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OS TRINTA ANOS DA CQNSTITUICAO
E AS POLITICAS PUBLICAS:
A CELEBRACAO INTERROMPIDA

Maria Paula Dallari Bucci

1 Permanéncia e transformacao sob a CF 88

Em aniversérios anteriores da CF 88, o balango dos seus efeitos passou por
diferentes leituras. Apds os dez anos, o inconformismo de alguns com as emendas
do governo Fernando Henrique Cardoso que deram base as privatizagdes dos
anos 1990, subvertendo o sentido dirigente do texto original (BERCOVICI e
MASSONETTO, 2006), convivia com o reconhecimento da permanéncia do
sentido referencial do texto para o processamento dos conflitos distributivos
em torno da cidadania, que sustentou o fortalecimento do papel do Estado
brasileiro, nos anos 2000.

Aos vinte anos, sobressaia a exaltacdo do neoconstitucionalismo, a
fundamentar o protagonismo inédito do Poder Judiciario, legitimando decisdes
judiciais inovadoras, baseadas em principios e ponderagdo, que avancavam
sobre campos antes restritos a aplicagdo estrita de regras em operagdes logicas
de subsuncao (CALSAMIGLIA, 1998; MAIA, 2009; AVILA, 2009). Superando-se
a concepcao positivista do ordenamento juridico como algo completo, passa-se a
admitir a importincia dos principios como aberturas para a comunicagao do direito
com a moral e a politica (MAIA, 2009). Com isso, a importancia da argumentagao
e a solucdo dos “casos dificeis” como critérios de aplicagao do direito formam
a base instrumental do tipo de atuagdo que se vera em seguida no “sistema de
justica” (juizes, membros do Ministério Ptiblico, érgaos de controle etc.).

Apesar de tudo, o balango soava mais positivo que negativo, no sentido de
que a CF 88 teria demonstrado capacidade de atuar como eixo de orienta¢ao do
amadurecimento politico e social esperado pelo pais desde a sua promulgacao.
A interpretagdo judicial alargada funcionaria como fator dinamico, a permitir
construgdes juridicas que avangassem nas multiplas e diferentes diregoes
reclamadas pelos direitos e pelo pais. A atuagao supostamente “moderadora”
do Supremo Tribunal Federal e do Judiciario em geral seria capaz de suprir
deficiéncias de um Poder Legislativo carente de representatividade e densidade
politica, negligentemente toleradas.

Nos trinta anos, ha resultados a comemorar. Embora jovem, a duragao da
CF 88 nao tem paralelo na histéria democratica do Brasil. Sua antecessora nessa
linha, a de 1946, durou dez anos menos. Nesses trinta anos a vocacao cidada da
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CF 88 foi posta em agao, houve melhorias sociais palpaveis, mesmo que ndo no
patamar desejado, gragas a avangos na organizagdo do Estado e a sustentacado
social desses, no embate de forgas realizado conforme pactuado no texto.

Entretanto, o golpe parlamentar de 2016 (SANTOS e SZWAKO, 2016),
mesmo sem 08 requisitos tipicos do fechamento do Congresso ou cerceamento
do Poder Judiciério, com 0 impeachment da Presidente eleita, sem fundamentagao
convincente, fora das regras da CF 88, inicia um novo momento de desgaste da
ordem constitucional. A prisdo do ex-Presidente Lula em 2018 completa esse
quadro, ap6s um processo em que o tempo acelerado, a discrepancia em relagao
aos padrdes usuais de decisao e a manipulagdo da comunicagao com a opiniao
ptiblica pelos principais agentes do processo judicial, em busca de legitimagao
“em tempo real”, expdem o alto grau de politizacao da justica.

Os efeitos desse caso serdo profundos paraa democracia e a ordem politica,
social e juridica brasileira. Em primeiro lugar, gracas 3 aceleracdo anémala do
processo (9 meses, enquanto 0s demais processos da Lava Jato no TRE-4 duram
mais que o dobro), foi afetado o quadro eleitoral para as eleicdes presidenciais de
2018, subtraindo-se ao eleitorado a decisao politica fundamental.

Em segundo lugar, a conjugagao de forcas excepcional representada pela
Operacio Lava Jato dificilmente se Ssustenta como rotina para o julgamento de casos
comparaveis (se é que ha casos comparaveis), de réus das outras forcas politicas
em disputa. O “triunfo” da operagao €, a0 mesmo tempo, O Seu dpice, a partir
do qual dificilmente se manterdo as condicdes excepcionais (delagoes premiadas
e prisoes preventivas em profuséio, uma forca-tarefa processante, um juizo com
forca atrativa de grande amplitude de casos etc.) que levaram a esse resultado.
O mais provavel é a desmobilizacdo paulatina dessa operagcao especial, de modo
a restabelecer a acomodagao tradicional entre a justica e a politica, afastando a
ingeréncia daquela sobre essa. Como a histéria do Brasil demonstra fartamente,
iniciativas de “melhorar a politica” pelo viés da moralizacio, apartadas do eleitor,
dificilmente vio além da remogdo do governo de turno.

A reflexdo que este artigo se propde a fazer é em que termos se combinam a
permanéncia da CF 88 e as transformacdes nos tltimos trinta anos. A CF 88 teria
configurado um regime democratico peculiar, combinando, até 2016, estabilidade
politica, com 0 “compromisso maximizador” em relacio aos direitos, ea “rigidez
complacente”, no plano normativo (VIEIRA e GLEZER, 2017). Porém, o exame
das dimensdes juridica, politica e social demonstra que ha diferentes efeitos da
CF 88, conforme o prisma pelo qual se observe. Nossa tese é que os melhores
resultados em relacao as expectativas originais se deram no campo social, devido
especialmente as politicas publicas constitucionalizadas.

Mas o clima deste aniversario ndo permite contemplar apenas os trinta anos
de vida passada, uma vez que exatamente nesse campo a ruptura definida pela
Emenda Constitucional n® 95, de 2016, projeta efeitos desorganizadores pelos
proximos vinte anos, conforme adiante se vera.

Por motivos diversos, a celebragéo foi interrompida.
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2 “Rigidez Complacente”: uma centena de Emendas
Constitucionais e seus diversos efeitos

A “rigidez complacente” seria a caracteristica mais estritamente juridica
da CF 88, o fator a permitir “a constante atualizagdo de seu projeto sem que
ocorra erosao de sua estrutura”, “sem que esse perca a sua identidade” (VIEIRA
e GLEZER, 2017, p. 225).

Precisar essa identidade é algo problemético, uma vez que a CF 88 é um
composto de normas de cunho “nacional-desenvolvimentista-social”, ao abrigo
da ideologia da constituicio dirigente, com outras de inspiracao liberal (VIEIRA e
GLEZER, 2017, p- 230). O “compromisso maximizador”, isto €, o componente social
da CF 88, talvez desempenhe, funcionalmente, esse papel. Orol de direitos e garantias,
estabelecido como novo patamar coletivo da dignidade humana no Brasil, associado a
umanova concepgao de civilidade que decorre da inédita participacaona Constituinte,
faria dele o centro vital da “Constitui¢ao-cidada”, conforme sera adiante analisado.

Arigidez complacente est4 relacionada com os mecanismos de permanéncia
e atualizacdo do texto constitucional: as emendas, a cargo do Poder Legislativo
(no exercicio do poder constituinte derivado), e a interpretacéo, pelo Judicirio,
mais especialmente o Supremo Tribunal Federal (BRANDAO, 2009).

Quanto ao emendamento, a centena de emendas editadas, mais de trés por
ano de vigéncia do texto, revela a “provisoriedade permanente” criticada por
Claudio Couto e Rogério Arantes no sentido da agenda constitucional em aberto.

0 pais permaneceu numa espécie de agenda constituinte, como se, paradoxalmente, o

processo de reconstitucionalizagio ndo houvesse se encerrado em outubro daquele ano”
(COUTO e ARANTES, 2006, p. 41)

Mas as emendas também podem significar o contrério, a ductibilidade do
texto, a condi¢do que explica a sua permanéncia. Rodrigo Branddo demonstra
que nos constitucionalismos mais recentes a normalidade pode estar no
emendamento e ndo na fixidez, como ocorre com algumas constitui¢cdes dos paises
do leste europeu dos anos 1990. Conforme Donald Lutz, haveria um indice de
emendabilidade razodvel, associado a extensio do texto constitucional (como é
proprio das constituigdes analiticas), & quantidade de fungdes governamentais
nele tratadas e a facilidade do processo de emenda (BRANDAO, 2009, P27

Além disso, se contrastarmos esse ponto com a experiéncia histdrica brasi-
leira, perceberemos como a pratica do emendamento pode ser um sinal de vitali-
dade democratica. Basta lembrar que a Constituigdo imperial do Brasil, de 1824,
nao teve emendas, e a da Republica, de 1891, teve uma tinica emenda, em 1926.
Ambas foram inspiradas por concepcdes formalmente liberais, sem o atrelamento
as garantias e possibilidades de exigir seu cumprimento que caracterizam a “forca
normativa das Constituigdes” do pés-guerra.

A questdo é saber se o efeito das emendas atinge a capacidade do texto de atuar
como fator de coesdo do sistema juridico e institucional do Estado brasileiro, na direcio
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civilizatéria que inspirou a redagdo original. Aparentemente nao, embora a resposta
néo seja tinica. Dadas as caracteristicas do processo constituinte, o texto abriga tensdes
entre valores distintos e até contraditérios. A mesma “Constituiao-cidada”, que
resultou de intensa participagio da sociedade, e por isso conferiu centralidade sem
precedentes aos direitos fundamentais, também protegeu privilégios de corporagoes
e cristalizou profunda deformagdo da representacéo politica.

Nao seria de se esperar que o emendamento seguisse logica distinta.

3 “Compromisso Maximizador”: o sucesso das politicas
publicas constitucionalizadas

A CF 88 tem um forte componente social, que se traduz no “compromisso
maximizador”, segundo o qual “todos os setores que foram capazes desearticularno
processo constituinte tivessem satisfeita a0 menos parcela de seus interesses”. E isso
conferiria estabilizagio a uma “ordem assimétrica” (VIEIRA e GLEZER, 2017, p. 234).

A participagdo, marca da vocagao democratica da CF 88, esta na génese
de desafios e qualidades. A falta de unidade ideoldgica do texto se reflete tanto
nas dificuldades de implementagdo como na dispersdo do processo politico.
Isso remete a permanente tensdo, em que a competicao politica e a efetivacao
dos direitos se alimentam reciprocamente — o oposto de um modelo “puro” ou
purificado de Constituicao, sem politicas puiblicas, como propdem Couto e Arantes
(2006). Na verdade, € sob esse aspecto que se revelam os melhores resultados da
Constituicio de 1988 — ainda que distantes das expectativas originais —na forma
de “politicas publicas de notavel intensidade” (VIEIRA e GLEZER, p. 227).

Um singelo quadro, publicado na Folha de Séo Paulo, traz numeros que
permitem a rapida visualiza¢ao do argumento, 20 comparar 0s cendrios eleitorais
do inicio do governo Collor e das eleigdes de 2018, cujas tendéncias em geral
sao corroboradas pela literatura especializada mais recente (ARRETCHE, 2015).
Houve uma reducio constante e significativa da mortalidade infantil, elevacao
generalizada da expectativa de vida e uma diminuigao do analfabetismo, para
utilizar apenas os dados da matéria que integram os referenciais das antigas Metas
do Milénio da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU).

1989 2018
Mortalidade infantil* 48,3 13,8
Esperanca de vida 66,9 75,4
Analfabetismo ** 19,7 74
Taxa de homicidios™* 22,2 26,2

Fonte: Folha de S. Paulo, 29.1.2018. Comparada com 1989, elei¢do de 2018 ocorrera em um Brasil bem diferente. *por =
nascidos vivos/** pessoas com 10 anos ou mais/*** por 100 mil habitantes/****dado de 2016
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Seria uma supersimplificagao atribuir esses resultados diretamente a CF
88, até porque h4d uma tendéncia mundial no mesmo sentido. No entanto, para
o raciocinio que aqui se desenvolve, a demonstracdo nio deixa de ser valida,
especialmente quando se comparam os avangos das politicas mais minuciosamente
disciplinadas no texto — satide e educagdo — daquelas que ndo o foram, como € o
caso da seguranca publica.

Para o primeiro caso, o registro de Paulo Sena Martins, consultor legislativo
da Camara Federal em matéria educacional, demonstra que a oposi¢éo entre os
modelos sintético e analitico de constituicdo se apresentou, com muita clareza, nos
debates na Assembleia Nacional Constituinte, quando se adotou, conscientemente a

“[...] opgao do constituinte por uma Constitui¢io analitica para assegurar a efetividade
do direito a educagio. Nesse sentido, manifestou-se o constituinte Florestan Fernandes
em defesa de uma Carta “nao enxuta”, mas “molhada e salgada”:

"Tenho a impressdo de que devemos ser relativamente flexiveis com relagéo a extensio
da parte concernente a educacdo na Constituigao brasileira.[...] Deveremos, nesse
assunto e talvez em alguns outros, inovar no sentido de aumentar o niimero de normas
constitucionais. Tornando certas inovagdes imperativas, é provavel que consigamos
movimentar o carro. Nao podemos ficar naquelas formulagbes abstratas: ‘A educacao é
direito de todos e dever do Estado’, e depois fecharmos os olhos a realidade concreta. [...]
acho que a nossa Constituicdo deve ser molhada e salgada. Deve ser uma Constituigao
‘peso-pesado’. E, claro que nao uma enciclopédia, porque sendo ela também perderd o
seu valor; deixard de ser instrumental na agao pratica.” (Didrio da Assembleia Nacional
Constituinte, 16/7/1987, p.142) [...]

As alteracdes a esse capitulo, promovidas pelas Emendas Constitucionais n% 11/96
(contratagdo de professores estrangeiros), 14/96 (Fundef), 53/06 (Fundeb) e 59/09 (fim
da incidéncia da DRU, extensao da faixa da educacao obrigatéria, qualificagdo do PNE
decenal como instrumento de articulagio dos sistemas de ensino e previsdo de percentual
do PIB em investimentos na educacao), guardaram o espirito originario e buscaram, a par

de aprimoramentos técnicos, promover uma expansao qualificada da educagdo e ampliar
direitos e mecanismos de sua garantia.”

Uma disposi¢ao que resume a orientacao de aprofundamento do compromisso
original da Constitui¢do é a garantia da educacao basica obrigatdria e gratuita, de4 a
17 anos, ampliagao determinada pela EC 59, de 2009 (art. 208, I da CF). Essa medida
nao se apresenta isolada, mas se integra aos planos de educacao, tanto os nacionais
de 2002 (Lei n® 10.172) e 2014 (Lei n®13.005), como os estaduais e municipais, que
ganharam for¢a como instrumentos de coordenacgao para a distribuicao de recursos
puiblicos (art. 214 e 212, §2°da CF). E verdade que o conflito politico se desloca para
a execucao dos planos, mas nao se pode deixar de reconhecer os progressos reais
havidos, em termos de concretizacdo desse direito, tanto pelo seu atendimento
direto, ainda que parcial, como pela tessitura de uma rede de legitimacao e agao
mais apta a impedir retrocessos no campo (BUCCI, 2016).

Em sentido diametralmente oposto, os dados referentes a seguranga publica
demonstram que nessa area o pais nitidamente regrediu, com o aumento dos
homicidios e da violéncia. O artigo 144 da CF 88 nunca logrou obter a legitimacao
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:' %iaﬁa para as transformacdes que a situassem no espirito da Constituigdo
'Clﬁéﬂa-.Tampouco passou por emendas que poderiam ajusta-lo a uma nova
institucionalidade, livre da cultura autoritaria e das praticas cunhadas sendo na
ditadura militar, ainda antes, quando os vinculos das institui¢des policiais com
o poder politico eram menos velados.

A intervencao federal decretada em fevereiro de 2018 no Rio de Janeiro—a par
das criticas intrinsecas que merece por seu improviso, descolamento dos aspectos
reais do problema e desconsideragao de solucdes articuladas mais profundas, como
o Plano Estadual de Seguranga, entao em processo de construcdo—, demonstra,
por contraste, como a falta de politicas publicas constitucionalizadas na area da
seguranga publica dificulta a coordenagao de longo prazo necessaria a implantagao
de garantias basicas do Estado de direito nesse campo.

A visdo de que haveria um excesso de politicas publicas na CF 88, portanto,
a nosso ver, nio se sustenta. Os sucessos governamentais sob a CF 88 estao, em
grande medida, associados ao poder de organizagéo e articulagdo das politicas
publicas. A reciproca neste caso é verdadeira; a auséncia de politicas publicas
bem estruturadas e eficientes compromete a efetivagao dos direitos fundamentais.

A critica contra o engessamento da CF 88 pelas politicas constitucionalizadas
refere-se ao fato de que ao nao se distinguir os elementos estruturantes do
Estado e direitos fundamentais (polity), da competicdo politica (politics), e dos
programas de agao dos governos (policies), o jogo politico seria indevidamente
cerceado. O arbitramento entre as varias forgas, no processo de concretizagao do
texto constitucional seria adiado para disputas nas arenas do Legislativo e do
Judiciario, e teria seu custo politico muito elevado, o que seria um fator adicional
de instabilidade politica e social (COUTO e ARANTES, 2006).

Essa leitura, contudo, é baseada numa concepgao liberal nutrida na
bibliografia norte-americana, cujo contexto é o0 da Constituicao dos EUA, de 1787,
experiéncia tmica no mundo, que resulta do projeto de uma elite homogénea.
Esse padrdonao é aplicavel ao constitucionalismo brasileiro contemporéaneo, que
segue o modelo das constituigoes do pos-guerra do século XX, as quais, além de
analiticas, estdo associadas a garantias tipicas do Estado social.

Na verdade, a tensdo entre as dimensdes juridica e politica também se
apresentava nos primérdios do nosso constitucionalismo. No Brasil imperial, com a
distingdo entre normas formal ou materialmente constitucionais, reservava-se a rigidez
apenas as tiltimas. Essa concepgao tem raizesna supremacia do Poder Legislativo, que
embora nio fosse plenamente aplicavel no Brasil - dado o caréter quase absolutista do
Poder Moderador —, inspirava, por emulagao, o publicismo nacional. Em resumo, nao
se confiava em juizes interpretando alei. Com base no entendimento de Montesquieu,

jue “o juiz é a boca que profere as palavras da lei”, qualquer interpretagao mais
horada deveria ser de carater auténtico, reservada ao Poder Legislativo, como
manacio de seu exclusivo poder criador do direito. Essa viso ficou superada no
do republicano, com a instituigao do Supremo Tribunal Federal e o proprio

icidrio como poder auténomo, a semelhanca do modelo americano.
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Posteriormente, a distin¢do entre normas formal e materialmente
constitucionais foi rejeitada de maneira especifica no plano doutrinario.

Eisso, arigor, ndo é novonem peculiar do Brasil. O debate sobre o carater das
“normas programaticas” do periodo pré-88 no Brasil bebia nas aguas de discussao
originaria do constitucionalismo italiano do pés-guerra, em que também havia
uma tensao clara entre o plano normativo e o regime politico.

As normas programaticas, introduzidas na constituicio como resultado do conflito de
interesses, importam, ao menos, uma tentativa de superac¢ao da democracia formal e
tendem, como visto, a instaurar um regime de democracia substancial [...] (AFONSO
DA SILVA, 1998, p. 72)

Esse processo alongado de concretizacdo das disposi¢des constitucionais,
que se desdobra em agdes atribuidas a diversos participantes do jogo politico —
Presidéncia da Reptuiblica, Congresso Nacional, Estados e Municipios, o
Judicidrio em decisdes de aplicagao, partidos politicos, corporagdes e entidades,
movimento social — 0s quais atuam em tensdo, mas sobre a base convergente
do texto constitucional, faz das politicas ptiblicas um dos fatores explicativos
da permanéncia da CF 88. A estrutura constitucional aberta, complementada
por leis e disposicdes de regulamentacio, segundo o procedimento do “reenvio
normativo” — marca do constitucionalismo dirigente (CANOTILHO, 1994) —,
tornou possivel um diferimento no tempo de obrigaces cuja pactuagao nao seria
vidvel no momento da constituinte.

Asmedidas de concretizagio constitucional incluem um ntimero significativo
de Emendas Constitucionais — aspecto, entretanto, dificilmente aprecidvel nas
analises quantitativas adotadas como expediente metodoloégico por Couto e
Arantes, podendo-se indicar nos dedos das méos as Emendas que alteram as
politicas ptiblicas no sentido aqui exposto, como as EC 29 e 86, no caso da satide,
ouas ECs 14,53 e 59, no caso da educacao. Tais emendas, conforme dito acima, ao
contrario de enfraquecer a Constituigdo, completam o trabalho organizativo que
ela indica, compondo os arranjos juridico-institucionais necessarios a producao
das prestagoes positivas determinadas no texto (BUCCI e COUTINHO, 2017).

Mesmo as emendas ao Ato das Disposicoes Constitucionais Transitérias
(ADCT), que desafiam as teorias das normas constitucionais como expressao do
“momento fundador” de uma ordem juridica e politica, podem, em alguns casos,
funcionar como mecanismos de articulacio federativa, associados a definicdo de
objetivos em prazo certo, o que contribui para a efetividade incremental do texto. Trata
de construgdes normativas heterodoxas, cujo contetido poderia ter sido disciplinado
por lei complementar, sem criar-se precedentes para a fantasmagoria de uma
disposicao transitéria que expirard nos quarenta e oito anos da CF 88, como a EC 95.

Assim, a CF 88 segue como repositério de expectativas sociais ndo apenas
simbolicas, mas orientadoras de uma pauta politica de mais longo prazo, que se
traduz em produgdo legislativa adicional, muitas vezes por forca de COMPromissos
assumidos no dmbito do Sistema Internacional de Direitos Humanos, de que o




Brasil é parte. Isso ocorreu, por exemplo, com a ampliagdo do rol de direitos sociais
enunciado no artigo 62, como a moradia (EC 26, de 2000) e o transporte (EC 64, de
2010), que se completaram com medidas legislativas e governamentais de grande
relevancia, como a Politica Nacional da Mobilidade Urbana (Lein® 12.587, de 2012)
e o programa Minha Casa Minha Vida (Lei n® 11.977, de 2009).

Esse entendimento desafia nocdes muito assentadas na Ciéncia Politica,
segundo as quais num ambiente democratico, politicamente fragmentado como
o do Brasil, em que se tem a combinagao de presidencialismo e federalismo com
multipartidarismo e sistema proporcional de lista aberta, seria muito dificil
aprovar reformas (ARRETCHE, 2015, MELOQO). O Poder Executivo viveria “uma
dindmica permanente de construgdo de coalizdes parlamentares de apoio” (POU
GIMENEZ, 2017; MELO). N3o obstante, tanto Marcus André Melo quanto Marta
Arretche, por razdes distintas, enxergam a melhoria das politicas sociais sob a
CF 88, contrariando os progndsticos que decorreriam desse desenho politico
propicio a bloqueios.

Para Melo, o elemento determinante para a exigéncia das emendas
constitucionais é o federalismo, que permeia a organizacao das politicas sociais.
Isso seria explicado pela génese da CF 88, em que os governadores teriam
jogado um papel central — os governos estaduais foram os primeiros eleitos pos-
democratizacdo, em 1982 (nomes de grande expressao politica, como Montoro,
Brizola, Itamar Franco, entre outros), e assim se transformaram em fiadores da
transicao politica, os “guardides do novo regime”. Com o Plano Real, teria havido
areorganizacio da Unido e centralizacdo das politicas, via renegociagéo da divida
dos Estados, com a federalizacio de 80 bilhdes de délares de débito e a cessagao
da emissdo da divida publica pelos bancos estaduais, controlados politicamente.
Isso associado a criagdo das contribui¢des sociais, que produziram um aumento da
participacao relativa da Unido no montante das receitas tributarias totais (MELO).

Combinado com esse, teria havido outro movimento, de atribui¢ao de um
“novo lugar da politica social” no governo, em que os ministérios da area social,
em especial satide e educagdo, passaram a ocupar o lugar politico antes reservado
as pastas da 4rea de infraestrutura. Os ministros escolhidos passaram a ter perfil
com forte componente técnico (ao contrario dos Ministros de Minas e Energia e dos
Transportes, em regra, parlamentares) e tiveram permanéncia no governo muito
superior a média histérica (MELO, p. 863). E assim, contra as expectativas, devido
a circunstancias historicas particulares, as reformas aconteceram e terminaram por
gerar um saldo institucional importante, em especial para as politicas de satide e
educacdo, que explica, pelo menos em parte, seus bons resultados, na comparagao
histérica do Brasil com periodos anteriores e com outras politicas.

Jé para Marta Arretche, a constitucionalizagao dos direitos sociais — e seu
sucesso — combinada com a maior participacdo eleitoral dos mais pobres explicam
tanto a diminui¢do da desigualdade na base da pirdmide social brasileira, como
um novo balanco entre a politica e as politicas publicas, em que passa a haver um
processo de influéncia reciproca:
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os fatores politicos que deram origem as politicas de inclusdo de outsiders nao s3o os
mesmos que explicam sua trajetdria posterior. Se a incluséo de outsiders foi resultado[...]
[da] transi¢ao democratica, a continua expansio dos beneficios é mais bem explicada pelo
fato de que as policies passam a explicar a politics (LOWI, 1972), isto &, a convergéncia dos
partidos em torno de beneficiarios dessas politicas.” (ARRETCHE, 2018, p. 19)

Essa leitura coincide com a percepgao de que esse aspecto da CF 88 tem sido
o grande argumento em defesa do texto, rejeitando propostas de Constituinte,
integral ou parcial, acenadas ocasionalmente em momentos de crise nos ultimos
anos. No campo progressista, ha um entendimento de que a coligacdo de forcas
do presente ¢ inteiramente avessa a0 compromisso com a garantia dos direitos,
cerne da CF 88, que seria posto em risco em um pais ainda muito desigual.

No campo oposto, sob 0 argumento de que as promessas constitucionais “nao
cabemnoPIB” e “engessam a politica do pais”, a estratégia é o esvaziamento do sentido
emancipador da CF 88 “por dentro”, como ocorreu com a Emenda Constitucional
95, de 2016, que instituiu um teto de gastos até 2036 — cuja inconstitucionalidade no
exercicio do poder derivado, cabe lembrar, esta sendo arguida perante o STF. O teto
de gastos, por si s, tera um potente efeito desorganizador das politicas sociais. E
esse efeito tende a ser agravado. Como havia uma légica de complementariedade
financeira entre a EC 95 e a reforma da previdéncia, a ndo aprovagao dessa ultima,
cujos gastos continuarao a crescer, provocara uma grande compressao sobre todos
os demais dispéndios, que prejudicara as politicas publicas, especialmente as nao
protegidas por mecanismos de vinculagao de recursos, ainda que disciplinadas
constitucionalmente, como a de cultura (art. 215, §3% EC 48, de 2005) e de ciéncia,
tecnologia e inovacgao (art. 218 e ss.; EC 85, de 2015), entre outras.

As politicas publicas subsistem, mas seu financiamento estd ameacado.
Os conservadores dirdo que ja estava, dada a escalada dos gastos ptublicos,
especialmente a previdéncia. Mas esse argumento omite o carater politico por tras
das escolhas da EC 95 (Bucci, 2016), em particular o fato de que o endividamento
publico nado esta sendo submetido a controle, mas apenas o gasto. Se houver
crescimento acima da inflagdo, permanece o congelamento dos gastos, masnao o
pagamento da divida, aprofundando a légica perversa do tratamento privilegiado
dado a essa tltima desde edigao da Lei de Responsabilidade Fiscal. Pode-se prever
a piora do problema cronico na relagao entre a politica e as politicas publicas,

com o agravamento das descontinuidades determinadas pelas trocas politicas e
os “voos de galinha” tipicos das politicas sociais brasileiras.

4 “Sistema Politico Consensual”: a sustentacao democratica da
CF em xeque

A politica é terceira dimensao importante para umbalanco da CE88. O
politico consensual” proposto por Vieira e Glezer seria “produto de um infense

=
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processo de conciliagao entre as forgas politicas que moldaram a transicao brasileira
(sem ruptura) e as arraigadas estruturas de poder.” (VIEIRA E GLEZER, 2017)

Um dos méritos da CF 88 apontado pelos cientistas politicos teria sido
viabilizar a competicdo politica real que, de maneira geral, contribuiu para o
aprimoramento das institui¢oes (NICOLAU, 2017; MELO 2005). De fato, nos
seus trinta anos, a CF 88 viu um ciclo longo de governos do PSDB (oito anos
de governo FHC, de 1995 a 2002) e um ciclo longo de governos do PT (treze
anos de governos Lula e Dilma, de 2003 a 2016), que somam vinte e um anos
de experiéncia democrética plena, de que participaram, diretamente ou em
coligacdes compondo a base de sustentacdo dos governos, as principais forgas
politicas organizadas no pais. Do ponto de vista das politicas publicas, a despeito
de diferencas importantes entre os dois periodos, ao final deles tem-se um
actimulo importante para a cidadania, que passa a ser alvo de retrocesso com a
troca governamental que se segue a 2016.

O periodo anterior a 1994 pode ser caracterizado como um ciclo de transi-
¢do para a democracia, com 0 governo Sarney (1985-90), o tumultuado periodo
Collor (1990-92) e o governo Itamar Franco (1993-94), que somam pouco menos
de uma década.

Neste ultimo, o pais viveu aquele que se considerava o maior teste das
instituicdes até entdo, o impeachment do Presidente Collor, que, a despeito de
inequivoca legitimacdo popular que tornou o resultado irreversivel, terminou
nio confirmado pelo Supremo Tribunal Federal. A acao penal 470 no STF,
processo do chamado “mensalao”, em 2006, também demonstrava que o aparato
institucional poderia ser exposto a situagdes limite. Mas nao se caminhou para
ruptura da ordem constitucional. Ainda que do ponto de vista juridico o caso
tivesse sido reconhecido como “ponto fora da curva”, decisdo que nao se enraizou
como pardmetro geral de aplicacdo da lei, sob o aspecto politico, as forcas de
entdo nao experimentaram as vias extremas, diferentemente do que ocorreu em
2016. O segundo impeachment, da Presidente Dilma Roussef, em 2016, quando
interpretacdo inusitada de procedimentos contabeis editados conforme antiga
pratica foi imputada como motivo para a desconsideracio da escolha de milhdes
de eleitores, marca a derruicio da fase democratica, que se completa com a prisao
do ex-Presidente Lula em 2018, encerrando o periodo de normalidade e abrindo
um perfodo de degradagao institucional e instabilidade.

A “lealdade constitucional” (VIEIRA e GLEZER, 2017) que até entéo era
assentada sobre fragil base politica, um sistema partidario de poucas forgas principais
representativas, cercado de legendas disponiveis para cooptagdo em grande escala.
Isso tudo embalado em regras de financiamento de campanha indutoras de praticas
nio republicanas — agravadas por decisdes do STF que impediram a clausula de
desempenho (ADIs 1351 e 1354, decididas em 2006) e distorceram ainda mais a

| distribuicio do tempo de TV, grande ativo da disputa eleitoral (ADIs 4430 e 4795).
Embora se espere alguma melhora com a reforma eleitoral da EC 97, de 2017, com o
fim das coligacdes em eleigdes proporcionais, 0 mesmo nao se pode dizer da criagao
do Fundo Eleitoral, que tende a reforgar as oligarquias partidarias existentes.
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O aspecto negativo do consensualismo politico (VIEIRA e GLEZER, 2017)
€ mascarar a incapacidade das institui¢Ses de abrigar e processar as transforma-
¢oes sociais inadidveis, ocultando o seu peso na permanéncia de problemas de
fundo, como a desigualdade social e a resiliéncia da mentalidade e de praticas
autoritarias. O risco de puni¢oes seletivas é iludir-nos sobre esse sentido, o velho
“mudar para permanecer”.

O problema da acomodagao das mazelas politicas sob as formas da lei
é histérico no Brasil, como advertia o Frei Caneca, em 1824, no Voto sobre o
Juramento do Projeto de Constituigdo oferecido por D. Pedro I, recomendando a
rejeicdo do texto outorgado, que frustrava as aspiragdes liberais da constitui¢ao
inaugural do Brasil, apds a dissolug¢ao de nossa primeira Assembleia Constituinte
pelo Imperador (MELLO, 2001, p. 561):

[o] sistema constitucional [...] deve chegar o mais possivel a igualdade civil, [ndo] ficando
o povo indefeso nos atentados do imperador contra seus direitos, e realmente escravo,
debaixo porém das formas da lei, que é o cimulo da desgraga, [...]

A guisa de fecho se pode dizer, sobre a CF 88, que se é dificil com ela, pior
sera sem ela.
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