elemento central e
estruturante da sociedade. Neste sentido, ao falarmos do tema em-
prego publico, estamos na realidade falando de parcela nao desprezi-
vel de postos de trabalho criados por decisao e demanda politica do
Estado, com vistas tanto a uma ocupagio institucional condizente
do poder publico, como visando ao incremento de uma das capaci-
dades estatais fundamentais na contemporaneidade para a colocagao
em operacio, pelo territério nacional, de politicas publicas de vérios
tipos e abrangéncias.

1. Doutor em Desenvolvimento pelo IE-Unicamp, desde 1997 ¢ Técnico de Planejamento e Pesquisa do
IPEA.
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Desta feita, o emprego ptiblico tende a ser nao apenas um em-
prego de qualidade e dignidade elevadas no espectro total de ocu-
pagdes em uma sociedade emergente como a brasileira, como ainda
se reveste de atribui¢des e competéncias algo distintas daquelas que
prevalecem no mundo das contrata¢oes privadas. De um lado, tende
a ser uma ocupacio de qualidade relativa elevada, porque sendo o
Estado o empregador em primeira instdncia, hd obviamente a necessi-
dade de que se cumpram todos os requisitos legais e morais minimos a
contrata¢do e manutenc¢io desses empregos sob sua custédia e gestao.
Requisitos esses que dizem respeito, basicamente, as condi¢oes gerais
de uso (jornada padrao), remuneragio (vencimentos equinimes), pro-
tego (sadde, seguranga e seguridade nas fases ativa e pés-laboral), re-
presentagio (sindicalizagao e demais direitos consagrados pela OIT)
e acesso 2 justica contra arbitrariedades porventura cometidas pelo
Estado-empregador.

De outro lado, hd distinges claras relativamente aos empregos
do setor privado, dada a natureza publica dessas ocupagoes que se dao
a mando do Estado e a servigo da coletividade, cujo objetivo tltimo
nao ¢ a produgio de lucro, mas sim a produgio de bem-estar social.
Ou seja, 0 emprego publico nio estd fundado — conceitual e juridica-
mente — em relagdes contratuais tais quais aquelas que tipificam as re-
lagdes de assalariamento entre trabalhadores e empregadores no mun-
do privado. Ao contrério, o servidor publico estatutdrio possui uma
relacio de deveres e direitos com o Estado-empregador (vale dizer:
com a propria sociedade), ancorada desde a CF-1988 no chamado
Regime Juridico Unico (RJU), ao invés do contrato celetista (CLT),
que prima por estabelecer condi¢oes em torno das quais se d4 a relagao
contratual entre empregado e empregador no mundo privado.

Todos esses aspectos, e outros mais que se poderiam aqui ex-
plorar, justificam a criagio de um regime diferenciado de contratagao
dos servidores publicos, um regime juridico tinico nos termos da Cons-
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tituigao Federal brasileira em vigor (cf. art. 39, caput, CF-1988). Se-
gundo entendimento geral, o regime juridico dos servidores ptblicos
civis consiste em um conjunto de regras de direito publico que trata
dos meios de acessibilidade aos cargos publicos, da investidura em
cargo efetivo e em comissdo, das nomeagoes para funcoes de confian-
¢a, dos deveres e direitos dos servidores, da promogao e respectivos
critérios, do sistema remuneratério, das penalidades e sua aplicacio,
do processo administrativo e da aposentadoria. E importante destacar
que em 02 de agosto de 2007, ao julgar a ADIn 2.135/DE o Supremo
Tribunal Federal decidiu pela suspencio das alteragoes promovidas no
artigo 39, caput, da Constitui¢ao Federal, em sua redagao dada pela
Emenda Constitucional 19/98, que buscava tornar facultativa a ado-
¢ao do RJU para os servidores publicos civis. Em decorréncia dessa
decisdo, volta a aplicar-se a redagio original do artigo 39, que exige
regime juridico tGnico e planos de carreira para servidores da Adminis-
tragdo Piblica Direta, autarquias e fundagdes ptblicas.

Desta feita, vislumbram-se pelo menos quatro abordagens pas-
siveis de serem adotadas no estudo das questées de pessoal na admi-
nistragao publica.

A primeira diz respeito a dimensio histérico-institucional, cen-
trando-se na evolugdo das politicas governamentais para o setor e nas
mudangas da estrutura administrativa do Estado, na qual se insere a
gestdo de pessoal. A segunda, por sua vez, enfoca a organizacio dos
processos internos de gestao de pessoal, com énfase nas questoes de car-
gos, funcoes, remuneragio e desempenho, bem como nas caracteristicas
estruturais das carreiras. A terceira abordagem busca avaliar os aspectos
demogrificos e socioecondmicos da ocupagio no setor publico da eco-
nomia e constitui tipicamente um estudo das caracteristicas dessa forga
de trabalho, onde sao importantes as diferenciagdes metodoldgicas em
termos das bases de dados disponiveis, sobretudo para fins de compara-
¢Oes com a ocupagao no setor privado. Finalmente, hd uma abordagem
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que avalia o grau de adequagio das competéncias dos recursos humanos
em relacio aos objetivos estratégicos das organizagoes publicas.

Dito isto, tem-se, portanto, que este texto estd dedicado a rea-
lizar uma apresentagio sintética da evolugio da ocupagio no setor pu-
blico no periodo 1988-2018, salientando tendéncias e problemas de
forma bastante sumdria, a partir, sobretudo, dos achados de pesquisas
recentes conduzidas pelo Ipea sobre o tema.?

Em sintese, o trabalho permite afirmar que o movimento de
recomposi¢ao de pessoal no setor publico brasileiro, observado du-
rante toda a primeira década de 2000, nao foi explosivo, tendo sido
suficiente apenas para repor, em linhas gerais, praticamente o mesmo
estoque e percentual de servidores ativos existentes em meados da dé-
cada de 1990. Em segundo lugar, o texto também demonstra que os
gastos com pessoal nao sairam de controle do governo federal, j4 que
se mantiveram relativamente estdveis, ao longo de toda a primeira
década de 2000, como proporgio tanto do PIB, como da arrecadagio
tributdria e mesmo com relagio a massa salarial do setor privado.

Portanto, nao obstante algumas tendéncias recentes que apon-
tam para um movimento lento de profissionalizagao geral da burocra-

2. Ver, a respeito do tema, Cardoso Jr. & Nogueira (2011). Metodologicamente, a ocupagio no setor publico
estd constituida pela somatéria dos que mantém vinculo institucional direto e indireto com a administragio
publica. O vinculo direto corresponde ao pessoal militar, aos estatutdrios e aos nio estatutdrios, que por sua
vez, incluem os celetistas e os informais. Por sua vez, o vinculo indireto resulta de relagdes contratuais criadas
pelas institui¢oes 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 méio-de-obra para servigos
gerais (copeiros, serventes, porteiros etc.), bem como pela interveniéncia de fundagées de apoio, organizagées
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 publico corresponde ao vinculo celetista, se-
gundo consta da Constituigdo, por contraposi¢io ao vinculo estatutdrio. O servidor estatutdrio, que hoje ¢
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 condi¢oes em torno das quais se d4 a relagdo contratual entre empregado e empregador.
As fontes de dados mais comuns para o estudo dos vinculos diretos s@o o Censo Demogrifico, a PNAD, a
RAIS e 0 SIAPE. A PNAD e o Censo sio mais adequados para este fim na medida em que seus dados provém
de entrevistas domiciliares realizadas com fundamento em métodos estatisticos, enquanto a RAIS depende
de informagoes administrativas fornecidas anualmente pelos estabelecimentos publicos e privados. A base
do SIAPE também ¢é um registro administrativo, mas sua cobertura se restringe apenas a parte do poder
executivo federal.
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cia publica federal no Brasil, hd tendéncias fortes também de buro-
cratizagio, captura e corporativismo no seio da administragio putblica

federal brasileira.
DE QUE E COMPOSTO O ESTADO?

De que é composto o Estado? O que explica sua formacio
e composi¢io em termos de recursos humanos, fisicos, tecnoldgicos,
normativos etc.? O que explica mudancas nas formas de atuagio e
nas proprias dreas de atuagio dos Estados modernos? Por que o “ta-
manho” do Estado passou a ser obsessao da midia e de determinados
setores da sociedade, no Brasil e alhures?

Essas e outras questdes nao possuem respostas rapidas nem fé-
ceis. De todo modo, em termos bastante gerais, seria possivel dizer
que respostas a essas intrincadas questdes passam por entendimento
de acordo com o qual o “tamanho” do Estado, a cada momento his-
térico e contexto geogrifico especifico, estaria a refletir uma somaté-
ria ampla e provavelmente contraditéria de processos sociopoliticos
simultineos, destinados quase todos a tentar transformar o Estado
— melhor seria dizer: seus diferentes e heterogéneos segmentos, apa-
relhos e institui¢des — em agente de indugio ou mesmo de transfor-
magio das estruturas econdmicas e sociais de determinado pais ou re-
gido. Transformacoes estas que, historicamente, assumiram formatos
e contetidos os mais variados, espelhando desde interesses particulares
de determinada classe ou fracio de classe em dominéncia no poder,
como, talvez, interesses nacionais a servico do bem comum. Devemos
lembrar, ainda, da possibilidade de que possam espelhar interesses au-
tocentrados no préprio Estado ou exclusivos de parte (também geral-
mente hegemonica) da burocracia estatal em cada caso.

Buscando exemplificar o que foi dito no pardgrafo anterior, e
atendo-se apenas a dimensio relativa & composi¢io da for¢a de traba-
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lho ocupada no setor publico, suponhamos abaixo configuracoes de
Estado derivadas dos trés casos hipotéticos acima citados.

No primeiro caso, em que o quantitativo de pessoal reflete de-
cisoes de um Estado voltado a satisfazer interesses particulares de de-
terminada classe ou fracio de classe hegemoénica no poder, exatamente
como em certos casos de Estados mondrquicos e Estados mercantilis-
tas despdticos dos séculos XVI ao XIX; ¢ de se supor que, neste caso,
haja muitas pessoas ocupadas em torno do cumprimento de fungées
ligadas a soberania externa (forcas armadas e diplomacia) e de segu-
ranca interna (policias e demais aparatos de fiscalizagdo e repressao),
em detrimento tanto de ocupagdes ligadas & provisao de bens e ser-
vigos publicos ao conjunto amplo da popula¢io, quanto ao fortaleci-
mento dos mercados econémicos domésticos.

No segundo caso, em que o pessoal ocupado no setor publico re-
flete interesses nacionais ou universais a servico do bem comum, é plau-
sivel assumir a existéncia de contingentes considerdveis de trabalhadores
inseridos em atividades relacionadas a provisao de bens e servigos pad-
blicos 4 popula¢do, em 4reas que sdo, por sua prépria natureza, bastan-
te intensivas em pessoas, tais como: saude, educagio, assisténcia social,
seguranga publica, transporte publico, dentre outras. Também seria de
se esperar, neste caso, que houvesse preocupagio equivalente — e pessoal
empregado — em dreas indelegdveis de atuagio dos Estados capitalistas
contemporaneos, sempre que interessados na sustentagio de estratégias
de desenvolvimento ancoradas e voltadas aos mercados e populagoes
nacionais. Tais 4reas ou atividades de atuacio estatal estariam ligadas, de
acordo com o Quadro 1, a0 desempenho das seguintes fungées:

i) o monopdlio estatal da representacio e da defesa nacional

externa;

ii) o monopdlio do uso da violéncia para a segurancga publica

interna;

iii) o monopdlio da formulagio e imposigao das leis;
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iv) o monopdlio da implementacio e gestao da moeda;

v) o monopdlio da tributagao;

vi) agarantia e a prote¢io da propriedade privada;

vii) a geragio de confian¢a na validade e cumprimento dos

contratos;

viii) a estabilidade do valor real da moeda;

ix) aregulacio do conflito distributivo e

x) a garantia de previsibilidade para a rentabilidade empresa-

rial privada.

Quadro 1: Funcdes Inerentes a Constituicao dos Estados Modernos e Contemporaneos

Fundamentos Historicos dos Estados Nacionais

Fundamentos Histdricos das Economias
Capitalistas

Monopélio da representacdo externa

Soberania do territério nacional

Monopélio do uso da violéncia

Garantia da propriedade privada

Monopélio da formulagdo e implementacao das leis

(onfianca na validade e cumprimento dos
contratos

Monopélio da implementacdo e gestdo da moeda

Estabilidade do valor real e do poder de compra
da moeda

Monopélio da tributacao

Regulacao do conflito distributivo e Garantia de
previsibilidade e rentabilidade para o célculo
empresarial

Fonte: Elaboragao propria.

Por fim, no caso em que a forga de trabalho no setor publico

venha a espelhar interesses autocentrados no préprio Estado ou em

parte — normalmente hegemonica — da burocracia estatal, nao seria

exagero concluir por concentragio desbalanceada de servidores em

atividades-meio, proporcionalmente mais que as atividades-fim. Adi-

cionalmente, por um lado, haveria muitos funciondrios, em geral me-

nos qualificados e capacitados, como também menos motivados e mal

remunerados, em arco grande de atividades costumeiramente voltadas

ao relacionamento direto com a populagio; enquanto, por outro lado,
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poucos funciondrios, em geral mais qualificados, capacitados, motiva-
dos e bem remunerados, em algumas atividades consideradas centrais
pela burocracia hegeménica no poder. Historicamente, nao ¢ dificil
identificar esta configuragao como caso cldssico de criagio e perpetua-
¢ao — as vezes longa — de determinadas “ilhas de exceléncia” na admi-
nistragao publica, convivendo com significativa parcela de servidores
atuando em situagdo precdria e em atividades que demandam baixa
qualificacio, como no caso de vdrios paises subdesenvolvidos da Amé-
rica Latina (Brasil incluido), Africa, Leste Europeu e Sudeste Asidtico,
a0 longo pelo menos de todo o século XX.

Ainda que no mundo concreto as situagdes reais sejam fruto de
certa miscelinea dos trés tipos ideais citados, os quais se modificam —
para dificultar as andlises — ao longo do tempo e das circunstincias his-
toricas particulares, conclui-se que nio se pode, sob hipétese alguma,
falar de “tamanho” do Estado, ou mesmo do “quantitativo de pessoal
no setor publico”, em abstrato, pois justamente as varidveis que melhor
explicam determinado “tamanho” s3o o tempo e o espago de cada caso
ou experiéncia concreta. Em outras palavras: as diversas trajetdrias his-
tdricas em curso e os diversos contextos — territoriais, sociais, poh’ticos,
econdmicos etc. — de que se estd falando. Chega-se, entdo, & premis-
sa segundo a qual a histéria e as institui¢oes importam, de modo que
a configurago atual do Estado brasileiro ¢ resultante de determinado
contexto e momento de sua trajetoria, sendo sua situagao, a rigor, in-
compardvel — a ndo ser como recurso diddtico simplificador — a quais-
quer Outros casos CONCretos.

VISAO PANORAMICA DAS POLITICAS DE PESSOAL
NO GOVERNO FEDERAL (1988-2018).

Como sintese, o quadro 1 distingue as principais diretrizes de
administracio publica e da politica de pessoal nos governos FHC,

Lula e Dilma.
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Quadro 1. Governos FHC, Lula e Dilma: principais orientacdes 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 Sao Paulo em 1998)

Incentivo a demissao voluntdria e licenga tempordria

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

Empregados celetistas admitidos por processo seletivo pudblico

Avaliagdo do desempenho individual do servidor ou empregado

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

(arreiras e concursos publicos organizados para as fungdes essenciais de Estado

(riacdo das agéncias reguladoras e seu quadro de pessoal préprio

Governo Lula | Autonomia gerencial em entidades publicas da administracdo indireta (projeto de
Fundagdes Estatais e proposta de Lei Organica da Administracdo Publica Federal)

Mesas de negociacdo para questdes de gestao de pessoal

Reabertura de concursos para servidores tempordrios e permanentes de 6rgdos
publicos e agéncias reguladoras

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

Substituicdo de pessoal ocupado em atividades-fim com contrato informal 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 remuneragao, com destaque para carreiras de Estado

Governo Dilma | Manutencdo ou adequacdo de grande parte das diretrizes politicas do governo
anterior

Orientacdo de contendo das despesas com pessoal em fun¢ao da diminuicao da
arrecadacao fiscal

Continuidade do impulso a realizacdo de concursos publicos

Governo Temer | Suspensao de novos concursos publicos e revisdo (visando contencao fiscal) dos
acordos coletivos em torno as remuneragdes e reajsutes salariais

Retomada de contratagdes atipicas (por exemplo, via organismos internacionais) e
contratacdes a margem do RJU (por exemplo, via terceirizagdes)

Tramitacdo de propostas legislativas visando: i) terceirizacdo irrestrita no servico
publico, inclusive das atividades finalisticas; ii) flexibilizacdo (visando facilitar e
acelerar demissoes) da estabilidade dos vinculos empregaticios no servico pblico, tal
qual previsto pelo RJU/CF-1988

Fonte: Elaboragao do autor.
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No primeiro mandato do governo FHC, houve um esfor¢o
concentrado de produgao de documentos e diretrizes explicitas que ti-
nham sua fundamentagio no Plano Diretor da Reforma do Aparelho
do Estado, de 1995. A administragdo gerencial preconizava diretivas
bem conhecidas: autonomia financeira e administrativa de certas en-
tidades publicas ndo estatais, retorno do regime contratual-celetista
para fungées nio essenciais de Estado, generalizagao da avaliagao de
desempenho dos servidores, possibilidade de demissio do servidor
por insuficiéncia de desempenho e excesso de quadros, reorganizacio
das carreiras especialmente nas fungées essenciais do Estado etc.

Algumas delas foram operacionalizadas mediante a Emenda
Constitucional 19 (EC 19), de 1998. De forma paralela, a politica de
desestatizagdo levou a criagdo das agéncias reguladoras, inicialmente
nas 4reas de telecomunicagdes e de energia elétrica, mas logo se esten-
dendo a satide e aos transportes. A medida mais significativa para a
redugio do pessoal ativo ocorreu por meio da conten¢io do niimero
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 orientagao fiscalista, caracterizada por
fortes restri¢des ao gasto com pessoal. Tal orientagao culminaria, em
2000, com a edigao da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que
consolidou vidrios dispositivos legais anteriores, como a Lei Camata,
em vigor desde 1995. De modo geral, entre 1999 e 2002, as priori-
dades fiscais se impuseram no campo da gestao de pessoal do setor
publico e tiveram poder predominante em relagio as propostas de
moderniza¢io 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.
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Em contraposi¢ao 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 sumdrio e em escassos docu-
mentos, talvez como reflexo mesmo de conflitos e auséncia de consen-
so mais geral acerca da estratégia politica a ser adotada.

Contudo, o novo cenirio de crescimento da economia que sur-
giu em 2004 favoreceu o inicio de uma fase de recomposicio de pes-
soal na administracio federal, bem como a politica de ajustes graduais
de remuneracio dos servidores. Simultaneamente, decidiu-se pela
reabertura de concursos publicos dirigidos para pessoal permanente
e tempordrio em dreas prioritdrias, incluindo carreiras estratégicas e
as agéncias reguladoras. Esses concursos tiveram como objetivo adi-
cional substituir os chamados “terceirizados”, ou seja, os contratados
informais de cooperativas e entidades privadas diversas, bem como os
contratados através de agéncias internacionais. Em virios momentos,
desde o final do governo FHC, o compromisso de substituir os tercei-
rizados por concursados foi firmado pelo Executivo com o Ministério
Piblico (MP) e o Tribunal de Contas da Uniao (TCU) mediante assi-
natura de Termos de Ajuste de Conduta (TACs).

Além disso, o governo Lula introduziu diversos aspectos inova-
dores na politica de pessoal, tais como a adogao de mesas de negocia-
¢ao com servidores federais, no Ambito do Ministério do Planejamen-
to, Or¢amento e Gestao (MPOG), que funcionaram com regularida-
de. Esse Ministério também se dedicou a formular novas bases para
a autonomia gerencial da administragao publica indireta. Para tanto,
foi elaborado projeto especifico em torno da figura juridica da Fun-
dagio Publica de direito privado (conhecida como Fundagio Estatal),
ja regulamentada por virias unidades federadas (UFs). Seguindo em
diregao similar, de apoio ao crescimento do espago de autonomia ad-
ministrativa e financeira da administracio publica, foram divulgadas
diretrizes produzidas por comissio de juristas que se prontificaram a



| 270 | A CONSTITUICAO GOLPEADA | 1988-2018

trabalhar na montagem de proposta para o estabelecimento de uma
nova Lei Orginica da Administracao Pablica Federal, que nio obstan-
te, ndo chegou a avancar institucionalmente.

O governo Dilma deu prosseguimento a muitas das diretrizes
de politica de pessoal formuladas durante o governo Lula. No contex-
to dos desdobramentos internacionais da crise econdmica de 2008,
os sucessivos déficits fiscais levaram a adotar uma posicao explicita de
cautela em relagio a continuidade do crescimento do estoque de ser-
vidores civis federais ativos. No entanto, o resultado que se observa no
periodo que vai de 2011 a 2015 em relagio ao nimero de servidores
concursados ndo tem correspondéncia com essa cautela de politica fis-
cal. Em outras palavras, apesar de uma orientagio geral mais restritiva
no que concerne a NOVOS CONCUISOS € reposico remuneratdria, houve
efetivagio e nomeagio de novos concursados decorrentes de certames
e negociagoes 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).

Para ilustrar os resultados desses fatores politicos, de acordo
com diferentes contextos governamentais, a tabela 1 apresenta a evo-
lugio anual do estoque de ativos, das aposentadorias e dos admitidos
por concurso publico.

A principal constatagio é que, em 2015, o nimero total de
servidores estava bem préximo do registado em 1992, 716.521 e
705.516, respectivamente. Entre o ano inicial e o ano final do pe-
riodo em exame, houve um crescimento de apenas 1,6 % no total
de servidores civis ativos. Contudo, essa aparente igualdade numérica
pode esconder um fendmeno importante: é que se trata de uma re-
composicio legalizadora e modernizadora, que nio somente promo-
veu a substitui¢do de pessoal irregular por servidores efetivos, como
também propiciou a criagio de novas carreiras, com destaque para o
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Tabela 1 - Evolucao anual do estoque de servidores ativos (militares e servidores
civis), das aposentadorias e dos admitidos por concurso na administracao federal.
Brasil, 1991 a 2014

Total de Admitidos | Var %
- Total de . .
(ontexto econdmico e . y Ativos por Ativos
o Ano | Ativos (civis Aposentados
politico - (apenas concurso | (apenas
e militares) - P -
civis) publico civis)
(rise e Estagnacao 1991 991.996 661.996 46.196 -
(Collor e Itamar) 1992 | 998.021 | 683618 | 21.190 - 28

1993 969.096 | 654.723 14.199 -
1994 964.032 | 641.564 17.601 -

Reforma do Estado (FHC) | 1995 951.585 | 630.763 34.253 19.675
1996 929375 | 606.952 27.546 9.927

1997 | 900.128 | 578.680 | 24.659 9.055 103
1998 | 841.851 | 564320 | 19.755 7.815
Restrigao Fiscal (FHC) 1999 | 866799 | 545333 8.783 2927
2000 | 864408 | 536.321 5.951 1524 27
2001 | 857.283 | 531.29 6.222 660
2002 | 809.975 | 530.662 7.465 30
Fortalecimento da 2003 856.236 534392 17.453 7.220
Capacidade de Estado 2004 | 884091 | 538.077 6.486 16.121
(Lula) 2005 | 873447 | 548210 | 5789 12.453 73
2006 | 887.579 | 573.341 6.658 2112
2007 | 896333 | 573727 8.156 11.939
2008 | 913417 | 583367 | 10.654 19.360 .8

2009 926.799 | 601.117 10.384 29.728
2010 970.605 630.542 13.722 36.600

Continuidade das 2011 984.330 635.743 13.584 20.059
Tendéncias Anterioresa | 2012 | 999.661 | 648.920 14.649 20.171
despeito da crise (Dilma) | 3013 | 1017221 | 662460 | 15200 | 25815 | 127
2014 | 1.064734 | 705516 | 15.635 33477
2015 | 1.080.435 | 716.521 16.491 21.663

Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal e Informagdes Organizacionais/Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao.
Secretaria de Gestéo Publica. V. 21, n. 248 (Brasilia, Dez 2016). Elaboracao prépria.
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estabelecimento de carreiras transversais a varios 6rgaos do poder exe-
cutivo. Para alcangar tais objetivos, concursos foram realizados siste-
maticamente para 6rgaos do poder executivo, incluindo as autarquias.

CONSIDERACOES FINAIS

De modo geral, os sucessivos governos eleitos desde a CF-1988
nio souberam alavancar discussdes mais proficuas e necessdrias em tor-
no da construgio de uma verdadeira politica nacional de recursos hu-
manos no servico publico federal. Desta maneira, urge a montagem
negociada de uma politica — sobretudo no nivel federal — de valorizagio
e gestdo de recursos humanos no conjunto do setor piblico no Brasil.

Tal sugestao nio é descabida, uma vez que se busque contex-
tualizar e conectar algumas importantes e virtuosas tendéncias do pe-
riodo recente a um movimento politico-institucional de valoriza¢io
e profissionalizagio da forca de trabalho que ingressa e age em nome
do Estado. Este aspecto talvez seja ainda pouco perceptivel em func¢io
do insuficiente tempo de maturagio deste novo contingente de forca
de trabalho a servigo do Estado, mas deve-se destacar que estes novos
servidores: (i) vém sendo selecionados a partir de critérios meritocra-
ticos, por meio de concursos publicos, especialmente em relagio ao
cumprimento de atividades-fim do Estado, que exigem nivel superior
de escolarizagio, indicando a possibilidade de maiores impactos sobre
a produtividade agregada do setor publico no médio prazo; e (ii) tém
assumido a forma de vinculagio estatutdria, em detrimento do padrio
celetista, portanto, sob a forma de direitos e deveres comuns e estdveis,
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.

Diante deste quadro, ¢ factivel e necessiria a montagem de
uma politica nacional negociada de gestao de recursos humanos no
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setor publico brasileiro, em linha com as inovagoes trazidas pela CF-
1988. Para tanto, importa registrar abaixo algumas lacunas da situa-
¢ao atual que deveriam ser convertidas em pautas de pesquisa e, sobre-
tudo, de atuagdo politica concreta do Estado brasileiro nesse campo
de atuagio, quais sejam:
| Em que condi¢des vém se dando os processos seletivos nas
trés esferas de governo, em especial no nivel federal? Os atuais
formatos de selegao por concursos publicos padronizados vém
conseguindo atrair e filtrar candidatos com perfis adequados a
natureza publica da ocupagio e ao cumprimento das exigén-
cias institucionais do Estado, em todos os seus niveis?
| Nas diversas instancias do Estado, hd planos de cargos ou car-
reiras, progressao funcional e vencimentos, capacitagio per-
manente, flexibilizagio funcional e preparagdo para a aposen-
tadoria, considerados adequados e satisfatérios 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 desem-
penho (efetividade, eficicia e eficiéncia), aplicdveis aos trés
niveis federativos e também aos trés grandes poderes da Re-

publica?

Enfim, tais questdes — e certamente outras mais — s3o cruciais
para aprimorar o debate contemporaneo sobre esse problema e seu en-
frentamento, por parte dos proximos governos. As eventuais respostas
dependem de uma compreensio adequada acerca do papel do Estado
como promotor e provedor do desenvolvimento e tem na questio da
adequacio da ocupagio publica federal as politicas publicas vigentes
um de seus pilares fundamentais.
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CAPITULO N

DITOS E NAO DITOS
SOBRE O TERRITORIO NA
CONSTITUICAO FEDERAL

MARCO AURELIO COSTA!

O tempo permite andlises mais profundas e menos usuais dos
objetos de estudo. Agregam-se novas percepgdes, novos olhares e po-
de-se vislumbrar criticamente os resultados concretos (e que foram
possiveis) decorrentes da realizacio/implementacio desses objetos, so-
bretudo quando se trata de uma Constitui¢o.

Buscando trazer uma contribuicio as reflexées acerca da Carta
Magna, nesses 30 anos da Constitui¢do Federal de 1988 (CF-1988)?,
esse texto analisa diferentes aspectos da CF-1988, cotejados pelo que
chamamos aqui de perspectiva espacial’>. Numa primeira se¢ao, parte-
-se do registro de que a CF-1988 ¢ uma obra escrita a vdrias mios, sob
a influéncia de diversos atores sociais e politicos e agentes econdmicos
e institucionais. Tendo essa contextualizacio em mente, a segunda se-
a0 assume que em um texto dessa natureza, hd diferentes concepgdes

1. Técnico de Planejamento e Pesquisa da DIRUR/IPEA, mestre e doutor em Planejamento Urbano e Regio-
nal pelo IPPUR/UFR]. marco.costa@ipea.gov.br

2. BRASIL (2018a).

3. Dimensio espacial faz referéncia aos conceitos associados a espago e territério. Um entendimento aplicado
desses conceitos ao campo das politicas priblicas espaciais se encontra em Steinberger (2017).
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acerca do espaco, do territério, o que revela, de um lado, a presenca
de diferentes atores, grupos de interesses e perspectivas expressos na
Carta Magna, e, de outro, deixa claro que seu texto dificilmente con-
tém uma visio coesa ou homogénea sobre essas categorias. Na terceira
se¢do, o texto explora os ditos, os mal ditos e os nao ditos da CF-
1988, explorando o uso de vocdbulos associados a categoria espaco,
bem como as auséncias e insuficiéncias da norma. Na quarta secio,
abre-se espago para discutir a questio das regides metropolitanas. E
na se¢do final, faz-se um balango sobre as questoes analisadas no texto
sob a perspectiva da atual fase do desenvolvimento capitalista, da qual
emerge um mundo cambiante, pleno de possibilidades trazidas pela
revolugio tecnoldgica em curso, com incertos resultados em termos
socioeconémicos e ainda mais incertos em termos dos rebatimentos
dessas mudancas no territério e nos usos que dele sdo feitos.

A CF-1988 COMO UMA OBRA COLETIVA E
PERMEAVEL A INTERESSES EM CONFLITO

O ponto de partida dessa reflexdo ¢ a constatagao, com base em
vérios registros produzidos em torno do processo de elaboragao da CF-
1988, de que seu texto é tudo menos um mondlito, uma grande e Ginica
peca homogénea. Como destaca Souza (2003, p.38), “as Assembleias
Nacionais Constituintes, quase por defini¢io, espelham momentos de
tensao e de conflitos, uma vez que sao instaladas para instituir um novo
ordenamento do poder, a0 mesmo tempo em que, simbdlica e efetiva-
mente, devem alterar ou eliminar a moldura politica antecedente”.

Conforme os registros constantes em Lima et al. (2013), no
contexto da crise econdmica e politica que precedeu a formagio da
Assembleia Nacional Constituinte (ANC), a elaboragao da CF-1988
se deu em um processo de disputas, onde a prépria forma de convoca-
¢ao da Constituinte, na forma de um Congresso Constituinte, j4 sus-
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citava avaliacoes criticas. Os autores relatam como se deu a génese do
texto constitucional, sublinhando os conflitos, embates e reviravoltas
que se deram desde os trabalhos da Comissao Proviséria dos Estudos
Constitucionais, também conhecida como Comissio Afonso Arinos
(ou Comissao dos Notdveis); passando pela elaboragao e aprovacio
do Regimento Interno; pelos trabalhos realizados nas oito comissoes e
nas 24 subcomissoes temdticas que tiveram a participagio de todos os
constituintes, analisando e votando sobre todo e cada texto advindo
das outras subcomissoes; pelas discussdes e embates na Comissao de
Sistematizacdo, abrangendo alteracoes no rito decisério em desobe-
diéncia ao préprio Regimento Interno, o qual acabou sendo reforma-
do; até a votagio e aprovagio do projeto em plendrio, o qual foi revi-
sado pela Comissdo de Redacao Final, com sua publicagao, em versao
promulgada, no Didrio Oficial da Unido, aos 5 de outubro de 1988.
A elaboragio da CF-1988 contou com a participagio de 487
deputados federais eleitos em 1986 e de 72 senadores, 23 deles eleitos
ainda em 1982. Sem uma proposta ou projeto preliminar, a elaboragao
do texto envolveu o coletivo da ANC, em especial no 4mbito das sub-
comissoes. Portanto, de forma diversa de constituicoes anteriores, nas
quais os constituintes receberam um anteprojeto do Executivo, a CF
1988 teve sua redagio realizada pelo coletivo dos 559 constituintes.*
Mas o processo foi ainda mais rico, os autores aqui citados e
outros que se dedicam ao Direito Constitucional apontam o cardter
participativo da CF-1988. Diversos atores sociais e politicos e agentes
econdmicos e institucionais participaram do processo, seja por meio
das emendas populares, como foi o caso do capitulo sobre politica
urbana, seja por meio das audiéncias publicas. Segundo Souza (2013,
p-41), no caso brasileiro, os recursos comunicativos de negociagio e
argumentagio, presentes em processos constituintes, “foram poten-
cializados pela intensa presenca de inimeros grupos e segmentos orga-

4. Ver Lima ET AL. (2013) e Souza (2003).



| 280 | A consTITUICAC GOLPEADA | 1988-2018

nizados da sociedade que estabeleceram contato com os constituintes
durante os trabalhos constitucionais”. Ao final do processo, apés a
andlise de dois substitutivos e de quatro projetos que contaram com
milhares de proposigoes de emenda, o resultado final foi celebrado
por muitos e seu fruto recebeu a alcunha de Constituigao Cidada.

Expressao de um embate que se estabeleceu, dizendo de for-
ma simplificada, entre “progressistas” e “conservadores™, o texto final,
considerado uma conquista da sociedade brasileira, de fato, estabele-
ceu limites para a agdo e para a propriedade privada, assumiu o ob-
jetivo de enfrentar as desigualdades sociais e regionais que marcam
a sociedade brasileira e reconheceu direitos sociais, de uma forma
inédita, abrindo espaco para um intenso trabalho de regulamentagao
dos preceitos e dispositivos constitucionais, o qual ainda se mostra
inconcluso e que pode revelar uma inteligente estratégia dos setores
mais conservadores, apontada em Bercovici (2009a, p.195), segundo
o qual as assim chamadas “contradi¢ées” e “compromissos dilatérios”
se fazem presentes nas passagens que suscitam mais conflitos, desem-
bocando na conformagio de “normas programdticas’, que sao o si-
noénimo de normas que niao tém qualquer valor concreto. Ou seja,
toda norma incomoda passa a ser classificada como ‘programitica,
bloqueando, na pritica, a efetividade da Constitui¢io e, especialmen-
te, da constituicio econdmica e dos direitos sociais”.

SERIA A CF-1988 UMA ANCORA FRAGIL PARA AS
POLITICAS PUBLICAS?

Das evidéncias aqui trazidas, depreende-se que o texto resultante

dos trabalhos da ANC expressa contetidos e perspectivas concorrentes

5. Lima et al., op. cit., propoem essa classificagio dos constituintes e descrevem as operagdes politicas que
permitiram que os “progressistas’, mesmo em desvantagem numérica, conseguiram produzir um texto de
feigoes progressistas.
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e conflituosas. Dizer isso nio significa negar que o texto trouxe avangos
importantes, nos sentidos anteriormente sublinhados, mas implica re-
conhecer os préprios limites e armadilhas deixadas na esteira do proces-
so constituinte, no 4mbito das “normas programdticas” e nas matérias
que demandaram (e algumas ainda demandam) regulamentagio.

Esses limites e armadilhas s3o expressoes de conflitos e de pro-
jetos concorrentes que encontram uma solugio intermedidria ou par-
cial no texto constitucional, deixando imprecisoes ou dreas cinzentas
que implicam, precisamente, permanéncia desses conflitos em todas
as dimensoes da vida politico-institucional do pais, com reflexos sobre
sua economia, sua sociedade e seu espago.

Se ha pluralidade de atores, agentes, grupos de interesse e pers-
pectivas em torno do texto constitucional, é de se esperar que essa
diversidade de concepgoes e projetos, de contetidos concorrentes se
reflita no texto resultante. Dessa assertiva deriva uma hipétese dessa
reflexdo: a CF-1988, pela propria natureza de seu processo de elabo-
ragdo (e aprovagao), traz diferentes concepgdes da categoria espaco, o
que se reflete na organizagio e na agao do Estado brasileiro, mormente
por meio das politicas publicas.

Segundo Souza (2003, p.39), “o que se aguarda de uma Cons-
tituigdo é que ela seja uma espécie de 4ncora institucional ao estabele-
cer parAmetros duradouros para a agio dos governos e para as fungoes
do Estado”. Nesse sentido, do ponto de vista da categoria espaco, a
CF-1988 ¢ uma ancora frégil, pois falha ao estabelecer tais parimetros
e cria diversos limites, constrangimentos, amarras e obstdculos para
a agdo dos governos e para as fungoes do Estado, como se pretende
demonstrar nas segoes seguintes.

Afirmar isso nao significa negar as qualidades da Constituicio,
sequer significa imaginar ou supor possivel, naquele contexto especi-
fico de elaboragao da CF-1988, considerando a pluralidade de forgas
e interesses participantes do processo constituinte, um resultado mais
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coeso, mais claro no que diz respeito ao projeto de nacio que dali
deveria emanar.

Afirmar isso significa reconhecer a natureza daquele processo
constituinte, buscando apontar para os elementos que geram incon-
sisténcias e fragilidades no que diz respeito aquilo que se aguarda de
uma Constitui¢ao. Conforme aponta Bercovici,

nao hd mais constituicoes monoliticas, homogéneas, mas sinteses de
conteddos concorrentes no quadro de um compromisso deliberada-
mente pluralista. (...) O conflito é incorporado aos textos constitu-
cionais, que ndo parecem representar apenas as concep¢oes da classe
dominante, pelo contrdrio, tornam-se um espaco onde ocorre a dis-

puta politico-juridica (2009b, p.255).

Nesse sentido, o que nos interessa destacar aqui, no que tange
as disputas politico-juridicas que fizeram parte do processo de ela-
borac¢io da CF-1988 e que nela deixaram seus rastros, é que o texto
constitucional apresenta diferentes perspectivas espaciais, ou seja, lida
com os conceitos e termos associados & dimensao espacial de forma
variada, o que reflete os interesses representados pelos constituintes
nas diversas subcomissoes e a influéncia de atores e instituigoes que
participaram do processo, nio apenas de maneira formal, ou seja, por
meio das emendas populares e das interveng¢des nas audiéncias publi-
cas, mas também de maneira informal.

Sobre o processo constituinte, o presidente da ANC, Ulysses
Guimaraes, em seu discurso, quando da promulgagao da CF-1988,
destacava que

diariamente cerca de dez mil postulantes franquearam, livremente,
as onze entradas do enorme complexo arquitetonico do Parlamento,

na procura dos gabinetes, Comissoes, galerias e saloes. H4, portanto,
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representativo e oxigenado sopro de gente, de rua, de praca, de favela,
de fabrica, de trabalhadores, de cozinheiras, de menores carentes, de
indios, de posseiros, de empresdrios, de estudantes, de aposentados,
de servidores civis e militares, atestando a contemporaneidade e au-

tenticidade social do texto que ora passa a vigorar (BRASIL, 1988).

No que diz respeito a influéncia desses diversos atores e insti-
tuioes, cabe destacar que hd registros variados dessa participagao no
processo constituinte. Contudo, eles se mostram bastante heterogé-
neos, variando de acordo com o tema e com os fatos que ocorreram
no periodo, mormente aqueles associados ao referido tema. Hd bas-
tante material de referéncia, por exemplo, em relacio a participagao
da sociedade civil no que tange ao capitulo da politica urbana, com
destaque para as institui¢des e para os cidaddos que apresentaram a
emenda popular na qual se baseou o referido capitulo.

No que diz respeito a politica de desenvolvimento regional, hd
o registro de uma emenda popular apresentada, entre outras entida-
des, pela Associagio dos Funciondrios do Banco do Nordeste do Brasil
(AFBNB), com dispositivos relativos aos organismos regionais de pla-
nejamento econdmico e social que seriam responsdveis pela elaboracio
dos planos regionais, além de outros voltados, conforme justificativa
apresentada, para a redugio das disparidades regionais. Interessante
observar que essa emenda propunha que o planejamento econdmico
e social do pais funcionasse de forma articulada ao planejamento re-
gional. A emenda teve sua tramitagio deferida, mas suas proposicoes
nao prosperaram no texto constitucional.

Segundo informagoes extraidas do préprio discurso do pre-
sidente da ANC, o processo constituinte foi bastante intenso, com
mais de 61 mil emendas, 122 emendas populares e diversas audién-
cias publicas, além da presenga permanente de cidadaos no prédio do
Congresso, como sublinha em seu discurso.
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Considerando essas evidéncias, a hipétese de partida dessa re-
flexdo mostra-se consistente e se fortalece pela leitura das 122 emen-
das populares, da qual emerge um conjunto de treze proposi¢oes que
dialogam mais diretamente com a dimensio espacial. Dessas, desta-
cam-se trés emendas relacionadas a reforma agraria, a emenda sobre
a reforma urbana, uma sobre o direito 4 moradia e a emenda ante-
riormente referida sobre o desenvolvimento regional. Além dessas, hd
sete emendas que tratam da organizagio politico-administrativa do
territorio brasileiro, das quais cinco delas tratam da criagio de estados
e uma defende a integridade territorial do Estado da Bahia.

A leitura das emendas populares revela perspectivas e olhares
sobre a dimensao espacial, antevendo uma diversidade de entendi-
mentos que se refletird na CF-1988. Na se¢ao seguinte deste texto,
essa pluralidade de visoes serd explorada, entre os ditos e os nao ditos
do texto constitucional.

A CF-1988 E SEUS DITOS, MAL(DITOS) E NAO DITOS:
AS ORDENS ESTATAL, ECONOMICA E SOCIAL E A
PERSPECTIVA ESPACIAL

Nesta se¢ao, sao apresentados os ditos e os nao ditos do texto
constitucional, analisados sob a perspectiva espacial. A ocorréncia, a
presenca de certos termos e vocdbulos no texto constitucional serd o
ponto de partida dessa andlise, a qual se contrapord a identificagao
das auséncias, insuficiéncias e imprecisdes da norma. Esse exercicio
permite se aproximar de um entendimento sobre o universo cognitivo
que se esconde nas diversas mios e mentes que interferiram direta ou
indiretamente na CF-1988, cujo resultado é um mosaico nio coeso
desses termos e vocdbulos, expressao dos conflitos associados a proje-
tos concorrentes, dos quais, aqui e acold, se pode perceber o predomi-
nio de diferentes perspectivas politicas.
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Fazendo uma varredura do uso de vocdbulos associados a di-
mensio espacial na CF-1988, encontra-se os termos territdrio, terri-
torial, regido, regional e, de forma menos frequentes, os termos ur-
bano, rural, agrdrio, espago, regides metropolitanas, microrregioes e
aglomeragdes urbanas, além das referéncias ao desenvolvimento e as
desigualdades associadas a questao regional.

Os usos desses termos, contudo, nem sempre remetem a pers-
pectiva espacial. Na maior parte das vezes, s3o usos genéricos, mais
amplos, ou fazem referéncia a contextos especificos, como as referén-
cias aos tribunais regionais e aos territérios federais, de modo que se
faz necessdria uma leitura mais cuidadosa do texto constitucional para
identificar o uso desses vocdbulos associados a perspectiva espacial.

Dos 250 artigos da CF-1988 e dos 114 artigos dos Atos das
Disposi¢oes Constitucionais Transitérias (ADCT), 27 artigos da CF-
1988 ¢ 6 artigos dos ADCT contém referéncias mais claramente as-
sociadas a uma perspectiva espacial. Tais referéncias encontram-se, so-
bretudo, no Titulo III, que trata da Organizagio do Estado, no Titulo
VII, que trata da Ordem Econ6mica e Financeira e no Titulo VIII,
que retne os capitulos referentes 3 Ordem Social.

Em cada um desses titulos e capitulos, em que hd normas que
dialogam com a dimenséo espacial, emergem diferentes perspectivas
que convivem no texto constitucional, ainda que nem sempre de for-
ma harménica.

Nos quatro artigos dos principios fundamentais, notadamente
nos artigos primeiro e terceiro, os elementos estruturantes da repactua-
¢ao nacional encontram-se expressos na reafirmacio da forma republi-
cana e federativa (Artigo 1°) e no objetivo fundamental da Repuiblica
de “erradicar a pobreza e a marginalizacio e reduzir as desigualdades
sociais e regionais” (inciso III, Artigo 3°). O texto constitucional, por-
tanto, parte do enunciado de que a Reptblica é uma federagao “for-
mada pela unido indissoltivel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal” (BRASIL, 2018a) e reconhece que hd desigualdades sociais
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e regionais que devem ser enfrentadas por meio de uma organizacio
do Estado estruturada sob esse arranjo tripartite. A principio, tem-se,
portanto, um bom ponto de partida. Vejamos se esse bom principio
se reflete nos titulos acima mencionados.

A OrGaN1zacAo Do Estapo E A PerspECTIVA EspaciaL

O Titulo III da CF-1988 trata da Organizacio do Estado,
com os capitulos que falam das competéncias da Unido, dos estados
e dos municipios, mas também com o capitulo dedicado 4 questao
regional (artigo 43). Considerando o federalismo tripartite instituido
pela CF-1988, como os entes da federagio brasileira repartirdo suas
competéncias e responsabilidades em face da gestao do territério as-
sim politicamente estruturado e das politicas pablicas necessdrias para
promover um desenvolvimento menos desigual? Como o desenvolvi-
mento regional dialoga com a organizacio do Estado brasileiro?

Sem querer aprofundar a discussao sobre o federalismo brasi-
leiro®, hd um entendimento predominante, na anélise da CF-1988 ¢
de seus efeitos, de que a Carta Magna valorizou os principios de des-
centralizac¢io e participagio social, mas que deixou diversos conflitos
de competéncia para serem resolvidos ao longo de sua vigéncia, alguns
dos quais ainda sem solugao, como o caso das regiées metropolitanas,
que trataremos na préxima se¢o. H4 distor¢des entre as competéncias
distribuidas e os recursos or¢camentérios disponibilizados para os entes
federados e diferentes capacidades estatais para lidar com os desafios
com os quais se deparam os governantes e gestores no campo das po-
liticas publicas.

No que diz respeito a andlise da perspectiva espacial/territo-
rial, além dos problemas brevemente apontados acima, pode-se dizer

6. H4 vasta bibliografia sobre o tema, como Castro (2005), Merlin (2004) e Zimmermann (2005), entre
tantos outros.
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que a abordagem trazida pela organizacio do Estado brasileiro é sim-
plista e, a0 mesmo tempo, rigida, em contraste com as caracteristicas
dinimicas e cambiantes dos processos de formagio socioespacial que
se dao no territdrio, €Xpressos em suas relag(’)es econdmicas, sociocul-
turais e de poder.

A organizagio do Estado, de um lado, privilegia a estruturagao
do territério nacional em trés niveis superpostos de entes da federa-
¢ao: a Unido (que corresponde a esfera nacional de governo, cobrindo
a totalidade do espago geografico nacional), as unidades da federagio,
os estados (que correspondem a uma esfera intermedidria de governo,
uma fragio do espaco geografico da Unio) e os municipios (que cor-
respondem 2 esfera local de governo). De outro lado, a perspectiva ter-
ritorial leva em conta os processos de formacio socioespacial, abran-
gendo diferentes possibilidades de representagio, recortes e andlise das
interagoes que se d4o no espago, numa perspectiva transescalar.

H4, como parte da tarefa de qualquer Constitui¢io de pais
federativo, ou nio, o desafio de buscar algum tipo de balango entre
essas duas perspectivas, permitindo que a organizacio do Estado seja
tal que consiga lidar com a dinimica e as peculiaridades do processo
de formagio socioespacial. Em um pais com um espago geogréfico
considerdvel e com desigualdades socioespaciais tao marcantes, como
o Brasil, esse desafio se amplifica e tenciona a organizagio politico-ad-
ministrativa do Estado.

Ter em conta que o territério nao é algo dado ou um vazio,
mas o resultado cambiante de um processo (com diferentes e mu-
tantes possibilidades de formagoes socioespaciais), com historicidade
e tragos culturais préprios, desafia a rigidez dos limites das divisoes
politico-administrativas e coloca em xeque a forma como o Estado
estrutura sua atuagdo através das politicas puablicas.

Mais que isso, no caso brasileiro, hd uma auséncia quase total
de tipologias para lidar com os diferentes entes federados, especial-
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mente no caso dos municipios. Municipios de diferentes portes, com
diferentes perfis demogrificos e diferentes inser¢oes no territério na-
cional possuem, do ponto de vista do que estabelecem as normas do
Titulo IIT da CF-1988, as mesmas competéncias, nio importando
suas caracteristicas e atributos.

E bem verdade que as politicas setoriais, sobretudo as politicas
sociais e urbanas, tém contemplado de alguma forma a proposicio de
tipologias para os municipios, propondo atendimentos diferenciados
segundo os diferentes perfs, isso contudo nao tem sido feito em didlogo
com politicas associadas a perspectiva espacial, varia para cada politica.

A existéncia de tensoes entre as duas perspectivas referidas an-
teriormente é, em boa medida, inevitdvel. O Estado precisa se estrutu-
rar para lidar com suas competéncias, para buscar cumprir os objetivos
fundamentais expressos em sua Constituicio. Isso sempre implicard
numa estrutura baseada num fracionamento do espaco geografico em
unidades politico-administrativas. Mas, num territ6rio extenso e mar-
cado por diferengas econdmicas, culturais, ambientais e socioespaciais
expressivas, a conjugac¢io do federalismo tripartite da CF-1988 com a
forma isonémica com que entes tao diferentes s3o tratados tem pro-
duzido limitagoes, dificuldades e desafios para a atuagio do Estado e
tem produzido tensoes e conflitos nas relacoes interfederativas.

Uma organizagao de Estado rigida, pouco maledvel, traz di-
ficuldades para a atuagio estatal 2 medida que torna mais dificil a
cooperagio e a articulagdo entre seus entes no que tange a produ-
¢ao e implementagio de politicas publicas adequadas a realidade de
processos socioespaciais cada vez mais dindmicos. Essas dificuldades
e obstdculos a cooperagio foram alimentados pelo reconhecimento
constitucional dos entes locais como entes federativos, constituindo
como um avanco, no sentido de valorizacio da esfera local, mas um
entrave a coopera¢do num quadro de baixa solidariedade territorial
no contexto das relagoes interfederativas. Ou seja, a questao nio diz
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respeito apenas a rigidez da organizagio do Estado brasileiro, ela en-
contra-se fundada nas caracteristicas socioculturais e politicas da so-
ciedade (politica) brasileira.

No quadro das culturas politicas brasileiras, o associativismo e
o cooperativismo tém sido prdticas de baixa densidade, como atestam
alguns autores.” Sobressaem, por parte dos atores e agentes envolvi-
dos, avaliacoes de custo e beneficio focadas em perspectivas particu-
lares e de curto prazo em detrimento de perspectivas centradas em
visoes territoriais mais amplas e em processos histéricos mais largos.
No quadro do arranjo federativo brasileiro, a cooperagio interfedera-
tiva tem esbarrado nessas visdes mais estreitas e tem sobressaidos os
conflitos poh’ticos horizontais e verticais, envolvendo governos locais
e governos estaduais.

Em um trabalho que trata das diferencas socioculturais entre
o sul e o norte da Itdlia e seus reflexos em termos sociais, econdmicos
e politicos, Putnam recupera ideias cldssicas para afirmar que “a vir-
tude civica, a comunidade civica se caracteriza por cidaddos atuantes
e imbuidos de espirito publico, por relagoes politicas igualitdrias, por
uma estrutura social firmada na confianga e na colaboracio” (2002, p.
30-31). Tecendo um paralelo entre comunidades de diferentes perfis
civicos, Putnam afirma que

na comunidade civica os cidaddos procedem corretamente uns com
os outros e esperam receber em troca 0 mesmo tratamento. Esperam
que seu governo siga padroes elevados e obedecem de bom grado
as regras que impuseram a si mesmos. [...] Numa comunidade me-
nos civica, ao contrdrio, hd maior inseguranca, os cidadios sao mais

desconfiados, e as leis, concebidas pelos maiorais, sao feitas para ser

desobedecidas (2002, p.124).

7. Sobre participagio social, democracia e politicas publicas, ver, entre outros Fung (2004) e Gaventa (2006),
e sobre o caso brasileiro Avritzer (2004); Costa (2002); e Dagnino (2002).
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Seria ousado, talvez, tomar emprestado de Putnam as suas con-
sideragoes sobre as comunidades civicas para entender, no contexto fe-
derativo brasileiro, a falta de lagos de confianga entre os atores e agen-
tes e sua baixa propensio a cooperar. Mas talvez isso contribua para se
pensar em como so frgeis as condigoes socioculturais e econdmicas
para se construir uma solidariedade territorial no Brasil, partindo de
nossas caracteristicas civicas. Por fim, essa fragilidade alimenta-se e
se reforga pela existéncia de desigualdades socioespaciais expressivas e
pelas diferentes condigoes (presentes no territério brasileiro) para lidar
com tais desigualdades.

E, nesse sentido, a organizacio do Estado brasileiro pouco con-
tribui para oferecer instrumentos que possam mudar esse quadro. A
relativa rigidez da estrutura politico-administrativa conjugada as pecu-
liaridades do federalismo tripartite e 4 auséncia de uma tipologia muni-
cipal reforca os debates em torno do federalismo fiscal e das divisoes po-
litico-administrativas, enquanto os temas e dispositivos relativos a coo-
peragio interfederativa, a solidariedade territorial e aos desafios trazidos
pelos processos socioespaciais sao subestimados e compdem, quando
muito, matérias para serem regulamentadas posteriormente.

Essa critica faz sentido ao se observar que o tema das divisoes
politico-administrativas domina a produgio legislativa, no ADCT e
nas Emendas Constitucionais (EC). Neles, predominam matérias que
tratam das novas unidades territoriais e da regulamentagao da cria¢ao
de municipios, sem que haja qualquer didlogo com outros temas re-
levantes para uma abordagem mais ampla do territério brasileiro e de
seu sistema urbano.

Nesse contexto, a discussao em torno do que seria o excesso
de municipios no pais e sobre os problemas associados ao federalis-
mo fiscal acabam sendo predominantes. Tais discussoes, contudo, nao
questionam o que seria fundamental: aspectos de nossas culturas po-
liticas, de um lado, e, de outro, a forma homogénea com que a CF
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trata o desigual universo dos municipios brasileiros e a dissocia¢io de
toda essa discussao com a questao do sistema urbano-regional do pais.

Para se fazer um contraponto, vale trazer aqui o caso de paises
de dimensdes menores que contam com um sistema urbano-regional
mais desenvolvido, como ilustram os casos francés, espanhol e ale-
mio: sao 36.680 comunas, na Franga; 8.111 municipios, na Espanha;
e 12.320 municipios, na Alemanha, paises que possuem espacos geo-
gréficos com dreas bem menores que o Brasil e seus 5.570 municipios.
Como jd foi dito, a comparac¢io nio pode ser feita sem mediagoes
porque se tratam de paises com sistemas urbano-regionais mais den-
sos. Ainda assim, o que esses casos demonstram é que ¢é possivel ter
estruturas politico-administrativas, a0 mesmo tempo, mais capilari-
zadas, nas quais os cidadios estio mais préximos dos governos locais,
que focam sua atuacio em temas de interesse local; e com competén-
cias melhor distribuidas e hierarquizadas, evitando que as unidades de
governo local tenham que lidar com competéncias e responsabilidades
de maijor complexidade.

Ainda no titulo que trata da organizagio do Estado, merece
destacar o capitulo dedicado & questdo regional, composto pelo artigo
43 e que encerra o Titulo IIT da CF-1988. Nele, estabelece-se que
“para efeitos administrativos, a Unido poderd articular sua agio em
um mesmo complexo geoecondmico e social, visando a seu desenvol-
vimento e a redugio das desigualdades regionais”. O artigo possui trés
pardgrafos. No primeiro deles, determina-se que lei complementar
dispord sobre as condi¢des para integragio de regides em desenvolvi-
mento e sobre a composi¢do dos organismos que deverdo executar os
planos regionais integrantes de planos nacionais. No segundo pard-
grafo, o foco recai sobre o tema dos incentivos regionais, na forma de
igualdade de tarifas, fretes, seguros e outros itens; nos juros favoreci-
dos para financiamento de atividades prioritdrias; nas isen¢oes, redu-
¢oes ou tratamento diferido temporalmente para tributos federais; e
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na prioridade para o aproveitamento econémico e social de recursos
hidricos em regides de baixa renda e de ocorréncia de secas periddicas.
No terceiro, prevé-se o incentivo da Unido na recuperagio de dreas
dridas referidas no pardgrafo segundo, e na cooperagio com pequenos
e médios produtores rurais atingidos pela seca.

A existéncia de um capitulo dedicado ao tema regional deve
ser reconhecida como um destaque relevante do texto constitucional.
No minimo, refor¢a-se o reconhecimento da existéncia de desigualda-
des regionais que merecem atengio da federagao. Contudo, nao ficam
claros os mecanismos que facilitardo o desenho e a implementagao
de politicas publicas para além das amarras trazidas pela divisao po-
litico-administrativa da federagdo. H4, de certa forma, uma resposta
aos anseios apresentados pela Emenda Popular da AFBNB, conforme
mengio feita anteriormente, mas parte dos temas ficam sujeitos a re-
gulamentagio posterior.

Os planos regionais previstos no artigo 21, e relembrados pelo
artigo 43, sao competéncia da Unido, bem como os planos nacionais.
A inexisténcia dos planos nacionais comprometeu, decerto, a elabora-
¢ao e implementacio dos planos regionais, que nio se concretizaram.
A predominancia do planejamento or¢amentério por meio dos ciclos
dos Planos Plurianuais (PPAs) sobre o planejamento de longo prazo
com foco no desenvolvimento territorial comprometeu a construgio e
a implementagio do planejamento regional, limitando o tema a ques-
tao dos subsidios.

Com efeito, tanto no texto constitucional, quanto nas alte-
ragdes posteriores ¢ nos ADCT, prevaleceram, no que diz respeito a
questio regional, normas associadas aos incentivos fiscais em apoio ao
desenvolvimento das regioes Nordeste, Norte e Centro-Oeste. Decer-
to que tais normas sio relevantes e tém atendido a interesses regionais
contudo, na perspectiva analitica proposta por esse texto, o que se vé
¢ que no que diz respeito a equacionar as tensdes entre a organizacao
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do Estado e a dinmica socioeconémica com seus rebatimentos terri-
toriais, o capitulo sobre a questdo regional nio traz nenhuma contri-
bui¢ao no sentido de introduzir elementos que poderiam promover
algum equilibrio para aquelas tensoes.®

De certa forma, seria mais coerente que o capitulo sobre a
questdo regional estivesse no Titulo VI da CF-1988, o qual trata da
tributagao e do orgamento. Os dispositivos previstos no artigo 43
complementariam o que estabelecem os artigos 151, 158, 159, 163
e 165, seja no sentido de garantir o tratamento equinime de maté-
ria tributdria no territério nacional, admitindo-se os incentivos fiscais
para promogao do equilibrio regional; seja no sentido de estabele-
cer as regras para reparticao das receitas tributdrias; seja no que tange
a0 planejamento orcamentdrio. Talvez, a presenca do capitulo sobre
a questio regional neste titulo da CF-1988 tivesse contribuido para
aproximar o tema or¢amentdrio da questdo regional numa perspecti-
va que fosse além da questao fiscal. Contudo, isso nio se verificou e
permaneceu uma fragmentagao entre o planejamento e o orgamento,
com a balanca pendendo para os temas associados a questao fiscal e
or¢amentaria.

A OrpeMm EconOmica E FINANCEIRA E
A PERSPECTIVA EspAciaL

O Titulo VII, da Ordem Econdémica e Financeira, corresponde
aquele em que hd mais artigos associados a uma perspectiva espacial
na CF-1988. Entre os dez artigos, destacam-se aqueles nos quais sao
tratados temas fundamentais para a perspectiva espacial: a politica ur-
bana e a politica agricola e fundidria e da reforma agréria, inseridos no

8. A respeito desse tema, vale a leitura de Monteiro Neto; Castro; Brandio (2017), publicagio que trata da
politica de desenvolvimento regional no Brasil, analisando-a sob perspectivas que tentam ir além da questio
dos incentivos fiscais.
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texto constitucional com a contribui¢ao de segmentos organizados da
sociedade brasileira, por meio das Emendas Populares.

O que se observa, contudo, é que a inser¢io desses temas na
CF-1988, di-se de forma relativamente dissociada de uma perspectiva
espacial mais ampla. Trata-se de uma abordagem parcial e que se apro-
xima mais de abordagens comuns s politicas setoriais.

O vinculo com uma perspectiva espacial mais ampla é trazido
pelos artigos 170 e 174. No artigo 170, afirma-se que a ordem econé-
mica, fundada na valorizacio do trabalho humano e na livre iniciativa,
deve observar, entre outros, o principio de redu¢do das desigualdades re-
gionais e sociais. Refor¢a-se, portanto, o que j4 estava estabelecido como
um dos objetivos fundamentais da Repuiblica, afirmando a submissao
da ordem econdémica a um principio de busca de uma menor desigual-
dade regional. A CF-1988 nio fala em justica territorial ou em desen-
volvimento territorial, o que traria uma perspectiva mais ampla para o
préprio desenho das politicas publicas, mas, ainda assim, o vinculo entre
a ordem econdmico e financeira com esse principio merece destaque.

Jé no artigo 174, afirma-se o papel do Estado, na qualidade de
agente normativo e regulador da atividade econdmica, com suas fungoes
de fiscalizagdo, incentivo e planejamento da economia, de modo determi-
nante para o setor piiblico e indicativo para o setor privado. Nos pardgra-
fos que fazem parte deste artigo, faz-se referéncia aos planos nacionais
e regionais de desenvolvimento (previstos no artigo 21) e a legislacao
que deverd apoiar e estimular o cooperativismo e outras formas de
associativismo.

Esses dois artigos, portanto, fazem o gancho da ordem econd-
mica e financeira com os objetivos fundamentais da nagao e com a
competéncia da Unido relativa ao planejamento nacional e regional.
Contudo, a exemplo do que foi visto no artigo 43, no que diz respeito
ao planejamento e ao desenvolvimento regional, parecem predominar
os compromissos dilatdrios.
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Se nos temas que tratam dos incentivos fiscais, do or¢camento
e da reparticdo das receitas tributdrias hd uma maior clareza quan-
to aos mecanismos operacionais, no que diz respeito a questao do
planejamento do desenvolvimento nacional e regional, as normas sao
claras ao enunciar objetivos fundamentais e principios, mas sio aber-
tas e fluidas no que diz respeito a definir mecanismos de construgao
de uma politica de desenvolvimento territorial, ou mesmo regional —
abordagem predominante na CF-1988.

Do ponto de vista de uma perspectiva espacial mais ampla, por-
tanto, os vinculos trazidos pelos artigos 170 e 174 da CF-1988 sio fra-
geis, ainda que relevantes. A reflexao proposta por Bercovici nos ajuda
a compreender melhor o alcance e os limites do texto constitucional:

A Constitui¢io Federal de 1988 (CF-1988) tem expressamente uma
constitui¢io econdmica voltada para a transformagio das estruturas
sociais. Nao se pode ignorar, no entanto, que as relacoes econdmicas
s30 muito mais uma questio de fato (ou seja, vinculadas a constitui-
¢ao econdmica material), do que uma questao de direito (ligadas a
constitui¢io econdmica formal). Seria ilusério pretender alterar as
regras e a estrutura do poder econdmico no sistema capitalista por
uma norma constitucional. As mudangas radicais sao sempre politi-
cas. A constitui¢io econdmica referenda juridicamente as mudangas,
mas nio é responsdvel por impulsiond-las. E necessdrio reconhecer os
limites do voluntarismo e do instrumentalismo juridicos, o que nao

significa desvalorizar o processo constituinte (2009b, p.256).

E, no sentido de valorizar o processo constituinte, é justamen-
te nos artigos deste Titulo VII que se encontram importantes avangos
no texto constitucional. No Titulo VII, os principais artigos associa-
dos a uma perspectiva espacial referem-se as questoes urbana e rural.
Os artigos 182 e 183 da CF-1988 compdem o capitulo dedicado a
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politica urbana. Os artigos 184 a 191 tratam da politica agricola e
fundidria e da reforma agrdria. Ainda que tratando de temas especifi-
cos, tais artigos trazem dispositivos que buscavam promover reformas
profundas nos meios urbano e rural, com impactos potenciais claros
sobre a ordem econ6mica.

No que diz respeito a politica urbana, a mobilizagao promovi-
da pelo Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU), criado
em janeiro/1985, é responsavel pela introdug¢io do capitulo da politi-
ca urbana na CF-1988.

O Movimento Nacional pela Reforma Urbana articulou o cendrio de
participagio popular em todo o Brasil no processo da Constituinte de
1988, formado por um grupo heterogéneo, cujos participantes atua-
vam em diferentes e complementares temdticas do campo urbano.
Reuniu-se uma série de organizagoes da sociedade civil, movimentos,
entidades de profissionais, organiza¢des nio governamentais, sindica-
tos. (...) Essas entidades assumiram a tarefa de elaborar uma proposta
de lei a ser incorporada na Constitui¢ao Federal, com o objetivo de
modificar o perfil excludente das cidades brasileiras, marcadas pela
precariedade das politicas publicas de saneamento, habitagao, trans-
porte e ocupacio do solo urbano, assim configuradas pela omissao e

descaso dos poderes putblicos (Saule Jr.; UzzoO, 2009).

Desenvolve-se, no 4mbito do MNRU, o conceito da reforma
urbana, ancorando-se no diagnédstico do quadro de desigualdades so-
ciais e de exclusio social no espago urbano, expressa na dualidade da

cidade legal versus a cidade ilegal (real).

A bandeira da reforma urbana se consolida nio somente na perspec-
tiva da articulagio e unificagio dos movimentos sociais por meio de

uma plataforma urbana que ultrapassa as questoes locais e abrange as



DITOS E NAO DITOS SOBRE O TERRITORIO NA CONSTITUICAO FEDERAL | 297 |

questdes nacionais, mas também na critica da desigualdade espacial,
da cidade dual. Com isso, inaugura no pais um projeto que reivindi-
cava uma nova cidade e propunha a quebra dos privilégios de acesso
aos espacos das cidades. Configura-se uma politizagio que vai além

da questao urbana porque se estende para o Ambito da justica social

e da igualdade (Saule Jr; Uzzo, 2009).

Nasce, dessa articulagao, a Emenda Popular da Reforma Urba-
na, apresentada por um conjunto de seis entidades nacionais, com o
apoio de 48 entidades estaduais e locais e 131 mil assinaturas.

Entre outros dispositivos que valorizavam a esfera local de go-
verno, destaca-se a introdug¢do do conceito da fun¢io social da pro-
priedade aplicada ao contexto urbano, assegurando o interesse cole-
tivo em face dos usos individuais da propriedade, especialmente do
solo e do imével urbanos, fazendo com que o direito piblico também
passe a abrigar as discussoes sobre a propriedade privada.

Instrumentos de politica urbana que jd vinham sendo pratica-
dos, com menor seguranca juridica em alguns municipios brasileiros,
foram previstos no texto constitucional, destacando-se, de um lado, a
valorizagio do planejamento e da gestdo democrética e participativa das
cidades, e, de outro, a previsio de instrumentos de politica urbana vol-
tados para o combate a especulagio imobilidria, como é o caso da edi-
ficagao compulséria, da cobranca do Imposto Predial e Territorial Ur-
bano (IPTU) progressivo no tempo e a possibilidade de desapropriagao
no caso de descumprimento dos dispositivos previstos na Carta Magna.
Para alguns autores, essa foi a maior inovagio trazida pelo capitulo da
politica urbana na CF-1988 (Mota; Jatobd; Ribeiro, 2009).

O planejamento local se viu valorizado por meio do instru-
mento do Plano Diretor. Embora sua eficicia venha sendo historica-
mente questionada’, a verdade é que os municipios brasileiros passa-

9. Ver, entre outras, as contribuicées de Arantes; Vainer; Maricato (2000); Leitio (2006); Pinto (2005); e
Villaga (1999).
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ram a elaborar seus planos e, em alguns casos, processos de especu-
lagdo imobilidria foram contidos ou postergados. Além disso, uma
cultura politica de participagio na gestdo urbana foi introduzida nos
municipios brasileiros, sendo, desde entio, objeto de diversas disputas
politicas e econdmicas.

Um aspecto interessante a ser sublinhado é que neste capitulo
da politica urbana encontra-se a tinica passagem da CF-1988, para
além das normas que tratam, por exemplo, do ndmero de vereadores,
da existéncia de estruturas do judicidrio ou do percentual de gastos
do poder legislativo, em que hd um recorte de municipios associado
a instrumentos de politica publica. E o caso dos planos diretores que
sa0 exigidos para cidades cujo contingente populacional seja superior
a 20 mil habitantes.

Sem entrar no mérito da eficicia dos desdobramentos desses
dois artigos da CF-1988, vale dizer que boa parte de seus efeitos s6
viriam a ocorrer apés a regulamentagéo desses artigos, 13 anos depois,
em 2001, por meio do Estatuto da Cidade (EC) (Brasil, 2001). Pas-
sados 17 anos de vigéncia do EC, hd um debate em torno do cumpri-
mento de suas promessas: ele traria um olhar urbano excessivamente
centrado em municipios de maior capacidade técnica e financeira para
empregar os instrumentos previstos no EC, os quais seriam muito
sofisticados para a maioria dos municipios do pais; ele reforca a frag-
mentagao/setorializagio da politica urbana, o que faz sentido do pon-
to de vista da operagio das politicas de habitagao, mobilidade e sanea-
mento, mas deixa transparecer a falta de instrumentos que promovam
uma efetiva Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano em torno
da qual haveria uma maior integragao das politicas urbanas. Ao final
o EC nao aprofunda o didlogo da politica urbana com o sistema ur-
bano-regional brasileiro."

10. Um balango sobre a politica urbana se encontra nas contribuiges presentes em Costa (2016a).
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Embora nao trate de aspectos urbano-regionais diretamente, o
EC reafirma a competéncia da Unido em “elaborar e executar planos
nacionais e regionais de ordenagao do territério e de desenvolvimen-
to econdmico e social” (inciso V, Artigo 3°). O EC também passa a
exigir a elaboragio de planos diretores, o instrumento bésico da po-
litica urbana, nos municipios inseridos em regides metropolitanas e
aglomeragdes urbanas, nos municipios de dreas turisticas e naqueles
inseridos em dreas de influéncia de empreendimentos de significativo
impacto ambiental de 4mbito regional ou nacional.

O EC revela o entendimento, por parte daqueles que contri-
buiram com a redagio da lei, de que hd agoes e processos que se dao
em escalas mais amplas e que demandam reflexdo e cuidados (traduzi-
dos em normas) por parte dos municipios.

Isso d4 pistas das dificuldades e conflitos que estiveram presen-
tes no processo de redagio do EC e, 13 anos antes, na prépria redacao
do texto constitucional. Apesar das criticas a essas duas normas, ha
que se reconhecer que foram uma conquista, a conquista possivel em
torno das disputas em torno do direito a cidade.

Do ponto de vista de uma abordagem espacial mais ampla,
a baixa densidade de didlogo entre o capitulo da politica urbana da
CF-1988 e, em menor escala, do EC com o sistema urbano-regional
brasileiro parece constituir na critica mais relevante a esses dispositi-
vos legais. Nao se trata de uma questdo meramente escalar. Dada a
organiza¢io do Estado brasileiro, o capitulo da politica urbana e o
EC seriam dispositivos desenhados para o municipio, e menos para o
urbano, entendido de forma ampliada, 2 /z Lefebvre (2005). Contu-
do, em decorréncia da prépria organiza¢io do Estado brasileiro tra-
zida pela CF-1988, especialmente com o papel que foi atribuido ao
municipio, as normas associadas a politica urbana nio deveriam ter
refor¢ado a fragmentagio da gestdo do territério sem atentar para os
riscos de alimentar conflitos interfederativos e sem propor e valorizar
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instrumentos e mecanismos de planejamento e gestao compartilhados
ancorados numa visio mais ampla do territério brasileiro. Nesse sen-
tido, emerge a importincia do tema das regides metropolitanas, que
serd objeto de secio posterior deste artigo.

Ainda no Titulo VII, da ordem econdmica e financeira, mere-
ce destaque o capitulo sobre a politica agricola e fundidria e da refor-
ma agriria. No mesmo sentido do capitulo da politica urbana, esse
capitulo traz a submissio do direito a propriedade privada ao cum-
primento de sua func¢io social, cujos requisitos sio estabelecidos pelo
texto constitucional. Busca-se favorecer a reforma agraria por meio da
desapropriagao de grandes propriedades rurais improdutivas.

O texto trata ainda da politica agricola e das condi¢oes em que
se dard a reforma agrdria, inclusive a titulagio, e prevé o instituto do
usucapido para propriedades de até 50 hectares. A exemplo de outros
temas que sa0 objeto de disputa, também ficaram para posterior regula-
mentagio vdrios aspectos trazidos pela CF-1988, sobretudo aqueles que
tratam dos critérios e graus de exigéncia para se cumprir a fun¢io social.

Da mesma forma que o capitulo da politica urbana, este capi-
tulo também nao dialoga com a questao do desenvolvimento territorial
brasileiro e nio estabelece critérios que considerem as diferencas geoam-
bientais e socioculturais existentes no pais para fins de se construir uma
politica de desenvolvimento agrdrio que amplie o acesso a terra.

Ainda que a associagio entre a questdo agrdria e a questao
regional nio tenha sido trazida pelo texto constitucional, estabele-
ceu-se um vinculo importante entre a politica agrdria e a politica
ambiental, quando o inciso II do artigo 186, que traz os requisitos
a serem observados para se cumprir a func¢io social da propriedade,
estabelece a “utilizagao adequada dos recursos naturais disponiveis e
preservagao do meio ambiente” como um desses requisitos. Passados
30 anos de promulgagio da CF-1988, seria oportuno avaliar a po-
téncia desse requisito...
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Num balanco geral, sao evidentes os avangos trazidos pelo tex-
to constitucional no que diz respeito & ordem econdmica e financeira,
em especial nos capitulos da politica urbana e da politica agricola e
fundidria e da reforma agréria. As criticas aqui formuladas, no senti-
do de evidenciar a baixa densidade das normas no que diz respeito a
favorecer o desenvolvimento e a solidariedade territorial, a partir da
cooperagao interfederativa, devem considerar as condigées e o con-
texto de elaboragio da CF-1988, de modo que hd méritos evidentes
que se alimentaram/decorreram da participagdo social. Ainda assim,
nao se pode negligenciar os aspectos criticos aqui destacados, inclusi-
ve porque muitas das conquistas do texto legal nio se traduziram em
politicas puablicas que produzissem os resultados esperados, seja no
que diz respeito ao direito a cidade, seja no que diz respeito ao acesso
a terra. Nesse sentido, conforme salientou Bercovici:

A Constituigao de 1988 incorpora em seu texto o conflito, muitas vezes
ignorado pela doutrina juridica. Esta incorporagao do conflito ao texto
constitucional, chamando formalmente aten¢io para essas questoes e
determinando a necessidade de se encontrarem solugdes, é particular-
mente sensivel e perceptivel no capitulo da Ordem Econdémica. Nao é
por acaso que neste capitulo se travaram os grandes embates politicos e
ideoldgicos nas discussoes da Assembleia Nacional Constituinte. Tam-
bém nio por outro motivo este capitulo foi o mais desfigurado pelo
intenso processo de reformas constitucionais neoliberais levado a cabo
desde o governo de Fernando Henrique Cardoso. Serd justamente na
ordem econdmica da Constitui¢io que os seus criticos encontrarao as
“contradi¢oes” e os chamados “compromissos dilatérios”, além das cé-
lebres “normas programdticas”, que sdo o sindénimo de normas que nao
tém qualquer valor concreto. Ou seja, toda norma incomoda passa a
ser classificada como “programdtica’, bloqueando, na prtica, a efetivi-
dade da Constitui¢io e, especialmente, da constitui¢ao econdmica e
dos direitos sociais (2009, p.195).
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Com esses apontamentos criticos e dividas em mente, a proxi-
ma e derradeira subsecio ird avaliar como a perspectiva espacial apare-

ce nos capitulos que tratam da ordem social na CF-1988.
A OrbpEM SociAL E A PeErsPECTIVA EspraciaL

Em cinco capitulos do Titulo VIII, da Ordem Social, encon-
tram-se artigos que trazem uma perspectiva espacial/territorial para
o texto constitucional. Estabelece-se, no plano discursivo-normativo,
um vinculo entre as politicas setoriais, sobretudo as politicas sociais, e
a dimensao espacial.

No capitulo da satde, estabelece-se que o Sistema Unico de
Satide (SUS) compreende agoes e servigos publicos que fazem parte
de uma rede regionalizada e hierarquizada. O caso da satde é aquele
em que a operacionalizagio da politica por meio de um sistema Gni-
co, em rede, encontra-se mais claramente desenhado na CF-1988.
Mas hd normas que chamam a atengio para especificidades regionais
que devem ser observadas nos capitulos da educacio, da cultura e do
desporto, em especial nos artigos 210 (se¢ao da educacio), 215 ¢ 216
(segao da cultura); no capitulo sobre ciéncia, tecnologia e inovagio, no
qual se afirma que a pesquisa tecnoldgica deve estar orientada para a
“solu¢do dos problemas brasileiros e para o desenvolvimento do siste-
ma produtivo nacional e regional”; no capitulo sobre a comunica¢io
social (artigo 21); e no capitulo sobre meio ambiente.

Neste capitulo, que nio contou com Emendas Populares na
sua redagio, estabelece-se, entre outros dispositivos, que cabe ao Po-
der Publico “definir, em todas as unidades da Federacio, espacos ter-
ritoriais e seus componentes a serem especialmente protegidos”. O
capitulo trata também dos estudos de impacto ambiental para ativi-

dades causadores de significativa degrada¢ao ambiental.
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Com uma inser¢io relativamente timida no texto constitucio-
nal, limitada ao artigo 225, o tema do meio ambiente apresentou di-
versos desenvolvimentos no periodo posterior & promulgacio da CF-
1988, com destaque, entre outros, para a Lei da Politica Nacional de
Recursos Hidricos, de janeiro de 1997 (Brasil, 1997) e para a Lei do
Sistema Nacional de Unidades de Conservagio da Natureza, de julho
de 2000 (Brasil, 2000).

Prevalece, no caso do meio ambiente, uma abordagem que se
encontra estruturada a partir da caracterizagio e reconhecimento do
patriménio dos diferentes biomas presentes no territério brasileiro.
Nesse sentido, a CF-1988 reconhece que a Floresta Amazonica bra-
sileira, a Mata Atlantica, a Serra do Mar, o Pantanal Mato-Grossen-
se e a Zona Costeira constituem patrimdnio nacional, devendo sua
utilizagao dar-se de forma a preservacio do meio ambiente e de seus
recursos naturais.

No que diz respeito aos recursos hidricos, a institui¢do de um
sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos estava previs-
ta no artigo 21 como uma competéncia da Unido, que tratou de sua
regulamentagdo por meio da lei anteriormente citada.

Ainda que ndo seja objetivo deste texto discutir em profundi-
dade todas as tensoes ou conflitos gerados por diferentes normas no
que diz respeito & forma como o territério é compreendido e inserido
nos dispositivos legais brasileiros, vale discutir aqui o caso da gestao dos
recursos hidricos vis-a-vis a questao do uso do solo urbano na CF-1988.

No que diz respeito ao ordenamento territorial e ao planeja-
mento e ao controle do parcelamento, do uso e da ocupagio do solo
urbano, a CF-1988 estabeleceu, no inciso VIII do artigo 30, que esta
competéncia cabe ao municipio. Como vimos na subsecio anterior,
o capitulo da politica urbana refor¢a o papel do municipio no plane-
jamento de seu territério, a partir da elabora¢io e implementacio do
instrumento base dessa politica, o plano diretor.
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A lei conhecida como Lei das Aguas, que trata de regulamentar
o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, por seu
turno, traz um entendimento diverso do espago geogrifico, centrado
em suas bacias hidrograficas. De acordo com um dos fundamentos
trazidos pelo seu Artigo 1°, “a bacia hidrografica é a unidade territorial
para implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e atua-
cao do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos”.

Nesse sentido, a norma reconhece, nas bacias hidrograficas, a
existéncia de um espago que difere da divisao politico-administrativa
do espago geogrifico, de modo que o planejamento e a gestao dos re-
cursos hidricos deve ser feita em observancia as bacias e microbacias,
envolvendo suas comunidades, usudrios e o Poder Puablico.

De forma atenta as diversas escalas do planejamento, a lei
estabelece ainda que, entre as diretrizes gerais de agao da politica na-
cional de recursos hidricos, encontra-se, conforme consta no inciso
IV, do Artigo 3°, “a articulagio do planejamento de recursos hidricos
com o dos setores usudrios e com os planejamentos regional, estadual
e nacional”.

Ainda que a operacionalizagao disso e sua compatibilizagio
com os preceitos da CF-1988 relativos a gestao do solo urbano nao
sejam exatamente simples, merece destaque o esforco da lei em incor-
porar uma perspectiva transescalar e em lidar com o espago de forma
mais ampla, numa abordagem menos restrita  organizagio do Estado.

A compatibilizagio das normas constitucionais e daquelas es-
tabelecidas no EC sobre o uso do solo municipal com o as deter-
minagoes trazidas pela Lei das Aguas daria uma contribuigio efetiva
a0 ordenamento e a gestdo territorial no Brasil. Isso seria ainda mais
positivo se considerados os efeitos e consequéncias dos rebatimentos
territoriais dos processos socioespaciais em curso. Contudo, nio ¢é isso
que se verifica, como poderd ser visto na se¢io seguinte que trata do
caso das regides metropolitanas.
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A QUESTAO METROPOLITANA: UMA CHAVE PARA
COMPREENDER AS LIMITACOES
DA CF-1988 SOB A PERSPECTIVA ESPACIAL

A auséncia quase completa da questdo metropolitana no texto
da CF-1988 e no préprio EC, onde hd, no texto original, trés mengdes
as Regides Metropolitanas (RMs), j4 foi aqui apontada e parcialmen-
te justificada. H4 relatos de que no processo constituinte e também
no caso do EC, propostas que incorporavam a questao metropolitana
foram excluidas dos textos legais, inclusive como forma de viabilizar
a sua aprovagio.'

E o que dizem as normas sobre as regides metropolitanas? Na
CF-1988, o artigo 25 limita-se a estadualizar a matéria relativa a insti-
tuiio das regides metropolitanas. Segundo o pardgrafo 3° deste artigo,
“os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regiées me-
tropolitanas, aglomeragoes urbanas e microrregioes, constituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizagio, o
planejamento e a execugdo de fun¢oes publicas de interesse comum”.

O texto fala da competéncia de instituir esses recortes regio-
nais e reconhece, indiretamente, que pode ser necessirio institui-los
para favorecer a organizacio, planejamento e execugio das fungdes
publicas de interesse comum (FPICs). Ou seja, o texto trata de tais
espagos numa perspectiva endégena (ao se remeter as FPICs) e nio os
associa aos processos de formagao socioespaciais que os conformaram
e que sdo/serdo por eles impactados. A men¢io as RMs na CF-1988
mostra-se precdria e dissociada de um entendimento mais amplo dos
processos socioespaciais.

Vale notar que a experiéncia de planejamento metropolitano
no Brasil, a partir da criacio das RMs federais, nos anos 1970, aten-

11. As consideragdes aqui tecidas sobre as regioes metropolitanas podem aplicar-se, na maior parte dos casos,
as aglomeragdes urbanas, também tratadas, junto as microrregi6es, no mesmo artigo 25 da CF-1988. A én-
fase nas regiées metropolitanas decorre do fato de se tratarem de formagoes socioespaciais mais complexas e
que tém um papel mais importante no contexto do desenvolvimento capitalista.
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tava para a dupla vinculagio desses espagos: a enddgena, que trata de
propor solu¢des para os problemas que ocorrem na escala metropo-
litana e que demandam o compartilhamento da gestao, envolvendo
diferentes municipios e o governo estadual; mas também a exdgena,
que trata da inser¢ao da RM no espago regional e nacional, com seu
potencial papel de ancorar o desenvolvimento econdmico regional e
nacional, conforme preconizado pelo II Plano Nacional de Desenvol-
vimento.

H4, do ponto de vista legal, um relativo retrocesso no trata-
mento dessa matéria no texto constitucional. Prevalece uma visio
parcial e limitada do tema, com fraco entendimento sobre os proces-
sos socioespaciais, seus rebatimentos territoriais e os desafios e pos-
sibilidades dele decorrentes. Ademais, a CF-1988 ensejou diversos
conflitos, sobretudo relativos a titularidade das FPICs e aos arranjos
institucionais necessdrios para se planejar e gerir as RMs. De quem ¢
a titularidade das FPICs? Os municipios, reconhecidos como aut6no-
mos, sio obrigados a participar das RMs? Como fica sua autonomia
em face dessa inser¢ao numa RM? Como caracterizar e compatibilizar
interesses locais e interesses metropolitanos? A quem cabe o planeja-
mento e a gestdo das RMs? Quem financia o funcionamento desses
arranjos e quem assume a responsabilidade sobre os investimentos
metropolitanos?

Insuficientemente e mal abordado no texto constitucional, o
temas das RMs voltaria a ser referido no EC, na regulamentagio do
capitulo de politica urbana da CF-1988. No 4mbito do EC, o trata-
mento do tema metropolitano registrou alguns avangos pontuais que
merecem ser apontados.

No seu Artigo 4°, o EC estabelece que o planejamento me-
tropolitano é um instrumento da politica urbana. Essa primeira asso-
ciacdo entre o planejamento metropolitano e a politica urbana, ainda
que seja numa norma que que deixa a questdo em aberto, denota um



DITOS E NAO DITOS SOBRE O TERRITORIO NA CONSTITUICAO FEDERAL | 307 |

entendimento ampliado da questdo urbana. Trata-se de um avango
cognitivo e de base juridica, que, contudo, demandaria regulamenta-
Gao posterior.

Da mesma forma pode ser interpretada a exigéncia de elabora-
¢ao de planos diretores por parte dos municipios metropolitanos, inde-
pendentemente de seu contingente populacional. Esse aspecto, jd dis-
cutido anteriormente, traz um avango no entendimento da politica ur-
bana, ainda que o texto nada diga sobre a compatibilizagio dos planos
diretores de municipios metropolitanos e desses com os instrumentos
de planejamento na escala metropolitana. De toda forma, a introdugao
dessa exigéncia expressa o reconhecimento de tipologias municipais,
ou seja, hd municipios diferentes que devem ter seu instrumento bdsico
de politica urbana em fungio de sua inser¢o regional.

E, por fim, a terceira referéncia as RMs no texto original do
EC diz respeito a participagio popular e dos vérios segmentos da so-
ciedade no planejamento metropolitano, espelhando o principio de
gestao democrdtica da cidade que é um dos pilares do Estatuto.

Passados mais de 26 anos da promulgagao da CF-1988 e pou-
co mais que 13 anos apds a vigéncia do EC, a Lei 13.089, de 12 de
janeiro de 2015 (Brasil, 2015), viria instituir o Estatuto da Metrépole
(EM), regulamentando dispositivos presentes no artigo 25.

O EM busca solucionar alguns dos conflitos deixados em aber-
to pela CF-1988 e pelo EC e avanga em virios aspectos, a0 mesmo
passo em que tenta evitar choques com as interpretagdes legais que
favorecem as teses municipalistas. As principais contribui¢cées do EM
dizem respeito a ideia da governanca interfederativa, ao detalhamen-
to dos instrumentos do planejamento metropolitano e ao apoio da
Unido no desenvolvimento urbano integrado em RMs que possuam
a gestdo plena.

Apesar de seus avancos, o que se observa é que o EM, a exem-
plo do que havia sido observado nas anélises precedentes sobre a CF-
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1988, traz uma visao também endégena para o tema das RMs, con-
centrando-se, conforme deixa claro o texto legal, nos aspectos associa-
dos ao planejamento, a gestdo e a execucio das FPICs. Ainda assim,
mesmo no que diz respeito a essa perspectiva, o EM nao equaciona os
conflitos existentes, demandando interpretagdes de dispositivos legais
e contribuindo para a judicializagio, como se observa, por exemplo,
no caso da RM de Salvador, em que o municipio-polo da RM ques-
tiona sua inser¢ao na RM e sua participagao na estrutura metropolita-
na instituida por lei estadual.'

Considerando uma perspectiva espacial transescalar, o EM
apresenta poucos avangos. Nao sio estabelecidas pontes entre o pla-
nejamento metropolitano e regional, entre as RMs e a rede urbana
brasileira, a lei ndo faz referéncia ao sistema urbano brasileiro.

As RMs, nédulos do sistema urbano, podem contribuir para a
execugao de projetos de desenvolvimento regional e nacional, ancora-
dos em suas economias de aglomeragio e nas vantagens que oferecem,
sobretudo no contexto das sociedades da informagdo. Ou seja, esses
espacos podem ser o ponto de interse¢do, podem constituir uma refe-
réncia para as politicas piiblicas espaciais (Steinberger, 2017).

Ademais, no que constituiu uma prevaléncia de uma visao téc-
nica legislativa sobre um dado de realidade, a constitui¢io de uma
RM que envolvesse Brasilia ficou prejudicada pelo EM. Prevaleceu,
nesse caso, um entendimento equivocado sobre a natureza distinta
da Regido Integrada de Desenvolvimento (RIDE), como é o caso da
RIDE do DE. A equiparagio das RIDEs as RMs mostra um entendi-
mento equivocado sobre as RIDEs.

Antes que se completassem trés anos de vigéncia do EM e
que seus preceitos, sobretudo as san¢des a governadores e prefeitos de
municipios metropolitanos, pudessem ser aplicadas, a Lei Ordindria

12. Andlises mais detalhadas da questao metropolitana podem ser encontradas em Costa; Tsukumo (2013)
e em Costa (2016b).
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13.683, de 19/06/2018 (BRASIL, 2018b), trouxe alteracoes ao Es-
tatuto da Metrdpole, revendo alguns de seus conceitos, alargando os
prazos para elaboragio e implementacio dos instrumentos previstos
no texto original, notadamente do Plano de Desenvolvimento Urba-
no Integrado (PDUI).

Nao serd possivel aqui fazer uma anilise criteriosa das altera-
coes feitas ao EM. Foram revisados e introduzidos conceitos do/ao
texto original, em alguns casos, dando-lhe maior precisao, em outros,
introduzindo conceitos que sugerem visdes mais operacionais do pla-
nejamento metropolitano, como é o caso da ideia de um desenvol-
vimento territorial estratégico e de projetos estruturantes. Também
foram introduzidos dispositivos, seja para dar maior consisténcia téc-
nica ao processo de criagdo de uma RM, seja para reforar a ideia
da governanca interfederativa, cujo conceito foi introduzido em seu
Artigo 2°, conferindo-lhe maior precisao.

O novo texto legal retirou do Artigo 7° a referéncia a participa-
¢ao social “no acompanhamento da prestagio de servigos e na realiza-
¢ao de obras afetas as fungoes publicas de interesse comum” e trouxe
normas para a realizacao de audiéncias publicas.

No que diz respeito ao apoio da Unido ao planejamento me-
tropolitano, a lei reitera o possivel apoio da Unido a elaboracio dos
PDUIs, bem como as “iniciativas dos Estados e dos Municipios volta-
das a governanga interfederativa’, afirmando que a Unido “promoverd
a instituicio de um sistema nacional de informagoes urbanas e me-
tropolitanas” (Brasil, 2018b, artigo 16-A). A instituigao desse sistema
vem em substitui¢ao a revogagao do artigo 20 que tratava do SNDU
e que previa a criagio de um subsistema de planejamento e informa-
¢oes metropolitanas, matéria que estava melhor especificada na versio
original.

A versdo revisada do EM revoga, portanto, o artigo 20 que
tratava do Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano (SNDU).
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Proposto e debatido nas dltimas Conferéncias Nacionais das Cida-
des, o SNDU poderia ser o elo entre as politicas urbana, regional e
metropolitana, podendo contribuir para se avancar na construgao de
uma estratégia de desenvolvimento territorial para o pais, 2 sombra da
inexistente Politica Nacional de Ordenamento Territorial (PNOT).

A nova versao do EM também revoga o artigo 21, que afirma-
va incorrer em improbidade administrativa os governadores, prefeitos
ou agentes pablicos que nio cumprissem, no prazo legal dispositivos
legais associados a elaboragio e aprovagio dos PDUIs.

Apesar das revisoes conceituais e de se reforcar a ideia da gover-
nanga interfederativa, a nova lei pouco avanga no sentido de permitir
um maior didlogo com o desenvolvimento territorial, numa perspec-
tiva transescalar ampliada. A lei mantém indefinicoes e imprecisoes
que jd constavam da versdo original, no dialoga com o sistema urba-
no-regional brasileiro, mantém o entendimento equivocado a respeito
das RIDE:s e sinaliza para o enfraquecimento do planejamento metro-
politano ao revogar preceitos que pressionavam gestores publicos no
sentido da constru¢do de arranjos interfederativos.

APONTAMENTOS FINAIS E REFLEXOES SOBRE O
FUTURO (EM UM MUNDO CAMBIANTE)

O objetivo desse texto era fazer uma reflexdo critica sobre a
dimensio espacial no texto constitucional, por ocasido dos 30 anos
de promulgacio da Carta Magna. Para isso, lancamos mao de alguns
procedimentos simples, como a identificagio de termos associados a
dimensio espacial e avancando no sentido de analisar o sentido do uso
de certos vocdbulos, observando em que medida as leis traziam uma
perspectiva territorial mais ampla, contemplando uma visao transes-
calar e entendimentos mais robustos acerca do desenvolvimento ter-
ritorial brasileiro.
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Pode-se argumentar que o fato da CF-1988 fazer poucas refe-
réncias ou mesmo nao fazer o uso de certos vocdbulos nao é em si um
aspecto negativo, e que temas pouco aprofundados no texto constitu-
cional nio sao necessariamente subestimados pelas politicas publicas.

Em tese, esses contra-argumentos sio vélidos. Uma simples
referéncia na CF-1988 sobre a politica urbana e seus principios, com
um prazo para a regulamentacio do tema, teria sido suficiente, talvez,
para que o EC tivesse sido sancionado mais cedo. Do mesmo modo,
a mengio feita na questdo metropolitana no artigo 25, poderia ter en-
sejado uma rdpida e mais consistente regulamentacio dessa questao,
evitando todos os conflitos e disputas em torno do desafio da gover-
nanga interfederativa.

No entanto, o que procuramos mostrar aqui é que a CF-
1988, o ADTC, as Emendas Constitucionais e os principais regu-
lamentos da Carta Magna deixam transparecer a existéncia de um
entendimento parcial e pouco robusto da dimensio espacial/territo-
rial. Nesse sentido, como desenvolver politicas publicas atentas para
a dimensao territorial quando hd poucas referéncias conceituais ou
preceitos que permitam uma articulagdo entre as politicas ptblicas?
Sobretudo quando predomina uma perspectiva setorialista que, em
geral, nao se integra no territério? Quando a setorializagio ocorre
nas proprias politicas publicas espaciais (politicas regional, urbana,
agrdria e de meio ambiente)?

Na auséncia de um entendimento mais amplo do que é o
territério nacional, de seu processo de formagao socioespacial e de
sua dinimica, e na esteira de uma visio compartimentada espacial
e tematicamente, os principais elementos da ordem constitucional
apresentam-se ambivalentes. De um lado, registram avancos con-
ceituais e no campo dos direitos econdmicos e sociais; de outro, as
politicas publicas acabam sofrendo com os efeitos negativos da or-
ganizagdo do Estado, em que a légica simplista, homogeneizadora
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e relativa rigida da organizagio politico-administrativa do pais nao
encontra elementos que estimulem municipios, estados e Unido a se
articularem de forma mais 4gil e eficaz em resposta aos desafios com
os quais so confrontados.

A desarticulacio entre as politicas puablicas espaciais e as difi-
culdades de cooperagao e governanca interfederativa ficam evidentes
quando se analisa o caso das RMs, como visto na se¢io anterior.

Vale deixar claro que aqui nio se postula uma visio baseada
na crenga de que a existéncia de uma norma ¢ garantia da solugo de
problemas. O Brasil, por exemplo, dispée, no seu quadro juridico-
-normativo, de instrumentos que poderiam favorecer a acio articu-
lada de governos locais ou a cooperagio interfederativa. Contudo, a
ocorréncia de consércios intermunicipais, de arranjos metropolitanos
robustos e do compartilhamento de compromissos e responsabilida-
des no campo das politicas publicas sio a exce¢do, nio a regra. Pre-
dominam as visdes parciais e de curto prazo, as quais se associam ao
predominio, no pais, de culturas politicas que pouco contribuem para
a constituicao de comunidades civicas.

Decerto, a legislagao nio resolveria essa questao. Na realidade,
ela constitui um reflexo da cultura politica brasileira, e seus conceitos
e preceitos acabam por reforcar abordagens e politicas parciais e nao
integradas territorialmente.

Tem-se, assim, a associagao da dificuldade/baixa propensio a
cooperar com a organizagao de um Estado e de politicas publicas que
acabam por reforgar a setorializago, a fragmentacio e auséncia de um
entendimento integrado, a partir do territério, do pais e de seu pro-
cesso de formagio socioespacial.

Mesmo as politicas ptblicas espaciais apresentam-se e operam
de forma compartimentada, sem o didlogo com o que poderia ser seu

ponto de encontro: uma politica nacional de ordenamento territorial,
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tema que nio foi tratado na CF-1988 e que ndo mereceu ainda a ela-
boragao, aprovacio e implantagio de uma politica nacional. *

A auséncia da PNOT ¢, a0 mesmo tempo, reflexo e conse-
quéncia desse quadro politico-cultural e institucional. Sua auséncia
tem a ver com a auséncia de um projeto de nagdo, o que remete aos
conflitos de interesse em torno do que seria tal projeto. Afinal, discutir
um projeto de nagio demanda levar em conta o territério nacional
como em todo, em suas diversas escalas e possibilidades de articula-
¢ao. Significaria superar a politica regional baseada nas “regi6es-pro-
blema” oriunda dos anos 1950 (conforme propde Bercovici, 2009a);
pensar no direito a cidade para além das fronteiras municipais, supe-
rando a defini¢do legal de cidade dos anos 1930, e encarar a cidade
real de frente; promover o desenvolvimento agrério em didlogo com
uma compreensio e uma proje¢ao do espago brasileiro no futuro, ob-
servando seu patrimonio cultural e natural.

Trés décadas apds a promulgagio da CF-1988, o Brasil nio
elaborou seus planos nacionais e regionais e nao instituiu uma poli-
tica de ordenamento territorial. Foram produzidos marcos juridicos
de reconhecida qualidade para a prote¢io do meio ambiente, para
as cidades, para a gestao dos recursos hidricos, mas a setorializagio e
a fragmentagao predomina, mesmo entre as politicas publicas espa-
ciais, e dificultam um entendimento ampliado da questéo territorial.
Houve avangos, conforme apontados nas se¢oes anteriores, mas eles
se mostram demasiadamente timidos em face dos desafios que se vis-
lumbram no horizonte.

Analisando a questdo regional, Bercovici afirma que hoje,
“diante dos desafios e ameagas trazidos pela globalizacio, o esforco
de coordenacio, articulagao e cooperagio de todos os niveis de gover-
no do Brasil para o desenvolvimento e a superacio das desigualdades

13. Referéncias sobre esse tema podem ser encontradas em Steinberger; Costa (2017) e em Miragaya; Signori
011).
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regionais é tao ou mais importante do que o ocorrido na década de
1950 (20094, p.188).

Com efeito, no mundo cambiante em que vivemos, no qual
os modos de produzir, consumir e circular encontram-se em proces-
so de transformacio, com resultados socioecond6micos incertos (mas
nada auspiciosos do ponto de vista da ampliacio das desigualdades
socioespaciais), com rebatimentos territoriais de dificil apreensio, em
que as escalas se movem ao sabor dos interesses corporativos e em
que os Estados Nacionais estdo em xeque, parece fundamental buscar
compreender que pais construimos até o espago-tempo contempora-
neo, para, mirando o futuro com apreensio, mas sem medo, encarar
o desafio de propor e desenvolver projetos alternativos e adaptativos
que objetivem a construgao de uma nagao soberana mais justa, inclu-
dente, eficiente e ambientalmente sustentdvel.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ARANTES, Otilia; VAINER, Carlos; MARICATO, Erminia. A cidade do
pensamento sinico: desmanchando consensos. 2. ed. Petrépolis: Vozes, 2000.

(Colegao zero a esquerda).

AVRITZER, Leonardo (Org.). A participacio em Sio Paulo. Sao Paulo:
Editora UNESP, 2004.

BERCOVICI, Gilberto. A ordem econdmica no espago. In: CARDOSO
Jr., José Celso; CASTRO, P. R. E de. MOTTA, D. M. (Org.). A Constitui-
¢do brasileira de 1988 revisitada: recuperagao histérica e desafios atuais das

politicas publicas nas 4reas regional, urbana e ambiental. V.2. Brasilia: Ipea,
2009a. p. 183-201.

BERCOVICI, Gilberto. Os principios estruturantes e o papel do Estado.
In: CARDOSO ]Jr., José Celso (Org.). A Constituigio brasileira de 1988 revi-



DITOS E NAO DITOS SOBRE O TERRITORIO NA CONSTITUICAO FEDERAL | 31 5 |

sitada: recuperagao histérica e desafios atuais das politicas ptblicas nas dreas
econdmica e social. V.1. Brasilia: Ipea, 2009b. p. 255-291.

BRASIL. Constitui¢do da Repiiblica Federativa do Brasil (recurso eletronico):

texto constitucional com alteracoes. 53. Ed. — Brasilia: Cimara dos Deputa-
dos, Edicoes Camara, 2018a. (versio E-book).

BRASIL. Discurso proferido na sessio de 5 de outubro de 1988 (recurso ele-
tronico). Brasilia: Cimara dos Deputados/Departamento de Taquigrafia,
Revisio e Redacio, 1988.

BRASIL. Estatuto da Cidade. Lei n. 10.257 de 10 de julho de 2001. Esta-
belece diretrizes gerais da politica urbana e dd outras providéncias. Didrio

Oficial da Unido, Brasilia, 11 jul. 2001.

BRASIL. Estatuto da Metrépole. Lei n. 13.089 de 12 de janeiro de 2015.
Institui o Estatuto da Metrépole e d4 outras providéncias. Didrio Oficial da
Unido, Brasilia, 13 jan. 2015.

BRASIL. Lei Ordindria n. 13.683 de 18 de junho de 2018. Didrio Oficial
da Unido, Brasilia, 20 jun. 2018b.

BRASIL. Lei do Sistema Nacional de Unidades de Conservacio da Na-
tureza. Lei n. 9.985 de 18 de julho de 2000. Institui o Sistema Nacional
de Unidades de Conservagio da Natureza e d4 outras providéncias. Didrio
Oficial da Unidio, Brasilia, 19 jul. 2000.

BRASIL. Politica Nacional de Recursos Hidricos. Lei n. 9.433 de 8 de janei-
ro de 1997. Institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos, cria o Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos e d4 outras providéncias.
Didrio Oficial da Unido, Brasilia, 9 jan. 1997.

CASTRO, José Nilo de. La contrbuition du droit brésilien & [étude du povoir
régional. Belo Horizonte: Del Rey, 2005.

COSTA, Marco Aurélio (Org.). O Estatuto da Cidade ¢ a Habitar III: um
balango de quinze anos da politica urbana no Brasil e a nova agenda urbana.

Brasilia: Ipea, 2016a.

COSTA, Marco Aurélio. O impasse metropolitano no Brasil: entre centrali-
dade e incertezas. In: COSTA, Marco Aurélio (Org.). O Estatuto da Cidade



| 316 | AconsTITUICAC GOLPEADA | 1988-2018

e a Habitar III: um balanco de quinze anos da politica urbana no Brasil e a
nova agenda urbana. Brasilia: Ipea, 2016b. p. 181-204.

COSTA, Marco Aurélio; TSUKUMO, 1. T. L. 40 anos de regioes metropoli-
tanas no Brasil. Brasilia: Ipea, 2013.

COSTA, Sérgio. As cores de Ercilia: esfera publica, democracia, configura-
¢oes pos-nacionais. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2002. (Humanitas).

DAGNINO, Evelina (Org.). Sociedade civil e espagos piiblicos no Brasil. Sao
Paulo: Paz e Terra, 2002.

FUNG, Archon. Empowered Participation: reinventing urban democracy.
Princeton: Princeton University Press, 2004.

GAVENTA, John. Triumph, deficit or contestation? Deepening the “deepen-
ing democracy” debate. Brighton: Institute of Development Studies, 2006.
(IDS Working Paper, 264).

LEFEBVRE, Henri. 7he production of space. 23. ed. Oxford: Blackwell Pub-
lishing, 2005.

LEITAO, Licia. Remendo novo em pano velho: breves consideragoes so-
bre os limites dos planos diretores. In: FERNADES, Edésio; ALFONSIN,
Betania (Org.). Direito urbanistico: estudos brasileiros e internacionais. Belo
Horizonte, Del Rey, 2006. p. 319-329.

LIMA, J. A. de O.; PASSOS, Edilenice; NICOLA, J. R. A génese do texto
da Constituigio de 1988. Brasilia: Senado Federal, Coordenacio de Edigoes
Técnicas, 2013.

MERLIN, Meigla Maria Aratjo. O municipio e o federalismo: a participa¢ao
na constru¢ao da democracia. Belo Horizonte: Mandamentos, 2004.

MIRAGAYA, Julio; SIGNORI, L. A importancia da Politica Nacional de
Ordenamento Territorial (PNOT) para o Desenvolvimento Sustentdvel
Brasileiro. In: FARIA, Rodrigo; SCHVARSBERG, Benny (Orgs.). Politicas
urbanas e regionais no Brasil. Brasilia: Universidade de Brasilia, Faculdade de

Arquitetura e Urbanismo, 2011. p.137-167.
MONTEIRO NETO, Aristides; CASTRO, César Nunes; BRANDAO,

Carlos Antdnio (Orgs). Desenvolvimento regional no Brasil: politicas, estraté-
gias e perspectivas. Rio de Janeiro: Ipea, 2017.



DITOS E NAO DITOS SOBRE O TERRITORIO NA CONSTITUICAO FEDERAL | 31 7 |

MOTTA, D. M.; JATOBA, S. U. S.; RIBEIRO, Rémulo. A CF/88 ¢ o
desenvolvimento urbano. In: CARDOSO Jr., José Celso; CASTRO, P. R.
E de. MOTTA, D. M. (Org.). A Constituicio brasileira de 1988 revisitada:
recuperacio histdrica e desafios atuais das politicas ptblicas nas 4reas regio-

nal, urbana e ambiental. V.2. Brasilia: Ipea, 2009. p. 91-116.

PINTO, Victor Carvalho. Direito urbanistico: plano diretor e direito de pro-
priedade. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2005.

PUTNAM, Robert D. Comunidade e democracia: a experiéncia da Itdlia
moderna. 3. ed. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2002.

SAULE Jr, Nelson; UZZO, Karina. A trajetéria da reforma urbana no Bra-
sil. Didlogos, propuestas, historias: para uma cidadania mundial (recurso ele-
tronico). 2009. Disponivel em: http://base.d-p-h.info/pt/fiches/dph/fiche-
-dph-8583.html.

SOUZA, M. T. de. O processo decisério na Constitui¢io de 1988: préticas
institucionais. Sao Paulo. Lua Nova, n. 58, 2003. p.37-59.

STEINBERGER, Marilia. COSTA, Marco Aurélio. A relevincia de Poli-
ticas Pablicas Espaciais: participagao e luta. In: STEINBERGER, Marilia
(Org.). Territorio, agentes-atores e politicas piiblicas espaciais. Brasilia: Ler
Editora, 2017. p.29-59.

STEINBERGER, Marilia (Org.). Territdrio, agentes-atores e politicas priblicas
espaciais. Brasilia: Ler Editora, 2017.

VILLACA, Fldvio. Uma contribui¢o para a histéria do planejamento urba-
no no Brasil. In: DEAK, Csaba; SCHIFFER, Sueli R. (Org.). O processo de
urbanizagio no Brasil. Sao Paulo: FUPAM/Editora USP, 1999. p. 169-244.

ZIMMERMANN, Augusto. Zéoria geral do federalismo democritico. 2. ed.
Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2005.






319 |

CAPITULO 12

A TEMATICA REGIONAL NA
CONSTITUICAO BRASILEIRA

SIMONE AFFONSO DA SILVA'

Diversos temas foram contemplados no arcabougo da Consti-
tui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988, inclusive a questao
regional, ou seja, o reconhecimento politico da existéncia de desigual-
dades que se expressam espacialmente no 4mbito regional e o im-
perativo de se promover politicas publicas voltadas 4 sua mitigagao.
Passados 30 anos da promulgacio da Carta Magna, cabe-nos apreciar
criticamente a abordagem que o documento apresenta sobre a temd-
tica regional, tanto aqueles aspectos que constam na versdo original
como as principais alteragoes inseridas até o presente momento, com
especial atengio ao ordenamento juridico, aos instrumentos financei-
ros e ao aparato politico-administrativo.

Mas, antes de nos debrugarmos sobre a andlise da Constituigao
da Republica Federativa do Brasil de 1988, é importante destacarmos
dois aspectos que lograram especial aten¢ao ao longo de nossa apreciagao
critica: a conceituagdo de regido e o significado de dimensao regional.

1. Simone Affonso da Silva ¢ Doutora pelo IFCH-USP. Doutoranda no programa de pés-graduagio em Geo-
grafia Humana da Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas da Universidade de Sdo Paulo (USP).
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No geral, hd duas maneiras distintas de se conceber regido. A
primeira relaciona-se com a existéncia de fend6menos humanos e na-
turais responsdveis pela diferenciacio de dreas. Neste caso, as regioes
seriam um fendmeno em si, independente da capacidade humana de
apreendé-las em sua plenitude e de criar regionalizagoes do espago
geogréfico que reflitam a complexidade do mundo, embora o desafio
posto seja o de criar divisdes regionais o mais fidedignas possiveis. A
outra maneira de se conceber regido diz respeito as divisées adminis-
trativas do territério utilizadas para fins de planejamento, sobretudo
no Ambito governamental. Neste caso, os critérios de regionalizag;io
adotados nio necessariamente visam dar conta do processo de dife-
renciagdo de dreas resultante da combinagio de complexos fenéme-
nos de cardter humano e natural, podendo haver a adogao de critério
Ginico ou de um conjunto de critérios condizente com determinado
viés que se queira destacar, segundo os objetivos e finalidades da di-
visdo regional.

Convém ressaltar que a conceituagao de regido pode variar,
nao havendo apenas uma que seja correta e definitiva, mas concep-
¢oes com maior ou menor nivel de parcialidade e de pertinéncia em
cada contexto. Destarte, é imprescindivel que uma dada concep¢ao
de regiao e a respectiva regionalizagao sejam utilizadas de maneira
adequada, coadunadas com os propésitos de sua criagio ou adogao
(fins diddticos, fins estatisticos, fins de planejamento piblico ou pri-
vado etc.) e fundamentadas numa perspicaz apreciagio da dimensao
regional. Esta ¢ aqui entendida como um elemento, um atributo,
uma parte constituinte do espago geografico, e ndo como uma mera
extensio do espago material/absoluto. Nesse sentido, a dimensao re-
gional das politicas ptblicas refere-se tanto a presenca de uma leitura
das diferenciagées e disparidades regionais desde o desenho até a ava-
liagao das politicas publicas, como a sua implementagio e execugao
de forma regionalizada.
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Tomando como exemplo a Constitui¢io da Republica Fede-
rativa do Brasil de 1988, podemos verificar que hd quatro facetas da
dimensio regional contempladas:

i) a instituicdo de regies metropolitanas, aglomeragoes ur-
banas e microrregioes, a partir do agrupamento de muni-
cipios limitrofes, a fim de integrar a organizagio, o pla-
nejamento e a execu¢do de fungdes publicas de interesse
comum, segundo lei complementar dos estados Federados
(Artigo 25, § 3);

ii) a delimitagio de complexos geoeconémicos e sociais por
parte da Unido, sobre os quais atuariam institui¢oes espe-
cialmente criadas para promover o desenvolvimento regio-
nal (Artigo 43, § 1);

iii) o uso de incentivos e fundos regionais para a promogio
do desenvolvimento socioeconémico entre as diferentes
regioes do pais (Artigo 43; Artigo 159; Artigo 161);

iv) a regionalizagao das politicas setoriais no 4mbito da for-
mulacio e implementagdo dos planos plurianuais (Artigo
48; Artigo 165).

Veremos a seguir que estas quatro facetas, ji presentes no or-
denamento juririco anterior e reafirmadas na Constituigao Federal de
1988, apresentam limitagoes tedricas, metodolégicas e praticas com
grande potencial de influenciar a busca pela superagio das desigualda-
des regionais no Brasil.

REGIAO COMO UM COMPLEXO GEOECONOMICO E
SOCIAL

Segundo o Titulo 1 — Dos Principios Fundamentais, Artigo 3°,
a reducio das desigualdades regionais corresponderia a um dos ob-
jetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, ao lado da
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redugio das desigualdades sociais e da erradicacdo da pobreza e da
marginalizagdo, além da constru¢do de uma sociedade livre, justa e
soliddria, da busca pelo bem estar de todos, sem quaisquer discrimina-
¢a0, e da promogio do desenvolvimento nacional. Assim, na organi-
zagao politico-administrativa do Estado brasileiro, competiria & Unido
“elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacio do ter-
ritério e de desenvolvimento econémico e social” (Artigo 21). Nesse
sentido, a Unio poderia “articular sua agao em um mesmo complexo
geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e a redu¢io das
desigualdades regionais”, especialmente por meio da atuacio de insti-
tuigoes criadas especificamente para atingir este propésito (Artigo 43).
Seria possivel inferir que esta acep¢io de regido estd pautada no
reconhecimento do processo de diferenciagio de dreas decorrente de
distintas combinag¢oes de fendmenos humanos e naturais sobre o espago
geografico. Mas, por se tratar de uma mengao bastante pontual, cabe le-
varmos em consideracio alguns precedentes dessa perspectiva em nossa
andlise, especialmente os debates em torno da cria¢io da Superinten-
déncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) em 1959, liderados
por Celso Furtado, e a oficializagio da Divisao Regional do Brasil em
1969 pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
Algumas politicas publicas e institui¢des foram criadas na pri-
meira metade do século XX para atuar sobre determinados recortes
regionais, a exemplo da Inspetoria de Obras Contra as Secas (IOCS)
criada em 1909; da Superintendéncia de Defesa da Borracha (SDB),
em 1912; da Fundacio Brasil Central (FBC), em 1943 e da Comissao
do Vale do Sao Francisco (CVSF), em 1948. Contudo, a emergéncia
de uma interpreta¢do multidimensional sobre as desigualdades regio-
nais — pautada na consideragio de aspectos econémicos, politicos, so-
ciais e naturais e suas interrelagdes — ganhou destaque a partir da cria-
¢ao da Sudene em 1959, fundamentada no pensamento e na atuagio

de Celso Furtado (1998, 2007, 2009, 2014) e precedida por agentes
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como Rémulo de Almeida, mentor da criacao do Banco do Nordeste
do Brasil em 1952. A Sudene corresponde, portanto, a um marco na
consolidacio da questdo regional na agenda governamental brasileira
justamente pelos avangos tedricos e metodoldgicos que possibilitaram
uma abordagem mais profunda e completa sobre o tema no 4mbito
do Estado a época.

Naio obstante, lembremos que a centraliza¢io politico-admi-
nistrativa ocorrida ao longo da Ditadura Militar teve fortes influéncias
sobre a padronizacio das institui¢cdes voltadas ao desenvolvimento re-
gional, conforme assinalamos em pesquisa anterior (Silva, 2014). As-
sim, instituigdes correlatas sofreram alteracoes e passaram a adotar o
modelo institucional da Sudene, especialmente:

i) a Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazdnia
(Sudam), instituida em 1966 para substituir a Superinten-
déncia do Plano de Valorizacao Econdmica da Amazdnia
(Spvea), que havido sido criada em 1953;

ii) a Superintendéncia do Desenvolvimento do Centro-Oeste
(Sudeco), criada em 1967 em substitui¢io a Fundagio Bra-
sil Central (FBC), que havia sido estabelecida em 1943;

iii) a Superintendéncia do Desenvolvimento da Regiio Su-
doeste (Sudesul), instituida em 1967 para ocupar do lugar
da Superintendéncia do Desenvolvimento da Fronteira Su-
doeste (Sudesul), fundada em 1956. Nao apenas as institui-
¢oes passaram a dispor da mesma estrutura administrativa,
mas também dos mesmos instrumentos de financiamento
das politicas regionais e de planos de desenvolvimento re-
gional bastante semelhantes a0 modelo da Sudene.

A nosso ver, um aspecto positivo é que sob as influéncias do
modelo da Sudene tais institui¢des tiveram a oportunidade de reforgar
em seu cerne a nogao de regido como um produto socioespacial, ou
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seja, como o resultado de um processo histérico de ocupagao e produ-
¢ao do espago geografico. Note-se que até entdo as institui¢oes regionais
adotavam uma abordagem setorial, atuando de maneira bastante cir-
cunstancial e pontual no tempo e no espaco. A concep¢ao mais abran-
gente de regido suscitada no contexto de criagao da Sudene demandaria
a atuagao multissetorial e coordenada do Estado, numa apreensao da di-
mensao regional em suas diversas facetas. Dentre os aspectos negativos,
a expansao do modelo institucional da Sudene apés o golpe militar de
1964 ocorreu sob significativo esvaziamento politico e tolhimento das
atribuicoes e instrumentos originalmente concebidos pela instituigao,
que pressupunha relativa autonomia politica, administrativa e financei-
ra para desenhar politicas e gerir instrumentos de financiamento para o
desenvolvimento regional em sua drea de atuagio.

Portanto, podemos verificar entre o final dos anos 1950 e 1960
um contraste entre o relativo aprofundamento do debate sobre as de-
sigualdades regionais e o enrijecimento normativo das instituigoes, e,
consequentemente, limitagdes ao potencial das mesmas em atuar a
favor do desenvolvimento regional segundo as particularidades e pe-
culiaridades regionais. Note-se que a Constituicio Federal de 1988
nio resolveu esse constrangimento. Embora o texto apregoe a neces-
sidade do Estado atuar a partir de instituigoes criadas especialmente
para promover o desenvolvimento regional com vistas a superacio
das histdricas desigualdades que caracterizam a organizagio do espago
brasileiro, pouca atengao tem sido dada ao imperativo de adaptar o
ordenamento juridico, os instrumentos de financiamento e o préprio
aparato politico-administrativo ao contexto de cada regiao.

Além do esvaziamento politico das institui¢es de desenvolvi-
mento regional no periodo de 1964 a 1988, houve a subordina¢io das
politicas regionais pelas politicas de ordenamento territorial e de cres-
cimento econémico formuladas para a escala nacional, em grande me-
dida relacionadas ao projeto geopolitico brasileiro denominado “Brasil
Poténcia” (Silva, 2014, p.74). Assim, os planos regionais de desenvol-
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vimento, que originalmente seriam formulados pelas respectivas supe-
rintendéncias 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 colabora-
¢ao das superitendéncias (Ibid., p.78). Nesse contexto, avaliamos que
a insercdo da questao regional nas politicas econdmicas nacionais nio
correspondeu a um movimento de coordenagio e cooperagio gover-
namental horizontal e vertical, mas sim a centraliza¢io do processo de
planejamento, de cardter autoritdrio e tecnocratico.

Nesse sentido, é possivel identificar certa conivéncia da Cons-
tituicdo Federal de 1988 com o sttus quo da questao regional brasi-
leira no momento de sua promulgagio, uma vez que ela nio trouxe
alteracoes significativas no ordenamento juridico e no aparato politi-
co-administrativo existente nem conferiu maior importincia relativa
as politicas regionais, embora tenha propiciado algumas alteragdes no
Ambito dos instrumentos financeiros, como veremos adiante.

Adematis, o forte cardter municipalista da Carta Magna propi-
ciou relagbes mais diretas entre a Unido (escala nacional) e os muni-
cipios (escala local), deixando pouco protagonismo aos estados (escala
intermedidria), que desde o golpe militar de 1964 j4 vinham sendo en-
fraquecidos. Essa caracteristica foi agravada nas décadas seguintes pela
ascensdo do paradigma do desenvolvimento local e o respectivo enfra-
quecimento da abordagem regional. Em certa medida, tais aspectos tém
prejudicado a busca pela reducio das desigualdades regionais, sobretudo
nas escalas macro, meso e microrregional, uma vez que seria imprescin-
divel a atuacio incisiva dos estados em parceria com institui¢cdes regio-
nais detentoras de relativo poder politico e capacidade técnico-finan-
ceira para promover o desenvolvimento em suas dreas de atuagio — de
forma semelhante a breve tentativa da Sudene entre 1969 e 1964.

No periodo de 1988 a 2018 se manteve, em grande medida,
a abordagem tradicional das politicas regionais, embora a institui¢ao

da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) em 2007
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tenha buscado ressignificar as politicas regionais e conferir-lhes uma
posicao de destaque na agenda governamental. Nesses tltimos 30
anos ¢ possivel verificarmos que em contexto de crise o foco tem sido
as politicas macroecon6micas, que tenderam a preterir as dimensoes
espacial e regional, a exemplo da estagflacio dos anos 1990 e a insta-
bilidade politica e econ6émica atual, em parte causada pelo processo
de impeachment da presidenta Dilma Rousseft em 2016 e agravada
pelo contexto de recessao econdmica no cendrio internacional. Em
contexto de relativo crescimento econdémico e estabilidade politica e
social nos planos interno e externo, como aquele vivenciado entre os
anos de 2003 ¢ 2010, o foco tem sido as politicas sociais, desenhadas e
implementadas sem grande acuidade com as dimensées espacial e re-
gional, embora tenham ocorrido impactos positivos nas desigualdades
regionais, conforme assinala Aradjo (2013).

Outro importante precedente relacionado a maneira como a
temdtica regional tem sido abordada na Constituigao Federal de 1988
diz respeito a Divisao Regional do Brasil. Conforme assinalamos em
pesquisa anterior (Silva 2010), as primeiras propostas de regionaliza-
¢ao do Brasil foram elaboradas no inicio do século XX, em sua maio-
ria baseadas numa leitura setorial e na escala macrorregional. Priori-
zando a durabilidade dos recortes regionais, o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) buscou sistematizar as vérias propostas
existentes, de forma que fosse organizada uma tinica Divisio Regional
do Brasil para a divulgacio das estatisticas brasileiras. Dessa forma,
as “regides naturais” basearam a divisio em macrorregides para fins
diddticos e estatisticos em 1942 e as “regides humanas” foram a base
para a divisdo em zonas fisiogréficas para fins administrativos realizada
em 1945 (Ibid., p.4-5).

Conforme assinala Perides (1994, p.87), em 1969 o IBGE
publicou uma nova Divisio Regional do Brasil, a fim de substituir
aquela de 1942, utilizando como justificativas:
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i) a evolugio do conceito de regido em Geografia, que por sua
vez permitiria uma apreensio mais correta das realidades re-
gionais brasileiras;

ii) o argumento de que a divisdo regional anterior, com base nas
regides naturais, nao forneceriam quadros territoriais apro-
priados que pudessem ser utilizados pelas politicas de plane-
jamento e de desenvolvimentos; iii) as transformagoes vincu-
ladas aos processos de urbanizagio e industrializagao ¢ um
maior conhecimento sobre o territério brasileiro, ambos ine-
xistentes na divisio regional anterior. Assim, Perides (Ibid.,
p-90) argumenta que “as caracteristicas de homogeneidade da
regido foram definidas pela combinagio de aspectos naturais,
sociais e econémicos, que nesse sentido nao diferia muito das
antigas ‘regides geograficas’ vidalianas, concretizadas numa
‘paisagem’ criada pelo homem”.

Note-se que os critérios utilizados na regionalizagao de 1969
foram: dominios ecoldgicos, populagio, regides agricolas, industria,
transportes, atividades tercidrias e centralidade (IBGE, 1968). Contu-
do, segundo aescala— macrorregional, mesorregional ou microrregional
— privilegiou-se um ou mais critérios, havendo o predominio na escala
macrorregional do critério de dominios ecoldgicos (Silva, 2010, p.84).

Portanto, podemos notar que houve um aprofundamento das
discussoes sobre a temdtica regional entre as Divisoes Regionais do Bra-
sil de 1945 e 1969 no sentido de reconhecer a diferenciacao de dreas
como o resultado de um processo histérico de ocupagio e produgio do
espago geografico, caracterizado por fendmenos regionais, os relativos
avancos na abordagem tedrica e metodoldgica e no plano do discurso
nao necessariamente resultaram em agdes concretas , sobretudo no que
diz respeito a macrorregionalizacio do espago brasileiro, face a predo-
minéncia dos critérios naturais. O IBGE apregoava que, por meio da
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acio do Estado, o desenvolvimento econémico suprimiria as desigual-
dades regionais, justificando a necessidade de dividir o pais em regides
para melhor gerir o planejamento governamental (Silva, 2010, p.82).
Por conseguinte, a Divisio Regional do Brasil oficializada pelo IBGE
em 1969 teve um cardter eminentemente utilitarista, pautado em pro-
pésitos politico-administrativa que se sobrepunham a qualquer outro
aspecto (Ibid., p.85).

Consequentemente, as alteragdes que ocorreram nesta regiona-
lizagao ao longo das décadas de 1970 e 1980 foram relativas a extingao,
criagdo ou alteracdo de categoria de algumas unidades federadas. Assim,
por meio de Lei Complementar Federal, houve a transformagio do es-
tado da Guanabara em municipio do Rio de Janeiro em 1974, a criagio
do estado do Mato Grosso do Sul, em 1977 (desmembrado de Mato
Grosso), e a transformagio do Territério Federal de Rondénia em estado
em 1982. Através da Constitui¢cao da Republica Federativa do Brasil de
1988 houve a criacio do estado de Tocantins (desmembrado de Goids),
a extin¢o do territdrio federal de Fernando de Noronha (transformado
em distrito estadual pertencente & Pernambuco), e a transformagio dos
territérios federais de Roraima e Amapd em estado (IBGE, 2002). Por-
tanto, a Carta Magna nio trouxe inovagdes no tocante a regionalizacio
do pais, sendo expressiva apenas a transferéncia do recém-criado estado
do Tocantins da regido Centro-Oeste para a regido Norte.

Ademais, podemos observar que as divisdes regionais do Brasil
elaboradas pelo IBGE e as delimitagbes das dreas de atuagio das supe-
rintendéncias de desenvolvimento regional foram convergindo ao longo
do tempo, embora nunca tenham coincidido plenamente, conforme

exibem o diagrama e os mapas a seguir.

1956 1969 1977 1988 2001 2009
Mapa Mapa Mapa Mapa Mapa Mapa
1 2 3 4 5 6

Divisao/Regional do Brasil de 1945 Divisao Regional do Brasil de 1969
SPVEA - 1956 Sudam - 1966 Sudam - 1977

Spvesud - 1956 I Sudesul - 1959
Sudene - 195 ] Adene-2001 Sudene - 2007

9
Sudeco - 1968 Sudeco- 1977 I [ Sudeco-2009

. Diviséo Regional do Brasil a partir da Constituicao Federal de 1988
ISudam-1988 . Sudam - 2007
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Mapa 1 - Divisao Regional do Brasil e Superintendéncias de Desenvolvimento
Regional em 1956

Divisdo Regional - 1945
'. Norte Leste Setentrional
Nordeste Ocidental - Leste Meridional
Nordeste Oriental | Sul

: Centro-Oeste

Fonte: Adaptado de Silva (2014, p. 59, 53. Organizado pela autora e elaborado por Rafael Oliveira Fonseca

Mapa 2 - Divisao Regional do Brasil e Superintendéncias de Desenvolvimento
Regional em 1969

* A Lei5.365,de 01 de
dezembro de 1967, extinguiu
a Fundagdo Brasil Central e
criou a Superintendéncia do

Desenvolvimento do Centro-
Oeste (Sudeco), composta
pelos estados de Mato Grosso

e Goids e o Distrito Federal. No
entanto, a Lei 5.457, de 20 de
junho de 1968.

E SUDENE - 1959 D Regides
m SUDAM - 1966 Estados
/

SUDESUL - 1967

|:|:|:| SUDECO - 1968

Fonte: Adaptado de Silva (2014, p. 65, 77,81, 83. Organizado pela autora e elaborado por Rafael Oliveira Fonseca
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Mapa 3 - Divisao Regional do Brasil e Superintendéncias de Desenvolvimento
Regional em 1977

[F]suene- 195 [_]Regices
v/ /| supesuL - 1967 Estados
[\ suoam - 1g77
[[T]suoeco-1s77

Fonte: Adaptado de Silva (2014, p. 65, 81, 102. Organizado pela autora e elaborado por Rafael Oliveira Fonseca

Mapa 4 - Divisao Regional do Brasil e Superintendéncias de Desenvolvimento
Regional em 1988

E SUDENE - 1959 D Regides
SUDESUL - 1967 Estados
[\ supam - 1s88
[[T]suoeco- 1977

1.200

Fonte: Adaptado de Silva (2014, p. 65, 81, 102, 113. Organizado pela autora e elaborado por Rafael Oliveira Fonseca
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Mapa 5 - Divisao Regional do Brasil e Superintendéncias de Desenvolvimento
Regional em 2001
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Fonte: Adaptado de Silva (2014, p. 113, 161. Organizado pela autora e elaborado por Rafael Oliveira Fonseca

Mapa 6 - Divisao Regional do Brasil e Superintendéncias de Desenvolvimento
Regional em 2009

[N supam - 2007
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Fonte: Adaptado de Silva (2014, p. 65, 81, 199, 203. Organizado pela autora e elaborado por Rafael Oliveira Fonseca
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Lembremos que a criagdo da Sudene pautou-se no discurso
sobre a existéncia de particularidades e peculiaridades socioespaciais
envolvendo trés diferentes regiées do ordenamento administrativo
brasileiro da época: o Nordeste Ocidental, o Nordeste Oriental e o
Leste Setentrional. Embora houvesse o reconhecimento de diferencia-
¢Oes internas nesse recorte regional mais amplo?, alguns aspectos em
comum?’ e as relagoes de complementaridade® justificariam considera-
-las em conjunto. Destarte, nio nos parece mera coincidéncia que a
partir da regionalizagio de 1969 a regido Nordeste tenha ganhado os
contornos mais préximos ao da Sudene. Note-se que a drea de atua-
¢ao da Superintendéncia foi delimitada a partir do agrupamento de
municipios, enquanto a Divisdo Regional do Brasil tomou como base
o agrupamento de estados federados, o que lhe conferiu maior rigidez
na definicdo dos limites regionais.

No caso da regido Sul, a Superintendéncia do Plano de Valori-
zagio Econdmica da Fronteira Sudoeste do Pais (SPVESUD) criada em
1956 nio apresentava similaridade com o recorte regional estabelecido
pelo IBGE em 1945, mas na ocasio de sua transformagio em Superin-
tendéncia do Desenvolvimento da Regiao Sudoeste (Sudesul) em 1967
podemos verificar a total convergéncia entre a drea geogréfica de atua-
¢ao da institui¢do e o novo recorte regional oficializado pelo IBGE logo

2. Furtado (2009d, p. 80, 2009e¢, p .88) menciona quatro subregides: a faixa imida ou Zona da Mata, o
Agreste, 0 Semidrido e a 4rea de transi¢io para a Amazdnia (Piaui e Maranhio).

3. Navisdo de Furtado (2009a, p.175, 2009d, p. 76, 2014, p. 232), o atraso relativo do Nordeste nao repousa
apenas na regio semidrida. A Zona da Mata e o Agreste também apresentam atividades econémicas de baixa
produtividade, subutilizagdo de terras, insuficiente producio de alimentos, baixa cobertura de servigos publi-
cos essenciais e elevados niveis de pobreza, de desemprego e subemprego.

4. O plano de agao proposto na Operagio Nordeste, elaborada por Celso Furtado, estava estruturado em torno
de quatro diretrizes. Duas eram primdrias: i) aumento dos investimentos industriais visando criar na regio
um centro autdnomo de expansio manufatureira, segundo suas peculiaridades e demandas locais/regionais;
ii) reorganizagio da economia na zona semidrida a fim de elevar sua produtividade e tornd-la mais resistente
a0 impacto das secas, com especial atengio 4 alteragées na estrutura agréria, diversificagio produtiva e redugio
do excedente demogréfico. As outras eram derivadas: iii) aumento da produgio de alimentos na faixa imida
para abastecer os centros urbanos e permitir a intensificagio de sua industrializagio; iv) deslocamento da
fronteira agricola da zona semidrida em dire¢do ao hinterland maranhense e goiano, uma vez que o excedente
de mio de obra deslocado do semidrido nao seria absorvido pelas dreas urbanas, jd que nessas localidades j4
existem grande contingente de mio de obra subocupada (FURTADO, 2009d, p. 80, 2009, p. 88).



A TEMATICA REGIONAL NA CONSTITUICAO BRASILEIRA | 333 |

em seguida, em 1969. Note que simultaneamente a divulgagao da nova
regionalizacio politico-administrativa do Brasil, o Decreto-Lei 576, de
8 de maio de 1969, alterou a denominagio da Superintendéncia do
Desenvolvimento da Fronteira Sudoeste para Superintendéncia do De-
senvolvimento da Regido Sul, mantendo a sigla Sudesul.

Por sua vez, ao longo da segunda metade do século XX a Su-
perintendéncia do Desenvolvimento do Centro-Oeste (Sudeco) e a do
Desenvolvimento da Amazénia (Sudam) mantiveram maior autono-
mia em relacio a regionalizagio oficial do pais. Contudo, a partir da
recriacdo da Sudeco em 2009, verificamos uma total convergéncia de
sua drea de atuagio e a Divisao Regional do Brasil.

INCENTIVOS FISCAIS E FUNDOS REGIONAIS

Os incentivos fiscais voltados ao desenvolvimento regional fo-
ram criados ao longo das décadas de 1960 e 1970 no 4mbito do im-
posto de renda, compondo o “Sistema 34/18”, pautado na concessio
de isencoes a empresas que se dispusessem a investir e a desenvolver
atividades produtivas nos estados abrangidos pela Sudene ou pela Su-
dam (Maciel, 2010, p. 9). Em 1974, houve a criagao do Fundo de
Investimentos do Nordeste (Finor) — administrado pela Sudene —,
do Fundo de Investimentos da Amazo6nia (Finam) — administrado
pela Sudam — e do Fundo de Recuperacio Econdmica do Estado do
Espirito Santo (Funres), no intuito de substituir o “Sistema 34/18” e
aperfeigoar o mercado de capitais no pais (Maciel, 2010, p. 9; Bezer-
ra, 1990, p. 10). Conforme assinala Bezerra (1990, p. 13-14), o Finam
e o Finor sdo destinados, quase totalmente, a aplicacoes em megaproje-
tos agropecudrios e industriais.

Conforme estabelece a Carta Magna, caberia 2 Unido fazer uso
de incentivos regionais, como conceder “juros favorecidos para financia-
mento de atividades prioritdrias” e “isencoes, redugoes ou diferimento
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tempordrio de tributos federais devidos por pessoas fisicas e juridicas”
(Artigo 43). A nio uniformidade de tributos no territério nacional ou
medidas tributdrias que impliquem distin¢o entre os entes federados se-
riam admitidas apenas quando voltadas para o “equilibrio do desenvolvi-
mento socioecondmico entre as diferentes regioes do Pais” (Artigo 151).

A Sudene e a Sudam administrariam a concessio de incentivos
fiscais em suas dreas de atuagio, em consonancia com o Artigo 43 da
Constituigao e a legislacio vigente. Note-se que os incentivos dizem
respeito a investimentos privados considerados prioritdrios pelo Go-
verno Federal, relacionados com projetos de implantagio, diversifica-
a0, ampliagao e modernizagao de setores da economia, sendo que a
principal modalidade ¢ a redugio fixa de 75% do Imposto de Renda
de Pessoa Juridica (Portugal et al, 2016, p. 32).

Embora seja um importante instrumento da politica econémi-
ca brasileira, Maciel (2010, p. 3-4) adverte sobre a complexidade e as
dificuldades de se avaliar os incentivos fiscais no pais, devido:

i) a existéncia de dezenas ou mesmo centenas de politicas
publicas direcionadas a setores econdmicos, regides geo-
grificas e outras intiimeras finalidades sociais, delineadas
por disposigoes legislativas de entes politicos dos trés ni-
veis da federacao;

ii) a vigéncia dos diversos incentivos fiscais, que podem per-
durar por décadas ou por poucos anos;

iii) a criagdo de regimes especiais de tributagdo, que podem
estar desvinculados de uma politica mais abrangente;

iv) o cardter multidimensional dos incentivos fiscais, que ser-
vem a multiplos fins e repercutem de maneira diferenciada
entre pessoas, atividades econdmicas e sociais e regioes;

v) a incipiente e assistemdtica divulgagao dos dados relativos
as rendncias tributdrias, que em grande medida nio sio
objeto de controle permanente por parte do Estado.



A TEMATICA REGIONAL NA CONSTITUICAO BRASILEIRA | 335 |

Segundo Maciel (2010, p. 9) o Finor e o Finam permanecem
ativos apesar das restri¢oes promovidas entre meados dos anos 1980 e
inicio dos anos 2000 em decorréncia dos escindalos de corrupgao na
gestdo dos fundos, conforme descreve Bezerra (1990). Por sua vez, o
Artigo 159 da Constituigao Federal estabelece que a Unido entregaria
47% do produto da arrecadagio dos impostos sobre renda e proventos
de qualquer natureza e sobre produtos industrializados para os esta-
dos e municipios’, dos quais 3% seriam destinados a “aplicacio em
programas de financiamento ao setor produtivo das Regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste, através de suas instituicoes financeiras de
cardter regional, de acordo com os planos regionais de desenvolvi-
mento”. O semidrido do Nordeste receberia a metade dos recursos
destinados a respectiva macrorregido. Conforme o Artigo 161, esta
reparticdo de recursos objetiva promover o equilibrio socioecondmico
entre os entes federados.

Assim, a Lei 7.827, de 27 de setembro de 1989, regulamentou
o Artigo 159 da Carta Magna ao criar os Fundos Constitucionais de
Financiamento do Centro-Oeste (FCO), do Nordeste (FNE) e do
Norte (FNO), concernentes a delimitagdo macrorregional do IBGE.
Tratam-se de instrumentos de natureza tributdria voltados preferen-
cialmente ao financiamento de micro e pequenas atividades produti-
vas ligadas a um plano de desenvolvimento regional (Portugal et al,
2016, p. 39).

Com base no § 2° do Artigo 43 da Constitui¢io Federal, que
diz respeito a articulagio do Estado em torno de complexos geoeco-
ndémicos e sociais, as Leis Complementares 124 e 125, ambas de 3
de janeiro de 2007, e a Lei Complementar 129, de 8 de janeiro de
2009, instituiram, respectivamente, os Fundos de Desenvolvimen-

5. A Emenda Constitucional 55, de 2007, alterou o montante total para 48% e, posteriormente, a Emenda
Constitucional 84, de 2014, modificou o referido montante para 49% da arrecadacio dos impostos a serem
repassados aos entes federados.
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to da Amazdnia (FDA), do Nordeste (FDNE) e do Centro-Oeste
(FDCO). Sao fundos de natureza contabil, geridos pelas superinten-
déncias de desenvolvimento regional e direcionados ao financiamen-
to de projetos privados de infraestrutura, servigos puiblicos e grandes
empreendimentos produtivos. A partir de 2012 tais fundos passaram
a ser financeirizados a fim de que seu patriménio fosse robustecido
(Portugal, Silva, Mourio, 2015).

Os fundos de desenvolvimento regional se conformam, portan-
to, a drea geografica de atuagio das superintendéncias (Sudene, Sudam
e Sudeco), que, por sua vez, foram gradativamente convergindo com
as divisoes regionais do Brasil definidas pelo IBGE, conforme apon-
tamos anteriormente. Por um lado essa articulagio é benéfica no que
diz respeito a coordenagio no 4mbito do planejamento governamental;
por outro lado, representa certo engessamento das politicas regionais,
uma vez que a macrorregionalizagio do espago brasileiro carece ser re-
visada. Em outras palavras, embora certa convergéncia entre ambas re-
gionalizagoes ao longo do tempo facilite a coordenagio no dmbito do
planejamento governamental, o anacronismo dos recortes torna-se um
obstdculo ao préprio desenvolvimento regional, uma vez que a atuagio
do Estado é um significativo vetor do processo de (re)produgio do espa-
¢o, ou seja, das dinimicas socioespaciais. Assim, a eficicia das politicas
publicas diminuem & medida em que a leitura da dimensio regional e
o conjunto de a¢des decorrentes desta leitura se distanciam da realidade
ou se apresentam de maneira demasiadamente parcial.

Em nossa apreciagio, houve certa acomodagao na Constitui-
¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988 dos instrumentos da
politica regional até entdo vigentes, especialmente no tocante aos in-
centivos fiscais e fundos regionais, com certa manutengao da dinAmi-
ca politica a eles subjacente.

Por fim, embora haja diversos aspectos relacionados com as de-
sigualdades regionais, o § 3° do Artigo 43, atinente aos complexos
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geoecondmicos e sociais, ressaltou apenas um deles: priorizar o
“aproveitamento econdmico e social dos rios e das massas de dgua
represadas ou represdveis nas regides de baixa renda, sujeitas a secas
periédicas”. Caberia 2 Unido incentivar a recuperagio de terras dridas
e cooperar com os pequenos ¢ médios proprietdrios rurais para o esta-
belecimento, em suas glebas, de fontes de d4gua e de pequena irrigagio.

Isso demonstra a preponderincia das politicas regionais que
vinham sendo realizadas desde o inicio do século XX, a quais estavam
relacionadas, em grande medida, com o Poligono das Secas no Nor-
deste, delimitado pela primeira vez em 1936, e com as obras hidrdu-
licas que marcaram a atuagio de institui¢des como o Departamento
Nacional de Obras Contra as Secas (Dnocs), derivado da Inspetoria
Federal criada em 1909, a Companhia de Desenvolvimento dos Va-
les do Sao Francisco e do Parnaiba (Codevasf), criada em 1948, e a
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), criada
originalmente em 1959. A Constituicio Federal de 1988 expressa,
portanto, o refor¢o desse viés especifico de politicas regionais, que teve
sua preponderincia reafirmada em difentes momentos desde entio.
Podemos citar como exemplo o Artigo 42 do Ato das Disposi¢oes
Constitucionais Transitérias, que estabeleceu que durante 15 anos
a Unido aplicaria 20% dos recursos destinados a irrigagao na regiao
Centro-Oeste e 50% na regiao Nordeste, preferencialmente no semid-
rido. A Emenda Constitucional 43, de 2004, ampliou este prazo para
25 anos e a Emenda Constitucional 89, de 2015, ampliou novamente
o prazo para 40 anos.

REGIONALIZACAO DAS POLITICAS SETORIAIS

Segundo a Constituigao da Republica Federativa do Brasil de
1988 os planos e programas regionais deveriam ser elaborados em
consonancia com o plano plurianual e apreciados pelo Congresso Na-
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cional (Artigos 48; Artigos 165, § 4). Note-se que seria iniciativa do
Poder Executivo Federal estabelecer o plano plurianual, as diretrizes
orgamentdrias e os or¢amentos anuais. Assim, “a lei que instituir o
plano plurianual estabelecerd, de forma regionalizada, as diretrizes,
objetivos e metas da administragao publica federal para as despesas
de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas
de duragdo continuada” (Artigo 165, § 1). Ademais, seria uma das
funcoes dos orgamentos fiscal e de investimentos das empresas com
maioria aciondria da Unido reduzir as desigualdades interregionais,
segundo o critério populacional (Artigo 165, § 7).

O exame dos Planos Plurianuais (MPOG, 2018) formulados
e implementados desde entdo nos permite verificar que a regionaliza-
a0, neste caso, corresponde a identificacio das macrorregioes deli-
mitadas pelo IBGE que receberiam as agdes previstas no plano, bem
como o montante de recursos aplicados em cada uma delas. Podemos
notar também a existéncia de agoes em que a regionalizacdo indicada é
“nacional”, seja porque os recortes regionais nio se aplicam ou porque
a informagio nao foi especificada.

Em nossa avaliacio, esta abordagem ¢ falha, uma vez que as
agoes 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 indica¢io de uma ma-
crorregido a qual a ago se destina. A dimensao regional neste caso tende
a ser apreendida como um mero recorte administrativo, aproximando-
-se novamente da nogao de uma extensio do espago absoluto, sobre o
qual incidem as a¢des do Estado, e nio como causa e consequéncia de
um processo de diferenciagao de dreas, que influencia e é influenciado,
dentre outros vetores, pelo planejamento governamental.

Naturalmente, o atributo regional apresenta diferentes gra-
dagoes de intensidade e de importincia entre as politicas publicas,
correspondendo tanto a presenga de uma leitura das diferenciagoes e



A TEMATICA REGIONAL NA CONSTITUICAO BRASILEIRA | 339 |

disparidades regionais desde o desenho até a avaliagao das politicas,
como a sua implementacio e execugo de forma regionalizada. Assim,
devemos levar em consideragio que algumas politicas setoriais apre-
sentam uma leitura regional desde o seu desenho, outras observam a
dimensio regional especialmente no momento de sua implementagio
e/ou execugao, e outras sequer consideram esse atributo.

Um exemplo pode ser observado no arcabougo da Constitui-
¢ao Federal: no T7tulo VIII — Da Ordem Social, Capitulo II — Da Segu-
ridade Social, Se¢do II — Da Satide, o Artigo 198 define que “as agdes e
servicos publicos de sadde integram uma rede regionalizada e hierar-
quizada e constituem um sistema tnico”. A Emenda Constitucional
29, de 2000, acrescentou ao referido Artigo que os critérios de rateio
dos recursos da Unido vinculados a sadde destinados aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, e dos Estados destinados a seus
respectivos Municipios, teriam como objetivo a progressiva redugio
das disparidades regionais (Artigo 198, § 3, Inciso II). Por sua vez, a
Lei Complementar 141, de 2012, regulamenta este pardgrafo, especi-
ficando que o referido rateio de recursos entre os entes federados “ob-
servard as necessidades de satde da populagao, as dimensoes epide-
mioldgica, demogréfica, socioecondmica, espacial e de capacidade de
oferta de acoes e de servigos de sadde” (Artigo 17). O Artigo 30 desta
mesma Lei Complementar estabelece que o processo de planejamen-
to e orcamento da Federacio Brasileira seria ascendente e deveria “par-
tir das necessidades de satide da populacio em cada regido, com base
no perfil epidemiolégico, demografico e socioecondmico, para definir
as metas anuais de atengio integral a sadde e estimar os respectivos
custos’. Assim, os planos e metas regionais resultantes das pactuagoes
intermunicipais constituiriam a base para os planos e metas estaduais,
que promoveriam a equidade interregional; por sua vez, os planos e
metas estaduais constituiriam a base para o plano e metas nacionais,
que promoveriam a equidade interestadual, estabelece a Lei.
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No caso de outros setores governamentais, hd mencoes bastan-
te genéricas sobre a dimensao regional. No Capitulo Il — Da Educagdo,
da Cultura e do Desporto, na Se¢do II — Da Cultura, o Pardgrafo 3° do
Artigo 215, dedicado ao Plano Nacional de Cultura, indica no Inciso
V a valorizagio da diversidade étnica e regional como um dos funda-
mentos deste plano. Note-se que o referido pardgrafo foi inserido na
Carta Magna pela Emenda Constitucional 48, de 2005. No Capitulo
1V — Da Ciéncia, Tecnologia e Inovagio, o Artigo 218, no Pardgrafo 2°,
aponta que “a pesquisa tecnoldgica voltar-se-d preponderantemente
para a solugio dos problemas brasileiros e para o desenvolvimento do
sistema produtivo nacional e regional”. No Capitulo V — Da Comu-
nicagdo Social, o Artigo 221 assinala que a produgio e a programagio
das emissoras de rddio e televisao atenderio, dentre outos, ao princi-
pio da promogao da cultura nacional e regional e estimulo a produgao
independente que objetive sua divulgacio (Inciso II) e ao principio da
regionalizagdo da producio cultural, artistica e jornalistica, conforme
percentuais estabelecidos em lei (Inciso III).

A superficialidade com que a dimensdo regional ¢ tratada na
Constitui¢ao Federal de 1988, somada ao peso que o ordenamen-
to administrativo possui no documento, nos permite inferir que os
recortes regionais mencionados provavelmente dizem respeito a ma-
crorregionalizacio do espago brasileiro, oficializada pelo IBGE em
1969, em que pese as modificagoes realizadas ao longo das décadas
de 1970 e 1980. Lembremos que, embora esta Divisio Regional do
Brasil tenha sido pautada na discussdo sobre o imperativo de se con-
templar aspectos de diversas naturezas no processo de regionalizagao
do espago, houve a prevaléncia do cardter normativo, refor¢ado ao
longo do tempo e pouco afeito a dindmica socioespacial.

O predominio desse cardter normativo também pode ser ob-
servado na relacio entre as politicas setoriais e as politicas regionais nos
dias atuais. Face as resisténcias no dmbito da administracio publica
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acerca da implementagio e execucdo da Politica Nacional de De-
senvolvimento Regional no periodo de 2007 a 2014, o Ministério
da Integracio Nacional (MI) adotou uma estratégia para promover
maior participagio dos ministérios setoriais na busca pela redugao das
desigualdades regionais: a realizagao de Pactos de Metas. Estes consis-
tiam, num primeiro momento, na busca de uma articulaqéo entre os
diversos setores governamentais e entes federados, no sentido de con-
templar as agoes que jd estavam em curso — muitas delas desenhadas
desconsiderando-se a dimensio espacial, territorial ou regional —, para
em seguida delimitar os locais que seriam abarcados nesse pacto entre
os 6rgaos governamentais (Silva, 2014, p. 252).

Desde 2009 o Banco Nacional de Desenvolvimento Econd-
mico e Social (BNDES) jd havia adotado essa estratégia no Ambito da
Politica de Atuacio no Entorno de Projetos, que objetiva promover
as oportunidades de desenvolvimento econdmico e social nas dreas de
influéncia de grandes projetos de investimento com elevado potencial
de gerar impacto regional. A politica atuaria através do apoio coorde-
nado a acoes e investimentos de diversas naturezas, priorizados com
base no planejamento e pactuagao territorial e na atuagio integrada
do empreendedor, do poder publico e dos demais agentes interessa-
dos. Para cumprir tal objetivo poderiam ser utilizados todos os produ-
tos do BNDES, havendo a obrigatoriedade de se pactuar uma Agenda
de Desenvolvimento Territorial (ADT) entre a empresa responsédvel
pelo empreendimento, o poder publico e representantes locais — como
entidades de classe, instituigoes de ensino e organizacoes da sociedade
civil (BNDES, 2018).

Note-se que a elaboragio de ADTs é uma diretriz apontada
pelo Ministério do Planejamento, Org¢amento e Gestiao (MPOG) no
que diz respeito a convergéncia das agoes dos entes federados nos di-
versos territérios. Contudo, a constitui¢io de uma ADT nao pressu-
poe a selecdo a priori de recortes territoriais ou de regionalizacoes. Ela
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estaria subordinada 2 identificagio de convergéncias entre as estraté-
gias em curso dos entes federados, a partir da qual se definiriam os
espagos de atuacio e as politicas publicas que seriam objeto de coope-
ragdo federativa e de monitoramento compartilhado (Albuquerque;
Couto, 2014, p. 254-250).

Tanto o Pacto de Metas do MI como as ADTs do MPOG e do
BNDES se baseiam na selegao de agoes ja disponiveis com potencial
de alcangar certo nivel de cooperagio, sem atentar-se, a principio, para
as demandas das regides. Portanto, o objetivo nao é produzir politi-
cas para promover o desenvolvimento e a reducio das desigualdades
regionais, mas entregar politicas existentes que por acaso possam se
encaixar no que é demandado por cada regido.

Os riscos decorrentes dessa inversdo no processo de planeja-
mento (primeiro produzir a politica publica e depois verificar onde
ela se encaixa) incluem a permanéncia de politicas com pouca aderén-
cia as particularidades e especificidades regionais, o reforgo da légica
setorial, a atuacio fragmentada e compartimentada da administra¢ao
publica e o desperdicio de recursos, caracteristicas marcantes do Es-
tado brasileiro. Portanto, defendemos que a mera implementagio e
execugdo regionalizada de uma politica publica sem a devida consi-
deragio da dimensio regional nas fases de elaborago e formulagio é
insuficiente no tratamento da questao regional.

REGIOES METROPOLITANAS

A Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988
estabeleceu que os estados federados poderiam, mediante lei com-
plementar, instituir regiées metropolitanas, aglomeracdes urbanas e
microrregides, a partir do agrupamento de municipios limitrofes, a
fim de integrar a organizagio, o planejamento e a execu¢do de fungoes
publicas de interesse comum (Artigo 25, § 3).
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Conforme Moura et al (2003, p. 38), Balbim et al (2011, p.
152-153), Firkowski (2013, p. 23, 34-35) e Moura (2013, p. 36), as
primeiras regioes metropolitanas (RMs) foram criadas nos anos 1970
pelo Governo Federal, havendo estreita correlagao entre o reconheci-
mento do fenémeno de metropolizagao do espaco e a institucionali-
zagao destes recortes regionais pelo Estado. Todavia, a transferéncia da
atribui¢io concernente a institui¢io de RMs da Uniao para os Estados
federados pela Constitui¢ao Federal de 1988, sem o estabelecimento
de parimetros normativos, teria levado a criagio desenfreada desses
recortes regionais, conforme demonstra o Gréfico 1, a seguir.

Grafico 1 — Brasil: RMs e Regides Integradas de Desenvolvimento (Rides)
institucionalizadas
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1973-1974 1995-1999 2000-2009 2010-2017
B RMs e Rides 9 15 17 42

Fonte: COSTA et al (2018, p. 22).
*Note-se que ha 80 RMs, formadas pelo agrupamento de municipios pertencentes a um mesmo Estado, e apenas 3 Rides, forma-
das pelo agrupamento de municipios de dois ou mais estados vizinhos.

Tal fato teria resultado numa grande diversidade de concei-
tuacoes de regido metropolitana adotadas pelos estados, de critérios
utilizados para sua delimitagdo e de arranjos institucionais voltados
a sua gestdo. Por conseguinte, na avaliagao de Balbim et al (2011, p.
166-167), esse cendrio tem sido marcado pela institucionalizagao de

RMs que:
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i) nio guardam, necessarimente, relagio com o processo de
formagio de metrdpoles;

ii) ndo refletem, obrigatoriamente, politicas ou estratégias de
desenvolvimento territorial, seja no plano nacional, seja
no plano estadual ou regional, e

iii) ndo se atrelam, forgosamente, a gestdo das fungoes publi-
cas de interesse comum.

Para Moura et al (2003), Balbim et al (2011), Firkowski (2013)
e Moura (2013), na maioria das vezes, confere-se o status “metropo-
litana” as aglomeragoes urbanas que nio apresentam essa natureza,
sobretudo em decorréncia da ascendéncia de interesses politicos sobre
interesses de ordem politico-administrativa e em virtude da desconsi-
deracio por parte dos formuladores de politicas publicas das dinAmi-
cas e morfologias resultantes do processo de metropolizagao. Assim,
cerca 80% das atuais RMs nio corresponderiam a configuragoes espa-
ciais atinentes & metropolizagao.

Costa el al (2018, p.34) mencionam que o nimero elevado de
RMs criadas a partir do final dos anos 2000 estaria relacionado com
o fato de que pertencer a uma RM passou a ser critério de selegao de
municipios para receber recursos financeiros de alguns programas fe-
derais, sobretudo aqueles voltados 4 infraestrutura e habitagao.

Porém, ao analisar as legislagoes estaduais, Costa et al (2018,
p- 28) apontam:

[...] apesar dos contextos historicos e politicos serem distintos, se vé
um banco de leis com textos legais repetitivos (talvez reproduzidos)
que alteram a composi¢ao municipal da regido (quando muito, a so-

breposi¢io de municipios) e indicam um nome para a RM.

O arcabougo institucional das RMs seria bastante frigil no
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Brasil, adverte os autores, que apresentam a seguinte Tabela sobre a
cobertura de contetidos essenciais da legislagio que trata da criagdo e
dos arranjos de gestao metropolitana.

Tabela 1 — Conteudos essenciais da legislacao

Elementos-chave da legislacdo relativa a instituicdo de RMs Quantidade de RMs %
(riacdo, instituicdo ou composicao das RMs

(justificativa tecnicamente embasada) 21 253
Definicdo das FPICs 48 57.8
Instituicao de sistema de gestdo 67 80,7
(riacdo de conselho(s) especifico(s) 32 38,6
(riacdo de fundo especifico 23 27,7

Fonte: COSTA et al (2018, p. 31).
* FPICs = fungdes publicas de interesse comum. Geralmente dizem respeito ao saneamento bésico, uso do solo, transporte pu-
blico e sistema vidrio (Ibid., p. 32)

Essa falta de rigor conceitual explicitada pelos autores supraci-
tados no tocante as politicas atinentes as RMs no Brasil culminaria, a
nosso ver, num grande distanciamento entre a atuagao governamen-
tal, pautada na perspectiva de que as RMs seriam uma escala de a¢io
para o poder publico, e as discussoes tedrico-metodoldgicas realizadas
no Ambito académico® e em institutos de pesquisa governamentais’,
fundamentados na perspectiva de que as RMs seriam um processo so-

6. H4 extensa bibliografia sobre o tema, mas sugerimos a consulta dos seguintes textos: Lencioni, Sandra.
Reconhecendo metrépoles: territdrio e sociedade. /: Silva, Catia Ant6nia da; Freire, Désirée Guichard; Oli-
veira, Floriano José Godinho de. Metrdpole: governo, sociedade e territério. Rio de Janeiro: DP&A, 2006. /
Lencioni, Sandra. Impasses da gestao metropolitana nas regiées de Buenos Aires, So Paulo e Santiago. /n:
Scripta Nova. Revista Electrénica de Geografia y Ciencias Sociales. Barcelona: Universidad de Barcelona, 1
de agosto de 2008, v. XII, n. 270 (59).. Cf. INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTI-
CA. Regioes de influéncia das cidades: 2007. Rio de Janeiro: IBGE, 2008. / Costa, Marco Aurélio; Tsukumo,
Isadora Tami Lemos (Orgs.). 40 anos de regioes metropolitanas no Brasil. Brasilia: Ipea, 2013. / Marguti,
Bérbara Oliveira; Costa, Marco Aurélio; Favario, César Buno Favario (Orgs.). Brasil metropolitano em foco:
desafios & implementagio do Estatuto da Metrépole. Brasilia: Ipea, 2018.

6. Cf. INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Regides de influéncia das cidades:
2007. Rio de Janeiro: IBGE, 2008. / Costa, Marco Aurélio; Tsukumo, Isadora Tami Lemos (Orgs.). 40 anos
de regides metropolitanas no Brasil. Brasilia: Ipea, 2013. / Marguti, Bérbara Oliveira; Costa, Marco Aurélio;
Favario, César Buno Favardo (Orgs.). Brasil metropolitano em foco: desafios & implementagio do Estatuto da
Metrépole. Brasilia: Ipea, 2018.
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cioespacial — em que pese as diferentes abordagens, sejam elas comple-
mentares ou divergentes, advertem Balbim et al (2011, p. 151-152).

Em nossa apreciacio, as politicas relativas as RMs tém sido
abordadas numa perspectiva mais territorial do que regional, ainda
que a dimensao territorial também apresente graves equivocos e inci-
piéncias no Ambito do planejamento governamental — especialmente
o equivoco de se considerar a dimensio territorial como algo mera-
mente atinente aquelas politicas elaboradas, implementadas e execu-
tadas na escala local, a saber, pelos municipios (Silva, 2014, p.297), ao
invés da nocdo de territério como uma projecio espacial das relagoes
de poder, ou seja, uma por¢io do espago definido e delimitado a partir
das relagdes de poder em suas diversas escalas espaciais e temporais e
em diferentes formas, prescindindo qualquer institucionalizagao de
viés politico-juridico-administrativo (Souza, 2000, p.81). Em parte
isso se relacionaria com o fortalecimento do municipalismo a partir
da promulgacio da Constituigao da Repuiblica Federativa do Brasil de
1988, que legou um maior peso politico e econdmico aos municipios,
por sua vez mais propicios a adotar um discurso territorial, em detri-
mento de um discurso regional, geralmente relacionado aos estados e
a Unido.

A esse respeito, Balbim et al (2011, p.160) apontam que a ges-
tdo metropolitana teria perdido importincia em termos do papel que
lhe fora atribuido nos anos 1970, qual seja, de promover o desenvolvi-
mento nas regides caracterizadas pelo processo de metropolizagao do
espago, face ao esvaziamento do planejamento no contexto nacional,
associado ao autoritarismo do poder central precedente, e em decor-
réncia das deficiéncias das relagoes intergovernamentais no 4mbito do
federalismo brasileiro.

O Estatuto da Metrépole, criado pela Lei 13.089, de 12 de ja-
neiro de 2015, teria buscado interferir no processo de “metropolizagao
institucional” — criacio formal de RMs dissassociada do fenémeno de
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metropoliza¢io do espago — ao adotar um tratamento mais técnico e
uniforme do assunto (Costa et al, 2018, p. 22; Santos, 2018, p. 462).

Para Santos (2018, p. 460), o Estatuto avangou ao apresentar
a definicio dos seguintes conceitos fundamentais relativos ao processo
de metropolizagio do espago e estabelecer normas gerais para sua ges-
tao politico-administrativa: aglomeragées urbanas, metrépole, regiao
metropolitana, fungoes publicas de interesse comum, plano de de-
senvolvimento urbano integrado, gestao plena das RMs e governanca
interfederativa. Porém, diversos aspectos ainda apresentariam fragi-
lidades, sobretudo: o financiamento das politicas voltadas as RMs,
aglomeragdes urbanas e microrregioes; a estruturagio da governanca
federativa; processo de aprovacio dos planos metropolitanos; a trans-
posi¢ao do modelo do Estatuto das Cidades e dos Planos Diretores
para o Estatuto das Metrépoles e os planos metropolitanos, com o
predominio do viés urbanistico; a definicao de metrépole e o szatus
das RMs jd existentes que nao correspondem ao fendémeno de metro-
polizacio do espago (Santos, 2018, passim).

Assim, embora a institucionalizag:io das RMs estivesse inicial-
mente relacionada com o reconhecimento por parte do Estado do
processo histérico de metropolizagao do espago, hd um descolamento
entre a identificacao deste processo socioespacial e a criagio de RMs
pelos governos estaduais apds a promulgacio da Constituicao da Re-
publica Federativa do Brasil de 1988, em que pese a recente tentativa
por parte do Estatuto das Metrépoles de aproximar o processo de
criagio de RMs com a leitura do processo socioespacial de metropo-
lizagao do espago.

Por fim, concordamos com Santos (2018, p. 463) quando esta
argumenta que a metrépole enquanto fendmeno socioespacial existe
antes e depois dos instrumentos legais que buscam institucionalizd-
-la. Além disso, por mais que o recorte juridico das unidades regio-
nais seja balizado por critérios técnicos, a busca pela correspondéncia
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perfeira entre o fendmeno socoespacial e a institucionalizagio das re-
gides metropolitanas seria, necessariamente uma tarefa incompleta e
parcial. Para a autora, isso ndo se deve a uma falha dos mecanismos
institucionais, mas ao fato de que os fendmeno metropolitano ¢, em
si, irredutivel as figuras institucionalizadas que procurdm captura-lo.
Ademais, a institucionaliza¢io de uma determinada RM, aglomeracio
urbana ou microrregido consistiria, em tltima instincia, a uma deci-
do politica.

A nosso ver, tais observacoes sio pertinentes nio apenas as
regiées metropolitanas mas a qualquer recorte regional realizado no
ambito do planejamento governamental.

CONSIDERACOES FINAIS

Mencionamos anteriormente que hd duas maneiras de com-
preender a natureza da regido e de produzir regionalizagdes: i) como
um processo histérico de diferenciagio de dreas; e ii) como uma divi-
s20 administrativa do territério. A nosso ver, essas concepgoes nao sao
excludentes, embora haja uma tendéncia de progressivo apartamento
entre ambas no tocante ao planejamento governamental brasileiro, es-
pecialmente no tocante a nogao de regiao como complexo geoecond-
mico e social — vide a nogao de regiao que norteou a cria¢io da Sudene
e a posterior transposicio deste modelo institucional, j4 destituido de
sua originalidade, para outras regides do pais — e no que concerne as
regides metropolitanas — haja vista a proximidade das RMs criadas nos
anos 1970 com o processo de metropolizagao do espago e a descone-
x40 da maioria das RMs criadas ap6s a Constitui¢ao Federal de 1988
com este fendmeno socioespacial.

Ademais, embora o contexto nos permita deduzir que grande
parte das mengoes as regides na Constitui¢ao Federal de 1988 dizem
respeito 2 macrorregionalizagio do IBGE instituida em 1969 ou as
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dreas geograficas de atuagao das superintendéncias de desenvolvimen-
to regional — especialmente os artigos relativos aos complexos geoe-
condmicos e sociais e aos incentivos fiscais e fundos regionais —, na
prética o texto permite a acomodagio de outros recortes regionais de
cardter politico-administrativo.

Esse aspecto poderia ser algo positivo, pois confere a Consti-
tuigao certa flexibilidade para se adaptar as mudangas na configuracio
regional. Contudo, nao nos parece que essa motivagio tenha predo-
minado. O cardter utilitarista da regionalizagio do espaco brasileiro
vem se perpetuando ao longo do tempo, distanciando a agio gover-
namental de uma leitura mais fidedigna das dindmicas socioespaciais.
Como evidéncias citamos o empobrecimento tedrico-metodoldgico e
operacional que o conceito de complexo geoecondmico e social e de
regides metropolitanas tem apresentado no 4mbito da administracao
publica, bem como a maneira superficial como a regionalizagio das
politicas setoriais e a aplicagio dos incentivos fiscais e fundos regionais
tem sido realizada, a revelia do imperativo de se revisar a macrorregio-
nalizagio do espago brasileiro.

Portanto, embora a Carta Magna tenha conferido grande des-
taque & questdo regional ao inseri-la em seus principios fundamentais,
pudemos verificar que a maneira como o assunto foi tratado ao longo
do documento ¢é genérica, conferindo ao termo “regido” uma cono-
tagao de escala espacial, por sua vez bastante fluida. Por conseguinte,
a dimensao regional tende a ser tratada como uma mera extensao do
espago material/absoluto e nio como a um atributo do espago geo-
grifico, fato que esmaece a leitura das diferenciagdes e disparidades
regionais desde o desenho até a avaliacio das politicas publicas, como
sua implementagio e execu¢do de forma regionalizada.
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CAPITULO 13

A NAO REGULAMENTACAO
DA COMUNICACAO SOCIAL E
OS VETOS A SOCIEDADE DE
DIREITOS NA CONSTITUICAO -
O PAPEL DA MIDIA NO BRASIL

FRANCISCO FONSECA!
LAURINDO LEAL FILHO?

Nas “democracias liberais” os conflitos, das mais variadas or-
dens, sdo possibilitados, garantidos e ordenados pelas instituicoes e
pelo sistema politico/legal, assim como pelos pactos politicos entre
as classes sociais ancorados nos regimes politicos. E um truismo, por-
tanto, a constatagao de que, independentemente da forma e do siste-
ma de governo, assim como dos intimeros “arranjos institucionais”, a
democracia s6 poderd assim ser considerada se na “esfera publica” os
diversos interesses puderem se manifestar.

1. Francisco Fonseca ¢ mestre em ciéncia politica e doutor em histéria, 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¢io
da agenda ultraliberal no Brasil” (Sao Paulo, Hucitec, 2005), ¢ organizador, em parceria, do livro “A Consti-
tui¢do Federal de 1988: avangos e desafios” (Sao Paulo, Unesp, 2010).

2. Laurindo Leal Filho é mestre em sociologia pela PUC/SP, doutor e livre docente em ciéncias da comuni-
cagio pela ECA/USP. Professor aposentado da ECA/USP, ¢ autor, entre outros, do livio “A melhor TV do
mundo, o modelo britanico de televisao”. Foi diretor e apresentador do programa “VerTV”, da TV Brasil.
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Por “esfera publica” se entende a arena em que se mesclam
simultinea e paradoxalmente interesses “comuns” e “particularistas”
(das classes sociais): “comuns” quanto a légica da Nagao, da identi-
dade nacional, do Estado nacional, em contraposi¢ao aos “das classes
sociais” no que tange a interesses sociais estruturalmente distintos e
conflituosos, mesmo que possam, em determinadas conjunturas e de-
pendendo dos arranjos politicos, se conciliarem.

Tendo o conflito como premissa, portanto imanente a sociedade
capitalista, é fato que a midia representa uma forma de poder que, nas
sociedades “de massa”, possui papeis extremamente significativos, tais
como: influir na formacio das agendas publica e governamental; inter-
mediar relagoes sociais entre grupos distintos; influenciar a opiniao de
intimeras pessoas e grupos sociais sobre temas especificos; participar das
contendas politicas, em sentido lato (defesa ou veto de uma causa, por
exemplo) e estrito (apoio a governos, partidos ou candidatos); e atuar
como “aparelhos ideoldégicos™ capazes de organizar interesses.

A midia, portanto, ¢ entendida como o complexo de meios de
comunica¢io que envolve mensagem e recepgio, por formas diversas,
cuja manipulacio dos elementos simbdlicos é sua caracteristica cen-
tral. Quanto aos interesses defendidos pelos meios de comunicagio,
em determinadas circunstincias seus érgaos atuam a guisa de “par-
tidos politicos” ou “intelectuais coletivos e organicos” de grupos es-
pecificos, de acordo com Gramsci. Esses papeis sao ocultados sob o
lema do “dever da informacao”, cujas mensagens supostamente seriam
emitidas de forma “neutra”, “independente”, “apartiddria’ e “a-ideo-
16gica”: caracteristicas invariavelmente alegadas pelos 6rgaos da midia
ao retratar, de forma fortemente enviesada, sua atuacio.

3. Adota-se aqui o conceito gramsciano de “aparelhos privados de hegemonia” para definir a atuagao politico/
ideoldgica da midia, seja no sentido de possuir autonomia perante o Estado, seja por participar da construgio
do “consenso” na relagio entre Estado e sociedade, em que o Estado se “amplia” tendo em vista o papel da
“sociedade civil”: 4mbito de atuagio dos agentes “privados” que embatem pela dire¢io cultural e ideolégica,
isto é, pela hegemonia de certas ideias.
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Dessa forma, a midia comercial, ao participar da esfera pad-
blica como — supostamente — “prestadora de servicos”, autoalega ter
fun¢ao imprescindivel nas democracias: “informar” sobre os aconte-
cimentos levando as pessoas amplo leque de noticias que, sem esse
servigo, ndo teriam como conhecé-las se nao por situagoes vivenciadas
presencialmente ou relatadas por pessoas préximas. Mais importante,
os 6rgaos da midia fariam a fiscalizacio ao Estado, exercendo assim a
forma mais bem acabada de “controle social”: em relacio ao dinheiro
publico e as acoes publicas, ou, numa palavra, as coisas publicas (a 7es
piblica). Essas sao as cantilenas do proselitismo mididtico.

Contemporaneamente, a internet, que representa novo espago
quanto 2 informagio e aos embates ideoldgicos, vem sendo disputada
assimetricamente por grandes grupos empresariais — caso dos portais de
informacio no contexto da chamada “convergéncia digital” — e por int-
meras organizacoes ideologicamente distintas, assim como movimentos
sociais. Ainda é cedo para se concluir sobre o real papel da internet
como meio alternativo de informacio, considerando-se, além do mais,
a exclusdo digital, dada tanto em razao do “analfabetismo digital” como
dos altos pregos para seu acesso no Brasil. Assim, hd visdes bastante
polarizadas quanto ao seu papel: os muito otimistas com o suposto po-
der “horizontal” do universo digital como nova “Agora”, contrapostos
aos desconfiados e céticos quanto ao poder do capital, mancomunado
aos Estados Nacionais centrais quanto a disponibilizagio, organizagio e
controle do que se faz e se vé no mundo digital: as provas documentais
de manipulagio e de bisbilhotagem denunciadas por Assange e Snow-
den representam importante argumento a essa perspectiva.

Portanto, os érgaos da midia — emissoras de tv, rddios, jornais,
revistas, portais e outros meios digitais —, atuantes na “esfera publica’,
sao em larga medida empresas privadas que, como tal, objetivam o
lucro e agem segundo a l6gica e os interesses privados. Embora a agao
da midia seja complexa, essas caracteristicas sao cruciais para a defini-
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¢ao inicial dessa relagio entre agentes privados e esfera publica. Afinal,
se por um lado todos os possuidores de poder precisam ser responsabi-
lizados e controlados — a luz da teoria liberal dos “freios e contrapesos”,
expressa entre outros por Montesquieu e Os Federalistas —, tais como os
agentes publicos e mesmo os agentes privados para os quais hd meios de
serem fiscalizados, e se, por outro lado, a atuacio dos érgaos da midia
tem como pressuposto a légica privada, coloca-se a seguinte questio:
como analisar sua atuagdo na esfera ptblica, em que a democracia é
elemento chave?

Dai decorre que informacio e comunicagio sio direitos po-
liticos incorporados ao conceito maior de “direitos humanos”. Pro-
venientes da burguesa revolug¢io francesa, j4 em 1789 afirma em seu
Artigo 11.° que: “A livre comunicagio das ideias e das opinioes ¢ um
dos mais preciosos direitos do homem; todo cidaddo pode, portan-
to, falar, escrever, imprimir livremente, respondendo, todavia, pelos
abusos desta liberdade nos termos previstos na lei” (Declaragao dos
Direitos do Homem e do Cidadao). Dois séculos depois, em 1948,
esses principios foram corroborados, no pds-guerra, pela Declaragao
Universal dos Direitos Humanos (declaragio social/liberal), que em
seu Artigo 19.° afirma que: “Todo ser humano tem direito a liberdade
de opinido e expressao; este direito inclui a liberdade de, sem interfe-
réncia, ter opinioes e de procurar, receber e transmitir informagc’)es e
ideias por quaisquer meios e independentemente de fronteiras”.

Ressalte-se que ambas as Declaragoes sio inspiradas por pers-
pectivas liberais, portanto moderadas, que por seu turno informaram
a Constituigao brasileira de 1988. Ainda assim, contudo, tais precei-
tos efetivamente nio foram implementados, uma vez que as elites na-
cionais permanecem obstruindo as mais elementares possibilidades de
pluralidade politico/ideolégica, econdmico/social e estético/cultural:
sintetizam o atraso histérico de um pais que jamais “radicalizou” a
democracia, mesmo a democracia de veio liberal.
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Com isso, politicas publicas de comunicagao, que sio funda-
mentais A expressio de uma sociedade plural — em termos raciais, poli-
ticos, culturais, regionais, entre tantas outras dimensdes —, caso da so-
ciedade brasileira, e como pressuposto a democracia, nio se efetivaram.

As consequéncias dessa obstrugio sistemdtica & democratiza-
¢ao dos meios de comunicagio — especialmente rddios e tvs, que sao
concessoes do Estado, mas extensivel a todas as modalidades de infor-
magao — reverberam nas mais distintas arenas, casos, entre inimeros
outros, da reitera¢io ideoldégica da ndo democratizagao da “esfera pa-
blica”, da manuten¢io das discriminagées histéricas aos grupos vul-
nerdveis, da permanéncia das desigualdades estruturais (em diversos
sentidos), da fragilidade do conceito de cidadania, e da nio audigao
dos indmeros grupos sociais.

Por fim, ocorre no Brasil uma drdstica combinacio, isto é,
meios de comunicacio concentrados numa sociedade ainda forte-
mente (des)informada por esses meios tradicionais (rddio e televisio,
secundados por jornais e revistas e mais recentemente pelos grandes
portais da internet dessas mesmas midias), formatada pelo cardter
massivo da inddstria cultural e estruturalmente desigual. Essa com-
binagio tem sido deletéria as pretensoes civilizatdria e democrdtica da
sociedade brasileira.

Os constituintes progressistas de 1988 tentaram alterar esse
quadro, com apoio de movimentos sociais, mas tém sido derrotados
sistematicamente pelo grande capital (Sistema Globo a frente) em
conluio com grande parte do sistema politico/partiddrio, das igrejas
evangélicas neopenteconstais, entre diversos outros segmentos conser-
vadores e empresariais. Com isso, a sociedade brasileira nao se reco-
nhece nos grandes meios comunicacionais.

Os ativistas digitais e das midias alternativas, que lutam vigo-
rosamente para expressar a pluralidade dos brasileiros e as narrativas
populares, ainda sio frigeis perante o poder oligopolizado dos meios
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de comunica¢io, que contam com apoio estatal (crédito, leis favord-
veis, ndo regulamentagio da Constitui¢do, punic¢ido & comunicacio
alternativa, caso das rddios comunitdrias populares etc). Sao, contudo,
o huimus que poderd, um dia, fertilizar a democratiza¢io das infor-
magoes e das comunica¢oes como um direito fundamental, como o é
inclusive para as vertentes mais democréticas do liberalismo.

Tomando-se esses elementos como fundantes para a compreen-
s20 do papel da midia na democracia, e da democracia brasileira em
particular, s3o analisadas as seguintes questoes: os vetos e bloqueios da
grande midia comercial & democratiza¢io da comunicagio, da infor-
magio e consequentemente da sociedade brasileira: tanto na Consti-
tuinte de 1988 como contemporaneamente, sendo um dos pilares do
golpe parlamentar de 2016. Também sio analisados, na Constituinte
de 1987/88, a reagio conservadora da grande imprensa a introdugao
de direitos sociais e trabalhistas, reagao essa verificada nos dias de hoje.
Em meio a essas andlises, o papel da midia é refletido em perspectiva
conceitual, entremeado portanto a andlise empirica nesses 30 anos da
Constitui¢io de 1988.

VETOS E BLOQUEIOS DA GRANDE MIDIA COMERCIAL
A DEMOCRATIZACAO DA INFORMACAO E DA
SOCIEDADE*

O papel e o poder da midia tém sido objeto de discussao no
mundo contemporineo, notadamente da segunda metade do século
XX aos dias de hoje. Diversas disciplinas, como as Ciéncias Sociais,
a Histéria, a Economia, a Semidtica e obviamente a Comunicagio,

4. Este texto, aqui modificado e atualizado, é a jun¢io de partes de duas reflexoes de Francisco Fonseca: a
primeira, originalmente publicada em forma de artigo para o debate ptblico no Portal CartaMaior (www.
cartamaior.com.br), em 03/04/2013, com o titulo “Vetos e bloqueios da midia as politicas publicas trans-
formadoras”, e a segunda, publicada em forma de texto académico pelo Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (IPEA), intitulada “Midia e Poder: elementos conceituais e empiricos para o desenvolvimento da
democracia brasileira”. Brasilia, IPEA, 2010, Texto para Discussao n. 1509.
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entre outras, tém se debrucado sobre os impactos da “sociedade mi-
didtica” nas mais distintas dreas, sobretudo no “inconsciente coletivo”,
tendo em vista a manipulagio dos fatos e a inducio de comportamen-
tos politicos, sociais, econdmicos, estéticos etc. “Fake news” é, nesse
sentido, quase um truismo, uma vez que o conglomerado mididtico
tem como premissa a “manipulagio” da “informacio”, dado o oligo-
pélio mididtico vigente, assim como a inexisténcia de “controle social”
sobre a noticia, cada vez mais mercadorizada.

Ap6s o definhamento do socialismo soviético e da consequente
ascensio do neoliberalismo em escala mundial e sobretudo em termos
estruturais (Dardot e Laval, 2016), algumas das caracteristicas resul-
tantes desse mundo individualizado e privatizado, vigente em maior
ou menor medida em quase todos os paises, podem ser assim caracte-
rizados: individualismo, consumismo, hedonismo, descrédito na agio
politica coletiva e nas doutrinas politicas, refor¢o da ideologia do self
made man meritocratico, énfase no mundo privado (notadamente
na carreira profissional e na circunscrigio familiar e das amizades da
“vida social”), entre outras.

Nos anos 1990, por meio da “revolugao” digital, novas ques-
toes vém sendo levantadas, uma vez que as comunicagoes estariam
passando por profundas transformagdes, apercebidas intelectualmen-
te, embora de modo distinto: para alguns setores sdo vistas como po-
tencialmente democrdticas e, para outros, como controladoras e alie-
nantes, como aludido.

As chamadas “redes sociais” (caso do Facebook, por exemplo,
que chegou ao significativo patamar de 1 bilhdo de perfis em 2012,
isto é, um sétimo da populagio humana), a aludida “convergéncia
digital” e a ampla disponibilidade de comunicac¢io nao tém alterado
de maneira significativa a agao politica coletiva das sociedades no que
tange a reformas estruturais e também & dimensio global, uma vez
que o uso privado para fins de entretenimento e relagoes estritamente
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privatistas, familiares e de “grupos de afinidade” pessoais sdo sua ca-
racteristica, como aludido. Apenas mobilizagoes pontuais, tendo em
vista a dimensao planetdria das comunicagdes, tém sido observadas,
o que se deve, aparentemente, embora nio apenas, ao referido legado
individualista e alienante da dominacao mididtica instaurada desde a
metade do século passado, mais especificamente seu veio neoliberal
hegeménico a partir das décadas de 1980/90.

Especificamente quanto ao Brasil, onde a prépria urbanizagio
se confunde com a inddstria mididtica — o rddio e depois a televisao —,
os meios de comunicagio foram se desenvolvendo sem regulagio, isto
¢, como negécio privado sem responsabilizagio quanto a seus efei-
tos publicos, o que inclui o ndo enfrentamento aos regimes politicos
dominantes: embora com exce¢oes importantes, o que se viu foi o
servilismo ao regime. Em virios casos, sendo o mais signiﬁcativo oda
Rede Globo — emissora gestada do ventre do militarismo —, o servo foi
mais realista do que o rel, isto é, autocensura e adesdo “ideolégica” ao
regime, com toda sorte de beneficios empresariais, deram contornos
a uma corporagio que se tornou a quinta maior empresa de comuni-
cagdo, em faturamento, no mundo. Talvez mais importante, e ainda
sem estudos suficientes a respeito, é o papel das Organizagoes Globo
na vida brasileira: de dimensao desconhecida, vai além da prépria rede
de televisao, na medida em que seus impactos s3o sentidos nos planos
cultural e comportamental — tomados aqui em sentido gramsciano.
O conglomerado das Organizagoes Globo, como se sabe, inclui um
sem ndmero de emissoras de rddio (AM e FM), transmissoras de te-
levisdo, jornais e revistas, industria fonogréfica, uma fundacio (que
leva o nome de seu patrono, Roberto Marinho) com capacidade para
financiar e induzir a produgio cultural — com as devidas dedugdes
tributdrias —, parcerias internacionais e um satélite préprio para seus
negdcios, entre outras atividades corporativas. De certa forma, a “vida
cultural” (criagao de padrdes estéticos em diversas dreas, notadamente
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com viés estadunidense, “integragao” nacional baseada em pardmetros
pré-determinados) e “politica” (clara interferéncia em elei¢oes e nos
centros decisdrios estatais) brasileiras se tornam incompreensiveis se
nio se dimensionar o papel das Organiza¢oes Globo, que habilmente
souberam se adequar tanto a ditadura quanto a democracia pés-1989.
Por mais que partidos de oposi¢ao a ditadura e mesmo as Organi-
zagoes Globo tivessem chegado ao poder apds a redemocratizagio,
jamais houve combate efetivo ao seu poder.

Em termos comunicacionais, a caracteristica da sociedade
brasileira tem sido de indigéncia, com efeitos politico/culturais — he-
gemonicos, portanto — profundos e impactantes em vdrias direcoes,
entre os quais politico-eleitorais e (des)mobilizantes, contribuindo
para sedimentar o padrio comportamental do brasileiro “médio” cuja
marca, com exce¢oes importantes, ¢ a ideologia do “individualismo
meritocratico” e a descrenga nas transformagoes politicas coletivas. A
experiéncia dos governos petistas alterou parcialmente essas assertivas.
No entanto, o oligopdlio mididtico nio foi enfrentado, assim como
nio foi colocado na agenda governamental o marco regulatério da
midia. Por fim, n2o se promoveu a revisao das regras de concessoes
e renovagdes das emissoras de rddio e tvs, o que representa, em ou-
tras palavras, a permanéncia da nido democratizagio da informagio e
da comunica¢iao — diferentemente de nossos vizinhos argentinos — e,
consequentemente, a manutencio de uma “democracia parcial”. Vere-
mos abaixo a ina¢do quanto ao 4mbito comunicacional.

Mesmo com essa timidez politica, notadamente nas comuni-
cagoes, diversas politicas publicas sociais foram desenvolvidas e altera-
ram a vida de milhées de brasileiros. Observa-se, portanto, importan-
te desconexio entre mudangas incrementais, mas ainda assim inéditas
e socialmente impactantes (caso de programas como o Bolsa Familia
no contexto do Sistema Unico de Assisténcia Social, e de uma série de
programas especificos nas dreas de habitagao, energia, satide, educa-
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¢ao, crédito e outras), e a paralisia governamental quanto a comunica-
¢a0. Deve-se igualmente ressaltar a permanente agio e reagio elitista e
conservadora da grande midia comercial, por sua vez vocalizadora das
elites e da manutencgio de todo tipo de desigualdade histérica.

Reafirme-se que as grandes corporagdes mididticas, ao expres-
sarem os interesses materiais e ideoldgicos das classes médias e do capi-
tal, foram implacavelmente criticas das transformacoes inclusivas pro-
movidas pelas politicas piblicas dos governos petistas, na medida em
que, essas, embora moderadas, foram em dire¢do contrdria a0 mote
“dos melhores e dos mais capazes, venham de onde vierem” (lema
liberal histérico do jornal O Estado de S. Paulo). Mesmo quando nao
radicalizaram suas criticas, assim se comportaram por terem clareza
que as politicas petistas nao confrontariam a estrutura de poder e a di-
nimica da propriedade: “empresarial” (o que inclui a prépria midia),
“agrdria e urbana” e do “mercado financeiro”, entre outras.

A convivéncia préxima entre reformas sociais moderadas e in-
crementais, de um lado, e o status quo, de outro, se manteve, apesar
do elitismo oposicionista dos meios de comunicagdo, uma vez que
seus 6rgaos atuaram e atuam como verdadeiros “aparelhos privados
de hegemonia” e “intelectuais coletivos”: categorias gramscianas cada
vez mais observdveis na cena politico-mididtica brasileira, cujo ponto
de culminincia foi o golpe parlamentar do impeachment em 2016
que depds a presidente eleita legitimamente, Dilma Rousseft. Tal 70-
dus operand;i confere 3 midia o papel de “organizadora” — no senti-
do gramsciano de “dirigir” as classes médias e o Capital Global —,
obstruindo e vetando “politicas publicas” tidas ou apercebidas como
“inaceitdveis” as elites.

Alguns exemplos da oposi¢do cerrada e dos vetos desfechados
pela grande midia as politicas putblicas inclusivas sao ilustrados nos
seguintes casos: a questao da “mobilidade urbana”, uma vez que a in-
dustria automobilistica financia campanhas de parlamentares e chefes
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de Executivos, assim como os préprios grandes meios de comunica-
G40, e adota estratégias de marketing extremamente agressivas, tendo
na midia seu “intelectual coletivo” capaz de vetar qualquer mudanca
significativa nas “politicas ptblicas” urbanas ao manter o privilégio
do automével individual & minoria altamente consumidora que pode
té-lo. O mesmo ocorre quanto ao Estado, interessado nos tributos
advindos da cadeia produtiva do automével, mesmo sabendo-se das
consequéncias nefastas produzidas por ela. Outro exemplo diz respei-
to ao “mercado imobilidrio”, intrinsecamente especulativo, pois capaz
de transformar as cidades em verdadeiras “selvas de pedra”, mas forte
investidor nas midias, além de exercer importante lobby junto aos
parlamentos e executivos. Por fim, outro exemplo refere-se ao “merca-
do financeiro”, cuja especulagio se assenta nos altos — e seguros — juros
da divida interna, sustentando assim ideologicamente os altissimos
ganhos das elites rentistas em detrimento do sistema produtivo e, nes-
se, os mais pobres.

Portanto, a grande midia comercial brasileira — composta por
organizagoes complexas de emissoras de réddio e televisao, de jornais
e revistas, de portais na internet com contetidos diversos e lucrativos,
entre outras atividades empresariais — veta e obstrui, por meios diver-
sos, qualquer transformacio “significativa” referente as politicas publi-
cas inclusivas e igualitdrias que, de algum modo, alterem as histéricas
e abissais assimetrias sociais. O caso do imposto sobre as grandes for-
tunas exemplifica um dos temas tabus, pois, ao incidir sobre o grande
capital, sequer conseguiu chegar a agenda de discussao. A midia, dessa
forma, apenas aceita, mesmo que a contragosto, mudangas incremen-
tais e consideradas “laterais”, caso dos programas sociais de transfe-
réncia de renda e outros. Mas, quando uma dada politica contaria os
interesses vocalizados por ela é inserida na agenda governamental, hd
enorme mobilizagio no sentido de vetd-la ou, em nio sendo possivel,
conformar, enquadrar, modelar o “desenho” desta politica, isto ¢, sua
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“formulagao” e seus “objetivos” quanto ao que se pretende alcangar, a
ponto de torné-los residuais, minorados e, no limite, indcuos.

Para tanto, hd todo o aparato e estratégias colocadas em agao,
tais como entrevistas com “especialistas” que “autorizam” uma dada
posi¢ao, consequentemente refutando outra, sustentada, por sua vez,
por manchetes, fotos, charges e matérias fortemente opinativas e/ou
enviesadas, e que se espraiam sutilmente pelas coberturas. E nesse sen-
tido que, embora o discurso mididtico advogue, em forma de can-
tilena, a separacio entre coberturas jornalisticas e opinido, o que se
observa fundamentalmente é a mesma linhagem ideol6gico-editorial
corroborar o modus operandi desses “aparelhos privados de hegemo-
nia”, uma vez que atuam com o objetivo de, por um lado bloquear/
vetar, e por outro propor politicas publicas e agoes governamentais e
legais, combinando tdticas e estratégias que se dao de forma ostensiva
e/ou subliminar.

Dai decorre que a prépria aceitagio histérica, pelo Estado bra-
sileiro, do poder oligopdlico da midia demonstra sua incapacidade
politica de enfrentar esse e outros poderes, o que o obriga a atuar nas
margens e frestas da estrutura politico/institucional e econdmica bra-
sileira, como o foram os governos petistas. Em razao dessa assimetria
na correlagio de forgas e do nio enfrentamento dos poderes das elites
¢ que se deu o incrementalismo das politicas publicas nesses governos.
Portanto, reitere-se que, por mais importantes e significativas que te-
nham sido as politicas sociais e desenvolvimentistas nesse periodo, fo-
ram timidas perante os recursos econémicos disponiveis e, sobretudo,
perante as necessidades sociais existentes.

Tal assertiva pode ser confirmada ao se comparar os gastos so-
ciais brasileiros com o conjunto das necessidades populares e mesmo
com iniciativas de paises similares para que se compreenda o espaco
que se tem para transformagoes profundas. E claro que somente “von-
tade politica” dos governantes nunca foi, isoladamente, fator suficien-
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te para alterar realidades historicamente constituidas. E necessdria a
conjungio de fatores, tais como, além da vontade politica, capacidade
técnico-politica de governar, reordenamento or¢amentdrio, reforma
politica, mobiliza¢o e pressao social, entre intimeros outros. Sem
isso, o enfrentamento aos grandes poderes, notadamente os da mi-
dia, do latifindio (organizado em torno do agronegdcio), dos capitais
produtivo e financeiro especulativos (cada vez mais articulados), entre
outros, serd sempre protelado. Os vetos e obstru¢des da grande midia
oligopdlica as “politicas publicas” profundas e transformadoras rea-
firmam seu cardter politico (da midia) e a constatagao de que é parte
constitutiva do Sistema Politico, embora de maneira informal.

Embora tenha se aberto uma “janela de oportunidade” com a
ascensdo de Lula a presidéncia, dada a introdugio de vérias politicas
publicas incrementais, e apesar da oposi¢ao de grande parte dos veicu-
los mididticos, foram implementadas em perspectiva federal, caso dos
programas: Luz para Todos, Minha Casa, Minha Vida, Cisternas (no
nordeste), entre intimeras outras; de diversas iniciativas que afetam
a renda popular, caso da vasta concessio de crédito, da valorizacio
do saldrio minimo, do aumento do poder de compra da cesta bésica;
entre outras.

Grande parte dessas politicas, contudo, ndo se constituiram
como “politicas de Estado”, embora tenham tido grande legitimagao
popular. Foram instituidas como “politicas de governo”, o que as tor-
naram vulnerdveis a oposi¢ao mididtica e das elites, como se tem visto
de forma ostensiva quanto ao desmonte do Estado Social e do desen-
volvimento soberano a partir do golpe do impeachment ocorrido em
2016, que teve largo apoio e sobretudo a conspiragio dos grandes
meios de comunicagio. Somente ao se instituirem como “politicas de
Estado” poderiam diminuir o poder histérico dos veiculos de comuni-
cagio de criar imagens, percepgoes e “ambientes ideolégicos” capazes
de derrogd-las.
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Deve-se ressaltar que os insofismdveis avangos sociais que ocor-
reram no Brasil contemporineo foram, em boa medida, introduzidos
pela Constituigao de 1988 e aprofundados sobretudo nos governos
petistas. Por um lado, deram sequéncia a efetivacio da “légica dos
sistemas” de seguridade (casos do Sistema Unico de Satde, do Sistema
Unico de Assisténcia Social e da universalizagio da educagio) mas, por
outro lado, vérios deles nio foram regulamentados, caso particular
do sistema mididtico. Quanto a esse, reitere-se que historicamente os
governos p6s-1988 foram timidos e benevolentes, tornando-se reféns
de suas chantagens e campanhas, particularmente do Sistema Globo.

Apesar dessa timidez, notadamente os governos petistas tive-
ram algumas poucas iniciativas que procuraram minorar o poder da
midia, tais como: a pulverizagio relativa da propaganda federal; a cria-
¢ao da Empresa Brasileira de Comunicacio (EBC); a promogao da
Primeira Conferéncia Nacional de Comunicacio; e a tentativa, frus-
trada, de criagdo de uma agéncia reguladora. Embora importantes,
foram claramente ou insuficientes ou indcuas ou mesmo fracassadas.

Mas para além do nio enfrentamento do poder oligdrquico
(conceito politico) e oligopdlico (conceito econdmico) da grande
midia, os governos petistas protagonizaram agdes negativas quanto
a democratiza¢io dos meios de comunica¢io: a aludida nio imple-
mentacio do chamado “marco regulatério” dos meios de comunica-
¢a0; a manutengdo dos aportes (empréstimos e verbas publicitdrias)
a grande midia em detrimento da midia alternativa; a nao adesio a
TeleSur, proposta pela Venezuela e vigente em vérios paises latino-a-
mericanos; o aprofundamento da perseguicao as rddios comunitdrias;
e a aprovagio do “padrio digital” ndo voltado as ampliagao e pulve-
rizagao de midias independentes e alternativas quando havia outros
padroes (sistemas) disponiveis para tanto. Todos os aspectos somados
implicam contradigées e sobretudo o ndo enfrentamento dos pode-
res privados constituidos, denotando a nio disputa hegeménica num
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terreno crucial a qualquer projeto de empoderamento popular de lon-
g0 prazo: a comunicagio.

Nesse sentido, a facilidade com que o impeachment sem crime
de responsabilidade foi aprovado — tendo por trds amplo consércio
conspirador —, assim como a prisao do ex-presidente Lula, igualmente
sem comprovagio de qualquer crime, demonstram que o poder da
grande midia, por sua vez associado ao Poder Judicidrio, foi crucial a
derrogacio do que se chamou de “democracia pds 1988” ou “pacto de
1988”: ambos os poderes (midia e Judicidrio) atuaram e atuam como
“partidos politicos” em suas funcoes — informais — de representacio
politica das classes médias superiores e do Capital, associados a uma
maioria partiddrio/parlamentar golpista.

AVANCOS DA COMUNICACAO SOCIAL NA
CONSTITUICAO VERSUS BLOQUEIOS DAS
OLIGARQUIAS E DA MIDIA OLIGOPOLICA

A Constituigao inovou ao dedicar um capitulo especifico a
Comunicagao Social. Sio apenas cinco artigos que, se levados a pra-
tica, dariam ao pais um significativo avanco democrético. Sua apli-
cagdo poria fim a hegemonia dos meios de comunicagio comerciais
jd altamente concentrados naquela época e abriria caminho para a
pluralidade de vozes até hoje inexistente. Passados 30 anos sem que
a letra da Lei maior fosse colocada em prética, coincidindo com o
aumento exponencial da concentracio mididtica, tem-se como resul-
tado 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 comunicagio se constitui num aspecto
nevrélgico das relagoes entre as classes e grupos sociais em permanente
disputa na sociedade. Exemplo disso estd no fato de ter sido a comissao
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encarregada na Constituinte de tratar desse tema a inica a nao apresentar
para a Comissio de Sistematizagio uma proposta de consenso,
revelando a disputa existente entre os movimentos pela democratizagio
da comunicagio e os empresdrios do setor jd em 1988.

Uma nova proposta, acordada entre diversos segmentos, para
o capitulo da Comunicacio Social foi elaborada antes de ser levada ao
plendrio do Congresso constituinte. Uma das principais divergéncias
estava na criagio do Conselho de Comunicagao Social com poderes
deliberativos, que inclufam a outorga e a renovacio de concessoes de
ridio e TV e a andlise do monopdlio estatal das telecomunica¢oes. O
acordo obtido para a votagio resultou na aprovagao do Conselho, tal
como consta do Artigo 224 da Constitui¢ao, mas nao mais com po-
deres deliberativos, tornando-o simplesmente 6rgao auxiliar do Con-
gresso nacional. Também foi subtraida da proposta original o poder
de outorgar ou renovar concessoes, que passou a ser dos Poderes Exe-
cutivo e Legislativo,

Destaque-se os pontos da chamada “Constitui¢io cidada” que
necessitam de regulagio por meio de leis infra-constitucionais até
hoje nao regulamentados. Aprovado o Capitulo V da Constitui¢io
que versa sobre a Comunica¢do Social, passaram a ser apresentadas
propostas para a regulagio dos seus artigos. Uma das primeiras foi
referente ao aludido Conselho de Comunicagio Social (Artigo 224),
aprovado pelo Congresso em dezembro de 1991 com prazo de 60 dias
para que seus membros fossem eleitos e de mais 30 para ser instalado.
Isso ndo aconteceu. A elei¢io da primeira composi¢ao do Conselho
s6 viria a ocorrer quase dez anos depois, em junho de 2002. Isso s6
foi possivel gragas ao acordo firmado no Senado, no qual os radiodi-
fusores aceitavam a cria¢do do Conselho tendo como contrapartida
alteracoes significativas no Artigo 222 que trata da “propriedade de
empresa jornalistica e de radiodifusio sonora e de sons e imagens”.
Essa propriedade deixava de ser privativa de brasileiros natos e natu-
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ralizados permitindo-se a participacio de estrangeiros em até 30% do
capital das empresas e participacdo como proprietarios de pessoas juri-
dicas. 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 instituigoes religiosas que poderiam entrar no
mercado como pessoas juridicas.

Como 6rgao auxiliar do Congresso nacional e com composi-
¢oes que privilegiaram invariavelmente o setor empresarial, o Conse-
lho ficou muito longe de se constituir num ente com capacidades re-
guladoras. O seu préoprio funcionamento foi seguidamente obstruido
pelas liderancas conservadoras do Congresso que por alguns anos nao
convocaram elei¢coes para a sua constituigao e, quando constituido, es-
tabeleceu debates que passaram longe dos problemas reais com que se
defronta a drea de Comunicacio social do pais. Um exemplo concreto
¢ a absoluta auséncia naquele érgao de um debate sobre o controle
ilegal de empresas de rddio e televisio pelos parlamentares. H4 pes-
quisas mostrando esse fato, com a identificacio desses proprietdrios
ou de seus prepostos, além de manifestacoes do Ministério Publico
apontando essas ilegalidades.

Um dos mais escandalosos exemplos de procrastinagio pelo
Congresso Nacional em relagao a regulamentagao dos artigos consti-
tucionais diz respeito ao Artigo 221, que trata, em seu inciso III, da
regionalizac¢io da produgao “cultural, artistica e jornalistica” de rddios
e TVs. O projeto de regulamentagio foi apresentado em margo de
1991 e s6 foi aprovado na Cimara dos Deputados em agosto de 2003.
Seguiu para o Senado, que praticamente o engavetou, no o colocando
em votagio. Em 2013 um senador representante dos interesses dos ra-
diodifusores apresentou parecer sobre o projeto com modificagdes que
o desfiguraram totalmente. Incluiu, por exemplo, como programacio
regional programas religiosos, redes nacionais obrigat(')rias, programas
de publicidade de partidos politicos, entre outros. Nao especificou os
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horérios em que a programagao regional seria exibida e nao incluiu o
estimulo a produgio independente, como estabelece o inciso II do Ar-
tigo 221. Mas nao se esqueceu de determinar a utilizac¢io de recursos
do Fundo Nacional de Cultura pelas emissoras regionais. Ainda assim
sequer chegou ao Plendrio, sendo arquivado ao final da legislatura de
2014. Esses fatos exemplificam o poder dos grandes meios de comu-
nicagio comerciais no Congresso Nacional.

Outros artigos tém incisos que sequer receberam propostas de
regulamentagio. Como o inciso II, do Pardgrafo 3°, do Artigo 220,
em que estd claramente definido que a Lei Federal estabelecerd “os
meios legais que garantam 2 pessoa e a familia a possibilidade de se
defenderem de programas ou programagoes de rddio e de televisao
que contrariem o disposto no Artigo 221 (...)”. Diz esse Artigo que

a produgdo e a programagio das emissoras de rddio e de televisio
atenderao aos seguintes principios: I — preferéncia a finalidades edu-
cativas, artisticas, culturais e informativas; II — promogao da cultura
nacional e regional e estimulo 4 produgao independente que objetive
a sua divulgagio; III — regionalizagdo da produgio cultural, artistica
e jornalistica, conforme percentuais estabelecidos em lei; IV- respeito

aos valores éticos e sociais da pessoa e da familia.

Quando a Constituigio diz que a Lei estabelecerd meios legais
para garantir sua aplicagdo, aponta, na prdtica, para a necessidade de
criagdo de 6rgao regulador, como ocorre em paises com democracias
mais consolidadas. Os 6rgaos reguladores funcionam como interme-
didrios entre os veiculos de comunicagio e o publico. Cabe a eles re-
colher as demandas originadas na audiéncia, analisi-las a luz da legis-
lagio e considera-las cabiveis ou ndo de serem levadas aos emissores. A
esses é garantido o direito de contesta¢io, cabendo ao 6rgao regulador
a decisdo final, que pode ir de simples adverténcia, passando por pe-
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nalidades pecunidrias e chegando até a suspensdo da programagio ou
mesmo a cassacio das concessoes. No Brasil, a existéncia de 6rgao re-
gulador foi aventada em anteprojetos de lei elaborados pelo Executivo,
que, no entanto, nunca foram levados a apreciacio do Congresso Na-
cional por serem bloqueados em seu processo de formulagio. Assim,
as empresas de radiodifusdo oferecem servigo publico que nao pode
ter sua qualidade avaliada — pelos meios institucionais — pelos que o
recebem, isto ¢, os cidadaos. Trata-se de uma significativa exce¢io em
relagao aos demais servigos concedidos, como os de transportes ou de
energia, entre inimeros outros.

Ao nos defrontarmos com a programagio didria de emissoras
de rddio e TV ¢é possivel perceber as violagoes constantes dos precei-
tos constitucionais acima mencionados. Programas que se apresentam
como jornalisticos, mas que na verdade sio espetdculos de sensacio-
nalismo, como os “policialescos” exibidos nos finais das tardes em
redes nacionais e em outros hordrios diurnos pelas emissoras locais
e regionais, afrontam portanto a Constitui¢o. E evidente que esses
programas nio 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 informagio transmitida por esses veiculos, uma vez
que alinhada a apenas uma perspectiva de pensamento politico e de
visao de mundo, isto ¢, o conservadorismo. Sem um érgao regulador
dotado de poder real nio hd como discutir e resolver essas e outras
questoes relacionadas aos contetdos oferecidos pelos meios eletrdni-
cos de comunicagao.

No mesmo Artigo 220, o seu pardgrafo 5° apresenta a deter-
minagao que, se tornada em lei, transformaria radicalmente a comu-
nicagdo no pais. Determina que “os meios de comunicagio social nao
podem, direta ou indiretamente, ser objeto de monopdlio ou oligo-
polio”. A concentragdo histdrica de capital no setor e a falta de me-
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canismos reguladores levou a formagio tanto de oligopdlios como de
monopdlios. Do ponto de vista empresarial, pode-se dizer que em
determinadas partes do pais a comunicacio ¢ oligopolizada, com a
presenga poucas de empresas atuando no mercado. Jd em dreas de
menor densidade populacional vigora o monopdlio, com a presenca
efetiva de apenas uma empresa de comunicagio. Contudo, do ponto
de vista politico e cultural essa diferenciagao nio se aplica, uma vez
que todas as empresas atuam com o mesmo (macro) idedrio, impe-
dindo a circulagio de valores, ideias e informagoes que nao se alinhem
com interesses dos grandes grupos empresariais, dos patrocinadores e
do status quo, que impede a construgio de uma sociedade mais iguali-
téria e democrética. Dessa forma, pode-se afirmar que a comunicagio
¢ historicamente monopolizada no pais, infringido ostensivamente os
intuitos democratizantes da Constituicao Federal.

A disputa histérica entre os proprietdrios dos meios de comu-
nicagio e os grupos da sociedade identificados com projetos de demo-
cratizacio do setor tem privilegiado constantemente os primeiros. O
avango que representou o Capitulo da Comunicagao Social na Cons-
titui¢io de 1988 nao teve maiores consequéncias praticas devido ao
poder de veto e obstrugio exercido pelos empresdrios 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
servigos de rddio e televisdo foi pouco alterada desde sua promulgacio
em 1962 no governo Jodo Goulart. O projeto, que jd na época atendia
aos interesses dos radiodifusores, recebeu 52 vetos do presidente da
Reptblica, todos eles derrubados pelo Congresso. Foi a partir dessa vi-
téria do setor empresarial que surgiu a Associagio Brasileira de Emis-
soras de Radio e Televisao (Abert). Essa entidade ¢ até hoje o principal
lobby de defesa dos interesses empresariais. Isso faz com que o Brasil
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tenha, em plena era digital, legislacio do tempo da televisio preto e
branco, época em que o video-tape era grande novidade.

A Abert juntam-se outras organizagdes patronais, como
a Associagio Nacional de Jornais (AN]J), filiada a Sociedade
Interamericana de Prensa (SIP), que retine os jornais conservadores
de todo o continente americano, e a Associa¢ao Nacional dos Editores
de Revistas (ANER). Mais recentemente foi criado o Instituto
Millenium, um hink tank destinado a reelaborar e difundir o pen-
samento conservador/neoliberal e, muitas vezes, reaciondrio, contri-
buindo para unificar os contetddos produzidos pelos veiculos da midia
tradicional, por sua vez intérpretes dos interesses das elites nacionais
e mesmo internacionais presentes no Brasil. S3o entidades que nao
escondem suas posi¢oes. Em determinado momento, ainda durante
o primeiro governo Lula, a presidenta da AN]J, Judith Brito, fez uma
declaragio publica de que, diante da fraqueza das oposigoes naquele
momento, cabia aos meios de comunicagdo exercer esse papel oposi-
cionista, sobretudo aos governos petistas.

De outro lado, setores da sociedade passaram a se organizar
no sentido de se contrapor a esse poder. Num primeiro momento
as agdes ficaram mais restritas as organizacoes sindicais de categorias
como as dos jornalistas, radialistas e atores, assim como a alguns seto-
res das universidades, especialmente os vinculados as comunicagoes.
Na década de 1980 esses e outros atores criaram a Frente Nacional
por Politicas Democréticas de Comunicagio, com expressiva atuagao
junto a Congresso Nacional Constituinte. Como o resultado dessa
articulagdo nio foi o esperado pela Frente, seus integrantes resolveram
transforma-la em érgio permanente de luta pela democratizacio da
comunicagio, surgindo dai, em 1991, o Férum Nacional pela Demo-
cratiza¢io da Comunicagio (FNDC) em atividade até hoje. O Férum
retine mais de 500 entidades filiadas em todo o pais e tem importante
papel de advocacy das causas democratizantes na comunicagio.
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Um ponto nodal desse embate entre empresirios conservadores
e militantes progressistas deu-se com o advento e expansio da internet.
Pela primeira vez pontos de vista democratizadores puderam ser socia-
lizados, aumentando o poder do setor que historicamente teve sua voz
calada pela midia empresarial. Blogs, portais, sites e pdginas nas redes
sociais passaram a fomentar o debate de forma a se contrapor ao grupo
até entao absolutamente hegeménico. O papel da midia e seu impacto
sobre a democracia passou a ser tema de discussio e de propostas de
atores da sociedade que, até entlo, se colocavam de forma alheia a eles,
o que inclui a prépria universidade. Um dos fatores importantes nesse
processo foi a realizagio da primeira Conferéncia Nacional de Comu-
nicagio (Confecom) em 2009, que mobilizou em suas jornadas locais,
regionais e nacional um contingente calculado em cerca de 30 mil pes-
soas, fato inédito nas discussoes sobre o tema. Da Conferéncia sairam
600 propostas que, no entanto, nio foram colocadas em pratica.

A disputa assimétrica, sempre favordvel aos empresdrios, pros-
segue e, dessa forma, impede o aprofundamento da democracia no
pais. Enquanto apenas um tipo de pensamento continuar sendo he-
gemonico nos meios de comunicagio a sociedade seguird impedida
de se conhecer e o jogo politico continuard contaminado pelo idedrio
conservador, por sua vez entremeado por valores neoliberais.

A CONSTITUINTE DE 1987/88 E O VETO DOS
GRANDES JORNAIS QUANTO AOS DIREITOS SOCIAIS
E TRABALHISTAS®

Esta segao pretende demonstrar as concepgoes histéricas e o
modus operandi da grande imprensa didria, escrita, dos principais pe-

5. Esta secio replica, com alteragoes e atualizagoes, o capitulo 9 (intitulado “Os direitos sociais na Constituinte:
o projeto dos periédicos e sua forma de operar”) do livro de Francisco Fonseca: O Consenso Forjado — a grande
imprensa e a_formagdo da agenda ultraliberal no Brasil, publicado pela editora Hucitec em 2005. A replicagio
desse capitulo demonstra todo o liberalismo reaciondrio da grande imprensa e seu renitente conservadorismo
patronal no processo constituinte. Caso o projeto da grande imprensa tivesse sido aprovado majoritariamente,
terfamos uma Constituigo inteiramente distinta da que foi aprovada. O golpe de 2016 fez, portanto, sem o
escrutinio do voto, o que os constituintes vocalizados pela grande midia nao conseguiram a época (1987/88).
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riddicos existentes a época quanto aos direitos sociais e trabalhistas.
Com exce¢ao do Jornal do Brasil (JB), que deixou de existir e somente
a partir deste ano (2018) voltou a circular, os outros sao os mesmos
dos dias atuais: Folba de S.Paulo (FSP), O Estado de S. Paulo (OESP)
e O Globo (OG)°.

Observa-se especificamente temas atinentes aos direitos sociais
debatidos durante o Congresso Constituinte entre 1987 e 1988, so-
bretudo sua ampliagao e o direito de greve. Como se sabe, o capitulo
sobre a Ordem Social implicou enorme controvérsia, e a grande im-
prensa se posicionou vigorosa e militantemente contrdria ao Estado
social, como se ver4 abaixo.

Note-se que a aversao aos direitos sociais e trabalhistas é a mes-
ma em relagdo aos direitos & comunicacio, isto é, a sociedade idealiza-
da pelas elites vocalizadas pelos meios de comunicagao é fundamen-
talmente assimétrica: daf o mesmo diapasio observado, como se verd,
nas duas dimensoes: sociais/trabalhistas e comunicacionais.

Para analisar essa posi¢io conservadora e mesmo reaciondria
quanto a sociedade de direitos, utiliza-se aqui a obra de Albert Hirs-
chman, “A retdrica da intransigéncia” (1992), por meio das trés “teses”
(no sentido de pressupostos doutrindrios) criadas para identificar pa-
drdes argumentativos/imagéticos acerca da reagio liberal/conservado-
ra 4, reitere-se, introdu¢io dos mais distintos direitos (politicos, em
vérias dimensoes, econdmicos e sociais, entre outros) ao longo dos sé-
culos XIX e XX. Tais teses foram intituladas como teses da futilidade,
da ameaga e da perversidade. Essas teses representam, respectivamente,
a ideia/imagem de que as reformas progressistas quanto a introdu¢ao
de direitos ndo levardo a nada, tornando-se indcuas; ameacario direitos
anteriormente adquiridos, notadamente dos grupos privilegiados, embora
esse aspecto seja ocultado; e terdo o efeito contrdrio ao pretendido.

6. Para fins de fluidez do texto, nos referiremos aos jornais pela referidas abreviagoes. A citagio de excer-
tos dos jornais tem como fonte os editoriais devido a representago politico/editorial que representam. Ver

FONSECA, 2005.
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Tais teses foram exaustivamente utilizadas pela grande impren-
sa no periodo constituinte, demonstrando todo o conservadorismo,
entendido como baixa propensao e mesmo reagio a introdugao de no-
vos direitos igualitdrios, com vistas & manutengio do status quo. Afinal,
alguns dos direitos sociais/trabalhistas propostos — tais, como, dentre
outros, a diminui¢do da jornada de trabalho, a ampliacio da licenca
maternidade, a licenga paternidade, o aumento da valor da hora-extra,
dentre outros — foram vistos como: a) “catastréficos a produgio”, pois
desestimulariam o capital a investir, aumentando consequentemente
o desemprego: logo, o oposto do que se desejava; b) “inécuos”, pois
nao seriam respeitados pelo “mundo real” da economia; e ¢) amea-
cadores dos direitos anteriormente conquistados, caso do aumento
da informalidade, diminuindo o mercado formal de trabalho, entre
outros. Esses argumentos/imagens foram utilizados a exaustao tanto
naquele momento como em outros posteriores, casos da derrogacio
da Consolidagio das Leis do Trabalho promovida pelo ilegitimo e ile-
gal governo Temer em 2017 (nesse caso, trata-se de destrui¢io, mas
com 0s Mesmos argumentos CONtririos aos que queriam manter os
direitos conquistados), e da aprovacio da Emenda Constitucional 95
que congela os gastos sociais por 20 anos. Em outras palavras, as teses
de Hirscham podem ser utilizadas para verificar a rea¢io a introdugio
aos direitos, mas também ao apoio a destruigao dos ja conquistados.

Vejamos, agora, a posi¢ao dos jornais, por meio de suas narra-
tivas sinuosas. Para o /B, haveria uma “obsessao social” por parte dos
constituintes, pois: “A proposta de 40 horas [de jornada de trabalho]
¢ uma daquelas que criam uma espécie de garantia artificial que, na
prética, quase ninguém vai respeitar (...)" (/B, 13/07/1987) — trata-
-se aqui da fese da futilidade, dada a suposta ineficicia da medida.
Mas serd a tese da perversidade a mais utilizada pela grande impren-
sa, pois: “A Constituinte embarcou em um caminho de distribui¢io
de beneficios sociais cujo produto sé pode ser um e sinico: reducio da
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taxa de investimentos, com o consequente atraso econémico. (...) (JB,
28/02/1988, énfases nossas). A negagao dos novos direitos sociais serd
total, com argumentos que se iniciam pela inadequacio de sua inser-
¢ao numa Constituicio até os efeitos deletérios dos mesmos, numa
posi¢ao frontalmente contrastante ao intuito da maioria dos consti-
tuintes. Afinal, esses ndo se preocupariam com o aspecto principal, a
produgio, pois: “Por esse rumo, nunca se sai do paternalismo; e o povo
continua eternamente dependente. £ mais do que tempo de mudar
essa mentalidade, que é a propria definigao do amraso. (...) O ‘social’
também estd ligado ao desenvolvimento (..) Mas a visdo primdria do
‘social’ ndo pensa no desenvolvimento — intimamente ligado a livre
iniciativa: pensa em criar restri¢des e énus para a empresa privada.”
(/B, 29/02/1988, énfases nossas). Portanto, a distribuicio da renda
far-se-ia tnica e exclusivamente em decorréncia do desenvolvimento
econdmico, pois dependente dos lucros auferidos pelo Capital, po-
de-se inferir. Em termos silogfsticos, seria correto portanto inferir o
contrario, caso a produgio decrescesse. A visao de mundo patronal se
expressa claramente nesse tema. Mais ainda, demonstra uma vez mais
como a grande imprensa se opord a tais direitos com vistas a obten¢ao
da hegemonia, pois a “mentalidade atrasada” precisaria ser substituida
pela visio “moderna” do mundo, que valorizaria a “iniciativa privada’
pela via do “mercado livre” e da “meritocracia individual”.

J& para OG, que se mostra um vigoroso adepto da “ética do tra-
balho” —, de forma semelhante a OESP, como veremos —, os direitos

sociais estariam:

(...) na contramdo da motivagdo fundamental e dos interesses do traba-
lhador; ou a Constituicio ideal, na contramio do Brasil real. (...) Sor-
te pior [dados os efeitos negativos previstos] a experiéncia faz prever
para o aumento (...) da licenca remunerada a gestante: 4 esse aumento

corresponderd uma restri¢do, a restrigio do mercado feminino de traba-
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lho. (...) Concessoes feitas em total descompasso com os efeitos nio
prejudicardo apenas os trabalhadores. (...) [mas também a] estabilida-
de institucional” (OG, 15/10/1987, énfases nossas).

A tese da perversidade é, portanto, igualmente advogada pelo
jornal O Globo, que se arroga, além do mais, a conhecedor os inte-
resses dos trabalhadores — trata-se de uma antiga estratégia da grande
imprensa de se autonomear intérprete da sociedade, inclusive, nesse
caso, dos “dominados”. A imagem catastréfica é reiterada, constituin-
do-se verdadeiro bombardeio retdrico, utilizando-se para tanto de ex-
pedientes ao estilo cassandra, pois o futuro certamente seria sombrio.
Para OG, pois: “(...) A produtividade caird, inevitavelmente. (...) Serd
lamentdvel que, por falta de informacio e andlise aprofundada das
questoes, venhamos a ter uma Constituigao que, 74 ilusdo do avango,
produza o retrocesso no campo das relagoes de trabalho.” (OG, 07/88,
énfases nossas). Para além da perversidade ocasionada pelos direitos
sociais, para o jornal haveria inverso de sentido ao considerd-los “re-
trocesso”. Em outras palavras, tanto os adeptos da criagao de direitos
nao seriam “progressistas”, como os direitos em si nao seriam avango.
Trata-se de sofisticada estratégia de reformular o préprio vocabuldrio
presente na Constituinte e na sociedade, de tal forma que ideologia ser
apenas e tdo-somente as propostas da “esquerda” e dos “populistas”,
que, por motivos diversos, agiriam em razao das “aparéncias” e nio da
“esséncia” do capitalismo “moderno”.

O liberal/conservador OESP, tal como seu similar doutrindrio
JB (no periodo em foco), mas também semelhante ao pragmdtico OG
— as diferencas de perfis dos periédicos nao impedem a similitude de
posicionamentos e projetos — usard dos mesmos expedientes. Afinal,
para O Estado de S. Paulo “Retrocesso nao é avango”, titulo de edito-
rial que sintetiza sua histérica visao de mundo, pois, para este jornal,
dever-se-ia indagar a utilizacdo da palavra “avanco™:
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(-..) Porque se se cuida de reduzir aquela jornada [de trabalho]
e premiar indistintamente todos os assalariados com uma estabilida-
de capaz de atingi-los como auténtico bumerangue, vitimando-os,
ocorrerd, sim, auténtico retrocesso; (...) esta (...) palavra (...) [impli-
ca] conferir aos que qualifica o demérito de se oporem a tudo o que
signifique progresso natural da sociedade. Todos sabem que distribuir
a estabilidade com tamanha generosidade nivelaria por baixo bons e
maus funciondrios (...)

Estd claro que nisso existe condendvel contrassenso. Quando se pen-
sa em abrir a sociedade para facilitar a ascensao dos melhores e mais
capazes, sejam quais forem, venham de onde vierem, procede-se em
sentido inverso aquele trilhado (...) A justica consiste em dar desi-
gualmente aos desiguais — e ndo, evidentemente, em comprimi-los
sob uma forma constrangedora a fim de iguald-los artificial e ime-
recidamente. (...) [Tal conjunto de direitos] acarretaria pernicioso
desestimulo aos melhores. (OESP, 18/06/1987, énfases do jornal,

grifos nossos)

Ora, a introdugio de direitos nao apenas implicaria retrocesso
como conspurcaria valores essenciais da sociedade capitalista, vincula-
dos fundamentalmente ao mérito individual. O mote “os melhores e
mais capazes” sintetiza a visdo tradicional e hierdrquica, mais préxima
de um “darwinismo social”, pois pretende essencialmente estimular
a competigao entre a forga de trabalho. O cardter conservador dessa
proposicao — defendida hd muito por OESP e compartilhada pelos
outros jornais, com a relativa excegio da FSP — refor¢a a dominagio
sobre os trabalhadores ao tentar incutir-lhes valores vinculados 2 as-
censdo social. O objetivo pré Capital é notério, pois, além de impli-
car adestramento dos trabalhadores, requer principalmente impingir
a imagem de que basta ao trabalhador se esfor¢ar para melhorar de
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vida, versdo nacional do “self made man” estadunidense. Embora o
conservadorismo de OESP esteja — enquanto visio de mundo — de
certa forma na “vanguarda” de seus pares, as diferencas entre os jor-
nais, quaisquer que sejam, tornam-se indistintas quando as questoes
em jogo referem-se a representagio do Capital Global, no contexto da
reprodugdo do sistema capitalista pela qual se empenham. Afinal, OESP
também se utilizard da rese da perversidade ao afirmar que “(...) as no-
vas disposicoes constitucionais irdo chocar-se com seus interesses [dos
operérios]. (...) as medidas sociais’ aprovadas (...) surtirdo efeito bastante
maléfico, pernicioso, antes de tudo, para a classe operdria. (...) as me-
didas adotadas nio concorrerdo para aumentar a produtividade (...)
mas para incrementar a automagao. (...) o populismo ¢é enganador...”
(OESP, 01/03/1988, énfases nossas). Portanto, o “argumento” oscila
entre a tese da perversidade e a “falsa” consciéncia da esquerda/populis-
tas. Tais justificativas do jornal representam variantes de uma mesma
raiz: a manutengio do stazus guo marcado pela diferenciacio social.
Mas, mesmo a FSP, que manteve, dentre todos os jornais, uma
alegada preocupagio com os trabalhadores — pois seu mote “Menos
Governo, Menos Miséria” em 1988 enfatizava a necessidade de o Es-
tado priorizar as dreas sociais ao retirar-se das atividades produtivas —,
aderiu a esta cantilena, embora com menor vigor. Segundo o jornal:

Propostas como a remuneragao adicional (...) para o trabalhador em
férias, o aviso prévio proporcional ao tempo de servigo e o limite de
seis horas para a jornada em turnos ininterruptos, que as liderancas
empresariais condenam, inscrevem-se no vasto conjunto de direitos
sociais aprovados (...) sem nenhuma consideragio mais séria sobre os
custos que acarretam. (...) [Representam] novos custos para o conjunto
da populagio (...) [que] nada mais serio do que o preco que a sociedade
terd de pagar pela demagogia de seus representantes. (FSP, 08/07/1988,

énfases nossas).
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Reitere-se que, mesmo tendo mantido o discurso “social”, pa-
ralelamente a agenda liberal referente as reformas do Estado orientadas
para o mercado, a FSP também segue a estratégia de seus pares tanto
ao utilizar a tese da perversidade como por considerar “demagogia”,
populismo, a adogio de novos direitos sociais. Mas, mais relevante
ainda ¢ o fato de a grande imprensa como um todo adotar posigoes
confluentes aos empresirios, como o demonstra a passagem acima.
Em outras palavras, além de atuar de forma unissona, os periédicos
como partido do Capital e aparelho privado de hegemonia se “reconci-
liam” — dependendo das circunstincias — com o empresariado, uma
vez que também demonstram posi¢des distintas dos empresirios em
aspectos especificos. E isso nao apenas em razio de a prépria impren-
sa ser proprietdria, mas sobretudo em virtude de que, no periodo da
Constituinte, os interesses do representantes (imprensa) e dos repre-
sentados (empresdrios) se assemelham. Trata-se de importante jogo
de acomodagdes e reposicionamentos da grande imprensa em relagao
aos polos de poder, sobretudo o Capital, processo que se dd de forma
complexa e por vezes tensa. De toda forma, seus adversirios sio os
mesmos, isto ¢, os trabalhadores e os movimentos populares.

No que tange ao papel constitucional acerca do direito de greve,
uma vez mais se observa enorme similaridade dos periédicos, coetinea
as suas caracteristicas: o patronato burgués e a representacio do Capi-
tal. Tal direito refere-se a ordem legal, tao crucial & democracia numa
sociedade capitalista que se pretende democritica, tal como afirmam
requerer os jornais em foco, razio pela qual a seguir serd examinada
como essa assertiva se manifesta concretamente. Segundo o /B, a “(...)
liberdade de greve é um abuso conceitual (...)” (/B, 07/07/1988, énfa-
ses do jornal). Logo, dever-se-ia refred-la, infere-se. O fato de os cons-
tituintes terem permitido a paralisacio das atividades nos servigos pad-
blicos, mesmo resguardadas certas condi¢oes ao funcionamento dos
mesmos, serd considerado um absurdo, inclusive conceitual, como se
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observa, pois denotaria perda de autoridade e mesmo fragilidade do
Estado’. Ora, a FSP dird o mesmo, pois considera que os constituin-
tes estariam permitindo o “direito irrestrito de greve” — o que é um
evidente exagero —, inclusive nos servigos essenciais, pois: “(...) Um
instrumento legitimo de luta se transforma em chantagem contra toda
a populagdo, concentra numa categoria especifica de trabalhadores
[os funciondrios publicos] um poder absoluto sobre o conjunto das
atividades produtivas do pais, com a chancela (...) [da] constituinte
(..) [s20] artigos condendveis (...) (FSP, 15/07/1988, énfases nossas).
Como veremos, o que a FSP afirma ser um direito legitimo o serd
apenas abstratamente, pois o veto contumaz a mesma serd a marca da
grande imprensa com um todo. Ao associar greves a chantagem o jor-
nal expressa claramente a critica as leis que supostamente a facilitam.
Mas serao O Estado de S. Paulo ¢ O Globo os mais pronuncia-
dos radicais opositores das greves, e da organizagio do trabalho de
modo geral, na Constituigdo. Seu posicionamento patronal se eviden-
cia inteiramente. Segundo OESP, que parece demonstrar ojeriza par-
ticular quanto as greves no setor publico, dada a ameaca a autoridade,
que, tal como para OG, deve ser “sagrada’, para os trabalhadores:

As greves que irromperam em empresas estatais (...) mostram com clareza
0 quanto a sociedade é impotente diante dos resultados da intervengio do

Estado na economia.

(...) Sao exércitos de empregados que agem com todas as regalias,
direitos ¢ mordomias de funciondrios publicos, promovendo greves
que se iniciaram com reivindicagoes salariais e ganham, hoje, aspec-

tos nitidamente politicos e ideoldgicos, que levam a violéncia.

7. Com énfase um pouco menor da FSP, os outros trés jornais, dentre os quais OG e OESP com ainda mais
vigor, valorizam a autoridade do Estado de forma exponencial, sobretudo o respeito a ordem quando a questao
diz respeito a relagio Capital/Trabalho e aos movimentos sociais.
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(-..) Tudo isso mostra a incompeténcia do Estado empresdrio que, ao cen-
tralizar tudo em suas mdos, mostra fragilidade ao negociar com os traba-
lhadores que sabem ter um opositor incompetente, politicamente mina-
do e, acima de tudo, contaminado pela praga do empreguismo. (OESP,
19/11/1988, énfases nossas)

A percepgiao acerca do mundo do trabalho estrutura-se na sus-
peicdo intrinseca de que os trabalhadores sdo revoluciondrios, tendo
por trds “grupos radicais’. Trata-se igualmente de construgio imagé-
tica forjada e exagerada, dentre tantas outras produzidas estrategica-
mente pelo jornal, que, dessa forma, quer impedir toda e qualquer
possibilidade das greves ocorrerem, a comegar de onde emana o poder
oficial, o Estado.

J& OG expressa assim sua radicalidade quanto a aprovagio do
direito de greve: seria “A porta da anarquia” (titulo de um importante
editorial), pois “irrestrito” “(...) para todas as categorias de trabalha-
dores, em todas as circunstincias, sob quaisquer pretextos (...) significa
a porta aberta a desordem e ao caos. (...) E uma abdicacio em fa-
vor da anarquia. (OG, 17/08/1988, énfases nossas). A estratégia de
superestimar o poder dos sindicatos é clara, pois forja-se a imagem
de que esses sao dominados por “grupos radicais” desestabilizadores®.
Além do mais, s3o omitidos os diversos constrangimentos a decisao
dos trabalhadores quando declaram greve, tais como o poder e a pres-
sao dos patroes, o medo do desemprego e a prépria legislacio, entre
outros. Com isso, se quer criar a imagem de que ao suposto “poder
sem limites dos sindicatos” corresponderia “a pusilanimidade da lei e
a fragilidade da sociedade”. A fronteira entre estratégia retérica e visao
de mundo (conservadora, patronal e autoritdria) é indecifrdvel. Por

8. A imagem criada de que, invariavelmente, pequenos “grupos radicais” comandam e manipulam as greves
pretende desqualificar, previamente, qualquer movimento grevista, pois lhe retira a legitimidade de forma
intrinseca.
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fim, o mesmo OG revela e sintetiza cabalmente o conservadorismo
autoritdrio de toda a grande imprensa com a seguinte afirmacio:

No Capitulo ‘Dos Direitos Sociais’ existe duplicidade de ten-
déncias, ambas suficientemente perigosas e capazes de produzir efeitos
desastrosos (...)

(...) A pretexto de garantir emprego, retroagimos ao paternalismo
intervencionista (...) [caso da] estabilidade no emprego (...) no Art.
6 (...) bem como o regime de 44 horas [que] sdo a negacdo da liber-
dade de trabalho e a consagragio do intervencionismo no mercado
de mio de obra. Jd no Art. 10 (...) dispoe-se o contrdrio, isto é, a ndo

intervengao do Estado, quando se trata de liberdade de greve. (...)

Tudo ¢ disposto de forma a permitir greves sem restri¢oes (...) Os
dirigentes da greve decidem e fixam a seu livre-arbitrio os limites da
agio de greve. Temos consagrada a contradico do excesso de intervengio
do Estado no Art. 6 e da auséncia do poder dos governos, no caso de greve.
Vedada pelo projeto sé a greve de iniciativa empresarial. Dois pesos e duas
medidas. (OG, 11/10/1987, énfases nossas).

Sem meias palavras, o jornal propugna o “livie mercado” para
a forca de trabalho (competigao entre os trabalhadores em busca de
emprego de acordo com os interesses do Capital) e o Estado repres-
sor para impedir e reprimir as greves. Em nome do “bem comum” a
defesa dos interesses patronais se manifesta, seja pela forma como os
direitos dos trabalhadores (em sentido amplo) sao concebidos, seja
pela demanda de que também o empresariado poderia, no limite, ter
o direito de paralisar a producio (lockouz): essa solicitagio é meramen-
te retdrica e ficticia, pois os interesses capitalistas se opoem a paralisa-
a0 das atividades produtivas por razdes dbvias. Portanto, nao apenas
OG mas toda a grande imprensa, embora com énfases distintas, quer
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antepor limites & organizagdo do trabalho — sendo a greve o alvo mais
importante — em contraposi¢do ao reiterado “laissez faire” no mercado
de trabalho, o que explica a oposi¢ao radical e antidemocritica a toda
e qualquer greve concreta.

Vejamos, agora, como a grande imprensa atuou em razao de
seu papel politico/ideolégico, como forma de orientar, dirigir — no
sentido gramisciano — os constituintes com vistas a vetar as propostas
de seus adversdrios quanto aos direitos sociais, de tal maneira que os
interesses de um capitalismo liberal e conservador fossem assegura-
dos. Essa posicdo implicou a utilizacdo de estratégias diversas, entre
as quais opor uma suposta maioria liberal — majoritdria portanto seja
na sociedade seja na Constituinte, via “Centrio”, embora tida como
silenciosa e pouco organizada — a uma minoria considerada radical e
extremamente organizada, vinculada a esquerda. Essa, contudo, teria
hegemonia na Constituinte, sobretudo na Comissao de Sistematiza-
G40, que fora responsdvel por priorizar as propostas dos constituintes.

Embora jamais tivesse demonstrado qualquer dado que men-
surasse essa relagéo entre maioria e minoria, a grande imprensa como
um todo — embora com menor incidéncia na FSP — formulou essa
imagem com vistas tanto a concitar os parlamentares liberais e con-
servadores como para formar a opinido de seus leitores. Assim se pode
compreender essa dicotomia. Para OG: “(...) A maioria quer uma so-
ciedade aberta, com liberdade de criar e produzir, com menor regula-
mentacio estatal. A maioria ndo tem medo de manter e cultivar o re-
lacionamento internacional (...) 2 maioria quer um sindicalismo livre,

9. “Centrao” foi a denominagio dada pelos partidos politicos e pela midia a um grupo de parlamentares de
vérios partidos conservadores, todos vinculados ao espectro do centro 4 direita. Mais correto seria denomi-
né-lo de “direita” devido as suas concepgoes assentadas no liberalismo econdmico, no conservadorismo dos
costumes, na oposicdo aos direitos sociais e na critica ao conflito. Curiosamente, essa denominagao sempre
habitou o ambiente politico parlamentar desde a Constituinte até os dias de hoje. O golpe parlamentar
do impeachment em 2016 contou decisivamente com a participacdo desse grupo, ainda hoje chamado de
“Centrao”, mas que nada mais significa do que a direita no pafs, cada vez mais associada aos evangélicos,
latifundidrios e empresdrios de toda cepa.
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sem paternalismo restritivo do mercado de trabalho e sem a anarquia
do grevismo.” (OG, 14/08/1987, énfases nossas). Como se v¢, o jornal
sabe tanto o que a “maioria” deseja como o que rejeita, o que denota
arrogancia. A contenda politico/ideolégica supera qualquer “método
cientifico”, pois o que importa é a obten¢io da hegemonia liberal/
capitalista, que estava fortemente ameagada, segundo a percepgao dos
jornais, por causa das cldusulas sociais aprovadas, assim como a prote-
a0 excessiva ao Capital exclusivamente nacional. Para o /B, o Brasil
seria: “(...) Uma nagio de pensamento centrista e conservador (...)”
(/B, 03/04/1987). Esse viés teria sido, portanto, desrespeitado pela
esquerda, sobretudo o PMDB, que nomeara “esquerdistas” para as
principais Comissoes Temdticas encarregadas de comandar o processo
constituinte. Mais ainda:

Entre as duas formas em que se explicita a representagio do PMDB
(esquerda e moderada), disfar¢a-se a grande maioria que (...) é também
a expressio da grande maioria dos brasileiros. E ai que se encontra o
centro de gravidade politica brasileira, a grande classe média. A repre-
sentacdo politica de centro (...) sente-se incomodamente sem con-

di¢oes de externar suas convicgdes (...) [devido ao] patrulhamento

ideoldgico [da esquerda] (/B, 05/02/1987, énfases nossas).

Esse editorial fecha o circulo, pois a “maioria” é entio a classe
média, setor também fortemente representado pela grande impren-
sa, como se observa. E claro que a maior parte dessa classe, embora
proletarizada — perfil em progressio no Brasil pds-1964 — possui va-
lores mais préximos as classes dominantes, sendo também por isso
alvo da grande imprensa. Dessa forma, ¢ importante ressaltar a re-
corréncia com que a classe média aparece nos editoriais, sobretudo
em momentos cruciais, como esse, dada a reconfiguracio de direitos
e deveres que expressa.



A NAO REGULAMENTACAO DA COMUNICACAO SOCIAL E OS VETOS A SOCIEDADE DE DIREITOS | 391 |
NA CONSTITUICAO - O PAPEL DA MIDIA NO BRASIL

Por outro lado, o fato de que os constituintes a esquerda e liga-
dos a causas populares e nacionalistas terem conseguido vitérias impor-
tantes para seus pontos de vista fez com que a grande imprensa reagisse
de dois modos concomitantes: desqualificando suas ideias, interesses e
mesmo os componentes desses agrupamentos, e concitando os “libe-
rais” — eufemismo para toda o tipo de interesses patronais e conservado-
res — a agirem e se organizarem com vistas a derrotar os adversdrios/ini-
migos. Nao raro os empresarios — nacionais e estrangeiros — e o proprio
governo federal (Sarney) foram chamados ao combate, isto ¢, deveriam
exercer todo o seu poder de influéncia, em sentido amplo, com vistas a
barrar a “esquerdiza¢io” do pais (terminologia utilizada 4 exaustao pela
imprensa), o que significa portanto clara e aberta contenda. Tal clareza e
acao ostensiva sio observaveis amidde, tendo nos editoriais a sintese des-
se verdadeiro combate. Observe-se como a prépria linguagem assume
cardter belicoso, inclusive quanto ao chamamento aos aliados. Segun-
do o /B: “(...) Ou o pensamento da empresa privada e das tendéncias
politicas liberais se articulam para produzir um modelo melhor que o
modelo autdrquico, ou estaremos abrindo o caminho para o fogo que os
sopradores das brasas isolacionistas querem acender.” (/B, 08/06/1987).

Embora esteja se referindo s restri¢des ao Capital estrangeiro,
esse chamamento ¢ extensivel a todos os temas-chave identificados
pelo jornal. A articulagdo entre Capital e liberalismo é reveladora,
mesmo que majoritariamente esse tltimo esteja associado, de forma
genérica, a ideia de “maioria”. O “Centrao”, cuja criagio no Congres-
so fora requerida pela grande imprensa, quando surge é saudado como
um verdadeiro acontecimento, pois selaria o encontro do “Brasil real”
com sua representagao politica. Toda vez, contudo, que esse agrupa-
mento votou teses proximas aos nacionalistas, fora também criticado
pelos jornais, que, desta forma, chama-lhe a atengao, procurando com
isso “corrigir seus erros’, isto ¢, dirigi-lo politica e ideologicamente. A
FSP, mesmo que tivesse por vezes criticado o cardter conservador do
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“Centrao”, o apoiou em razao da contenda ideoldgica maior com a
esquerda. Por isso, acredita que boa parte das medidas aprovadas pela
influéncia da esquerda, entre as quais as restri¢des ao capital estran-
geiro, seriam nocivas ao pais, pois: “A defesa de um desenvolvimento
equilibrado se deturpa (...), o impeto nacionalista se distorce numa
defesa da estagnacio. Sao estes os riscos que (...) apresentam-se com
especial nitidez. Resta saber se o Congresso constituinte saberd afastd-los,
num clima de consenso e ampla sustentagio da opinido piblica, ou se
a op¢ao pela xenofobia e pelo atraso estard (...) consagrada no novo
texto constitucional.” (FSP, 24/04/1988, énfases nossas). Portanto, a
mesma dicotomia aparece na autointitulada “moderna” FSP. A pré-
pria ideia de que o “consenso” deveria ser alcangado a partir de sua
estruturagio na “opinido publica” — que nada mais significa do que
a prépria grande imprensa — implica um circulo vicioso, pois tanto o
“consenso” é sindbnimo de hegemonia como a opiniao “ptblica” ¢, em
verdade, privada, isto é, de seus formadores, os “aparelhos privados de
hegemonia”, isto é, a midia, nunca é demais relembrar. Essa equagao é
particularmente cara 4 FSP, mas vélida para todos os periddicos.

Mas a linguagem beligerante encontra em OG e OESP seus
representantes maximos, como se pode observar pelas concitagoes pe-
remptérias. No caso de OG, seu governismo inveterado imiscui-se a
defesa do cardter patronal/conservador da Constituigdo, pois tanto o
presidencialismo como o mandato de Sarney (tal como este o reque-
reu, isto ¢, cinco anos) foram militantemente apoiados pelas Organiza-
¢oes Globo. Quando da redugio do mandato para quatro anos — apenas
posteriormente alterada —, OG assim se posicionou: “Vamos ao plena-
rio; se necessdrio contra um golpe de Estado, vamos as urnas.” (OG,
17/11/1987, énfases nossas)'. Ir as urnas seria extinguir a Constituinte

. E curioso observar como um grupo politico/jornalistico, como o Sistema Globo, cuja trajetéria é marcada
10. E curi b r como um litico/jornalisti Sistema Glob trajetoria é marcad:
por conspiragoes e apoios a golpes de Estado — como em 1964 e 2016, apenas para citar dois momentos —re-
fira-se & nogio de “golpe” como estivesse ao lado da democracia.
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e buscar a (supostamente ausente) legitimacao popular dos constituin-
tes via eleicoes. Para além do casuismo da proposta e do governismo
histérico do jornal, importa observar sua participagio politica, expressa
na afirmagio em primeira pessoa do plural, que, alids, lhe é comum
em determinadas circunstincias. Quanto aos temas cruciais referen-
tes aos capitulos sobre a ordem Econdmica e a Social, dd-se 0 mesmo
tom. Quando, por exemplo, o “Centrao” se estruturou com a divisao
do PMDB e conseguiu algumas vitérias importantes, OG o concitou
a uma vitdria total sobre a esquerda/nacionalistas ao afirmar que: “Nao
cabe aos moderados colocarem panos quentes, contemporizando em
questdes da gravidade (...) [como a] concessdo de estabilidade no em-
prego apds trés meses (...) A divisio [do PMDB] jd existe (...) S6 resta
consagra-la. (...) Que os moderados do PMDB assumam a divisdo para
o restabelecimento da Alianca Democritica (...)” (OG, 07/07/1987).

O jornal pressiona, veta, orienta, dirige; numa palavra, procu-
ra organizar interesses, funcionando como intelectual coletivo do esta-
blishment. Sobretudo nos momentos de derrota, mesmo que parcial,
assim como nas circunstincias em que a base governista se dispersou
(por motivos diversos), a linguagem e o clima tornam-se ostensivos,
pois, afinal: “Ndo hd outro caminho sendo o de todos nos unirmos pondo
acima de superadas divergéncias ideoldgicas ou de futuras disputas eleitorais
os supremos objetivos da Nagdo” (OG, 05/05/1988, énfases nossas). A
clareza meridiana dessa passagem sintetiza o papel da grande impren-
sa. Esse editorial ndo apenas foi publicado em primeira pdgina como
ocupou largamente sua parte superior (a drea mais nobre e visivel do
jornal), além de ter sido assinado pelo préprio Roberto Marinho, in-
titulando-se justamente “Os supremos objetivos da Nag¢do”, sindnimo
dos interesses defendidos pelos periddicos. Trata-se da velha estratégia
de universalizacio do particular, cabivel as entidades unilaterais como a
grande imprensa. Para além desse aspecto, percebe-se claramente como
OG chama a atencio dos aliados, cobrando-lhes unidade.
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Ora, se esse expediente fora utilizado por peridédicos pragmdti-
cos, o que dizer do conservador e tradicionalista OESP? Sendo ainda
mais incisivo, concitou os “liberais” a luta. A cada passo da Cons-
tituinte a grande imprensa fora se posicionando, ora recuando, ora
pressionando com vigor, ora abrindo espagos a negociagio. Dessa for-
ma, acompanhar a movimentagao dos jornais nesse momento decisi-
vo da elaboracio da nova Constituicio encerra muitas licoes, dada a
importancia de temas que foram votados. Para OESP, portanto, “(...)
A hora ¢ de os liberais acordarem — porque depois serd tarde.” (OESP,
05/02/1987). Afinal, houve iniimeras batalhas no Congresso Consti-
tuinte: a eleicdo dos membros para a Comissdo de Sistematizacio, a
modificagio do Regimento, as votagoes nos dois turnos, dentre int-
meras outras. Conforme as teses consideradas prejudiciais foram sen-
do aprovadas, sobretudo quanto aos direitos sociais, assim o atdnito
OESP se posicionou, com vistas a reagrupar as forgas aliadas:

A votagio espelha a falta de governo e o caos mental que corroem o Brasil;
a incapacidade de os empresdrios se articularem, de maneira ordenada
(..) a indecisdo de muitos constituintes, que nio sabiam como votar
assunto dessa magnitude [os direitos sociais] porque as liderancas em-

presariais ou politicas nio souberam transmitir instrugoes precisas. (OESH
11/10/1987, énfases nossas).

No limite, esse editorial faz espécie de mea culpa, pois, apa-
rentemente, a grande imprensa teria demonstrado inabilidade para
dirigir, orientar seus representados. Para além disso, contudo, é clara
a postura de OESP em cobrar, repreender, instigar, sem nunca “jogar
a toalha”, pois, tal como numa luta de boxe, por mais que o lutador
esteja perdendo, é papel do treinador orientar estimular o “lutador”.
E isso que sobretudo OESP faz exaustivamente, acompanhado pelos
seus pares. Dai, para o jornal:
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(..) os liberais brasileiros tém diante de si ingente tarefa; se ndo se orga-
nizarem para combater o populismo estatizante (...) o Brasil corre o

risco de regredir (...) (OESP, 20/11/1987, énfases nossas).

A atuagio da imprensa, como se vé, foi/é vigorosamente mili-
tante, tanto na elaboracio da Constitui¢do como apds sua proclama-
a0, a ponto de, passados 30 anos, inimeros temas jamais terem sido
regulamentados — caso da comunicagio social, que os atinge direta-
mente — e outros tantos terem sido alterados radicalmente, caso das
diversas reformas constitucionais de FHC e Temer.

CONSIDERACOES FINAIS

Tendo em vista o conjunto de evidéncias quanto a atuagao
do conglomerado mididtico comercial brasileiro, as conclusoes foram
apresentadas no transcorrer do texto quanto ao conservadorismo li-
beral pré-Capital e classes médias, em detrimento da sociedade de
direitos, entre os quais o direito 2 comunicagio. Os vetos e bloqueios,
tanto na Constituinte como apés a aprovagao da Constitui¢io foram/
s20 permanentes em relacio as politicas distributivas e aos direitos dos
trabalhadores e dos movimentos, partidos e ideias que os defendem.

Sdo e permanecem intelectuais organicos das elites proprietdrias
e atuam como aparelhos privados de hegemonia que, como tal, vém
sistematicamente impedindo a democracia politica e social no Brasil.

Por fim, os grandes meios de comunicagio articulam-se ao
universo digital e das redes sociais, uma vez que parte significativa
do que ¢é produzido pelos grandes meios comerciais é veiculado pelas
novas formas digitais de comunicagio. Jd a emergéncia dos robos de
envio de “fake news” e de outras formas altamente profissionais de vei-
culacao de “noticias montadas e descontextualizadas”, notadamente
pela via do whatsApp, representam desafio contemporineo de andlise,
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tal como se observou na elei¢do de Trump nos EUA, na votagao do
Brexit, assim como da “campanha eleitoral” no Brasil em 2018 que,
embora sob Estado informal de excecao, artificialmente foi conduzida
como se o processo tivesse sido legitimo.
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