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RESUMO

FRAGOSO, Nathalie (2019). Elementos sociojuridicos da protecéo social no Brasil pds-
88. Tese (Doutorado em Filosofia e Teoria Geral do Direito) - Faculdade de Direito,

Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2019.

O presente trabalho aborda o padrao de concretizagdo da politica de protecdo social no Brasil
sob 0 marco da Constituicdo Federal de 1988. Recupera antecedentes histdricos, aborda seus
tracos normativos e a forma concreta que assumiu no processo de implementacédo. Considera
atores, contexto e processos, na analise dos conflitos ensejados pela tramitacdo da Proposta
de Emenda Constitucional 241/55/2016 e pela judicializacdo da Emenda Constitucional
95/2016 e do respectivo impacto sobre o sistema de seguridade social. ldentifica, nesse
processo, as estratégias que orientam as acdes dos atores nas diferentes arenas e observa a

dindmica de competicao desigual por recursos instaurada pelo Novo Regime Fiscal.

Palavras-chave: Constituicdo. Seguridade social. Politica social. Novo Regime Fiscal.
Parlamento.



ABSTRACT

FRAGOSO, Nathalie (2019). Socio-legal elements of social protection in Brazil post-88.
Thesis (Doctorate in Jurisprudence and Legal Theory) - Law School, University of Séo
Paulo, S&o Paulo, 2019.

The present work addresses the pattern of implementation of the social protection policy in
Brazil under the framework of the 1988 Federal Constitution. It seeks to recover the
historical background, as well as its normative traits and the concrete form it took in the
implementation process. It considers actors, context, and processes, in the analysis of the
conflicts arising from the processing of the Proposal for Constitutional Amendment
241/55/2016 and the judicialization of the Constitutional Amendment 95/2016 and the
corresponding impact on the social security system. It identifies, in this process, the
strategies guiding the actions of actors in the different arenas and observes the dynamics of

unequal competition for resources established by the New Fiscal Regime.

Keywords: Constitution. Social security. Social policy. New fiscal regime. Parliament.



ABSTRACT

FRAGOSO, Nathalie (2019). Sozialrechtliche Elemente des Sozialschutzes in Brasilien
nach 1988. Tese (Doutorado em Filosofia e Teoria Geral do Direito) - Faculdade de

Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2019.

Die vorliegende Arbeit befasst sich mit dem Muster der Umsetzung der Sozialschutzpolitik
in Brasilien im Rahmen der Verfassung von 1988. Sie versucht, den historischen
Hintergrund sowie ihre normativen Merkmale und die konkrete Form, die sie im
Umsetzungsprozess angenommen hat, wiederherzustellen. Sie bericksichtigt Akteure,
Zusammenhdange und Prozesse bei der Analyse der Konflikte, die sich aus der Bearbeitung
des Verfassungsdnderungsantrags 241/55/2016 und der Justizialisierung des
Verfassungsanderungsgesetz 95/2016 und den entsprechenden Auswirkungen auf das
Sozialversicherungssystem ergeben. In diesem Prozess werden die Strategien identifiziert,
die das Handeln der Akteure in den verschiedenen Bereichen leiten, und die Dynamik des
ungleichen Wettbewerbs um Ressourcen, der durch das Neue Fiskalregime geschaffen

wurde, beobachtet.

Stichworter: Verfassung. Soziale Sicherheit. Sozialpolitik. Neues Fiskalregime.

Parlament.
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1. INTRODUCAO

Esta tese busca desdobrar reflex@es ja hd muito empreendidas, também no campo do
direito, sobre os tracos da desigualdade brasileira, sobre a vida em risco, sobre a
vulnerabilidade socioeconémica e civil experimentada de maneira persistente, embora
sempre atualizada, por um imenso contingente de brasileiros. A pobreza e a desigualdade
ndo sdo novidades no horizonte politico da sociedade brasileira (TELLES, 1999). Como
“aporia fundamental”! esta presenca espelha com precisio varidvel a deficitaria
generalizacdo do assalariamento no pais, as assimetrias na percepcdo de renda e nas
condicdes de trabalho entre assalariados, enfim, o estatuto rebaixado da forca de trabalho

brasileira. A empreitada se insere, portanto, numa ja longa trajetoria.

Por outro lado, o contexto, a cena politica, social e econémica em que aparece este
trabalho, caracterizado que é pela significativa restricdo orcamentaria, pelas tendéncias
fortalecidas de informalizagdo do trabalho e de desconstrugéo da relagdo salarial, pela
desconstitucionalizacdo de politicas de protecdo social profundamente associadas ao
conteldo de direitos fundamentais, ameacam converté-lo num balanco produzido em
anticlimax. Mais um na lista de “frustracGes histéricas, que vém do século XIX, sempre
ligadas ao desnivel tenaz que nos separa dos paises modelo”2. N&o € o caso, no entanto, de
sucumbir a melancolia, no seu sentido pré-freudiano, e reiterar o desencanto associado ao
(des)ajuste ou o desalento diante da brutalidade de uma conjuntura que ameaca se perpetuar,
mas refletir sobre o processo de gestao do risco social numa sociedade de mercado periférica

e as suas contradicOes, a partir de seus registros inscritos no direito, nos direitos.

1.1. Breve digressdo sobre a concepcao da indagagao

Quando me lancei na empreitada de pensar, pela primeira vez, o projeto que

desdobraria minha pos-graduagéo, vivia os ultimos meses de coordenacdo da Clinica de

1 Como em Castel (1999), a “questdo social é uma aporia fundamental sobre a qual uma sociedade experimenta
o enigma de sua coesdo e tenta conjurar o risco de sua fratura”.
2 Preféacio de Roberto Schwarz em OLIVEIRA (2013), p. 12.
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Direitos Humanos Luiz Gama, disciplina de Cultura e Extensdo da Faculdade de Direito da
Universidade de Sao Paulo dedicada a pesquisa, reflexdo e prética juridica relacionadas a
situacdo de rua. A oportunidade de me p6r em contato com sujeitos organizados em torno
da questédo da populacao em situacdo de rua de Sao Paulo, com individuos que experimentam
a situacao de rua e com as instituicdes que se dedicam das mais variadas formas ao trato
desta “questdo social”; além da possibilidade de integrar o Férum de Acompanhamento de
Politicas Publicas para a Populacdo em Situacdo de Rua - no antigo Conselho de
Monitoramento de Politicas Publicas e, em seguida, no Comité Intersetorial da Politica
Municipal para a Populacdo em Situacdo de Rua - impuseram uma série de questdes que,
talvez agora, eu possa formular com clareza e as quais possa responder dentro de certos
limites.

A populacio em situacio de rua, no Brasil®, é predominantemente masculina (82%),
predominantemente adulta (53%), com idade entre 25 e 44 anos e tem uma propor¢ao de
negros (pardos somados a pretos) substancialmente maior que a populagdo em geral. Em sua
maioria, exerce alguma atividade remunerada (70,9%)* - catador de materiais reciclaveis
(27,5%), flanelinha (14,1%), trabalhador da construcéo civil (6,3%), trabalhador de limpeza
(4,2%) e carregador/estivador (3,1%). Os niveis de renda percebidos sdo baixos: a maioria
(52,6%) recebe entre R$ 20,00 e R$ 80,00 semanais e ndo é contemplada por programas
governamentais (88,5% afirmaram ndo receber qualquer beneficio dos Orgaos

governamentais). Entre os beneficios recebidos pela pequena minoria destacam-se a

3 Os dados da pesquisa nacional estdo desatualizados. De todo modo, consta que foi realizada nos municipios
com mais de 300.000 habitantes e em todas as capitais, com excecéo de Belo Horizonte, Sdo Paulo e Recife,
que haviam realizado pesquisas semelhantes em anos recentes, e Porto Alegre, que naquele momento, conduzia
a pesquisa de iniciativa municipal. Foram contabilizados, neste periodo, um contingente de 31.922 adultos em
situacdo de rua nos 71 municipios pesquisados. Ao somar o resultado aos nuimeros das pesquisas & época
disponiveis para as cidades de Recife, Sdo Paulo, Belo Horizonte e Porto Alegre estimava-se que o total de
pessoas adultas em situacdo de rua chegasse a, aproximadamente, 50.000. Cf. BRASIL. Sumario Executivo.
Pesquisa Nacional sobre Populagdo em Situacdo de Rua. Brasilia: MDS- Secretaria de Avaliagdo e Gestdo da
Informagdo- META, 2008.

4 Em S&o Paulo, conforme o Censo de 2015, ha ligeira diferenca no percentual de pessoas que trabalham: entre
os albergados da cidade de S&o Paulo seriam 73% e entre 0s que vivem na rua 57%. As pesquisas municipais
anteriores mostram ndmeros mais préximos & pesquisa nacional. Cf.. SAO PAULO. Pesquisa censitéria da
populacdo em situacdo de rua, caracterizacdo socioeconémica da populagdo adulta em situacdo de rua e
relatério tematico de identificacdo das necessidades desta populagdo na cidade de Sdo Paulo. Produto XV. S&o
Paulo: SMADS; FIPE, 2015.

14



aposentadoria (3,2%), o Programa Bolsa Familia (2,3%) e o Beneficio de Prestacdo
Continuada (1,3%). A pesquisa de S&o Paulo, cidade com a maior concentragéo de pessoas
nessa situacdo e com a mais longa trajetoria de interacéo institucional na forma de prestacao
de assisténcia especifica, expbe um perfil semelhante, embora com maior acesso a
beneficios® e maior percepgdo de renda®. Na capital paulista, a situacdo de rua, conforme
pesquisa realizada em 2015, é experimentada por 15.906’ pessoas, concentradas

especialmente no Centro da cidade.

A situacdo de rua pode se concretizar em funcdo de vérias circunstancias, desde
restricbes conjunturais de acesso a emprego e moradia até condi¢des individuais, perdas
pessoais, agravos fisicos e mentais (VIEIRA; BEZERRA; ROSA, 1992, p. 23). Na
observacao das trajetorias individuais que desembocam na rua, pode se dizer, assim, que a
situagdo é multicausal.® Por outro lado, as condigdes de exploragdo do trabalho, as condicdes
de pauperizacdo absoluta ou relativa, e a “espoliagdo urbana”, que se caracteriza por um
“somatorio de extorsdes que se operam através da inexisténcia ou precariedade de servigos
de consumo coletivo, apresentados como socialmente necessarios em relacdo aos niveis de
subsisténcia e que agudizam ainda mais a dilapidacdo realizada no &mbito das relagdes de
trabalho” sdo elementos que extrapolam a dimensao individual e referem-se a uma forma
particular e determinada de divisdo do trabalho e de distribuicdo de bens e servigos
(KOWARICK, 1993, p. 59-64).

5 O acesso a beneficios pela populacdo em situacdo de rua de So Paulo, cujo papel na complementacdo da
renda é apontado como marginal, passou de 6% em 2010 para 31.6% em 2015. Destacam-se 0s programas
Bolsa Familia, Renda Minima e Renda Cidadd, que eram pouco relevantes em 2010 e passaram a alcancar
quase 25% dessa populagdo. Cf. SAO PAULO. Pesquisa censitaria da populagdo em situacdo de rua,
caracterizagdo socioecondmica da populagdo adulta em situagdo de rua e relatério tematico de identificacao
das necessidades desta populacéo na cidade de S&o Paulo. Produto XV. S&o Paulo: SMADS; FIPE, 2015.

® A pesquisa indica que 64% das pessoas tem o trabalho como exclusiva fonte de renda, enquanto outros 19,9%
trabalha e pede esmolas. Cf. SAO PAULO. Pesquisa censitéria da populagio em situagéo de rua, caracterizacio
socioecondmica da populagdo adulta em situacao de rua e relatorio tematico de identificagdo das necessidades
desta populacdo na cidade de Sdo Paulo. Produto XV. Sao Paulo: SMADS; FIPE, 2015.

7 Cf. SAO PAULO. Pesquisa censitaria da populagdo em situacio de rua, caracterizacdo socioecondmica da
populacdo adulta em situagdo de rua e relatério tematico de identificacdo das necessidades desta populacéo na
cidade de S&o Paulo. Produto XV. Séo Paulo: SMADS; FIPE, 2015

8 A pesquisa nacional aponta que as principais razdes para a situagdo de rua sao problemas de alcoolismo e/ou
drogas (35,5%); desemprego (29,8%) e desavencas familiares (29,1%), motivos apontados de forma
concomitante ou causal boa parte das vezes.
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Como dar conta do atendimento a um contingente de trabalhadores
sistematicamente expulsos do mercado de trabalho e visivelmente presentes nas
ruas da cidade? (VIEIRA; BEZERRA; ROSA, 1992, p. 13).

Nos paises de terceiro mundo a proépria estruturacdo do mercado de trabalho
incorpora multiplas formas de exploragdo, que chegam até o trabalho escravo;
além disso, o mercado informal atua como elemento importante da prépria
estrutura produtiva. Nesse caso, um contingente significativo da forca de trabalho
experimenta de forma permanente no seu cotidiano a incerteza do emprego, a
alternancia de atividades e a passagem sucessiva do mercado formal para o
informal e vice-versa. (VIEIRA; BEZERRA; ROSA, 1992, p. 20).

Geralmente esses trabalhadores possuem uma histéria profissional segmentada
que ndo se configura em torno de um oficio constituido por um processo de
aprendizagem e qualificagdo. Além disso ndo possuem a cultura do trabalho
industrial legitimado pela disciplina do trabalho permanente e regular. Nao tém
acesso a servicos de salde e seguridade social, e sdo frequentemente dependentes
de instituicbes publicas e assistenciais. Além disso, sdo estigmatizados

socialmente, com base em uma identidade negativa e desviante dada pelo
desempenho de fun¢ées pouco valorizadas socialmente. (VIEIRA; BEZERRA,

ROSA, 1992, p. 21, grifo nosso).

Quanto as prestacdes de servicos publicos dedicados a populagdo em situacao de rua,
como um grupo especifico, elas sdo fato “recente”. Se, por um lado, é certo que o aparato
repressivo estatal ja lidava com a permanéncia de individuos em logradouros publicos, ao
criminalizar, desde 1941, a vadiagem e a mendicéncia (tipos da Lei das Contravencdes
Penais, dos quais apenas a vadiagem permanece vigente), e a0 promover — como continua
promovendo — remoces forgcadas; por outro, até o final da década de 80, ainda ndo havia
politicas sociais que lhes contemplassem como grupo especifico (FERRO, 2011, p. 65), ao
passo que a dificuldade de acesso marca sua relagdo com as politicas sociais universais.

Até entdo, somente ONGs, em sua maioria de cunho religioso, prestavam algum tipo
de atendimento a populagdo em situacdo de rua. O perfil da atengdo, caracterizado como de
cunho assistencialista e caritativo, ndo tinha, em regra, o condéo de associar a situacéo de
privacdo a determinacdes estruturais ou percebé-la como falha de prestacéo de direitos por
parte do Estado (FERRO, 2011, p. 65). E a Organizacio do Auxilio Fraterno (OAF) que
inaugura, ao final da década de 70, sob a influéncia das CEBs (Comunidades Eclesiais de

Base) e da Carta de Puebla, uma abordagem que tenta fomentar a organizacao do “povo da
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rua”, por meio da promog¢ao de projetos comunitarios como a coleta de material reciclavel
(BARROS, 2004, P. 19-20). Alias, segundo De Lucca (2007), o papel da OAF néo se resume
ao de precursora, mas constitui a principal matriz na elaboracdo de um discurso e uma
pratica politicos relativos a populagéo de rua, os quais foram ao longo do tempo modificados
por outros atores e outras préticas.

Em Séo Paulo, é a partir de 1989, durante a gestdo da prefeita Luiza Erundina — que
antes de sua eleicio ja mantinha alguma proximidade com o trabalho da OAF® — que o
municipio absorve a questdo da populacdo de rua e lhe endereca providéncias, ainda que
incipientes. Inicialmente, a Secretaria Municipal de Bem-Estar Social (SEBES) produziu,
com a colaboracdo das organizacdes e individuos j& atuantes, o primeiro estudo sistematico
sobre o tema (VIEIRA; BEZERRA; ROSA, 1992), apoiou albergues e criou abrigos de
inverno e centros de convivéncia. Outra importante iniciativa foi a criacdo do Férum
Coordenador de Trabalhos, um espaco composto por técnicos, educadores e representantes
de ONGs, legitimado como instancia de participacgéo social.

A gestdo é avaliada positivamente por pesquisadores da area, ndo tanto pela conquista
de uma prestacao suficiente, mas pela importancia simbolica. O livro acima referido foi o
primeiro estudo quantitativo acerca da populacdo em situacdo de rua. A obra foi pioneira na
caracterizacdo socioeconémica dessa populagédo, elaborou um discurso que combate a sua
estigmatizacdo, e situou-a no contexto econdmico brasileiro e entre os produtos do
capitalismo (FERRO, 2011, p. 55). As politicas sociais da época inauguraram a relacdo de

prestacdo de assisténcia por parte do Estado a esse grupo populacional.

De esta forma, se formulan las primeras politicas publicas hacia las personas en
situacion de calle en el pais, generando mayor visibilidad sobre esta problematica
y promoviéndola como una cuestion de derechos ciudadanos y deberes del Estado.
(FERRO, 2011, p. 67).

Apesar da descontinuidade da gestéo petista, sucedida por Maluf e Pitta, e da relacdo

conflituosa entdo instaurada entre a prefeitura e a sociedade organizada em torno do tema, a

% “Enquanto vereadora de S3o Paulo, conheci de perto as atividades da Comunidade dos Sofredores da Rua e
lutei ao lado desses trabalhadores, cujo numero cresce a cada dia”. Cf. Apresentagio do livro “Populagio de
rua: quem &, como vive, como € vista” elaborada por Luiza Erundina. (VIEIRA; BEZERRA; ROSA, 1992).
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década de 90 foi marcada por uma forte articulacéo desta e pela aprovacédo da Lei municipal
de Atencdo a Populacdo de Rua, regulamentada na gestdo de Marta Suplicy, atraves do
Decreto 40.232/2001. Neste percurso ora narrado, a populacdo em situacao de rua de Séo
Paulo cresceu em nimero; ° foi formulada como problema social, associada ao desemprego,
a vulnerabilidade habitacional; e foi politizada e tematizada no espago publico por diversos
atores (DE LUCCA, 2007, p. 115).

O antigo mendigo, concebido como fracasso pessoal, como “vagabundo”,
“delinquente”, como fenomeno isolado, passa a ser gradualmente representado, inclusive
juridicamente, de outra forma. Desde que essa questdo foi normatizada em diplomas legais,
como o Decreto Federal n° 7.053/2009 (Politica Nacional para a Populacdo em Situacdo de
rua), a Lei Municipal n® 15.913/2013 (Programa de Atendimento a Populacdo em Situacdo
de Rua), a Lei Municipal n°® 15.918/2013 (dispde sobre a construcdo de banheiros publicos
nas regides centrais dos bairros periféricos do Municipio), a Lei Municipal n® 12.316/1997
(dispbe sobre a obrigatoriedade do poder publico municipal em prestar atendimento a
populacdo em situacdo de rua na cidade), o Decreto Municipal n® 40.232/2001 (regulamenta
a Lei n° 12.316, de 16 de abril de 1997), e o Decreto Municipal n® 53.795/2013 (institui o
Comité PopRua), pode-se distinguir um programa que dialoga com as privacoes tipicas deste

grupo populacional.

[...] problema de multiplicag&o e controle, a populacéo de rua, tal como € hoje, ndo
existiu desde sempre, sendo invencdo bem recente e bem datada em nosso pais.
Uma reconfiguracdo daquele antigo mendigo — cuja imagem ligava-se unicamente
a pratica circunscrita da mendicancia nas ruas e ao fracasso moral e individual —
inicia-se na passagem para a década de oitenta e consolida-se no inicio do novo
século. [...] Até entdo inumeravel, invisivel e inominavel, nos ltimos trinta anos
a experiéncia das ruas ganha nimero, visibilidade e nome préprio — populagéo de
rua — e assim entra na cena do espaco publico paulistano e também de outras
cidades do Brasil. (DE LUCCA, 2007, p. 18-19). %

10 A primeira pesquisa elaborada em 1991 apontava pouco mais de 3000 pessoas em situacédo de rua na cidade
de S&o Paulo. O dltimo censo, elaborado em 2015, apontou 15.906.

1 No conjunto de elementos que conformam esta questdo social, outro importante acontecimento, é a fundacédo
do Movimento Nacional de Luta e Defesa dos Direitos da Populacdo de Rua (MNPR). O movimento nasce em
2004, catalisado pela repercusséo que teve 0 massacre da Sé em agosto deste ano, com a intencgao de aglutinar
organizac6es locais e fortalecer o apelo por protecéo e realizacdo de direitos.
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A populacéo em situagdo de rua, de acordo com a Politica Nacional de 2009 — que
pretende orientar os esforcos dos entes federados que tenham a ela aderido, conferindo
alguma uniformidade a suas iniciativas — ¢ um “grupo populacional heterogéneo que possui
em comum a pobreza extrema, os vinculos familiares interrompidos ou fragilizados e a
inexisténcia de moradia convencional regular, e que utiliza os logradouros publicos e as
areas degradadas como espaco de moradia e de sustento, de forma temporaria ou
permanente, bem como as unidades de acolhimento para pernoite temporario ou como

moradia provisoria”.

Pois bem, na trajetéria de envolvimento com o campo de pesquisa, 0 persistente
crescimento da populacdo em situacdo de rua em S&o Paulo e a reiteracdo das privacoes a
ela associadas apds anos da constitucionalizacdo de um sistema universal - e, portanto
abrangente - de seguridade e da formulacao de politicas especificas, indicavam que as vias
que levam a situacédo de rua permaneciam abertas. O perfil das politicas inauguradas a época
de redacdo do projeto (2014), dirigidas a um grupo tdo vulnerdvel quanto minoritario,
ademais, era outro elemento a conferir plausibilidade a tese (NETTO, 2012; PASTORINI;
MARTINEZ, 2014) segundo a qual a protecdo social no Brasil teria sofrido o impacto de
imperativos de reforma pautados pela predominancia de estratégias focalizadas, orientadas
por metas de alivio de vulnerabilidades e reducéo da pobreza, e postas em marcha mediante
a consolidacao de redes minimas de atendimento formadas por organizacdes da sociedade
civil. Concebidas como medidas mais eficientes que as politicas sociais universais, seu
desenvolvimento estaria acompanhado pela deterioracdo das politicas publicas de
previdéncia, educacdo e saude, e pela redefinicdo do papel desempenhado pelo Estado, a
partir de entdo emissor das normas que estruturam o campo e coordenam a politica e
financiador — direto ou indireto - da acdo preferencial do setor privado (PASTORINI;
MARTINEZ, 2014).

Precisamente a “confluéncia perversa”, apontada por alguns autores, entre um projeto
politico democratizante, formalizado na Constituicdo de 1988, e outro projeto de reforma do
estado de viés neoliberal, inaugurado logo em seguida e persistente, marcaria 0sS
desdobramentos da gestdo do social no periodo selecionado para estudo (DAGNINO, 2004,
p. 106). E dessa perplexidade, inicialmente assumida como hipotese, que se origina a

indagacéo, a reformulacéo do tema e a delimitacdo do objeto de pesquisa.
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A agenda para o Estado, naquilo que se materializa através das politicas de prote¢édo
social, passa a constituir o interesse central desta empreitada. N&o a politica para a populacéo
em situacdo de rua, mas o projeto de protecdo que ela integra e as variacdes desse projeto
sob as determinacGes constitucionais. Ndo 0s mecanismos institucionais especificos
desenhados desde 1988 e a sua concatenacdo com as finalidades enunciadas, mas as
condigdes de formulagéo e alteracdo da acgdo concreta do Estado no sentido de materializar
os direitos de seguridade. E isso que se pretende perscrutar. Fazendo-o, pretende-se avancar,
por entre o programa e a realidade pragmatica das prestacdes estatais, na compreensdo da

cidadania sob a Constitui¢ao de 1988.

1.2. Os estudos sobre as politicas de protecéo

Esta tese trata da “protegdo social” no periodo p6s-88. Um primeiro desafio surge ja
no cotejo das diversas concepcdes e do leque de politicas que os diferentes autores aglutinam
sob o conceito, para dar-lhe significado. Esse pareamento e sua variacao, isto é, variacdo do
referente a que se dd o nome protecdo social, sdo ja proficuos motes de questionamento,
porque em si indicativos do perfil da intervencao social do Estado num dado momento.

E a seguridade social, tal como definida na Constituicdo Federal, o tripé previdéncia-
assisténcia-salde e as politicas sob ele formuladas, introduzidas e implementadas no Brasil
p6s-88, como elementos constitutivos da garantia de protecdo social, que motivam o
interesse e circunscrevem as perguntas propostas. '? Nio se trata aqui, portanto, de “welfare
state, estado de bem-estar social ou Estado Providéncia”, designagdes que se referem a
formas historicamente determinadas de intervencao do Estado nas areas social e econdmica,
frequentemente subtraidas de sua especificidade (BOSCHETT]I, 2007, p. 91).

2 Mesmo a identificacdo entre seguridade social e protecdo social ndo é auto evidente e generalizada.
Seguridade social também pode ser compreendida num sentido mais restrito, como garantia contra riscos
associados a percepcdo insuficiente de renda para a satisfacdo de suas necessidades basicas, associados a
(in)capacidade individual e condi¢Bes de mercado. A protecdo social pode ser compreendida de maneira mais
ampla, como garantia de determinados direitos, independentemente de renda ou da inser¢cdo no mercado de
trabalho. (IPEA, 2010, p 279).
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A escolha pelo estudo da seguridade indica uma abordagem centrada no sistema, ainda
que as areas que o compdem tenham sido alocadas em ministérios separados; sua disciplina
legal, produzida de maneira fragmentada; suas leis organicas, discutidas separadamente; e

sua implementacdo, produzida por mecanismos e atores independentes entre si.

Cabe observar, todavia, que a pronta identificacdo do tripé previdéncia-assisténcia-
salide com a garantia de protecao social foi evitada na sua reconstrucéo histérica. Wanderley
Guilherme dos Santos (1987), principal fonte nesta empreitada especifica, por exemplo,
confere especial destaque para os antecedentes da legislacdo previdenciaria, mas inclui na
retomada dos regulamentos que foram conformando a prote¢do social institutos juridicos e
politicas sociais hoje ordenados de maneira diversa. O retrospecto, portanto, considerou uma
nocdo de protecdo deliberadamente ampla, para compreender ndo apenas os antecedentes
dos institutos hoje previstos nos sistemas regulados de seguridade, mas alcangar também as
formas juridicas habilitadas para lidar com os riscos sociais em periodos anteriores.

Na forma como tem sido desenvolvido o tema, embora haja um vultoso nimero de
andlises setoriais que buscam perscrutar 0s processos de decisao, identificar 0os grupos e
questBes alvejados e afetados, e analisar 0 escopo e o impacto das politicas publicas
especificas, tém se estabelecido como proficua linha de trabalho os estudos no quais as
politicas de protecdo social sdo observadas em sua articulacdo com outras politicas
governamentais, no ambito do desenvolvimento sécio-politico nacional e com referéncia a
processos politico-econdmicos globais. AssociacGes entre transformacdes na protecéo social
e na politica criminal, em funcéo da necessidade de controle de uma populacdo submetida a
condicdes precarias de insercdo do mercado de trabalho (WACQUANT, 2003); ensaios
sobre a funcdo politica desempenhada pela regulacdo da protecdo social no contexto da
mediacdo entre empresariado e trabalhadores no Brasil e seus impactos sobre os baixos
niveis de institucionalizacdo politica (SANTOS, 1993); e estudos sobre as reformas do
“Estado de Bem-Estar Social” e o mapeamento dos efeitos sobre a protecdo social de
recentes transformacdes do capitalismo (KERSTENETZKY, 2012) sdo exemplos destes
esforgos.

O mapeamento brevemente empreendido por DRAIBE (2003) €, no sentido desta
ultima linha, ilustrativo. Segundo a autora, uma primeira geracdo desse género de estudos

teria examinado varia¢es no padrdo de protecdo de forma articulada aos fendmenos da
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globalizacdo e da hegemonia neoliberal, cujo impacto negativo sobre as politicas de bem-
estar estaria no acionamento das redes de protecdo e das estratégias de focalizacdo, no
fortalecimento de um paradigma individualista de assuncéo e gestdo de riscos sociais, e no
reflexo enfraquecimento das formas solidarias de equacionamento da questdo (SOJO, 2003).
A tese da iminéncia do Estado Minimo teve grande expressdo na América Latina, enquanto
outras formulagdes, “mais matizadas”, identificam num recuo das politicas sociais as
evidéncias de um dilema imposto pela politica econémica, com forca especial sobre os paises
em desenvolvimento, que, sob pressdo financeira e mediante reformas do estado, estariam a

ver decrescer seu gasto social e os niveis de protecdo social precedentes.

Uma segunda geracdo de pesquisas, dedicada a avaliacdo de dados de diversos paises,
buscou verificar reformas, identificar-lhes padrdes e associa-las ao tipo ou estilo do regime
anterior. Seu produto, no entanto, foi a constatacdo predominante da permanéncia dos
padr@es de protecdo (DRAIBE, 2003, p.64) - 0 que, levando em conta a possivel modificacao
gradual da politica, decorrente da alteracdo, ndo sua, mas dos complexos sobre o0s quais
intervém, esta longe de dar a questdo por resolvida. Por fim, uma terceira, € mais recente,
tratou de investigar as relacbes entre politica econdmica e politica social, perscrutando o
papel reservado as politicas sociais no modelo de desenvolvimento econémico (DRAIBE,
2003).

Outro relevante mapeamento de hipéteses e dados a retomar é de Kerstenetzky (2012),
que, ao elaborar os sentidos da crise de 2008, faz a revisdo da literatura empenhada na
investigacdo das modificacfes do “Estado de Bem-Estar”. O produto do texto ndo afasta a
tese da reforma dos padrdes de protecdo, mas pGe em xeque 0s termos nos quais vinha sendo
formulada. O desmantelamento uniforme dos sistemas de protecdo nos paises desenvolvidos
ndo é um fendbmeno verificavel, tampouco a retracdo de gastos sociais, embora
deslocamentos e mudangas de perfil de politicas permanegam como hipéteses validas para
averiguacdo. A titulo de exemplo, a retomada de dados da OCDE por Arts e Gelissen (2010),
para os anos de 1990 e 2005/6, falha na indicacdo de uma retracdo das politicas de welfare
e termina por identificar o crescimento, no todo, em termos absolutos e relativos. Castles
(2004) e Starke et al. (2008) apresentam informagdes sobre o percentual do gasto social no
gasto publico dos paises e revelam ser crescente a relacdo; desagregaram os dados por
programas sociais, de forma sensivel a mudancas estruturais, cortes e tendéncias a

residualizacdo, e identificaram pequenas alteracdes na estrutura do gasto (cerca de 8% nos
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indicadores de mudancas estruturais e cortes), mas nenhum padréo claro de mudanga. Os
programas de alivio & pobreza declinam em sua participagéo relativa no periodo 1980-1998,
em 15 dos 22 paises da OCDE (KERSTENETZKY, 2012, pp. 457-458).

Por outro lado, as teorias que sustentam uma mudanca no padrao de risco e adequagéo
de politicas (PIERSON, 2006; SEELEIB-KAISER, 2008), que indicam uma reestruturagdo
baseada na perda de titularidades em termos de valor de beneficios e restricdo do acesso a
programas (PIERSON, 2006), que apontam uma modificacdo da clivagem publico-privada,
com a crescente participacao de agentes privados na execucéo das politicas (PALIER, 2010),
ou que defendem a hipdtese da perda de eficacia das politicas redistributivas, sob efeito da
acao de politicas fiscais regressivas, continuam a oferecer importantes referenciais para
analises empiricas. As evidéncias relacionadas a essas tendéncias, no entanto, sdo mais sutis;
assim como sdo mais delicadas as sugestdes de dire¢des causais, na exploracdo do processo
de tomada de decisdes.

No contexto da América Latina, Boschetti (2007) aborda as transformacdes dos
padrdes de seguridade social na regido, inaugurados em concatenagdo com 0 ascenso do
ideéario neoliberal na regido desde a crise de 1969/1973. A narrativa segundo a qual 0s
processos inflacionarios e a crise decorriam do poder da classe trabalhadora e do aumento
dos gastos sociais estatais (ANDERSON, 1995), e de que o déficit das contas publicas e a
intervencdo estatal através de politicas de protecédo social teriam efeito contraproducente e
inibiriam o crescimento econdmico e a criacdo de postos de trabalho (NAVARRO, 1998),
teriam sedimentado um projeto orientado pela ndo interferéncia do Estado na regulacéo dos
mercados financeiros, pelo estabelecimento de politicas monetaristas, pela contencdo dos
gastos sociais e pela promocdo de reformas fiscais e das politicas de previdéncia
(ANDERSON, 1995, p.11). Sob este paradigma processaram-se 0s ajustes estruturais e as
“contrarreformas” da seguridade social na América Latina e Caribe nas décadas de
1980/1990 — caracterizados, de maneira mais ou menos uniforme, pela politica econémica
regressiva, elevadas taxas de juros, aumento da carga tributaria, sobretudo incidente sobre
os rendimentos oriundos do trabalho e do consumo, e uma politica fiscal conservadora
(BOSCHETTI, 2007, p. 94).

As reformas ndo foram, no entanto, uniformes, a exemplo do seu impacto sobre a

previdéncia social no continente. O modelo substitutivo, caracterizado pela substituicdo da
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reparticdo simples e gestdo publica pelo modelo de capitalizacdo individual gerido por
fundos privados, foi adotado no Chile (1981), na Bolivia (1997), no México (1997), em El
Salvador (1998) e na Nicaragua (2001). As reformas de tipo “paralelo”, caracterizadas pela
manutencdo do sistema publico de reparticdo concomitante a introducdo do sistema de
capitalizacdo individual, com o qual passa a concorrer, sdo identificadas no Peru (1993) e na
Colbmbia (1994). As reformas de tipo misto, que acumulam ao sistema publico, incumbido
de beneficios compulsorios sob o regime de reparticdo e gestdo publica, um sistema privado
complementar, ocorreram na Argentina (1994), no Uruguai (1996) e na Costa Rica (2001)
(MESA-LAGO, 2003, p. 229; BOSCHETT]I, 2007, p. 97). As modificacfes na previdéncia
do Brasil, por outro lado, séo classificadas como “ndo-estruturais”, ou paramétricas, porque
mantiveram o sistema publico e o regime de reparticdo e limitaram-se a modificar a
abrangéncia e estrutura dos beneficios. Em 1998/1999 as modificacdes referiram-se,
principalmente, aos trabalhadores celetistas e inseridos no Regime Geral de Previdéncia
Social (RGPS), sobretudo aqueles do setor privado, e tiveram por efeito a reducdo da
amplitude dos direitos constitucionais (BOSCHETT]I, 2007, p. 95).

Segundo a literatura, a expansdo de beneficios ndo contributivos, focalizados em
situacdes de extrema pobreza e de montantes reduzidos — tendéncia compartilhada pelos
paises que conduziram tanto “reformas estruturais” como parameétricas, teriam constituido
uma estratégia comum para amenizar os efeitos das reformas no sistema previdenciario
(BOSCHETTI, 2007, p. 97). No contexto latino-americano, a transferéncia de renda teria
assumido assim o papel de compensagdo pela auséncia de rendimentos do trabalho
(BOSCHETTI, 2007, p. 97) e desempenhado um papel de combate a miséria, mantendo o

quadro de desigualdade social e concentracdo da riqueza.

Expandir-se-ia pelo mundo capitalista, e em especial nos paises latino-americanos, o
denominado paradigma da pobreza como diretriz central do novo desenho das politicas e
programas sociais. Ou seja, teria prevalecido um conjunto de elaboragdes técnico-teoricas
desenvolvidas de forma especial pelos organismos multilaterais — mas adotadas pelos
governantes e defendidas pela academia — que, na busca por atender as manifestacdes
imediatas da questdo social (identificadas com o desemprego estrutural, pobreza absoluta e
violéncia), perdem o vinculo com a riqueza (ou seja, com 0 processo de sua producéo,

reproducéo e apropriacdo) e com o emprego como referéncias para estruturar as intervengoes
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publicas, reforcando assim as acGes e programas setoriais, focalizados na pobreza e
individualizados (PASTORINI E MARTINEZ, 2014).

Segundo Draibe (2004), no entanto, ainda que contemplasse o cardapio de programas
proprios dos modernos sistemas de protecdo social, o sistema precedente caracterizava-se
por uma cobertura desigual e insuficiente. A autora relata que, concentrada no Executivo
Federal e institucionalmente fragmentada, a protecdo social tinha seus recursos apropriados
pelo setor privado lucrativo - seja diretamente, pela cobertura privilegiada, seja
indiretamente, por meio das relagdes estabelecidas com o Estado através do Banco Nacional
de Habitacdo (BNH) e do Fundo de Apoio Social — e por consequéncia um baixo impacto
redistributivo. Ademais, releva notar que a iniciativa privada ja atuava na prestacao destes
servicos. No caso da assisténcia, de forma preponderante. Segundo Sposati (2012), a
populagéo brasileira mais pauperizada foi historicamente assistida pela rede de amparo da
sociedade civil, com anuéncia e, em alguns casos, recursos do Estado. E, inclusive, um
marco institucional dessa trajetoria a instituicdo do Conselho Nacional de Servico Social
(CNSS), em 1938, que, em cooperacdo com Ministério da Educacdo e Saude, elegia

entidades dedicadas ao “amparo social” para o recebimento de recursos estatais.

Apesar de marcar a presenca da pauta assistencial na burocracia do Estado brasileiro,
0 Conselho ndo se apresenta como 6rgdo de promocdo de direitos, mas de subvencdo do
amparo. Da mesma forma que a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), primeira instituicdo
de assisténcia social do Brasil, reconhecida em 1942 como 6rgdo de colaboracdo com o
Estado. Fundada por Darcy Vargas, no contexto da Il Guerra, a instituicdo assume a
assisténcia de desamparados depois de finda a guerra e, posteriormente, vincula-se a
burocracia estatal - Ministério do Trabalho e Previdéncia Social, Ministério da Previdéncia

e Assisténcia Social, Ministério da Acéo Social.

Também no caso da salde, Menicucci (2003) argumenta que as iniciativas
normalmente reportadas como privatizagdo ou as indicagdes de mudanca no padrdo de
prestacdo ignoram a presenca do setor privado no desempenho da atividade desde os anos
60. Se, por um lado, a Constituicao se prop0s a substituir estratégias de intervengéo centradas
na previdéncia e marcadas pelo abandono de um enorme contingente populacional a caridade
e a filantropia (SPOSATI; FALCAO; TEIXEIRA, 1989), por outro, a inovagio
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constitucional incide sobre um conjunto de préaticas, normas e atores j& em movimento e,

sobretudo, sobre uma demanda por servicos a época respondida de um modo particular.

Uma das hipoteses relevantes para o desenvolvimento da pesquisa ja vai se delineando:
além dos macroprocessos apontados acima pela literatura, as politicas anteriores de prote¢édo
social e seus efeitos parecem ter condicionado, assim como argumenta Menicucci (2003) em
relacdo a saude, o sistema de seguridade pds-88. E certo que o direito, os direitos e as
politicas publicas que lhes materializam espelham projetos de hegemonia. O balanco que
computa perdas, no entanto, tendo como marco a Constituicdo Federal, corre o risco de
ignorar que, nos termos em que foi promulgada, embora premissa l6gica — nem sempre
suficiente - de certas demandas, esta ela propria inserida no campo do conflito. Foi motivo
de mobilizacéo, € resultado de um determinado campo de forgas e permanece como objeto

de disputa quanto ao seu significado e eficacia.

E com parcimdnia, por isso, que lidamos com o debate que associa 0 avanco do projeto
reformador no Brasil a partir da década de 90 e 0 movimento de gestdo de seus custos sociais
mediante reformas de segunda geracdo a alteracdo do padrdo de realizacdo da protecédo
social, sem a consideracdo do padréo precedente sobre os quais tais reformas teriam incidido.
Entre os tracos que permitiriam distinguir a novidade estdo o direcionamento das acGes na
area de assisténcia social aos setores mais pauperizados, a perda do protagonismo do Estado
no atendimento das manifestacGes da questdo social através da parceria com entidades e
organizaclGes dedicadas a realizacdo de direitos sociais, a definicdo de critérios de
elegibilidade, e a estruturacdo de meios para corrigir desvios da seletividade (PASTORINI
E MARTINEZ, 2014).

Os dados para o caso brasileiro, de acordo com o documento Gasto Social do Governo
Central 2002 a 2015, produzido pela Secretaria do Tesouro Nacional, ndo indicam retragéo,
mas crescimento do gasto social. O estudo que compreende o periodo anterior (CASTRO,
2012, p.12), entre 1995 e 2010, indica que, a partir de 1993, com o inicio da implementacao
das politicas previstas na Constituicdo Federal, os gastos sociais aumentam de maneira
sustentada. A evolucdo dos gastos, no entanto, ndo oferece indicativos suficientes para a
compreensdo da evolucdo e do padrédo de protecdo social vigente. A desagregacdo por
programa, observada no decurso do tempo, pode chegar a oferecer indicios de deslocamentos

analiticamente relevantes, da mesma forma que o crescimento do percentual do gasto
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tributério, também desagregado em social e ndo-social, pode indicar incentivos a
participagdo privada na prestacdo de servigos publicos. O crescimento em relevancia da
assisténcia, quando o padréo de prestacdo precedente tinha tracos de fragmentariedade e
desarticulacdo, ndo parecia indicar, a época de formulacdo do projeto, o sucateamento
relativo ou rendncia das politicas de seguridade de perfil universal e de regulacdo do
trabalho. Para a compreenséo da protecéo social, em seu retrato, tendéncias e inflexdes, havia

outros elementos de importante consideragao.

Mais recentemente, no entanto, sob o impacto de certas reformas constitucionais e o
anuincio de outras tantas, a descricdo paradigmatica da confluéncia perversa volta a se
aproximar das tendéncias estimadas pelos estudiosos da protecdo social. Os processos de
“pente fino” em beneficios previdenciarios, as PECs para reforma da previdéncia, a EC
95/2016 convocam novamente atengdo para o monitoramento dos movimentos da protecao
social, especialmente no campo previdenciario, que tendem a pressionar a assisténcia social
e desafiam a perspectiva abrangente que caracteriza 0s marcos constitucionais da protecédo

social brasileira.

1.3. Caminhos da analise: objeto

O objeto de pesquisa desta tese é a EC 95/2016, que altera o Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias, para instituir o Novo Regime Fiscal no ambito dos Orcamentos
Fiscal e da Seguridade Social da Unido. Mais precisamente, a tramitacdo da PEC
241/55/2016 no Congresso Nacional e a judicializagdo da Emenda 95/2016 no Supremo
Tribunal Federal serdo reconstruidas e analisadas como conflito com relevante impacto sobre

0 sistema de seguridade social e a teia de titularidades que abriga.

O estudo do conflito provocado para e pela EC 95/2016 tem relevancia heuristica para
a compreensdo do tema de pesquisa, ndo somente por seu impacto normativo, financeiro,
institucional ou social. A EC 95/2016 é sinédoque de um projeto de hegemonia, precipita
um conflito do qual participam uma variedade de atores, afeta segmentos organizados e
desorganizados, € simultaneamente ponto de inflex&o do sistema de seguridade e umbral de
uma disputa por recursos ainda em realiza¢do. No seu ensejo, a mobilizacéo — e as estratégias

que lhe informam — e a desmobilizag&o tém relevante significado.
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E verdade, no entanto, que a EC 95/2016 extrapola em sua abrangéncia o sistema de
seguridade social e que nem todos os atores engajados no conflito referem-se a ela na
articulacdo e defesa de seus interesses. Parte consideravel dos atores mapeados se insere na
disputa guardando referéncia a um contexto mais geral de politica econémica e fiscal do
pais, e ndo discute a seguridade ou seus elementos constitutivos sendo quando instados, com
0 objetivo de abordar eventuais impactos. Outros, ainda que situados numa posi¢do de
contrariedade, identificam ou priorizam um problema diverso, constroem seu discurso e
apresentam alternativas que nao tém a seguridade como tema. N4o se trata, ainda assim, de
uma reducéo de sentido da norma ou do conflito. A concatenagéo entre orcamento e direitos
sociais estd estabelecida no texto constitucional e assume, em relagdo a seu conteddo, a

forma-garantia - uma peculiaridade, alias, do constitucionalismo brasileiro.

Tratar da EC 95/2016 é, portanto, tratar —também - de seguridade social. A seguridade,
tal como concebida pela Constitui¢do de 1988, visa a institucionalizagdo de um modelo de
protecao social marcado pela universaliza¢do do acesso, pela integracéo dos trés subsistemas
(previdéncia-assisténcia-satde), e por um orcamento proprio, exclusivo e com fontes de
financiamento expressamente indicadas (LOBATO, 2009, p. 191). Os 30 anos de vigéncia
da Constituicdo trouxeram consigo certas variagdes institucionais e financeiras (SERRA;
AFONSO, 2007), o que, inclusive, teria implicado um desvio da concepcdo original
(REZENDE; AFONSO, 2008). O programa de reformas, em parte ja realizado, tem
implicacdes sobre o perfil do sistema de protecdo social e sobre o peso relativo de seus
subsistemas. Os possiveis impactos sobre 0 que se experimenta como direitos de seguridade
desdobram-se ndo somente em termos normativos, como resultado da aprovacdo da EC
95/2016 na arena legislativa, mas também pela falta ou disputa por recursos, por eventuais

modificagOes em nivel infralegal e de instrumentos de politicas publicas.

O debate sobre “custo dos direitos” no panorama da doutrina juridica brasileira, no
tema dos direitos fundamentais ou humanos, frequentemente insiste na classificagdo dos
direitos conforme sua positividade/negatividade, e ignora que decisOes tragicas sobre
alocacdes de recursos so6 contemplam certos direitos como alternativas, mantendo outros a
salvo de qualquer questionamento ou crivo (GALDINO, 2002).

Os padrdes teoricos e a “historia das ideias” concernente aos direitos fundamentais
no Brasil, no que diz respeito a positividade/negatividade dos direitos, revelam a

controvérsia que desdobra a assimetria sobre a exigibilidade ou sindicabilidade dos direitos.

28



Direitos subjetivos fundamentais distinguem-se na doutrina juridica por serem positivos, e
demandarem do Estado prestacOes faticas — cabiveis ai as considerac@es sobre capacidade
de prover — ou negativos, e, supostamente, demandarem somente que o Estado se abstenha,
sendo, por isso, desde logo exigiveis (GALDINO, 2002).

A tipologia identificada por Galdino (2002) apresenta uma forma de aproximacao
desse conjunto de questdes. Ela se compde de cinco momentos ou modelos: 0 modelo
teorico da indiferenca; o modelo tedrico do reconhecimento; o modelo tedrico da utopia; o
modelo tedrico da verificacdo da limitacdo dos recursos; € 0 modelo, segundo o autor,
responsavel pela superacdo dos anteriores. O modelo tedrico da indiferenca ndo atribui
relevancia a questdo da positividade dos direitos ou seus custos, pois enraizada num
momento histdrico e apoiada em matizes ideoldgicos liberais individualistas. As liberdades
fundamentais séo direitos de matriz jusnaturalista e, portanto, ndo sdo pensados a partir de
seu custo, mas de sua anterioridade em relacdo ao Estado. O modelo tedrico do
reconhecimento se diferencia pelo reconhecimento de que algumas situag¢@es juridicas que
demandam prestacdo do Estado sdo direitos subjetivos. Este modelo anuncia o surgimento
de direitos sociais, que inovam pelo carater positivo. Justamente por falar em surgimento e
instituir, com isso, a diferenca, é este 0 momento inaugural para a classificacdo que serve de
mote condutor da exposi¢édo, para a enunciacdo de uma diferenca essencial entre as duas
classes de direitos subjetivos.

O modelo utdpico reconhece a distin¢do no plano tedrico, mas nega-lhe repercussdes
praticas. Para os representantes do modelo, em linhas gerais, ambas as classes de direitos
teriam a mesma estrutura e seriam ambas igualmente exigiveis, assentada qualquer
diferenciacdo em razdes ideoldgicas. O modelo utdpico, portanto, reconhece as diferencas
tedricas, mas, essencialmente normativista, ndo atribui importancia a questdo dos custos:
atestada a existéncia de direito, a titularidade, devida a implementacdo (GALDINO, 2002).

O modelo teorico da verificacdo de recursos, por fim, reconhece a diferenciacdo e lida
com os custos, mas como elementos externos aos direitos. E no seio desse modelo que
consideracdes sobre a reserva do possivel sdo feitas, ou seja, € nesse momento que se passa
a lidar com os custos do direito, mas como limitagdo ao exercicio deste — que é determinado
em momento anterior. Os custos passam a consistir em elementos dignos de consideragéo,
num momento histérico em que a responsabilidade fiscal figura uma diretriz internacional

de atuacéo estatal, e, com isso, impde condic¢des externas ao direito fundamental. No bojo
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desse modelo hé& desdobramentos sofisticados, como a elaboragdo de um minimo existencial
que, embora sujeito a disponibilidade de recursos, adquire um carater preferencial; e a
distingdo entre as dimensdes de protecdo e defesa nas liberdades tradicionalmente vistas
como negativas. Este ultimo desenvolvimento do argumento, no entanto, consiste tanto num
passo adiante como num retrocesso: por um lado, reconhece-se que as liberdades
tradicionalmente negativas impdem ao Estado mais que a abstencdo; por outro, fala-se, nesse
caso, em protecdo por meio de leis, restando as prestacdes faticas como tipicas dos direitos
sociais, somente (GALDINO, 2002).

Por fim, o0 modelo que carrega o potencial de superacdo dos demais é aquele que
emerge da obra de Sunstein e Holmes (2000), segundo os quais todos os direitos séo
positivos, ou seja, demandam do Estado prestacdes e emprego de recursos publicos em sua
realizacdo. Embora haja, segundo Galdino (2002), autores brasileiros que reconhecem e
mencionam este dado em suas obras, alguns o fazem de maneira somente intuitiva e implicita
e outros, ainda que reconhecam expressamente a necessidade de prestacfes publicas
associadas a realizacdo de direitos individuais, insistem na classificacdo positivo/negativo e
nela se ancoram. Deixam por isso de trabalhar com profundidade o dado, deixam de leva-lo
as ultimas consequéncias.

As conclusdes de Galdino (2002), a partir das de Sunstein e Holmes (2000), séo
importantes, pois, reconhecendo que todos os direitos demandam prestacfes, denunciam o
fato de que, por ndo serem reconhecidos como positivos, alguns direitos tém investimentos
em sua realizacdo livres de consideracdes sobre sua necessidade, prioridade ou conflito. O
direito a propriedade, com todos os remédios a ele atribuidos, demanda a construcéo de
instituicdes que previnem sua violagdo, decidem sobre controveérsias a seu respeito, legislam
e reprimem e, no entanto, ndo sdo as escolhas que lhe enderegcam recursos questionadas ou
escrutinadas diante de outros direitos.

Custos ndo incidem a posteriori, mas conformam os direitos, todos os direitos. A
falha em reconhecé-lo tende a silenciar a critica da alocacdo e reproduzir assimetrias de
titularidades e de acesso, sob o véu da negatividade/positividade dos direitos subjetivos.

A participacdo do Poder Judiciario na realizacdo de direitos sociais tende a levantar
uma serie de ressalvas. Segundo Courtis e Abramovich (2002), embora ndo seja um ator

prioritario no processo de implementacéo, se acionados adequadamente, juizes/as podem ter
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papel importante na construcao e reformulacéo de politicas publicas que realizam direitos
sociais.

Quanto a justiciabilidade dos direitos sociais, culturais e econdmicos, hd uma serie
de peculiaridades relacionadas, por exemplo, a determinacdo da conduta devida — contra a
qual os autores levantam a questdo de que a vagueza da enunciagéo constitucional de direitos
atinge a todos os direitos, nunca tendo sido erguido, no entanto, que o direito a livre
expressao ndo seja judicializavel —; a autolimitacdo do poder judiciario frente a questdes
técnicas ou politicas — contra a qual os autores argumentam que a definicdo daquilo que é
politico ou técnico é mutavel e que € possivel constatar a intervencgdo judiciéria sobre temas
nos quais ndo se pronunciaria em outros tempos e, por fim, que nem todas as questfes
concernentes a direitos sociais sdo técnicas ou politicas -; a auséncia de mecanismos
processuais adequados — contra a qual dizem ser superaveis e apontam 0S progressos no
Brasil e Argentina -; e a escassa tradicdo do controle judicial da matéria (COURTIS;
ABRAMOVICH, 2002).

1.4. Caminhos da analise: quadro analitico

Um dos propdsitos basicos da analise de politicas publicas, no que diz
respeito a politica social, consiste na explicacdo de quando e por que se
modificam estas politicas, admitidos os pardmetros de acumulacdo e da
equidade. Aparentemente, uma resposta facil seria a de que mudam as
politicas quando se processam mudancas na composi¢do da elite politica
(DOS SANTOS, 1987, p. 53)

A abordagem proposta, neste que se propde um trabalho situado no campo da
sociologia do direito, pretende construir uma reflexdo, tomando como premissa o carater
fundamentalmente historico dos seus objetos. Interessa, portanto, compreender o0 Novo
Regime Fiscal, como episédio da histéria da protecdo social pds-88; mas interessa,

principalmente, compreendé-lo em seu contexto de emergéncia e consolidagao.

O presente trabalho ndo analisa uma politica publica posta, para decompor o conflito

ou a disputa de projetos de hegemonia que ela materializa e encobre. Vale-se, antes, da
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historia das politicas de seguridade social e da anélise dos atores em disputa no conflito
materializado na EC 95/2016 e seus desdobramentos. A observacdo do conflito permite
identificar o contexto e o0s interesses inscritos nas medidas concretas e conferir
inteligibilidade as contradi¢es que lhe atravessam. Pretende-se, assim, ganhar clareza sobre
o conflito politico-juridico ainda em processo de desdobramento, atentando também para a

variagcdo de sua manifestacéo.

Para compreender como determinadas configuragdes institucionais passam a existir,
buscou-se sistematizar elementos que caracterizam as formas institucionais especificas.
Nesse sentido, a pesquisa serve-se de métodos qualitativos para identificar, no ambito de
processos decisérios, mapeando atores e grupos de interesses e perscrutando o peso do
legado na definicdo da regulacdo estatal da protecdo social, os elementos relevantes na

determinacédo da forma que assume hoje a protegéo social.

No que diz respeito aos estudos sobre direitos sociais e politicas publicas, cabe
considerar que a estruturacdo de uma politica ndo somente sofre influéncias de interesses
organizados, mas constitui a ocasido e formata as condi¢Ges para que esses interesses se
manifestem e organizem, que orientam a formulacdo das questdes abaixo (HACKER E
PIERSON, 2014). A analise de politicas publicas e a busca da compreenséo de suas reformas
a partir de elementos de ordem institucional, bem como a investigacao do efeito de politicas
especificas na organizacdo de atores e interesses, constituem uma abordagem avaliada como
proficua na tentativa de estabelecer as razdes por que os direitos sociais de seguridade foram
e seguem sendo regulamentados como o sdo. Observando a coincidéncia dos atores
envolvidos na prestacdo de politicas no periodo pré-constitucional e pds-constitucional ou o
peso relativo de certas agremiacdes nas disputas por recursos, por exemplo, parece que em
alguma medida os legados institucionais de politicas anteriores e seus efeitos politicos
constituiram e constituem elementos relevantes no processo de formulagéo e reformulagéo

da seguridade social.

Justificar um estudo nesses termos passa pelo reconhecimento da fundamental
importancia que tém as politicas publicas na realizacdo de direitos. Ndo sé nesse trabalho,
mas em geral, politicas publicas e direitos humanos sdo temas estreitamente relacionados.
Propor-se a estudar politicas publicas € aproximar-se do estado de concretizacdo desses

direitos, do contetudo real de direitos subjetivos; é pdr sob analise os fins da acao
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governamental, as metas em que se desdobra, os meios alocados e 0s processos de sua
realizacdo. A importancia de uma tal tentativa, portanto, deriva tanto da importancia de seus
objetos quanto dos elementos de que se acerca para dizer sobre eles. Se bem-sucedido, é

possivel que colabore ao estudo do direito e Ihe agregue inteligibilidade.

1.5. Estrutura da tese

Inicialmente, o capitulo segundo se dedicara a reconstrucdo historica das medidas de
protecéo social no Brasil, antes mesmo do marco constitucional que circunscreve o tema de
interesse desta tese. Faco-0 porque uma leitura atenta do modo, do ritmo, do seu contetdo,
bem como a observacdo dos momentos de modificacdo permite identificar continuidades
decorrentes, por exemplo, da permanéncia do traco desigual da sociedade brasileira, ou da
tendéncia a perpetuacdo, e rupturas. Ainda no segundo capitulo trataremos da politica social,
tal como a Constituicdo Federal a concebeu, e do seu processo de implementacéo,
contemplando as variacdes que sofreu desde entdo. Como um todo, este capitulo trata do
contexto - aqui concebido ndo como um quadro mais geral das determinacfes econdmicas e

politicas, mas tendo por referéncia a politica estudada.

O terceiro capitulo introduz o tema do Novo Regime Fiscal, caracterizando-o
brevemente, isto é, descrevendo os mecanismos que habilita e os que suprime na disciplina
do orcamento para a seguridade social. Recursos integram o contetido dos direitos, de modo
que aqui se abordardo as transformacdes operadas pela EC 95/2016. Em seguida, reconstroi
o conflito desenvolvido no congresso Nacional, quando da tramitagéo da PEC 241/55/2016.
Atenta-se aos atores, seus interesses, suas estratégias e os recursos de que dispdem e

mobilizam na defesa de seus propositos.

O capitulo quarto trata da segunda fase do conflito, inaugurada tdo logo aprovada a
EC 95/2016. Aborda-se ai também os atores e, a partir do discurso através do qual constroem
suas teses juridicas e a forma como modulam suas demandas, analisa-se a alteracdo do
padréo de conflito e a dindmica de competi¢éo instaurada com a limitagédo posta pelo teto de

gastos.
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Finalmente, segue a concluséo.
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2. LEGISLACAO, INSTITUICOES E RECURSOS DO SISTEMA DE
PROTECAO SOCIAL BRASILEIRO

Legado e regulamentacao posterior competem - ou Se somam - ao marco constitucional
na formatac&o das politicas de protecdo social que foram efetivamente implementadas. E
verdade que a democratizagdo, simbolicamente encerrada com a promulgacdo da
Constituicdo de 1988, traduziu-se, no campo das politicas sociais, na reforma do sistema de
protecdo sob a chave de sua democratizacdo e da melhoria da eficacia. A afirmacéo dos
direitos sociais, a ampliacdo e o fortalecimento dos sistemas de protecéo, sobretudo nas areas
de saude e assisténcia social sdo pontos positivos neste balan¢o, mas o legado construido
desde o0 ano de 1930, para a previdéncia, para a assisténcia e a satde, imprimiram-lhes certos
tracos. Estes tracos e 0s mecanismos atraves dos quais lograram persistir sao de interesse
deste item da pesquisa. Antes de discutir sistematicamente a EC 95/2016 e suas
consequéncias para o complexo da seguridade social convém, por isso, retomar 0s

antecedentes do sistema, sob sua forma legislativa e organizacional.

Os estudos que desvelam este percurso, segundo Hochman (2006), podem ser
divididos em trés grupos. Um primeiro, académico, do campo das ciéncias sociais e da
historia, observou o periodo entre 1923-1966 para compreender as relacdes entre a sociedade
capitalista que se desenvolvia no Brasil e o seguro social, “entre politica partidaria e sindical
e previdéncia social, entre Estado Nacional, sua burocracia e 0s mecanismos de protecao
social no Brasil, e entre estes ltimos e os direitos de cidadania”*® (HOCHMAN, 2006, p.
181). Um segundo* tratou especialmente da previdéncia e assisténcia, derivou de quadros
técnicos da previdéncia social e se incumbiu da sistematizacdo dos instrumentos normativos
e da forma administrativa do regime previdenciario. Um terceiro conjunto, da lavra de
institutos de pesquisa governamentais, dedicou-se a andlise da unificagdo do sistema
previdenciario em 1966/1967 e abordou, entre 1970 e 1990, a privatizacdo da assisténcia

médica previdenciaria, as reformas do sistema de protecdo social brasileiro e a crise do

13 Cf. HOCHMAN, 1992; TEIXEIRA, 1986; SANTOS, 1979.
14 Cf. LEITE, 1983.
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sistema previdenciario > (HOCHMAN, 2006, p. 182). E deles que este capitulo se informa

para a reconstrugdo proposta.

2.1. Antecedentes

Segundo Wanderley Guilherme dos Santos (1987), a literatura convencionou associar
a superacao do predominio de ideologia capitalista mercantil - que convertia relagbes sociais
em contratos entre individuos juridicamente iguais e regulados pelos cddigos de direito
privado — e a intensificacdo dos conflitos decorrentes da forma industrial de producdo o
gatilho da intervencdo do Estado sobre as relagdes de trabalho e sua atuacdo no campo
previdenciario. A interferéncia do Estado brasileiro na regulamentacdo das relacdes sociais
ndo se afastaria, nesse sentido, do padrao observado em outros paises, admitidas, no entanto,
diferencas quanto ao seu marco inicial, ordem, ritmo, escopo e formato burocratico,
financiamento (DOS SANTOS, 1987, p. 13).

Caricatura da versao colonial do liberalismo, tanto pelo que omitia quanto pelo que
proclamava, a constituicdo brasileira de 1824 ndo reconhecia a existéncia de um problema
social sobre o qual intervir. As elites dominantes da época ndo haviam sido ainda
interpeladas, seja pela pressdo de contra-elites, das massas ou em movimento antecipatorio
aos conflitos, ao enderecamento de um problema social. Sustentado sobre a forma escravista
da producdo da riqueza, o Estado Nacional se constituiu sob a matriz do liberalismo da
época, absteve-se da regulacdo das profissbes e aboliu as remanescentes corporagdes
coloniais de oficio, enquanto oferecia suporte a extracdo de trabalho mediada pela violéncia
(DOS SANTOS, 1987, p. 16).

As associacdes privadas relacionadas ao exercicio de certos oficios constituiram a
estratégia da época para o resgate de privilégios e identidades das corporac@es abolidas.
Exemplos desses movimentos adaptativos estdo na fundacdo da Sociedade Musical de
Beneficéncia, em 1834, e da Sociedade Animadora da Corporagdo de Ourives, em 1838
(DOS SANTOS, 1987, p. 16). E a burocracia civil e militar do Estado, por outro lado, que
inaugura a titularidade de “privilégios de protecdo social”, entdo baseados em atributos

15 Cf. BRAGA; PAULA, 1981; CORDEIRO, 1984; COUTINHO; SALM, 1986; POSSAS, 1981; SILVA;
MAHAR, 1974,
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ocupacionais. A primeira lei amparando os empregados da estrada de ferro do Estado surge
em 1888 (Lei 3.397, de 24 de novembro de 1888), criando uma Caixa de Socorro para a
provisdo de auxilio em caso de doenca e auxilio-funeral. Em seguida, o Decreto 10.269, de
20 de julho de 1889, cria o Fundo de Pens6es do Pessoal das Oficinas da Imprensa Nacional
(DOS SANTOS, 1987, p. 17).

A ndo regulamentacdo das profissdes, componente do ideario anticorporativo do
século XVIII e uma das caracteristicas desta fase designada laissez-fairiana pelo autor,
permanece como orientacdo da Constituicdo de 1891, em seu artigo 72, paragrafo 24, e se
perpetua na revisao constitucional de 1926 (DOS SANTQS, 1987, p. 16). A Republica, nesse
sentido, ndo altera de pronto o padrdo incipiente de protecdo social, embora promova certa
expansdo quanto aos beneficiarios e acidentes cobertos. O Decreto 565, de 12 de julho de
1890, que garantiu direitos de aposentadoria a todos os ferroviarios publicos, a criacdo de
fundo de penséo para os funcionarios do Ministério da Fazenda e da Estrada de Ferro Central
do Brasil, também em 1890, depois expandido para o pessoal do Arsenal de Marinha do Rio
de Janeiro em 1892, da Casa da Moeda em 1911 e da Capatazia dos Portos do Rio de Janeiro
em 1912 sdo exemplos desse movimento (DOS SANTQOS, 1987, p. 17).

Chama atencdo, por outro lado, em 1903, uma série de medidas governamentais que
extrapolam as categorias de funcionarios publicos e passam a reconhecer categorias sociais
e profissionais para fins de exercicio de direitos diante do Estado (DOS SANTOS, 1987, p.
18). O direito de organizacéo sindical foi entdo aprovado para os trabalhadores da agricultura
e industrias rurais e para as demais categorias profissionais em 1907. N&o pela eficacia, mas
pela admissdo de grupos sociais, formatados a partir de uma posicéo e interesses comuns,

como interlocutores do Estado, merecem destaque tais medidas.

O reconhecimento da legitimidade de demandas coletivas — de interesse de grupos
menos privilegiados — teria causado uma fissura na ordem laissez-fairiana, stricto sensu, ao
abrir a intervencdo estatal uma nova arena de conflito (DOS SANTOS, 1987, p. 18). Menos
do que as repercussdes imediatas desse processo, interessa aqui o surgimento de novos atores
e a sua interacdo com o poder publico, que introduz o modelo de sindicalizagdo por
profissdes reiterado na sequéncia da regulacdo social no Brasil (DOS SANTOS, 1987, p.
19). Assim, ao paradigma liberal se segue uma forma de organizacgéo da protecdo social em

termos de categorias profissionais, reproduzindo, por um lado, elementos ideologicos pré-
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mercantis e, por outro, respondendo & identificacdo social e econdmica dos grupos

envolvidos no processo de acumulacao.

Embora as demandas sindicais da época se relacionassem principalmente as
“condices de acumulagdo” 8, ao trabalho, as medidas que primeiro foram enderecadas pelo
Poder Publico foram aquelas dedicadas a garantia de renda aos que deixam de participar do
processo acumulativo (DOS SANTOS, 1987, p. 19).

Em outros termos, o poder publico brasileiro demorou menos em regular
as compensacdes sociais devidas aqueles que participavam do processo de
acumulacdo, em condi¢Bes de inferioridade quanto a magnitude dos
recursos de poder de que dispunham, do que em regular as condi¢Ges nas

quais o proprio processo de acumulagéo se processava. '’

Nesse sentido, apenas a regulamentacio dos acidentes de trabalho!® foi alcancada
antes do que se considera o0 marco inicial da politica previdenciaria no pais. Em 15 de janeiro
de 1919, o Decreto-Lei n° 3.724 estabelece a responsabilidade “potencial” do empregador
pelos acidentes no trabalho que ndo decorressem de negligéncia ou incompeténcia do
trabalhador (DOS SANTOS, 1987, p. 20). A lei é reformada em 1924, sob coordenacao do
Conselho Nacional do Trabalho, para estender os seguros por acidentes de trabalho aos
trabalhadores do comércio e da agricultura e eliminar o inquérito policial, em cujo bojo se
apurava entdo a responsabilidade do empregador. A esse respeito cabe notar que, nessa
época, 0s recursos para cobertura dos seguros por acidentes de trabalho eram gerenciados
por seguradoras privadas e sua concessao respondia a doutrina do risco profissional objetivo.
O modelo serd modificado mais tarde, pelo Decreto 24.637, de 1° de julho de 1934, que
determinou o deposito obrigatério em 6rgdos do governo, repetindo o formato do Instituto
de Aposentadoria e Pens6es dos Maritimos (IAPM), vigente a partir 1933. A teoria do risco
objetivo, por sua vez, sera suplantada apenas em 1967, atraves da Lei 5.316, de 14 de julho

16 E no periodo entre 1931 e 1934 que sdo estabelecidos regulamentos que atingem o “processo de
acumulacdo”. Entre elas estdo a criagdo do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio, investido de meios
para a execucdo e fiscalizagdo da legislacdo trabalhista e previdenciaria e a criacdo da carteira profissional, a
partir de entdo obrigatéria para os trabalhadores urbanos, nos termos do Decreto 21.175, de 21 de marco de
1932. Cf. DOS SANTOS (1987), p. 27.

17DOS SANTOS (1987), p. 19.

18 Em 1904 foi apresentado o projeto do deputado Medeiros e Albuquerque sobre acidentes de trabalho e, em
1908, os deputados Gracho Cardoso e Wenceslau Escobar introduziram novo projeto. Nenhum dos dois foi,

no entanto, bem-sucedido.
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de 1967, que insere o seguro por acidentes na previdéncia social, caracterizando-o assim
“como risco social do processo acumulativo” (DOS SANTQOS, 1987, p. 21).

As primeiras Caixas de Aposentadorias e Pensdes (CAPS) surgem na década de 1920.
Apresentado em 1923 e logo convertido no Decreto-Lei n° 4.682, o projeto do deputado Eloy
Chaves € considerado o marco inaugural da previdéncia social no pais. Nele é criada a Caixa
de Aposentadoria e Pensdo dos Ferroviarios, isto €, um fundo constituido pela contribuicao
de empregadores e empregados, para garantir renda ao empregado, quando do desligamento
da producdo (aposentadoria e pensao), e a assisténcia médica. N&o se trata, no entanto, de
um direito de cidadania, mas de um contrato entre trabalhadores e empresarios. As Caixas
restringiam-se, além disso, aos trabalhadores de uma s6 empresa, a “comunidade mais
elementar da sociedade industrial moderna”, constituindo-se como “dimensio extra nos

contratos de trabalho” (DOS SANTOS, 1987, p. 21).

Cabe observar que, embora compreendesse a provisdo de servigos médicos, a lei ndo
estabelecia um percentual de aplicacdo para sua satisfacdo. O Decreto 20.465, de 1° de
outubro de 1931, é que o faz, estabelecendo o percentual maximo de 8% para 0s gastos em
assisténcia médica; em seguida alterado para 10% pelo Decreto 21.081/1932. O decreto que
cria o Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Maritimos (IAPM) em 1933, também
estabelece o teto de 8%, corroborando a avaliacdo da menor importancia da saide no ambito
das instituicbes previdenciarias. Estes limites de gastos foram, no entanto, sistematicamente
desobedecidos, em decorréncia das condic¢Ges de vida e trabalho, até que, mais tarde, ja em
1973, a Lei Organica da Previdéncia Social de 1960, que também incorporou uma limitacao

analoga, ¢ alterada.

Um outro aspecto importante nos termos da mencionada Lei 4.682/1923 refere-se a
contribuicdo do empregador, definida na lei em funcéo da renda bruta anual da empresa. A
equivaléncia da sua contribuigdo a dos trabalhadores processava-se apenas por razoes
atuariais e, uma vez apurado o valor devido pela empresa (1% sobre a renda anual bruta),
determinava-se eventual débito. Esse esquema de financiamento foi preservado com a
criacdo do IAPM, em 1933, que passou a abarcar uma categoria profissional ao invés de
empresas especificas (DOS SANTOS, 1987, p. 23). Com a incorporacao dos trabalhadores
da pesca ao IAPM e diante da dificuldade de apuracdo da renda bruta anual das empresas

do setor, a contribuicdo do empregador foi nesse caso logo equiparada ao montante da
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contribuicdo dos empregados. Ou seja, de fungdo do faturamento, a contribui¢édo dos
empregadores para o financiamento do IAPM passa a fungdo da massa de salérios. A
pratica sera depois generalizada com a Lei Organica da Previdéncia Social de 1960 (DOS
SANTOS, 1987, p. 23).

Os primeiros antecedentes do trato da “questdo social” sdo caracterizados, portanto,
pela natureza privada: predominavam acordos de seguro, de cujo financiamento
participavam empregadores e empregados. As associacdes privadas eram incumbidas de
assegurar 0s mecanismos compensatérios das assimetrias criadas no processo de
acumulacdo. Quanto a extensao desses mecanismos fragmentarios de protegdo, tem-se que
em 1926 funcionavam 33 caixas de aposentadorias e pensées. Em 1930, eram 47 atendendo
a 8.009 aposentados e 7.013 pensionistas. Em 1932, operavam 140 CAPs, cobrindo 189.482

segurados ativos, 10.279 aposentados e 8.820 pensionistas.

O marco seguinte desta trajetoria apontado pela literatura (HOCHMAN, 2006) situa-
se justamente na década de 1930, com a criacdo do Ministério do Trabalho, Industria e
Comércio - MTIC -, e a reforma da legislacdo trabalhista e previdenciaria entdo
empreendidas. O trato combinado das duas ordens de problemas foi primeiro enderecado na
constituicdo de 1934, que integrou ao ordenamento constitucional um capitulo sobre a ordem
econémica e social, reconheceu direitos sociais e delegou aos poderes publicos competéncia
para intervir sobre contratos de trabalho. O Estado, conforme a Constituicdo de 1934,
poderia fixar salario minimo, dispor sobre indenizacao ao trabalhador demitido e regular o
exercicio das profissdes (DOS SANTOS, 1987, p. 29).

O formato dos Institutos de Aposentadoria e Pensdes (IAPs), mencionados acima,
surgem neste contexto (HOCHMAN, 2006, p. 184), mais precisamente em 1933, com 0
Instituto de Aposentadoria e Pensbes dos Maritimos (IAPM). Com esquema de
financiamento tripartido e administracdo colegiada e paritria de empregadores e
empregados, o IAPM reuniu os membros de toda uma categoria profissional num unico
orgao (DOS SANTOS, 1987, p. 28). Em decorréncia disso, 0s segurados eram titulares dos

mesmos beneficios, independentemente da empresa.

A inovagdo do IAPM foi seguida em 1934 pelo IAPC (comerciarios) e o IAPB
(bancarios). Em 1938, foram criados o IAPI (industriarios), o IAPETEC (empregados de
carga) e o IPASE. Em seguida, verificam-se a regulamentacao e implementagdo em 1940 da
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lei do salario minimo e a Consolidacdo das Leis do Trabalho, de 1943, que incidem tanto
sobre a “esfera da acumulagéo” quanto da “equidade” (DOS SANTOS, 1987, p. 29).

Caracteristico desse sistema, que se perpetua até 1960, é a sua heterogeneidade e
padrdo exclusivista. Embora superada a restrigdo aos trabalhadores de uma empresa, “cada
IAP tinha legislacdo especifica, contribuicdes diferenciadas, sua préopria cesta de beneficios,
de servicos e de programas, e uma politica particular de investimentos de recursos e
reservas” (HOCHMAN, 2006, p. 185). Assim, embora se expandisse o numero de individuos
cobertos e de beneficios concedidos, tal sistema previdenciario tinha por traco a
desigualdade interna e mantinha excluida grande parte da populacdo. Além disso, ndo houve
propriamente uma substituicao imediata, mas uma competicdo entre a forma estatal dos IAPs
e a forma privada das CAPs, que coexistiram durante o governo de Vargas. Em 1948, o
sistema de previdéncia social totalizava 30 CAPs e 6 IAPs e dava cobertura a
aproximadamente 3.000.000 de segurados ativos, 158.800 aposentados e 171.000
dependentes. A Constituicdo de 1946, ndo introduziu modificagdes no capitulo da ordem
social, a ndo ser pela previsao de participacéo do trabalhador nos lucros da empresa, na forma
a ser determinada por lei (DOS SANTOS, 1987, p. 30).

Em 1953, a Caixa de Aposentadoria e Pensdes dos Ferroviarios e Empregados em
Servicos Publicos (CAPFESP) unifica as caixas dos ferroviarios em um anico organismo,
similar aos demais IAPs, resultando na resolugcdo da competi¢cdo indicada em favor do
Estado. A partir de entdo, as grandes categorias profissionais estavam inseridas em
instituicbes administradas pelo Estado, embora se mantivesse o formato contratual de
financiamento: empregadores e empregados contribuem igualmente e o governo oferece
uma contribuicéo residual, de base tributaria indireta (DOS SANTOS, 1987, p.30). Tanto as
CAPs como os IAPs concediam basicamente pensGes por morte e invalidez e aposentadoria
por idade. Os servigos assistenciais, a atencdo médica e o financiamento habitacional tinham
natureza complementar e podiam ensejar contribuicdo adicional. Com o tempo, tais
prestacOes se tornaram correntes nas instituicdes de previdéncia dos trabalhadores
(HOCHMAN, 2006, p. 184).

Paulatinamente foram previstos mecanismos de racionalizacdo do sistema e de
complementacdo de beneficios, como o Servico de Assisténcia Médica Domiciliar e de

Urgéncia, de 1949, mantido por todos os IAPs, e 0 Servico de Alimentacdo da Previdéncia
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Social, de 1940. Apesar disso, até 1960 a previdéncia social podia ser descrita como um
conjunto de sistemas autdbnomos, distribuidos em ministérios com limitada capacidade de
integracdo e coordenacdo. No campo assistencial, deve-se ainda lembrar a criagcdo da Legido
Brasileira de Assisténcia - LBA -, cuja posicdo institucional oscilard entre componente do
sistema previdenciario e entidade especial (HOCHMAN, 2006). Durante todo o século XX,
ademais, as institui¢des privadas designadas por “beneficentes, filantropicas ou de caridade”,
desempenharam a prestacdo de servicos assistenciais a segmentos vulneraveis da populacéo,
como indica a maior parte dos Anuarios Estatisticos do Brasil publicados até 1983
(LANDIM, 20086, p. 61).

Em 26 de setembro de 1960, € promulgada a Lei Organica da Previdéncia Social. A
principal alteracdo consistiu na uniformizacdo dos beneficios e servigos prestados pelos
IAPs, mantendo-0s, no entanto, separados. A lei p6s fim a diferenciagdo de beneficios
conforme a categoria profissional e garantiu beneficios as pessoas ocupadas em postos
profissionais reconhecidos e reguladas pelo poder estatal. Isto é, a politica social estava
essencialmente concatenada com a “politica de acumulacdo” e visava — sob 0 ponto de vista
do governo — a mitigar as contradi¢Ges ai experimentadas, evitando conflitos. Permaneciam
desassistidos os trabalhadores rurais e, na area urbana, as empregadas domésticas e 0s
profissionais autbnomos, muito embora formassem parte considerdvel da populacdo
economicamente ativa e contribuissem com a producdo de riqueza (DOS SANTOS, 1987,
p. 31).

Ao que o autor identifica como “conformismo rural” até meados dos anos 50 e a
dificuldade de organizar as demandas das empregadas domésticas e dos trabalhadores
autébnomos, pela fragmentacao e disperséo, atribui-se o atraso relativo de sua protecéo social
(DOS SANTOS, 1987, p. 31). A avaliacdo considera a diferenciacdo social e o peso relativo
de uma categoria ocupacional e a sua estruturacdo organizacional como condic¢Oes para
imposi¢do de mudancas nas politicas governamentais. A agitagdo camponesa iniciada na
segunda metade da década dos 50, por sua vez, convoca o poder publico a promover politicas
para a area rural e resulta na lei 4.214/1963, o Estatuto do Trabalhador Rural. Também este,
no entanto, revelou-se ineficaz pela ndo destinacdo dos recursos necessarios para sua
implementacdo (DOS SANTOS, 1987, p. 31).
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A cidadania na érea rural, alias, jamais coube nos moldes da ideologia laissez-fairiana.
O desenvolvimento do capitalismo no Brasil implicou na area rural a substituicdo da
escraviddo por uma forma de organizagdo econdmica e social caracterizada por um “um
mercantilismo parcialmente de jure e um sistema de servidao de facto”. A forca de trabalho
agricola teria experimentado assim o laissez-fairianismo repressivo e a extenséo regulada da
cidadania “sem que sua identidade social fosse definida quer pelo mercado, quer
administrativamente” (DOS SANTOS, 1987, p. 84). Os problemas de saude, de seguranca,
de acesso a renda que se acumularam no campo constituem, assim, as condi¢Bes as quais
reagem 0s movimentos camponeses da segunda metade da década de 50. Sé entdo operou-
se o esforco de incorporagdo do trabalhador rural a sociedade legal. Em 1971, o
FUNRURAL inicia efetivamente o programa de absorcdo da area rural (DOS SANTOS,
1987, p. 84).

No governo Goulart, a Lei 4.266/1963 institui o beneficio previdenciario do salario
familia e, no mesmo ano, cria-se 0 Conselho Nacional de Politica Salarial (DOS SANTOS,
1987, p. 31). Nesse ponto, a vinculacdo entra as politicas de acumulacdo e de equidade era
promovida através do financiamento da politica social e da criacdo do Conselho Nacional de
Politica Salarial, que regulava a fonte de recursos do sistema previdenciario. O golpe militar
de 1964 e o regime entdo estabelecido imprimem velocidade a expansdo da cobertura
previdenciaria legal a populacdo brasileira, mantendo, no entanto, a vinculagdo entre
beneficios sociais e acumulacdo de riquezas (DOS SANTOS, 1987, p. 32). A retdrica da
nova elite governamental buscava articular os objetivos de desenvolvimento mais justo da
economia de mercado e a neutralizacdo de grupos que pretenderiam a subversdo da ordem
econbmica e social prevalecente no Brasil. (DOS SANTOS, 1987, p. 76).

Estes constituem, portanto, os antecedentes da politica social brasileira. A cidadania
suposta, do falso laissez-faire e coagdo, iria da aboli¢do do trabalho escravo, em 1888, até
1931, quando Getulio Vargas anuncia a necessidade de intervencdo do Estado na vida
econdmica, para estimular a industrializacdo e a diferenciacdo econémica nacional ( DOS
SANTOS, 1998, p. 98). As relagdes de trabalho no setor agricola, por sua vez, ndo chegaram
a se aproximar das condigdes da acumulacdo laissez-fairiana classica. A abolicdo da
escraviddo teria sido substituida por formas de serviddo e as leis do mercado teriam

penetrado com dificuldade e de maneira resistida no ambiente agrario.

43



O laissez-faire seria, assim, um componente ideoldgico da &rea urbana da sociedade
(DOS SANTOS, 1998, p. 98), cuja hegemonia ideoldgica teria sido breve, entre 1888 e 1931
e fissurada a partir de 1923 no que diz respeito as rela¢des sociais, “para ser retomada pela
dinastia possibilista dos anos 90" (DOS SANTOS, 1998, p. 98). O crescimento do
movimento sindical e suas demandas, respondido de maneira repressora pela elite do laissez-
faire brasileiro, precipitaram a mudanca na composicdo da elite, para renovacdo do
equipamento ideoldgico que orientava a regulacdo da ordem econdmica e social e alteracédo
das normas que presidiam o processo de acumulacdo. Este é o programa que sera realizado
pela Revolucdo de 30 (DOS SANTOS, 1998, p. 101)

A cidadania regulada que se segue é o conceito-chave que permite entender a politica
econémico-social pds-30, isto €, uma cidadania enraizada ndo em um cddigo de valores
politicos, mas na estratificacdo ocupacional e na definicdo legal. S&o cidaddos os que
exercem ocupacdes reconhecidas e definidas em lei. A extensdo da cidadania se faz, assim,
através da regulamentacdo de novas profissdes e/ ou ocupacées e da ampliacdo dos direitos
a ela associados (SANTQOS, 1998, p. 101).

Como balango, tem-se que as politicas preventivas ndo foram capazes de alterar o
perfil de desigualdades sociais. O controle salarial somado a acdo insuficiente nas areas de
educacdo, saude e saneamento, tiveram por consequéncia o agravamento das condicdes de
reproducdo social da populacdo com efeitos sobre as demandas por "compensagdes"”, isto é,
medidas pensadas para amenizar as consequéncias de desequilibrios sociais, sem incidir
sobre o0s processos que o produziam. Historicamente seria esse o papel do sistema
previdenciario no Brasil: abrandar as disparidades decorrentes do processo de acumulacéo.
A forma que assumiu o sistema compensatério brasileiro, contratual na participacdo e
financiamento, teria contribuido a essa maneira para a manutencédo das desigualdades - o que
se percebe da vinculacdo de assisténcia medica e acesso a beneficios a estratificacdo
implicita na cidadania regulada (DOS SANTOS, 1987, p. 82).

Dentre os programas redistributivos, isto €, programas que compreendem a prestacao
de beneficios em excesso a contribui¢cdo, 0o FUNRURAL, o Fundo de Garantia por Tempo
de Servico (FGTS), o Programa de Integracdo Social (PIS) e o Programa de Formacéo do
Patriménio do Servidor Publico (PASEP) constituiam o conjunto de maior importancia no
pais (DOS SANTOS, 1987, p. 83).
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Para ingressar numa era de cidadania universal, dizia Wanderley Guilherme dos Santos
em 1987, uma pauta de direitos essenciais deveria ser associada ao conceito de cidadania,
“o0s quais deveriam estar equitativamente assegurados, independentemente dos azares da
acumulacao” (SANTOS, 1987, p. 88).

2.2. O Marco constitucional e a regulamentacdo da protecéo social

A opcgéo pela expressdo Seguridade Social, na Constituicdo brasileira de 88,
representou um movimento concertado com vistas a ampliacdo do conceito de
protecdo social, do seguro para a seguridade, sugerindo a subordinacdo da
concepgdo previdenciaria estrita, que permaneceu, a uma concep¢do mais
abrangente. Resultou de intensos debates e negociaces, e significou a
concordancia (relativa, na verdade) de diferentes grupos politicos com a defini¢do
adotada pela OIT: seguridade indica um sistema de cobertura de contingéncias
sociais destinado a todos 0s que se encontram em necessidade; ndo restringe
beneficios nem a contribuintes nem a trabalhadores; e estende a nogdo de risco
social, associando-a ndo apenas a perda ou reducdo da capacidade laborativa — por
idade, doenga, invalidez, maternidade, acidente de trabalho —, como, também, a

insuficiéncia de renda, por exemplo.

A avaliacdo critica dos antecedentes acima retomados, no contexto da
redemocratizacdo, tomou corpo na producdo de economistas, médicos-sanitaristas e
cientistas sociais criticos do “modelo autoritario, privatizante, desigual e ineficaz de protecédo
social” vigente no pais (HOCHMAN, 2006). A partir destas formulagdes, a mobilizagéo
politica e social ao longo dos anos 1980, no que diz respeito a incidéncia de sindicatos
trabalhistas e de novos atores engajados em torno de pautas de cidadania, foi informada por
demandas de construcdo de um Estado de Bem-Estar Social, de carater universal e

redistributivo.

A incidéncia nos debates da Assembleia Nacional Constituinte, entretanto, ndo é
exclusividade de tais atores. O processo de formulacao do texto constitucional esteve sujeito

as pressdes contraditorias de lobbies, corporagfes e movimentos organizados (FARIA,

19 \WERNECK VIANNA (2003), p. 2.
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1989). No que diz respeito a protegdo social, a Constituicdo Federal de 1988, de fato,
contemplou como resultado um projeto orientado para a garantia de novos direitos e a
ampliacdo do acesso da populacdo. O conceito de seguridade social, fundado na
solidariedade e construido de maneira a abranger sujeitos em situacdo de risco social,
substitui a predominancia da noc¢ao de seguro social que se perpetuava desde a Era Vargas e
aproximava o modelo de protecdo social brasileiro da matriz meritocratica.?° Segundo
Werneck Vianna, a definicao de seguridade social impressa na Constituicdo reflete o modelo
Beveridge 2!, dada a integrac&o das politicas destinadas a assegurar direitos sociais e o carater
universalista do seu provimento (WERNECK VIANNA, 2009, p. 66).

Estabelecendo um sistema de Seguridade Social que integra previdéncia, salde e
assisténcia social, a Constituicdo enderecou providéncias de protecdo a populacdo com
insercdo deficiente no mercado formal de trabalho. Segundo Telles (2001), isso implicava
entdo cerca de metade ou mais da populagdo trabalhadora, considerados ai desempregados e
trabalhadores do mercado informal, além de criangas, idosos, pessoas com deficiéncia. A
estimativa de trabalhadores desempregados ou empregados no mercado informal, em 1990,
alcancava cerca de 52% da populacéo ativa (PNAD, 1990). A crise econdmica e 0 processo
de reestruturacdo produtiva, que se espraiaram pela década, perpetuaram esta situacdo, de

maneira que, em 1995, correspondiam a 59,8% da populacéo ativa (PNAD, 1995).

Os dados revelam tanto a insuficiéncia do modelo anterior, para lidar com as
especificidades das condigdes suportadas pela forca de trabalho no Brasil, quanto o desafio
posto sobre o0 novo modelo. O “figurino corporativo” que pautava a protecdo social em voga
desde Getulio, a “cidadania regulada” abandonava mais da metade da populacdo a margem

do “Brasil legal” (cf. SPOSATI, 1988 e PUC/CNAS, 1994).

20 S0 trés os paradigmas referidos de maneira recorrente para a classificagdo dos modelos de protecéo social,
reproduzindo a defini¢do de Esping-Andersen (1991). O primeiro, de tipo residual, é caracterizado pela baixa
abrangéncia da cobertura, pela pequena participacdo do Estado no custeio e pela limitacdo de riscos cobertos.
As politicas publicas formuladas sob um tal paradigma seriam dirigidas aos necessitados, enquanto presentes
as situaces de risco. O segundo, de tipo universal ou beveridgeano, caracteriza-se pela ampla cobertura. Tem
por fundamento a concretizacdo de minimos universais de cidadania social e compensacdo de desigualdades
geradas pelo mercado. O terceiro, de tipo meritocratico/corporativo, orienta-se para a correcdo de distorcbes
do mercado, mas em sentido complementar. A posicao dos individuos no mercado de trabalho, ademais, define
0 acesso aos beneficios cuja titularidade decorre, em regra, da contribui¢do de trabalhadores e empregadores.
Este ultimo, ainda possa compreender ampla protecdo, tende a reproduzir assimetrias manifestas no mercado
de trabalho.

21 Cunhada em referéncia a Lord William Beveridge, no contexto inglés, em meados do século XX.
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Entre as providéncias constitucionais para lidar com segmentos ndo inseridos
formalmente no mercado de trabalho, estdo a criagdo de um beneficio monetério nédo
contributivo para idosos e pessoas com deficiéncia; a integracdo do conjunto de
trabalhadores rurais em regime de economia familiar a previdéncia e a vinculacao do valor
minimo destes beneficios ao salario minimo, assim como o dos beneficios ndo contributivos
da assisténcia social. A Constituicdo garantiu ainda o acesso universal ao sistema publico de
salde e a assisténcia social, enunciou principios como a irredutibilidade dos valores das
prestacOes; a equiparacdo dos beneficios rurais e urbanos; seletividade na concessdo; a
diversificagdo da base de financiamento; e a equanimidade no custeio. O direito a
previdéncia e assisténcia teriam passado assim a direitos de cidadania e a participacdo dos

trabalhadores e aposentados passou a ser contemplada na gestéo das politicas sociais.

Como ja indicado no inicio desta tese, no entanto, parte dos balangos do processo de
concretizacdo, apesar de reconhecer avancgos significativos, sobretudo no amparo a
populacdo em condicBes de miséria e pobreza, aponta para frustracdo dos dispositivos
constitucionais e o programa de seguridade inscrito na Carta. As discussdes sobre
regulamentacdo foram empreendidas de maneira praticamente simultanea a afirmacdo da
necessidade de reformas. As areas do sistema de seguridade foram distribuidas em diferentes
ministérios e as variadas receitas constitucionalmente estabelecidas para a seguridade foram
setorializadas (WERNECK VIANNA, 2009, p. 73). A focalizacéo teria se imposto sobre a
formulacdo de politicas publicas e uma disputa entre concepcdes sobre a natureza e o papel
das politicas sociais tomou lugar no processo de concretizacdo (WERNECK VIANNA,
2009, p. 67). Ao tomar como parametro o texto constitucional para avaliar o processo de
regulamentacéo que se seguiu, revelar-se-ia um rapido desmonte institucional, orcamentario
e conceitual da seguridade social (WERNECK VIANNA, 2009, p. 73).

A frustracdo das expectativas normativas parece considerar de maneira deficiente, no
entanto, o "momento maquiavélico” (FARIA, 1989, p.44) em que se passou a Assembleia

Constituinte? e a intensa mobilizacéo para a batalha regulamentar, isto é, para a disputa de

22 Caracterizado pela crise organizacional do Estado, a Constituinte consistiu numa ampla e desarticulada arena
de conflitos sociais ndo processados pelos canais tradicionais de representacdo politica e pelos mecanismos
judiciais de entdo. O paradoxo entre uma crescente demanda de justica, por parte dos multiplos setores sociais,
e uma proporcional perda de eficacia e operacionalidade dos mecanismos institucionais de gestdo das tensdes
dos antagonismos de interesses. Cf. FARIA (1989), p. 44.
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seu sentido e eficacia (FARIA, 1989, p. 52). Como decorréncia, 0 que se registra é que 0s
dispositivos constitucionais, de tragos universalistas, foram regulamentados pelo Congresso
Nacional nos primeiros anos da década de 1990, num ambiente politico distinto (IPEA, 2010,

p. 62) e, assim, relativamente descaracterizados.

Recupero aqui alguns dos marcos deste processo. Em 1991, foram sancionadas as Leis
8.212 e 8.213/1991, que dispunham sobre o Plano de Custeio e o Plano de Beneficios da
Previdéncia Social. Ainda em 1991, foi aprovado Decreto n® 357/1991, que regulamentou
os beneficios da Previdéncia Social. Entre 1992-1994 foram aprovados decretos e leis que
regulamentaram e organizaram a previdéncia, incidindo sobre a capacidade de arrecadacao,
controle e de fiscalizacdo do Instituto Nacional de Seguridade Social e do Ministério da
Previdéncia Social. Ja em 1990, alias, o IAPAS e o INPS haviam sido fundidos no INSS,
entdo alocado sob o Ministério do Trabalho e Previdéncia Social (MTPS), enquanto o
INAMPS migrara para o Ministério da Saude e as ag¢fes assistenciais, inclusive a LBA,
foram para o Ministério da Acao Social. Com o impeachment de Fernando Collor, 0 MTPS
foi desmembrado e o Ministério da Previdéncia Social - MPS - reincorporou o INSS. Em
1993, é aprovada a Lei Orgénica da Assisténcia Social (Lei no 8.742, de 7 de dezembro de
1993), que regulamentou o beneficio mensal a portadores de deficiéncia e idosos, tornou

assistenciais beneficios antes previdenciarios e extinguiu a LBA.

Em 1995, o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS) passou a abrigar
a &rea de assisténcia social. Também em 1995 passa a tramitar a reforma da previdéncia
social, estando ja entdo a sua desconstitucionalizacdo no centro da agenda governamental.
Em dezembro de 1998, depois de quase quatro anos de tramitacdo, foi promulgada a EC n°
20/1998. Como ja adiantado noutro ponto deste trabalho, a reforma néo pode ser considerada
estrutural. Entre as mudancas, estiveram o fim da aposentadoria por tempo de servico - que
passou a ser por tempo de contribuicdo e demandar 30 anos para mulheres e 35 anos para
homens-; o fim da aposentadoria especial para os professores universitarios, mantido o
direito o para os professores do ensino fundamental e medio; o fim da aposentadoria
proporcional para os ingressantes em momento posterior a promulgacdo da emenda; e a
previsao da aposentadoria por idade, aos 65 anos (homens) e 60 (mulheres), com proventos

proporcionais ao tempo de servico e comprovacgdo de um tempo minimo de contribuicdo. A
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reforma alcangou assim tanto o Regime Geral de Previdéncia Social - RGPS - como o

funcionalismo publico. %

Assim, se é possivel afirmar que até a década de 1980 a previdéncia social brasileira
caminhou da fragmentagéo para a unidade institucional, da protecédo diferenciada e seletiva
para a uniformizacdo e universalizacdo, a década seguinte é pautada por pressdes por
mudancgas no sistema previdenciario num contexto de reforma do Estado e ajuste
macroecondmico. Seu resultado teve impacto sobre as politicas de protecdo social legadas

pela Constituicdo de 1988 e pelas décadas anteriores.

2.3. Perfis da politica brasileira de protecéo

A tese da confluéncia perversa constituiu motor da aproximacéao do tema e formulagéo
das questdes enderecadas nesta pesquisa. Muito embora a lida com a politica especifica para
populacdo em situacdo de rua lhe conferisse plausibilidade, o objeto ndo permitia derivar
conclus@es sobre o sistema como um todo, e concorria, além disso, com o balanco de que o
Brasil experimentou nas trés ultimas décadas o adensamento de seu sistema de protecdo
social, através da expansdo de redes universais associada a ampliacdo de mecanismos de
transferéncia de renda (JACCOUD et al., 2017). O periodo acima demarcado ndo teria
correspondido “a contracdo do Estado no campo social, a supressdo de dispositivos e
politicas ou a reducédo do gasto publico social” (JACCOUD et al., 2017, p. 38). Nesta secdo,
busca-se retomar elementos das areas da seguridade, sem, no entanto, pretensdes de exaurir

0s 30 anos de politicas de protecéo social.

A exposicdo busca reunir elementos, especialmente no que diz respeito aos
instrumentos mobilizados, abrangéncia da popula¢do usuaria de servicos e titular dos

beneficios ofertados, sua organizacdo federativa, seu nivel de descentralizacéo e, por fim,

23 Ainda entre os impactos da reforma estdo a abertura a cobertura do risco de acidentes de trabalho a
seguradoras privadas, que até entdo era monopdlio do INSS, e o estabelecimento de regras de transicdo. Para
o trabalhador da iniciativa privada ou do setor pablico ja inserido no mercado de trabalho foi estabelecido um
acréscimo de 20% no tempo de contribuicdo para a aposentadoria integral e um acréscimo de 40% para a
aposentadoria proporcional.
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seu relacionamento com a oferta privada de servicos sociais. Nao pretendo dar por resolvida
a controvérsia entre focalizacdo e universalizacdo ou definir definitivamente a protecdo
social sob a Constituicdo Federal de 1988. Ao contrario, a complexidade do objeto, a
pluralidade de arenas em que as diversas politicas foram definidas, as rupturas e
permanéncias que marcam tanto as politicas, quanto a sociedade sobre a qual incidem

indicam ndo ser esse um balanco facil.

A Constituicdo Federal conferiu a assisténcia social um novo status entre as politicas
publicas, ao integra-la a seguridade social e desdobré-la em direitos de titularidade de uma
populacdo até entdo ndo alcancada, ou alcangada de maneira precéria pelas estratégias de
protecdo social (IPEA, 2010, p. 70). Entre os instrumentos entdo habilitados esta o BPC,
estipulado na Constituicdo (art. 203, V) e regulamentado na Lei Organica da Assisténcia
Social (LOAS), que materializou a garantia de um salario minimo mensal a idosos acima de
65 anos e pessoas com deficiéncia que impossibilite a participacdo plena e efetiva na
sociedade. Trata-se de um beneficio ndo contributivo, de carater assistencial, cuja
abrangéncia exemplifica o alcance da politica de assisténcia social p6s-88 (IPEA, 2010, p.
70). Os beneficios monetéarios até entdo eram inexpressivos, distribuidos de maneira pouco
transparente, vulneraveis a descontinuidades e de alcance limitado em relacdo ao publico
beneficiario (IPEA, 2010, p. 70). A titulo de exemplo, em abril de 2019, foram 4.643.890 de
beneficiarios do BPC, totalizando o desembolso de R$ 4.639.554.793,4824. A trajetoria da

expansao do alcance € recuperada na figura abaixo:

24 Dado disponivel em: < https://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/ri/relatorios/mds/index.php >
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Figura 1- BPC por municipio pagador - Quantidade total de beneficiarios
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Outra traco fundamental da assisténcia p6s-88, especialmente a partir do final da
década de 1990, séo os programas de transferéncia de renda ndo contributivos e focalizados.
Tais programas sdo apontados como sinédoque do padrdo de assisténcia social em
disseminacdo na América Latina na época, e ndo compunham até entdo as estratégias do
sistema brasileiro de protegdo social. O Programa Bolsa Familia, embora néo tenha sido o
primeiro, é a versdo brasileira mais abrangente e notdria do modelo. Sua especificidade
decorre tanto da extensdo da populacdo atendida, com recursos disponibilizados de forma
continua, quanto das condicionalidades relacionadas a prestacdo, que alids, ensejam uma
série de questBes sobre exposicdo desigual ao controle social pela populacdo vulneravel.
Coordenado pelo governo federal, o PBF conta com a participacdo efetiva das trés esferas
de governo em um modelo de gestdo compartilhada, em que 0s municipios assumem, entre
outras atribuicbes, a responsabilidade de cadastramento dos beneficidrios e de
acompanhamento das condicionalidades. Além disso, varios estados e municipios possuem
seus programas de transferéncia de renda e combate a pobreza: nesses casos, torna-se
necessario um processo de pactuacao que permita a integracdo entre os programas locais e 0

federal.

Como condigdo de acesso ao beneficio, os requerentes sdo cadastrados no Cadastro
Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CADUnico), instrumento que identifica
e caracteriza as familias de baixa renda, com base em informacdes da residéncia, familia,
educagio, situacdo de trabalho e renda, entre outras informacdes. O CADUnico € o principal
instrumento do Estado para a selecdo de familias de baixa renda para programas de
assisténcia social federal, incluindo o PBF. Apds o cadastramento, as familias sdo
selecionadas por um sistema informatizado, de acordo com as regras do programa e em
funcdo do numero estimado de familias pobres para 0 municipio em questdo e do limite
orcamentario do programa. Em 2018, 21% da populacdo brasileira dependia financeiramente

do Programa Bolsa Familia, e 0 CADUnico guardou dados de 40% da populac&o brasileira.

Parte da discussdo na literatura endereca a questdo das politicas de transferéncia de
renda condicionada e sua capacidade de produzir efeitos de descomodificacdo em relagéo as
prestaces conferidas, por um lado, e, por outro, a insere no contexto de uma politica de
protecdo de cobertura parcial, com reduzidos investimentos no incremento da qualidade dos

servigos basicos e baixa oferta de servicos publicos e infraestrutura. Nesse sentido, seria
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caracterizada como seletiva e residual a assisténcia social, que seguiria na contramdo da

universalizacdo de direitos para todas as camadas sociais (ANDRENACCI, 2012, p. 45).
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Figura 3- Quantidade de familias alcancadas pelo PBF

Fonte: MC, Folha de Pagamento do Programa Bolsa Familia
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Fonte: MC, Folha de Pagamento do Programa Bolsa Familia

No que diz respeito a prestacdo de servicos, releva mencionar a implantacdo do
Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) a partir de 2004, e o processo de enderecamento
de velhos entraves ao programa, como o subfinanciamento, a regulagéo da atividade do setor
privado e a ampliacdo da cobertura (IPEA, 2010, p. 70). Os equipamentos publicos
instituidos no campo da assisténcia social para a prestacdo de servicos a populacéo
compreendem os centros de referéncia em assisténcia social (CRAS) e os centros de
referéncia especializada de assisténcia social (CREAS), sob a coordenagdo dos municipios,
responsaveis também pela mediacdo com a rede de servigos privados (IPEA, 2010, p. 70
SS.).

Cabe apontar, a esse respeito, que parte considerdvel dos servigcos é prestada por
entidades privadas, com alto percentual de voluntariado entre seus colaboradores. N&o
propriamente esse desempenho chama atencdo, ja que as entidades privadas assumiam, sob
a designacdo da beneficéncia, uma série de servigos durante todo o século XX. A sua
persisténcia e a adaptacdo ao novo paradigma de protecdo social é que merecem atengdo e
levantam questdes sobre a sustentabilidade desses servigos e a coordenagdo com o poder
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publico. Para além dos recursos publicos orgamentarios destinados a esta rede privada em
decorréncia de convénios ou parcerias com 0S governos municipais, um montante
consideravel de recursos publicos € comprometido por meio de incentivos tributarios, como
a imunidade tributaria das entidades de assisténcia social; a isencao tributaria das entidades
filantropicas etc. (IPEA, 2010, p. 70 ss.).

Para observarmos o processo de viabilizacdo de capacidades estatais na area da
assisténcia social, cabe apontar a criacdo do Ministério de Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS), em 2004, e a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS)
(JACCOUD et al., 2017, p. 38). Nesse processo, teria havido uma série de avancos na
definicdo das situacGes sociais, das responsabilidades protetivas e na oferta da politica de
assisténcia social, além da consolidacdo de arranjos institucionais e operacionais. Segundo
Jaccoud e Bichir (2017) a implementacdo do Suas, ainda que conflituosa, dependente da
interagdo de grande numero de atores e referida a dindmicas politicas particulares e
territorios diversificados, teria sido um passo relevante no processo de garantia de acesso a

beneficios e a rede de servicos.

Por outro lado, desenvolvimentos mais recentes, conjugados a avaliacdo da conjuntura
politica e suas repercussfes para 0 campo da assisténcia, podem apontar para alguns
movimentos relevantes. Ao menos desde 2018, uma série de providéncias apelidadas de
“pente fino” tém sido levadas a cabo para sanar irregularidades na percepcao de beneficios.
A Medida Proviséria 871 € a mais nova expressdo desta tendéncia e, sob o argumento do
controle de fraudes, prevé acesso a dados bancarios, e programa permanente de revisao de
beneficios concedidos. Até 2016, para que se tenha outro exemplo, a base de dados do
CADUnico era apenas cruzada com a RAIS (Relatorio Anual de Informagces Sociais), outra
base de dados federal que reine informacdes sobre o mercado de trabalho no Brasil, para a
verificacdo da regularidade dos dados cadastrais. A confirmacdo das informagdes
autodeclaradas de renda dos beneficiarios do PBF, desde 2016, é promovida através da

confrontacio dos dados do CADUnico com outras 10 bases de dados do governo federal.
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Fonte: SAGI, Cadastro Unico, CECAD

Passando a Previdéncia, cabe primeiro observar suas dimens@es. Trata-se de um
sistema com recursos expressivos e estaveis, que, ao longo dos anos, desenvolveu critérios
de acesso claros. No periodo pré-1988, no molde de seguro social contributivo, o sistema
oferecia ja uma cobertura consideravel de riscos, sobretudo a regularmente trabalhadores
inseridos no mercado urbano. Entre os beneficios, estavam aposentadorias por tempo de
servico/contribuicdo, por idade, por invalidez e especial; pensbes por morte, auxilios,
salarios familia e maternidade e servicos. A Constituicdo, ao integrd-lo num sistema de
seguridade, promoveu a incorporacao de trabalhadores rurais como segurados especiais. Esta
modificacdo é creditada como, em parte, responsavel pela ampliacdo significativa da
cobertura. A variacdo do numero de beneficios previdenciarios pagos aumentou entre 0s
anos 1980 e 2008 de 7 para 24 milhdes. Dentre eles, cerca de dois ter¢os correspondem a até
um salario minimo (IPEA, 2010, p. 70 ss.).

O Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) é uma politica de gestdo centralizada,
operacionalizada por 6rgéos federais, como o INSS, a Empresa de Tecnologia e Informagdes
da Previdéncia Social (DATAPREV) e a Receita Federal do Brasil (RFB). O Regime de
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Previdéncia dos Servidores Publicos (RPPS), cuja previsdo ndo remonta a 1988, mas a
promulgacéo da Lei no 9.717/1998 e da EC (EC) no 20/1998, trata das regras gerais para a

organizacéo e funcionamento dos regimes proprios de servidores no pais.

Este Gltimo viabilizou as diversas unidades federativas uma base legal Unica sobre a
qual organizar a previdéncia dos servidores, em um formato semelhante a do RGPS. Os
sistemas, além disso, sdo contributivos, cofinanciados pelos entes federativos e submetidos
a supervisdo do Ministério da Previdéncia Social. A Lei no 9.717/1998, ademais, determinou
a separacdo das contas previdenciérias e permitiu a criagdo de fundos para arcar com

compromissos previdenciarios de longo prazo (IPEA, 2010, p. 70 ss.).

Esta Gltima medida, alias, criou condi¢cbes de capitalizacdo de reservas por meio de
aplicacBes no mercado financeiro. Até 2009, 1.525 regimes proprios municipais possuiam
recursos aplicados; entre os estados, 23 adotavam a capitalizacéo de suas reservas (BRASIL,
2009c, p. 53). A Unido, por outro lado, ainda ndo logrou organizar seu regime préprio. Outro
traco fundamental, do qual decorre um dos efeitos mais comentados da aposentadoria de
servidores publicos, é o alto valor do teto e do valor médio dos beneficios e o reduzido
nimero de seus beneficiarios. Por essa razdo, o0 regime impacta negativamente a

redistribuicdo de renda no pais.

O sistema previdenciario brasileiro compreende um segmento de previdéncia
complementar, composto pela previdéncia complementar aberta e pela previdéncia
complementar fechada. Nesses casos, ndo ha necessariamente aporte de recursos publicos.
Trata-se, de toda maneira, de modalidades que alcancam milhdes de segurados dos demais

sistemas.

A concatenacdo dessas duas subareas, previdéncia e assisténcia, é absolutamente
importante para a caracterizacdo do sistema de seguridade, pelas consequéncias que a
fragilizagdo de uma impde sobre a outra. O encolhimento da prote¢do previdenciaria tende

a pressionar a assisténcia social e comprometer o sistema de protecdo social..

Por fim, noto que o modelo brasileiro de protecédo social € resultado de uma trajetoria
ndo linear, de avancos e retrocessos dirigidos ao enderegcamento de vulnerabilidades. Os
retrocessos, por um lado, indicam a fragilidade do acordo que o inscreveu na Constituinte e,

por outro, a persisténcia e da disputa de projetos de protecédo social. Esse hibrido, no entanto,
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tem significativa abrangéncia, alcanga uma grade variedade de riscos e distribui recursos

vultosos.
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3. PEC 241/55/2016

3.1.1. A apresentacao

No dia 15 de junho de 2016, antes mesmo, portanto, da cassacdo do mandato de Dilma
Rousseff, 0 entdo Presidente em exercicio Michel Temer enviou a Camara dos Deputados a
proposta de emenda constitucional para o estabelecimento de um teto de gastos. Introduzida
pela mensagem n° 329/2016 e acompanhada da exposi¢do de motivos 83/2016, em que um
texto assinado pelo entdo ministro Henrique Meirelles apresenta as raz6es da proposicao, a
Proposta de Emenda a Constituicdo n® 241/2016 chegou a Camara dos Deputados e foi
distribuida & Comisséo de Constitui¢do, Justica e Cidadania, onde ficou sob a relatoria do
Deputado Danilo Forte (PSB/CE).

A medida que subjaz a PEC 241/55/2016 estava ja contemplada no programa langado
pelo PMDB, em 29 de outubro de 2015: “Uma ponte para o futuro”?®, razdo porque ¢ melhor
compreendida na cena politica do impeachment de Dilma Rousseff. Trata-se de uma agenda
politica do PMDB lancada no congresso nacional da Fundacdo Ulysses Guimaraes, um
manifesto autocaracterizado como uma tentativa de pacifica¢do, contra “os ressentimentos”
que estariam inviabilizando consensos politicos capazes de fazer frente a crise. As 12
medidas ali descritas constituiriam “uma necessidade, e quase um consenso”. Dentre elas,
constam a reforma fiscal, a reforma do orcamento com a fixacdo de um limite de despesas
de custeio e a eliminacdo de vinculagbes constitucionais, a reforma da previdéncia?®,
alteracOes na legislacdo trabalhista, a introducdo de uma agenda de avaliacdo de politicas
publicas e de uma politica de desenvolvimento centrada na iniciativa privada. Anunciada,
inicialmente, como agenda a “emprestar” ao governo de Dilma Rousseff, o documento logo

tornou-se a plataforma do entdo futuro governo Temer.?’

% Cf. Uma ponte para o futuro. Disponivel em: https://www.fundacaoulysses.org.br/wp-
content/uploads/2016/11/UMA-PONTE-PARA-O-FUTURO.pdf

% A reforma da previdéncia proposta por Temer, PEC 287/2016, previa a alteracdo nas regras de acesso a
previdéncia social e do BPC, com efeitos sobre a cobertura previdenciaria nas areas rural e urbana. A agenda
de reformas aponta para um papel residual na protecédo social, limitando responsabilidades do Estado ao campo
do seguro social. Além disso, incrementa as exigéncias contributivas, como o tempo minimo de contribuicéo,
e extingue o regime especial de aposentadoria rural.

2l FERNANDES, Marcela. Dilma caiu por ndo apoiar “Ponte para o Futuro”, diz Temer. Exame, 2016.
Disponivel em: https://exame.abril.com.br/brasil/dilma-caiu-por-nao-apoiar-ponte-para-o-futuro-diz-temer/
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https://www.fundacaoulysses.org.br/wp-content/uploads/2016/11/UMA-PONTE-PARA-O-FUTURO.pdf
https://www.fundacaoulysses.org.br/wp-content/uploads/2016/11/UMA-PONTE-PARA-O-FUTURO.pdf

“Q primeiro é a reforma da nossa sistematica orcamentaria. Na forma como esta
desenhada na Constituicdo e nas leis posteriores, que resultam em excessiva
rigidez nas despesas, 0 que torna o desequilibrio fiscal permanente e cada vez mais
grave. E a leitura destas regras que alimenta os progndsticos cada vez mais
sombrios sobre o futuro das nossas contas publicas. O orgamento piblico numa
sociedade em que os gastos publicos representam mais de 40% da renda nacional
é a principal arena para os conflitos distributivos, onde os diferentes interesses,
inclusive os mais legitimos, lutam para se apropriar de maior parcela de recursos.
Num pais em que o sistema politico € visto com desconfianca, os diversos grupos
de interesse tratam de esquivar-se das incertezas do or¢camento anual, tratando de
inscrever na pedra da Constituicdo as suas conquistas, preservando-as das
mudangas nas inclinages politicas ou mesmo das incertezas da conjuntura

econdmica.

()

Para isso é necessario em primeiro lugar acabar com as vinculagdes
constitucionais estabelecidas, como no caso dos gastos com salde e com
educacdo, em razdo do receio de que o Executivo pudesse contingenciar, ou
mesmo cortar esses gastos em caso de necessidade, porque no Brasil o orgamento
ndo é impositivo e o Poder Executivo pode ou ndo executar a despesa orcada. O
orcamento ndo impositivo, ou melhor, facultativo, é fruto da desconfianga do
Executivo na sabedoria ou responsabilidade do Legislativo. Remédio equivocado,
para uma doenga que se chama falta de articulagdo politica democratica. Os
Poderes tém que se entender, e o Executivo sempre dispde de instrumentos de

contencdo. O contingenciamento e, o principal deles, o veto.”?®

A reforma orcamentaria, na forma de instituicdo de um limite de despesas associado a
desvinculacdo orcamentéaria, é apresentada como resposta a rigidez decorrente do arranjo
constitucional e legal que ensejariam um desequilibrio fiscal permanente. Numa sociedade
com gastos publicos vultosos, argumenta-se, o or¢amento publico seria “a principal arena
para os conflitos distributivos”, o lugar onde se processa a disputa pela apropriacdo de
recursos. A constitucionalizacdo de dispositivos orcamentarios seria expressdo da

desconfianga diante do sistema politico e resultado da acdo estratégica de grupos de

8 Cf. Uma ponte para o futuro. Disponivel em: https://www.fundacaoulysses.org.br/wp-
content/uploads/2016/11/UMA-PONTE-PARA-O-FUTURO.pdf
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interesse, para a preservacdo das conquistas a despeito da conjuntura econdmica e das
“inclinac@es politicas” dos governantes.

O texto registra um projeto de hegemonia, que, no que diz respeito a politicas pablicas,
propde a desvincula¢do orcamentaria e a sujei¢do das politicas & permanente avaliagdo de
impacto e eficiéncia. As medidas sdo apresentadas como condigdes inescapaveis do bem-

estar geral.

Quando, em 12 de maio de 2016, o Senado Federal aprovou a abertura do processo
contra Dilma Rousseff e Temer assumiu a presidéncia interina, seu discurso reiterou o rol de
reformas pretendidas e enfatizou a necessidade de permanente articulagdo com o poder
legislativo, para, entre outros objetivos, "dar eficiéncia aos gastos publicos™”. No dia 31 de
agosto, com a votacao final que resultou na cassacdo do mandato e a tomada de posse
definitiva do posto, foram novamente abordados os elementos de demarcacéo de seu governo
em relacdo ao anterior. Seu primeiro discurso tem tom pacificador; o segundo é pautado por
diretrizes gerais para o pais. Comum a ambos € uma énfase em mudancas, em especial no
que concerne a area econdémica (FRANCO JR., PRADO JR. E CARDOSO, 2018).

Os discursos de posse, como discursos politicos, integram um “processo ideoldgico de
legitimacdo™ e, nesse caso especifico, expressa “o projeto politico do orador” (FRANCO
JR., PRADO JR. E CARDOSO, 2018). No caso de Temer, tratava-se de apresentar seu

projeto baseado no equilibrio fiscal e contengdo de gastos.

No6s temos de organizar as bases do futuro. Muitas matérias estdo em tramitagdo
no Congresso Nacional, eu até ndo iria falar viu, mas como todo mundo est4

prestando atenc¢do, eu vou dar toda uma programacao aqui. (TEMER, 2016b)

O povo precisa colaborar e aplaudir as medidas que venhamos a tomar. E nesse
sentido a classe politica unida ao povo conduzird ao crescimento do Pais. Todos
0s nossos esforgos estardo centrados na melhoria dos processos administrativos, o

que demandara maior eficacia da governanca publica. (TEMER, 2016b)

Cabe lembrar, por outro lado, que medidas de austeridade ja vinham sendo tomadas

desde 2015 e o governo de Dilma Rousseff chegou a defender o estabelecimento de um
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limite de gastos?°. Em entrevista coletiva, em marco de 2016, o ministro do Planejamento,
Nelson Barbosa, tratou de medidas para uma reestruturagéo fiscal e prop0s o estabelecimento
de um limite para o crescimento do gasto, através da previsdo na Lei de Responsabilidade
Fiscal de um limite plurianual para as despesas primarias federais como percentual do PIB.
O descumprimento do limite de gasto ensejaria medidas de reducdo de despesa em trés

estagios.

N&o se tratava, no entanto, da constitucionalizacdo do teto de gastos. A PEC
241/55/2016 estava alinhada a “ponte para o futuro” e refletiu a alegada necessidade de
impor um teto de gastos publico capaz de fazer frente as vinculagbes constitucionais
estabelecidas, como no caso dos gastos com salde e com educacdo. Tratar-se-ia da “Gnica”

alternativa capaz de promover a recuperagdo da “confianga” e o crescimento econdmico.

O atual quadro constitucional e legal também faz com que a despesa publica seja
prociclica, ou seja, a despesa tende a crescer quando a economia cresce € vice-
versa. O governo, em vez de atuar como estabilizador das altas e baixas do ciclo

econdmico, contribui para acentuar a volatilidade da economia: estimula a

economia quando ela ja esta crescendo e ¢é obrigado a fazer.

Um dos efeitos mais 6bvios da forma eleita, €, considerando a quantidade de votos
necessarios para a sua aprovacao, a tendéncia de perpetuacdo da norma. Nao deixa de ser
interessante que a recuperacdo “do orcamento verdadeiro” 3!, livre dos rigidos parametros

constitucionais, tenha sido promovida através da imposicdo de um teto constitucional.

Como visto, o teto de gastos, junto com a reforma da previdéncia, foi apresentado
como elemento distintivo de seu governo, em relacdo ao de Rousseff. Foi mencionado no
discurso quando assumiu a presidéncia interina e depois da destituicdo da Presidenta, na
posse. O texto inicial ja previa o prazo de 20 anos, dentro do qual o aumento das despesas

da Unido limita-se a inflagdo do ano anterior, e a possibilidade de revisdo da regra de fixacdo

2 Cf. Ministério da Fazenda. Proposta de limite para o crescimento do gasto Disponivel em:
http://www.fazenda.gov.br/noticias/2016/marco/governo-apresenta-medidas-de-reforma-fiscal/2016-03-

21 02 proposta-de-limite-para-o-crescimento-do-gasto.pdf

30 Cf. EMI no 00083/2016 MF MPDG. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=BD9AEFCD69593D3B81C76B
9D3BBB47B0.proposicoesWebExternol?codteor=1468431&filename=PEC+241/2016

8. Cf. Uma ponte para o futuro. Disponivel em: https://www.fundacaoulysses.org.br/wp-
content/uploads/2016/11/UMA-PONTE-PARA-O-FUTURO.pdf
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http://www.fazenda.gov.br/noticias/2016/marco/governo-apresenta-medidas-de-reforma-fiscal/2016-03-21_02_proposta-de-limite-para-o-crescimento-do-gasto.pdf
http://www.fazenda.gov.br/noticias/2016/marco/governo-apresenta-medidas-de-reforma-fiscal/2016-03-21_02_proposta-de-limite-para-o-crescimento-do-gasto.pdf
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=BD9AEFCD69593D3B81C76B9D3BBB47B0.proposicoesWebExterno1?codteor=1468431&filename=PEC+241/2016
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=BD9AEFCD69593D3B81C76B9D3BBB47B0.proposicoesWebExterno1?codteor=1468431&filename=PEC+241/2016

a partir do décimo ano de vigéncia. A oposic¢do se valeu de multiplas estratégias regimentais
e extraregimentais para atrasar a tramitacdo da proposta, embora, como se vera adiante, tenha

logrado pouco éxito diante da ampla maioria formada pelo governo.

3.1.2. A tramitacdo na Camara dos Deputados

Como regra, uma vez apresentada, uma proposta de emenda a Constitui¢do (PEC) é
analisada na Camara dos Deputados pela Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania
(CCJ) quanto a sua admissibilidade. Esta avaliacdo deve considerar a constitucionalidade, a
legalidade e a técnica legislativa da proposta. Quando e se aprovada, cria-se uma comissao
especial (art. 34, I, RICD) para a analise de seu conteudo, com o prazo de 40 sessGes do
Plenério para proferir parecer (art. 202 RICD). Em seguida, a PEC deve ser votada pelo
Plenario em dois turnos, com intervalo de cinco sessfes as votacOes, e aprovada por, pelo

menos, 308 votos (3/5 dos deputados).

A PEC foi primeiro analisada pela Comisséo de Constituicdo e Justica e de Cidadania
da Cémara quanto a sua admissibilidade. Relatada pelo Dep. Danilo Forte (PSB-CE), foi
aprovada em 09.08.2016.%2 Em seguida, foi determinada a criacdo de uma Comissio
Especial, no ambito da qual o deputado Darcisio Perondi (PMDB-RS) assumiu a relatoria.
Todas as alteracGes do texto da PEC foram realizadas nesse momento da tramitacgéo, isto €,
quando da producéo do relatério do Dep. Darcisio Perondi, aprovado em seguida. Também
nesse momento foram realizadas as audiéncias publicas na Camara para instrucao da matéria

na Comisséo Especial do Novo Regime de Gastos.

Data da Audiéncia Publica  Participante Vinculo institucional Posicéo

24/08/2016 Henrique Meirelles Ministro da Fazenda A favor

24/08/2016 DYOGO OLIVEIRA Min Plan. Est. A favor

29/08/2016 Avrionaldo Bonfim  Ministério da Salde A favor
Rosendo

29/08/2016 Alessio Costa Lima Presidente da Unido Contra

Nacional dos Dirigentes
Municipais de Educacéo

32 Cf. Anexo I.
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https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/55a-legislatura/pec-241-2016-novo-regime-fiscal/documentos/audiencias-publicas/ApresentaoPEC241Ministro_v4.pdf
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/55a-legislatura/pec-241-2016-novo-regime-fiscal/documentos/audiencias-publicas/EvoluodasDespesasPrimriasdaUnio.pdf
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/55a-legislatura/pec-241-2016-novo-regime-fiscal/documentos/audiencias-publicas/ArionaldoPEC241COMISSOCDOramentoincludo.pdf
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/55a-legislatura/pec-241-2016-novo-regime-fiscal/documentos/audiencias-publicas/ArionaldoPEC241COMISSOCDOramentoincludo.pdf
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/55a-legislatura/pec-241-2016-novo-regime-fiscal/documentos/audiencias-publicas/ProfAlessioAudienciaPEC241201629agosto.pdf

29/08/2016 Mauro Guimardes Presidente do Conselho  Contra

Junqueira Nacional de Secretarias
Municipais de Saude
29/08/2016 Bernardo Appy Centro de Cidadania A favor
Fiscal
31/08/2016 Raul Velloso, Economista Consultor econémico A favor
31/08/2016 Samuel Pessoa, IBRE/FGV A favor
12/09/2016 Ernesto Lozardo, Presidente IPEA A favor
Presidente do Instituto de
Pesquisa Econbmica
Aplicada - IPEA
12/09/2016 Maria Lucia Fattorelli, Coordenadora Audit  Contra
Cidadd da Divida
12/09/2016 Murilo Portugal Filho Presidente FEBRABAN A favor

Se considerado o numero de requerimentos, foram realizadas audiéncias publicas em
namero reduzido. Foram apresentados 61 requerimentos; aprovados 49; e, ouvidos 11
expositores em 4 ocasides. Dentre os convidados, trés dos ouvidos integravam o governo e

se propuseram a defesa da proposta, a partir desta perspectiva.

O Dep. Darcisio Perondi (PMDB-RS), indicado para a relatoria da PEC 241/2016 na
Comissdo Especial pelo lider do partido, Dep. Baleia Rossi, apresentou relatorio pela
admissibilidade das Emendas de n° 1 a 22/2016 e, no mérito, pela aprovacdo da PEC
241/2016 e da Emenda 3/2016, pela aprovacdo parcial das Emendas de n° 1,5, 17 e 18/2016,
e pela rejeicdo das Emendas das demais emendas. A Emenda 3, acatada, foi apresentada pelo
do Dep. Marcelo Aro (PHS/MG) e incluiu o Imposto sobre Operagdes Financeiras Ligadas
ao Ouro — IOF- no rol de excecdes previstos pelo inciso que trata de transferéncias
constitucionais. As emendas parcialmente aprovadas referem-se todas aos recursos para
educacéo e saude. O texto foi trabalhado pelos Consultores Legislativos e de Orgamento da
Céamara dos Deputados e foi aprovado no dia 06 de outubro de 2016.

Discutida e aprovada em primeiro turno no dia 10, a PEC alcangou inicialmente 366
votos positivos, e 111 negativos. Foi aprovada em segundo turno, no dia 25 de outubro, com
359 votos favoraveis, 116 negativos e 2 absten¢fes. Em Plenério, PT, PCdoB, PDT, PSOL
e Rede mobilizaram estratégias regimentais para obstruir, e assim adiar o inicio da votagdo

do texto em mais de oito horas, e prolongar a votacdo da PEC.
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https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/55a-legislatura/pec-241-2016-novo-regime-fiscal/documentos/audiencias-publicas/CONASEMSMauroJunqueira.pdf
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/55a-legislatura/pec-241-2016-novo-regime-fiscal/documentos/audiencias-publicas/CONASEMSMauroJunqueira.pdf
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/55a-legislatura/pec-241-2016-novo-regime-fiscal/documentos/audiencias-publicas/Appy_PEC_241.pdf
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/55a-legislatura/pec-241-2016-novo-regime-fiscal/documentos/audiencias-publicas/RaulVellosoapresentao.pdf
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/55a-legislatura/pec-241-2016-novo-regime-fiscal/documentos/audiencias-publicas/SamuelPessoaApresentao.pdf
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/55a-legislatura/pec-241-2016-novo-regime-fiscal/documentos/audiencias-publicas/ErnestoLozardo.pdf
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/55a-legislatura/pec-241-2016-novo-regime-fiscal/documentos/audiencias-publicas/ErnestoLozardo.pdf
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/55a-legislatura/pec-241-2016-novo-regime-fiscal/documentos/audiencias-publicas/ErnestoLozardo.pdf
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/55a-legislatura/pec-241-2016-novo-regime-fiscal/documentos/audiencias-publicas/ErnestoLozardo.pdf
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/55a-legislatura/pec-241-2016-novo-regime-fiscal/documentos/audiencias-publicas/MariaLuciaFattorelli.pdf
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/55a-legislatura/pec-241-2016-novo-regime-fiscal/documentos/audiencias-publicas/MuriloPortugalFEBRABANApresentao.pdf

Em Plenério foram, além disso, apresentadas emendas e destaques, tendo por alvo
partes especificas do texto. Visava-se, por exemplo, & preservacao da garantia de aplicacao
dos pisos em salde e educacao e a supressao do prazo minimo de dez anos para a revisdo da
meta; o limite para o governo federal e para o Ministério Publico; e a exclusao das restri¢cdes
previstas em caso de descumprimento do limite de gastos, tais como a vedacdo de aumentos
salariais ou de auxilios a servidores. O governo, no entanto, ganhou todas as votagdes. Os

destaques foram todos rejeitados.

Foram ademais realizados atos com a participacdo de movimentos sociais e uma
audiéncia publica na Comissao de Legislacdo Participativa. O ato contou com movimentos
sociais como a Unido Nacional dos Estudantes (UNE), que a época mobilizava uma grande
iniciativa de ocupacdo de universidades. O presidente da Camara, Rodrigo Maia, chegou a
determinar o esvaziamento das galerias. Recuou, em seguida, diante da intervencdo de
deputados da oposicdo. O lider da Rede, deputado Alessandro Molon (RJ), entregou cerca
de 330 mil assinaturas contra a PEC coletadas pela plataforma Avaaz, numa iniciativa

suprapartidaria de pessoas que se opunham ao desmonte de direitos sociais.

A anélise em segundo turno da PEC do Teto dos Gastos Publicos ultrapassou 13 horas.
A margem foi um pouco menor, tendo a proposta recebido criticas de parlamentares da base
governista, com proximidade, por exemplo, com grupos de interesses de aposentados e
servidores publicos. Durante as 14 horas de sessGes consecutivas, o Plenario rejeitou todos

0s destaques apresentados pela oposi¢do que pediam a supresséo de itens do texto.

O Governo Temer logrou alcancar grande coesdo em sua base e formou ampla maioria

para a aprovacéo da PEC.

Durante a tramitacdo, tanto o inside lobbying, quanto grassroots campaign ou
Lobbying indireto, foram realizados (Kollman, 1998). Milhares de pessoas, sobretudo
estudantes, movimentos sociais e sindicatos participaram de atos de protesto.* Para além
disso, organizagcdes e membros de movimentos buscaram alcangar os tomadores de decisdo

de forma direta, transmitindo-lhe diretamente a mensagem. Apesar da diminui¢cdo da

33 Cf. Anexo IlI.
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diferenca entre os dois turnos de votagéo, ndo se pode dizer que tenha conseguido exercer

influéncia de maneira significativa.

3.1.2.1. Ajudicializacao preventiva

Ainda enquanto a PEC 241/2016 tramitava na Camara dos Deputados, o Supremo

Tribunal Federal foi provocado a intervir em sua tramitacdo duas vezes.

A possibilidade de intervencdo preventiva do Judiciario sobre a producdo de normas,
através do controle de constitucionalidade, decorre sobretudo de uma construcdo
jurisprudencial. A avaliagdo preventiva de conformidade com a Constituicdo € incumbida
expressamente pela Constituicdo Federal e por normas regimentais ao Legislativo, no ambito
das Comissdes de Constituicao e Justica (CF art. 58; RICD art. 32, IlI; RISF art. 101) e pelo
presidente do Senado (RISF art. 48, XI), e ao chefe do Executivo em cada nivel federativo
(CF art. 66. § 1°).

Apesar disso, consolida-se a possibilidade, atendidos determinados critérios, do
exercicio dessa forma de controle, que hoje integra desenho institucional da Republica e
pauta as relacdes entre os membros do Legislativo e entre Legislativo e Judiciario. Com
excecdes ndo negligenciaveis 34, sdo trés os critérios que lhe condicionam a possibilidade,
segundo a jurisprudéncia do STF: (i) o uso do mandado de seguranca, (ii) a impetracao por
parlamentar no exercicio de mandato e (iii) e o carater procedimental constitucional da
questdo. No caso de propostas de emendas a Constituicdo, a previsdo segundo a qual
emendas tendentes a abolir clusulas pétreas ndo serdo objeto de deliberacdo (art. 60 § 4°

CF) soma-se como ensejo do controle normativo (GUDIN, 2018).

Assim, para além do lugar-comum da identificacdo do Judiciario com o contrapeso de
outros poderes governamentais e com a prote¢do das minorias, a invocagdo do STF para
arbitrar conflitos entre forcas politicas em disputa na produgdo de normas e os padrdes de

disputa politica que assim véo se desenhando chamam atencao.

% No MS 34.530 MC, caso das “Dez Medidas contra Corrup¢do”, o Min. Luiz Fux decidiu que atos
parlamentares atentatorios dos regimentos das casas legislativas podem ser preventivamente controlados, dado
gue conferem substancia ao regramento constitucional do processo legislativo.
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O MS 34.448, impetrado pelos deputados federais Jandira Feghali (PCdoB/RJ),
Luciana Santos (PCdoB/PE), Daniel Almeida (PCdoB/BA), Angela Albino (PCdoB/SC), Jo
Moraes (PCdoB/MG), Chico Lopes (PCdoB/CE), Alice Portugal (PCdoB/BA) e Afonso
Florence (PT BA) com pedido de liminar, no dia 07 de outubro de 2016, pediu a suspensao
da tramitacdo da PEC no 241/2016, por considerar que a proposicdo tendia a abolir as
clausulas pétreas relativas a separacdo de Poderes; ao voto direto, secreto, universal e

periddico; e aos direitos e garantias individuais.

Em sua decisdo, pondera o Min. Barroso, relator deste e dos mandados de seguranca
que seguiram, a excepcionalidade de que se reveste o controle de constitucionalidade de
emendas constitucionais, especialmente em carater preventivo. Em relacdo a violacdo da
separacdo dos poderes, argumenta que a apuracdo do IPCA, tarefa do IBGE, ndo envolve
valorac@es discricionarias do Poder Executivo, ainda que a este esteja vinculado. Além disso,
argui que as propostas de emenda a Constituicdo sdo deliberadas pelo mesmo Parlamento
gue aprova as normas orcamentarias, e que pode ou ndo chancelar as propostas dos demais
Poderes. No caso em analise, uma vez que o Executivo ndo tem poder de veto, cumpre
inclusive papel menor. E quando a ele se atribui a discricionariedade quanto a utilizagdo de
até 0,25% de seu proprio limite para compensar eventuais excessos dos demais Poderes, sdo

estes, ndo aquele, os beneficiados.

Indeferida a medida cautelar, a proposicéo foi aprovada na Camara dos Deputados e
encaminhada ao Senado, restando o0 MS sem objeto. Aprovada no Senado e promulgada
como EC 95, reconhece-se a perda de legitimidade ativa da parte impetrante, porquanto o
writ passaria a produzir o mesmo efeito de uma ADI. O MS foi extinto, sem resolucédo do
mérito, em 31/03/17.

O MS 34.474, impetrado pelo deputado Jodo Somariva Daniel (PT/SE) em 21 de
outubro de 2016, pediu a sustacdo tramitacdo da PEC 241/2016. Argumentou a vulneragéo
dos direitos e garantias individuais e o risco de retrocesso social, notadamente nas areas da
salde e educacdo, que teriam a efetividade comprometida, uma vez interditado o necessario
incremento progressivo de seu financiamento. Em sua decisdo, reitera o Min. Barroso o
argumento sobre a excepcionalidade de que se reveste o controle de constitucionalidade de
emendas constitucionais. No caso em questdo, apesar de reconhecer que a restricdo

orcamentaria determinara uma disputa desigual na partilha dos recursos, reforcando a
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vulnerabilidade de setores menos representados, e seu potencial subfinanciamento, julga que
a objetivacdo de tal prejuizo se daria no campo da politica, ndo sendo uma decorréncia direta

do estabelecido pela emenda, e por isso ndo seria superavel via judicializacao.

Considera ainda que o deferimento do MS seria um cerceamento ao debate publico,
que estaria ocorrendo na instancia adequada - o Congresso Nacional. Indeferida a medida
cautelar, a proposicdo foi aprovada na Camara dos Deputados e encaminhada ao Senado,
restando o MS sem objeto. Aprovada no Senado e promulgada como EC 95, reconhece-se a
perda de legitimidade ativa da parte impetrante. O MS extinto, sem resolu¢do do mérito, a
31/03/17.

Acéo Protocolo Relator Autores
MS 34.448 10/07/2016 Luis Roberto Jandira Feghali, Luciana Barbosa de Oliveira Santos,
Barroso Daniel Gomes de Almeida, Angela Albino, Maria do

Socorro J6 Moraes, Francisco Lopes da Silva, Alice
Mazzuco Portugal (Deputados Federais pelo partido
PCdoB) e Afonso Bandeira Florence (Deputado Federal
pelo Partido dos Trabalhadores — PT)

MS 34.474 21/10/16 Luis Roberto  Deputado Federal Jodo Samoriva Daniel

Barroso

3.1.3. A tramitagdo no Senado Federal

Depois de aprovada na Camara, a PEC seguiu para o Senado*°, onde foi analisada pela
Comissdo de Constituicdo e Justica e depois submetida pelo Plenério, onde foi votada
novamente em dois turnos. A proposicao foi aprovada pela Cadmara dos Deputados em
25.10.2016 e seguiu para analise no Senado Federal, onde passou a tramitar como PEC n°
55/2016. Em 09.11.2016, a Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania do Senado

aprovou o relatério do Senador Eunicio Oliveira, favoravel a Proposta. O texto foi, em

35 Cf. Anexo I.

68



seguida, encaminhado ao Plenéario e aprovado em dois turnos. A EC 95/2016 foi promulgada
em 16.12.2016.

A alteracdo do texto da proposta no Senado Federal teria tido como consequéncia o
seu retorno & Camara dos Deputados e 0 atraso na tramitagdo da proposta. O texto manteve-

se, no entanto, o mesmo e foi aprovado por larga maioria.

No Senado realizaram-se uma grande quantidade de audiéncias publicas, a maior parte
delas ndo vinculada a tramitacdo da proposta, ou seja, ndo instruiu a tramitacdo da emenda,
ndo se processou nas arenas decisorias. Serviu antes a outros propdésitos. O viés da
intervencdo dos convidados, demonstra o expediente mobilizado por parlamentares criticos
da proposta: enquanto na CCJ, houve um equilibrio de vozes favoraveis e contrarias a PEC,
nas demais ocasides foram chamados representantes de organizacdes e intelectuais
contrarios a proposta. A realizacdo de audiéncias publicas no Senado sobre o teto de gastos

proposto teve inicio, alias, antes mesmo de proposi¢do chegar a Casa.

Data Local Participantes Vinculo institucional Posicao
11/03/2016 CAE Julio Miragaya Presidente do Conselho Federal de  Contra
Economia - Cofecon
11/03/2016 CAE Esther Dweck Prof. Economia da UFRJ Contra
16/08/2016 CAE Mansueto de Secretario de Acompanhamento A favor
Almeida Econdmico do Ministério da
Fazenda
16/08/2016 CAE Marcos Mendes Assessoria Especial do Ministério A favor
da Fazenda
16/08/2016 CAE Felipe Rezende Prof. Economia da Hobart and Contra
William Smith Colleges — Nova
lorque/EUA
16/08/2016 CAE Pedro Linhares Prof. Economia da Universidade Contra
Rossi Estadual de Campinas - UNICAMP
11/09/2016 CClJ Samuel Pessba Pesquisador do Instituto Brasileiro A favor
de Economia - IBRE/FGV
11/09/2016 CcclJ Sr. Pedro Paulo Prof. Economia da Universidade Contra
Zaluth Bastos Estadual de Campinas - UNICAMP
11/09/2016 CClJ Sr. Guilherme Prof. Economia e Pesquisador do Contra
Santos Mello Centro de Estudos de Conjuntura e

Politica Econémica (CECON)da
Universidade Estadual de Campinas

- UNICAMP
11/09/2016 CClJ Sr. Marcos José Chefe da Assessoria Especial do A favor
Mendes Ministério da Fazenda
25/10/2016 CAE Felipe Rezende Prof. Economia da Hobart and Contra
William Smith Colleges -Nova
lorque/EUA
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25/10/2016 CAE André Calixtre Técnico do Instituto de Pesquisa Contra
Econdmica Aplicada - IPEA
25/10/2016 CAE Fernando Gaiger  Pesquisador do Instituto de Contra
Pesquisa Econdmica Aplicada -
IPEA
10/11/2016 CAE Jessé de Souza Prof. Ciéncia Politica da Contra
Universidade Federal Fluminense -
UFF
10/11/2016 CAE Laura Carvalho Prof. Economia da Universidade de  Contra
S&o Paulo - USP
21/11/2016 CAE com  Sebastido Soares  Nova Central Sindical dos Contra
CDH da Silva Trabalhadores - NCST
21/11/2016 CAE com Tiago Beck Coletivo Juridico da Contra
CDH Kidricki Federacdo dos Trabalhadores
Aposentados e Pensionistas do
Estado do Rio Grande do Sul -
FETAPERGS; Comisséo de
Previdéncia OAB/RS
21/11/2016 CAE com Maria Lucia Coordenadora da Auditoria Cidadd  Contra
CDH Fattorelli da Divida
21/11/2016 CAE com  Jodo Marcos de Presidente da Federagdo Nacional Contra
CDH Souza do Fisco Estadual e Distrital -
FENAFISCO
21/11/2016 CAE com Guilherme Costa  Pesquisador aposentado do Instituto  Contra
CDH Delgaddo de Pesquisa Econ6mica Aplicada -
IPEA
21/11/2016 CAE com Diego Monteiro Comisséo de Seguridade Social Contra
CDH Cherulli OAB/DF
21/11/2016 CAE com Floriano Martins  Associa¢do Nacional de Auditores  Contra
CDH de Sa Neto Fiscais da Receita Federal - ANFIP
21/11/2016 CAE com Carlos Fernando  Presidente do Sindicato Nacional Contra
CDH da Silva Filho dos Auditores Fiscais do Trabalho -
SINAIT
21/11/2016 CAE com  Saulo Arcangeli ~ Central Sindical e Popular - Contra
CDH CSP/Conlutas
21/11/2016 CAE com Gilson Costa Confederacdo Brasileira dos Contra
CDH Matos Aposentados e Pensionistas -
COBAP
21/11/2016 CAE com Alfredo Portinari  Presidente do Sindicato dos Contra
CDH Maranca Agentes Fiscais de Renda do
Estado de S8o Paulo - SINAFRESP
21/11/2016 CAE com  Jodo Paulo Confederagdo dos Servidores Contra
CDH Ribeiro Publicos do Brasil - CSPB
21/11/2016 CAEcom  André dos Santos Federacdo de Sindicatos de Contra
CDH Goncalves Trabalhadores Técnico-
administrativos em Instituices de
Ensino Superior Publicas do Brasil
- FASUBRA
22/11/2016 Plenério Luiz Gonzaga Prof. Economia da Universidade Contra
Beluzzo Estadual de Campinas - UNICAMP
22/11/2016 Plenario Fernando Prof. Economia da Universidade de  Contra
Monteiro Séo Paulo - USP
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22/11/2016 Plenério Armando Prof. Instituto Brasileiro de A favor
Castelar Economia - IBRE/FGV
28/11/2016 CAE com Elida Graziane Ministério Publico de Contas do Contra
CAESTN Estado de S&o Paulo
28/11/2016 CAE com Pedro Celestino Presidente do Clube de Engenharia  Contra
CAESTN da Silva Pereira
Filho
28/11/2016 CAE com Ricardo Lodi Prof. Direito da Universidade Contra
CAESTN Ribeiro Estadual do Rio de Janeiro
28/11/2016 CAE com Henrique Freitas  Auditor Fiscal da Receita Federal Contra
CAESTN
28/11/2016 CAE com Paulo Gil Holk Auditor Fiscal da Receita Federal Contra
CAESTN Introini
28/11/2016 CAE com Rodrigo Orair Pesquisador do Instituto de Contra
CAESTN Pesquisa Econdmica Aplicada -
IPEA
3.1.3.1.  Ajudicializacao preventiva

Outros dois mandados de seguranca foram apresentados por senadores e senadoras
criticos da proposta. Em 17 de novembro de 2016, os senadores Vanessa Grazziotin
(PCdoB/AM), Lindbergh Farias (PT/RJ) e Humberto Costa (PT/PE) impetraram Mandado
de Seguranca (MS 34507) no Supremo Tribunal Federal, visando ao arquivamento da

Proposta de Emenda 55/2016. O relator, novamente, foi o ministro Luis Roberto Barroso.

Segundo os parlamentares, a proposicdo afetava a forma federativa de Estado, a
separacgdo de poderes, o voto direto, secreto, universal e periddico e os direitos e garantias
individuais. Sustentaram os impetrantes que o estabelecimento de limites individuais de
despesas primarias para 0s proximos 20 exercicios financeiros para Poderes e 6rgdos da
Unido com base na despesa de 2016, corrigida pela inflagcdo, comprometeria a independéncia
e a autonomia financeira do Legislativo, do Judiciario, do Ministério Publico e da Defensoria
Publica da Unido, na medida em que imporia o congelamento dessas despesas. Com relacao
ao Executivo, os senadores assinalaram que o congelamento com base nas despesas de 2016,
quando foram constatados 0s maiores contingenciamentos na execu¢do or¢camentaria dos
ultimos 20 anos, comprometendo, assim, ndo apenas as areas de saude e educagdo, mas
também as de seguranca publica, especialmente o sistema prisional, com o risco de
agravamento de um cenario ja alarmante. Com relagéo ao principio da vedag&o ao retrocesso

social, os parlamentares sustentam que a perspectiva de reducéo de recursos alocados a saude
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e a educacdo mitiga a eficacia de direitos sociais, pois, além de impedir a ampliacdo de
beneficiarios, a restrigdo teria por efeito a reducéo na cobertura hoje realizada, sem qualquer
previsdo compensatdria. O Ministro, em andlise preliminar do caso, reiterou o contetdo das

decisOes anteriores e negou a liminar.

Finalmente, no Mandado de Seguranca (MS) 34540, impetrado pelas senadoras Gleisi
Hoffmann (PT-PR) e Vanessa Grazziotin (PCdoB-AM), contra a tramitacdo da Proposta de
Emenda a Constituicdo (PEC) 55/2016, argumentou a existéncia de vicios formais na
deliberacéo da proposta. O ministro Luis Roberto Barroso, negou liminar. O ato questionado

tratar-se-ia de matéria interna corporis, que ndo seria passivel de revisao pelo Judiciario.

Acéo Protocolo Relator Autores

MS 34507 16/11/16 Luis Roberto  Vanessa Grazziotin (PCdoB/AM), Lindbergh Farias
Barroso (PT/RJ) e Humberto Costa (PT/PE)

MS 34540 12/12/2016 Luis Roberto Senadoras Gleisi Hoffmann (PT/PR) e Vanessa
Barroso Grazziotin (PCdoB/AM)

3.1. Conclusao do capitulo: teoria democratica e Novo Regime Fiscal

A PEC 241/55/2016 esta umbilicalmente associada ao processo de impeachment da
Presidenta Dilma Rousseff e as tensdes que Ihe antecederam e acompanharam. A agenda de
reformas na qual a PEC 241/55/2016 se insere foi anunciada antes mesmo de sua cassagéo e
rapidamente posta em marcha como elemento prioritario de um governo com alta taxa de
coalescéncia®®, isto é, de correspondéncia entre representacio do congresso e participagao

no governo, na distribui¢ao de ministérios.

3 Formaram o governo PMDB, PSD, PSDB, DEM, PP, PRB, PSB, PR, PPS, PTB e PV, que juntos somavam
69% dos Deputados Federais na legislatura de 2015-2018.
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Cabem aqui algumas consideracdes acerca da representacdo de interesses no pais. A
forca da influéncia do Poder Executivo na producdo legislativa é indicada nos estudos sobre
0 sistema politico no Brasil e associada, ndo somente aos poderes constitucionais a
disposicdo do presidente, como as medidas provisérias, a iniciativa exclusiva e a
prerrogativa de solicitagdo de urgéncia na tramitacdo de projetos, mas também aos
mecanismos de centralizacdo do poder decisorio no Legislativo (FIGUEIREDO E
LIMONGI, 2001). Os poderes das Mesas e do colégio de lideres na definicdo da agenda, de
regras, enfim no funcionamento das casas facilitariam o exercicio de controle do Poder
Executivo sobre sua base. Apesar disso, afirmou-se também o fortalecimento do Poder
Legislativo como tomador de deciséo (DINIZ E BOSCHI, 1999) e a sua conversdao em
importante arena para o exercicio de influéncia dos grupos de interesse no Brasil
(MANCUSO, 2007; SANTOS, 2011).

Nesse caso, tais consideracOes ajudam a compreender por que apesar da grande
mobilizacdo, das ocupacOes de escolas e universidades, da apresentacdo de notas por um
grande numero de atores, dos grandes atos contra a PEC 241/55/2016, dos protestos em
Brasilia, da participacdo de um grande nimero de intelectuais em audiéncias para debate da
proposta, das campanhas lancadas, os opositores ndo lograram impedir sua aprovagdo, nem

atrasa-la substancialmente, apesar das obstrucdes. 3

O seu produto, a EC n° 95, de 15 de dezembro de 2016, alterou o Ato das Disposigdes
Constitucionais Transitorias (ADCT) da Constituicdo Federal e instituiu o “Novo Regime
Fiscal” (NRF), congelando em termos reais e comprometendo a da trajetdria dos gastos

empregados em politicas sociais.

Quanto ao contetdo da emenda, o §81° do art. 107 do ADCT, definiu um limite das
despesas primarias para o exercicio de 2017 equivalente a despesa primaria paga no
exercicio de 2016, incluidos ai os restos a pagar e as operacGes que afetem o resultado
primario, corrigidos por 7,2%, referentes a inflagcdo do prevista para 2016. Estabeleceu ainda
que, para os demais exercicios, valerdo os valores referentes as despesas primarias totais de
cada 6rgédo ou poder (art. 107, caput, ADCT) no ano anterior, corrigidos pela variacdo da

inflagdo medida pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), divulgado

87 Cf. Anexo IlI.
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pelo IBGE, ou indice que o venha a suceder, para o periodo de doze meses encerrado em

junho do exercicio anterior.

No 82° do art. 107 (ADCT) a EC 95/2016 estabeleceu que os limites se aplicam a
elaboracdo das pecas orcamentarias da Camara dos Deputados, do Senado Federal, dos
tribunais que integram o Poder Judiciario Federal, do Ministério Publico e da Defensoria
Publica da Unido, incluindo ai gastos com remuneracao e aposentadoria. A emenda veda,
além disso, a abertura de crédito suplementar que amplie o total autorizado de despesa
primaria atingido pelos limites estabelecidos. No que diz respeito a salde, consta que, a
partir de 2018, a aplicagdo minima em ac¢des e servicos publicos de saide (ASPS) passa a

ser calculada pela a correcdo do limite minimo do ano anterior pela inflacao.

Para 2017, a aplicacdo minima em ac@es e servi¢os publicos deveria corresponder a
15% da receita corrente liquida (RCL), percentual previsto na Constituicdo e reduzido pela
EC 86/2015, revogada pela EC 95/2016. O piso constitucional da educacdo publica, da
mesma maneira, em 2017 corresponde a 18% dos impostos federais. Nos exercicios

seguintes, o valor executado no ano anterior sera corrigido pelo IPCA.

A EC 95/2016 exclui do ambito de sua incidéncia as despesas com o pagamento de
juros da divida publica, as transferéncias constitucionais a estados e municipios com base na
arrecadacao de tributos federais, tais como o Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1),
0 imposto sobre a renda, do IOF sobre ouro enquanto ativo financeiro, os royalties do
petréleo e de recursos hidricos usados por hidrelétricas, as cotas do salario-educacédo, 0s
fundos constitucionais dos estados (FPE) e dos municipios (FPM), o fundo do Distrito
Federal, da Cide-combustivel e 0 complemento para o FUNDEB. Além disso, ficam
excluidos os créditos extraordinarios para situaces de calamidade publica, despesas para
realizacdo de eleicOes e despesas com aumento de capital de empresas estatais ndo
dependentes. Para as emendas parlamentares de execucdo obrigatoria, o percentual de 1,2%
da RCL sera aplicado no exercicio de 2017. A partir de 2018, calcula-se a correcdo pelo
IPCA.

A forma como se processou a insercdo na agenda, a apresentacdo, a tramitagédo e a
aprovacao da PEC 241/55/2019, e a pouco efetiva, apesar de massiva, mobilizacdo desafiam

a capacidade de teorias de pluralismo democratico para compreender o exercicio de
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influéncia e as decisbes politicas especialmente em sociedades capitalistas, especialmente

nas desiguais.

O estudo das preferéncias de americanos ricos, a partir da amostra da parcela
correspondente ao 1/10 mais afluente do 1% mais afluente, em contraste com dados oriundos
de pesquisas junto ao publico geral empreendido por Page, Bartels e Seawright (2013),
conclui, para a sociedade americana, que ha altos niveis de participacdo politica entre os
mais ricos, que suas preferéncias politicas diferem das do publico geral em questbes
sensiveis, assim como suas prioridades - vide a questdo do déficit orcamentario - que séo
mais favoraveis ao corte de programas sociais, especialmente Seguridade Social e cuidados
de saude e consideravelmente menos favoraveis a programas de emprego e renda, assim
como a regulacdo de determinados setores econdmicos, como o0 mercado financeiro, por

exemplo.

Embora o texto seja cauteloso em suas conclusGes e considere as limitacbes da
amostra, indica uma diferenca das preferéncias — o0 que, se se concede ser causado pelos
diferentes interesses particulares e, em se constatando diferentes capacidades de influéncia
politica, tem efeitos problematicos para a teoria democratica. Para enderecar esta questao,
Gilens, e Page (2014), em “Testing Theories of American Politics: Elites, Interest Groups,
and Average Citizens” colocam a prova quatro tradigdes tedricas e concluem que as teorias
do pluralismo majoritario e a teoria da democracia majoritaria eleitoral sao rechacadas pelos
dados, nos quais se constata a pouca ou nenhuma influéncia da “opinido geral” sobre
politicas publicas, cuja definicdo enfrenta controvérsia. Depois de examinar as diferencas de
opinido publica nos grupos de renda em uma ampla variedade de questdes, constatou-se que
as preferéncias dos ricos, representadas por cidaddos ricos ou grupos de interesse
empresariais tiveram um impacto muito maior sobre as decisdes politicas. Os grupos
formados pelos americanos pobres ou de renda média ndo demonstraram impacto
independente, isto €, quando conseguem avancar questdes estdo em concordancia com outros

setores.

Uma questdo colocada pelos autores e relevante para o caso em tela é a da
transparéncia (GILENS; PAGE, 2014): num contexto de concentragcdo de riqueza,

capacidade de influéncia politica, junto a indicacdes de real exercicio de influéncia, esses
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atores tendem a ndo se expor no espaco publico ou submeter seus interesses ao escrutinio

publico. Razdes ndo anunciadas, interesses ndo manifestos, ndo podem ser debatidas.

A problematica da hiperconcentracdo de renda e seus efeitos sobre a
formacao/transformacao/preservacao de politicas publicas e a critica da (in)adequagdo dos
métodos e teorias que instruem parcela predominante da pesquisa americana em ciéncia
politica ajudam aqui a compreender as relagdes entre riqueza e politica. Em “After the
‘Master Theory’: Downs, Schattschneider, and the Rebirth of Policy-Focused Analysis”
argumenta-se a desvalorizacéo da perspectiva Downsiana como paradigma de compreensao
e analise da vida politica estadunidense e apresenta-se evidéncias de que os individuos ricos
e 0S grupos de interesse corporativos tém maior peso na defini¢do de politicas publicas do

que o eleitor médio, compreendido a partir de suas preferéncias.

Hacker e Pierson (2014) véao além. Embora os textos de Page ndo incorram na adesdo
ao paradigma Downsiano — antes o criticam, eles focam na identificacdo de um padréo
diferencial de influéncia politica baseado na riqueza, enquanto Hacker e Pierson preocupam-
se em identificar ndo somente os impactos da concentracdo de riqueza sobre a politica, mas,
principalmente, da politica sobre a concentracdo de riqueza, arguindo uma profunda conexao
entre 0 modo capitalista de producédo e as democracias eleitorais. Buscam, assim, explicar a

prépria concentracdo de riqueza e a forma pela qual a politica a viabilizou.

Segundo Hacker e Pierson (2014), o governo influencia profundamente a economia
através de uma ampla gama de politicas publicas que estruturam os mercados. Os atores
econbmicos, por sua vez, — cuja articulacdo politica também responde a cria¢do de politicas
publicas e se sustenta com base em interesses comuns - tém um grande impacto sobre a
forma como a autoridade politica é exercida pelos governos. A hiperconcentracao, portanto,
aparece como produto de dindmicas politicas governamentais que estruturam mercados e
estdo suscetiveis as influéncias de grupos poderosos que favorecem politicas “vencedor-
leva-tudo”. Estes atuam através de aliangas em ambos os partidos politicos, com objetivos
de longo prazo e mediante o exercicio de influéncia sobre a definicdo da agenda politica
americana, a busca de modificagdes em politicas publicas, mas também dificultando tais

modificagdes, quando eventuais mudancas conjunturais demandam ajustes.

A hiperconcentracdo de renda/riqueza, embora seja um problema de pesquisa

compartilhado, em Hacker e Pierson (2014) ndo aparece somente como causa do exercicio
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desigual de influéncia, mas como produto histérico de politicas publicas desigualitérias,
aprovadas ou viabilizadas sob a influéncia multiforme de determinados atores. Assim,
enguanto os textos de Page et al. se concentram sobre os individuos ricos, a metodologia de
Hacker e Pierson se concentra na andlise de politicas publicas sensiveis, isto é, estruturantes
de mercados e determinantes para o padrdo de tributacdo, para identificar as mutuas

influéncias entre riqueza e poder.

Pois bem, na tramitacdo da PEC 241/55/2016, ndo estdo presentes representantes do
setor corporativo, a0 menos ndo em nome proprio. O representante da Febraban chegou a
participar pontualmente de audiéncia publica na Camara dos Deputados, mas ndo se somou
a judicializacdo, por exemplo, como amicus. A mobilizacdo de alta intensidade da sociedade

civil organizada, por um lado, nao foi capaz de bloquear a tramita¢do da emenda ou impor
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um custo politico incontornavel a sua aprovacdo, apesar de contar do alinhamento dos

eleitores médios, sobretudo nas classes mais baixas. %

PEC 55
Maioria reprova emenda (em %)

Indiferente
/

12 — Nao sabe

Figura 6- Aprovacéo da PEC 241/55/2016

Fonte: Datafolha. Pesquisa conduzida entre 7 e 8/12/2016, com 2.828 entrevistados.

Infografico da Folha de Sao Paulo.

3 Dados disponiveis em: http://datafolha.folha.uol.com.br/opiniaopublica/2016/12/1840963-maioria-e-contra-
aprovacao-da-pec-55.shtml
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4. ADIs

O papel desempenhado pelo Supremo Tribunal Federal, no exercicio das competéncias
que lhe atribuiu a Constituicdo Federal, torna-lhe um importante objeto de estudo para a
compreensdo da experiéncia democratica p0s-88, tanto no que concerne as relagdes entre 0s
poderes constituidos, quanto a cidadania experimentada no pais. O “processo de
concentragdo” > do sistema brasileiro de controle de constitucionalidade, que tem em 1988
um de seus marcos principais, e a ampliagdo do rol de direitos fundamentais tornam a Corte
uma arena em que se processa uma série de disputas pelos sentidos da Constituicdo e em que
se avalia, para o que interessa a esse estudo, os tracos, a auséncia e/ou precariedade de
politicas sociais que concretizam direitos fundamentais. Sua relevancia para a analise ora
empreendida decorre tanto do processamento de AcOGes Declaratorias de
Inconstitucionalidade apresentadas tdo logo sancionada a EC 95 e dos Mandados de
Seguranca ja comentados, quanto do seu simultaneo abarcamento sob o campo de incidéncia

da norma e a sua atuacio no conflito ensejado em sua tramitac&o “°.

O conflito que se desenvolveu na instancia parlamentar, logo depois de exauridas as
etapas do processo legislativo, foi reinaugurado em instancia judicial. Promulgada em 15 de
dezembro de 2016, ja& no dia seguinte é protocolada a primeira ADI (5633) contra a EC
95/2016, de autoria da Associacdo dos Magistrados Brasileiros, da Associacdo Nacional de

Magistrados da Justica do Trabalho e da Associacdo dos Juizes Federais do Brasil. Se esse

39 Esse processo de concentragdo é brevemente recuperado por Virgilio Afonso da Silva. Inicia-se em 1934,
com a criacdo de uma forma de acédo direta de inconstitucionalidade para os casos de intervencdo federal. Em
1965, é criada a representacao de inconstitucionalidade, que permite acessar diretamente o STF para o controle
em abstrato de leis e tem como legitimado exclusivo, o procurador-geral da Republica. A Constitui¢ao de 1988,
expande legitimados e instrumentos: € criada a acdo direta de inconstitucionalidade, com ampla lista de
legitimados, o mandado de injuncdo, a acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo e a arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental. Em seguida, as emendas constitucionais 3, que criou a acéo
declaratoria de constitucionalidade, e 45. Cf. SILVA, (2009), p. 215 e 216.

40 O Ministro da Fazenda Henrique Meirelles reuniu-se, no dia 14, no gabinete da Presidéncia do STF, com os
presidentes do STF, Min. Carmen Lucia; do TSE, Min. Gilmar Mendes; do STJ, Min. Laurita Vaz; do TST,
Min. Ives Gandra Martins Filho; do STM, William de Oliveira Barros; e da advogada-geral da Unido, Grace
Maria Fernandes Mendonca, para “demonstrar a necessidade da aprovagdo da PEC”, explicar seu contetdo e
assegurar a auséncia de risco a “harmonia entre os Poderes”. Segundo noticias veiculadas no site do tribunal,
a presidente do STF teria reconhecido a necessidade de aprovacdo da PEC e considerado por respeitada a
autonomia do Poder Judiciario: “Todo jurisdicionado brasileiro continuara, apesar do sacrificio, apesar dos
apertos do momento, a ter a prestacao jurisdicional”. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=327343, acessado em 01/01/2019.
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deslocamento, por um lado, opera uma traducdo nos termos do conflito; mobiliza um
discurso especifico, um saber técnico; submete-o0 as regras e ao tempo do processo e restringe
a quantidade de sujeitos que dele podem tomar parte e 0 modo como o fazem; por outro, é
bem verdade que ha muito em comum entre as fases da disputa. Os atores-autores sdo 0s
partidos e grupos de interesse derrotados no processo legislativo e/ou afetados pela
aprovacao da norma. Os tomadores de decisdo, alguns dos ministros e ministras que julgaréo
as acoes, assim como a Procuradoria Geral da Republica, manifestaram-se por meio de notas
técnicas, pareceres e entrevistas, durante a tramitacdo da PEC ¢ o fizeram dizendo “o que o
direito pode ou deve ser”. Parte dos amici curiae ja admitidos, além disso, tomaram parte no

lobby contrério a aprovacao da PEC.

O controle de constitucionalidade é, portanto, expediente que supera em complexidade
0 mero procedimento judicial. Para compreender esta fase do conflito, ndo abandonaremos
as categorias que orientaram a analise precedente. Quanto ao desempenho da Corte, ainda
que as ac¢les nao tenham ainda sido julgadas, buscaremos, além de caracterizar o litigio
inaugurado, abordar outras agdes em que o “ajuste” é posto sub judice. Com todas as
limitacOes experimentadas por uma Corte no julgamento de uma questdo constitucional
profundamente enredada no conflito politico entdo instaurado, essas acBes oferecem um
panorama dos desdobramentos possiveis. Ainda que dificilmente se estabeleca um limite
intransponivel a acdo politica do executivo, a interpretacdo do STF pode estabelecer pontos

de veto naquilo que constitui o direito & protecdo social. *!

4.1.1. As ADIs no contexto da disputa politica

A competéncia para o controle concentrado de constitucionalidade, diante de uma
Constituicdo ndo restrita ao figurino do constitucionalismo liberal e ensejadora de uma
“batalha regulamentar” tdo conflituosa como sua elaboragdo (FARIA, 1989), insere o STF,
no circuito de implementacéo de “novos” direitos. Nao é o caso, no entanto, de somar esta

as analises que se desdobram sob o mote da “judicializagdo da politica”. Para além das

41 Como, alias, constatam Ferreira et. al. em relacdo a experiéncia do Tribunal Constitucional Portugués. Cf.
FERREIRA et. al. (2016).
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dificuldades na precisa definicdo de seu objeto,* tais estudos parecem referir-se a um
processo de expanséo do poder jurisdicional dos tribunais, que se derrama sobre conflitos de
“natureza” politica. Ainda que alguns autores busquem reduzir o sentido da expressdo a
conjuntos especificos de questdes, como politicas publicas (ARANTES, 1999) e disputas do
jogo politico-partidario (TAYLOR; DA ROZ, 2008), tal enquadramento contradiz a
premissa desse de que especifico do direito é a forma como processa as contradi¢des.

E verdade que, por outro lado, parte da literatura mobiliza o termo para referir-se a
ampliacdo da cobertura da vida social pelo direito e a previsdo de instrumentos que
viabilizaram demandas pela concretizagio de direitos. E o caso de Werneck Vianna (in
AVRITZER, 2013), para quem a expressao designa uma nova relacdo entre os poderes,
habilitada pela expanséo do Direito visivel nas Constituicdes e nas leis (in AVRITZER et.
al.,2013, p. 212). Nesta acep¢do ndo parece haver um juizo sobre fronteiras extrapoladas,
mas um reconhecimento da expansao das questdes submetidas a jurisdi¢do. Resultado desse
processo, isto é, da previsao constitucional e da judicializacdo dai decorrente de uma gama
ampliada de questdes, € uma crescente influéncia do Poder Judiciario sobre o curso de
politicas publicas (TAYLOR, 2007).

Para melhor compreender a dinamica das ADIs e seu papel na relagcdo entre e com
Poderes constituidos, entre ganhadores e perdedores, retomo o levantamento de ADIs ao
longo de quase duas décadas empreendido por Vianna, Burgos e Salles (2007). Ali, revelam-
se importantes tracos da conformacéo institucional a partir da Constituicdo de 1988, marco
que substituiu a antiga representacdo por inconstitucionalidade e expandiu o rol de
legitimados para a sua propositura. Segundo os autores, as ADIs passaram a integrar o
“cenario natural da moderna democracia brasileira” e consolidaram presenga em sucessivos
e diferentes governos. “Escoadouro de conflitos”, instrumento de defesa de minorias, as
ADIs teriam se convertido também em recurso institucional estratégico (VIANNA,
BURGOS E SALLES, 2007, p. 42). O direito, afinal de contas, é também uma ferramenta
que os individuos e atores envolvidos no conflito social podem mobilizar de maneira

estratégica para perseguir 0s seus objetivos.

42 Cf. MACIEL, KOERNER, 2002, p. 57.
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Os partidos politicos, por exemplo, tém presenca consistente ao longo da série. O pico
de sua atuacdo no periodo estudado situa-se entre 1999-2002, o segundo mandato do periodo
FHC (VIANNA, BURGOS E SALLES, 2007, p. 66).

No geral, as ADIs de partidos buscam a impugnacéo de normas federais. Se observadas
as correntes individualmente, partidos de esquerda e direita concentram a maior parte de
suas ADIs em normas federais; partidos de centro apresentam pouco mais da metade de suas
ADIs contra normas estaduais e o0s partidos de menor expressdo, os chamados “partidos
nanicos”, litigam predominantemente contra normas estaduais. Os partidos de esquerda séo
predominantes no ajuizamento de ADIs, o que em levantamento anterior havia se traduzido
na conclusdo de que a acdo se consolidava como instrumento de afirmacéo de opiniGes e
defesa de interesses minoritarios (WERNECK VIANNA et al., 1999, p. 95). Os primeiros
anos de governo Lula, no entanto, caracterizados por uma queda significativa da média anual
de ADIs de partidos em consequéncia da diminuicdo da presenca dos partidos de esquerda,
desafiam esta interpretacdo (VIANNA, BURGOS E SALLES, 2007, p. 66, 67).
Consideradas apenas as 393 ADIs contra normas do Executivo e Legislativo federais, tem-
se que 69,7% sdo de autoria de partidos de esquerda. Dai concluem os autores que ADIs tém
se consolidado como “mecanismo de defesa das minorias politicas” no ambito do

presidencialismo de coalizdo (VIANNA, BURGOS E SALLES, 2007, p. 69).

Como adiantado acima, ha uma queda da média anual de ADIs de partidos entre os
periodos FHC e Lula: de 29 para 23. O PT, até entdo o principal proponente, se retira; 0s
demais partidos de esquerda litigam com menor intensidade e os partidos de centro e de
direita ampliam sua participacdo. Ganha destaque o PDT, com mais da metade das ADIs de
esquerda no periodo entre 2003-2005 e o PSOL, que, recem-fundado, ja& aparece no
levantamento (VIANNA, BURGOS E SALLES, 2007, p. 66). Quanto a variacdo da atuacao
dos partidos de direita, registra-se menos de uma ADI por ano no governo FHC, enquanto a
média anual no governo Lula é de nove. A andlise das ADIs permite concluir que o
instrumento tem se configurado como “uma via complementar de disputa politica e de
exercicio da oposi¢céo” usada mais frequentemente pela esquerda, mas tambéem pelas
demais correntes (VIANNA, BURGOS E SALLES, 2007, p. 70). A conclusao se alinha ao

movimento que este capitulo registra.
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As associacOes, por outro lado, impetram ADIs de maneira consistente no
levantamento. A sociedade civil organizada est, assim, entre os principais mobilizadores do
controle concentrado de constitucionalidade, mesmo com as limitagdes postas pelo critério
de pertinéncia tematica estabelecido na jurisprudéncia da Corte para selecéo de legitimados
(VIANNA, BURGOS E SALLES, 2007, p. 70). Dentre as associac0es, as associa¢Oes de
funcionarios publicos e de empresarios sdo as mais atuantes, o que indica 0 emprego de ADIs
para a defesa de interesses de setores da administracao publica. Nesse sentido, as associaces
de magistrados, em especial a AMB - Associacdo dos Magistrados Brasileiros -, respondem
por 30% das ADIs de funcionarios publicos. Em seu conjunto essas a¢cdes abordam tanto a
defesa de interesses corporativos como questdes relacionadas ao funcionamento do sistema

de justica.

As associacOes de trabalhadores respondem por pouco menos de 15% das ADIs de
associacOes. Considerado apenas este universo, as centrais sindicais impetraram 28,5% das
acdes, o que indica ajuizamento de temas amplos de defesa do trabalho, e as categorias mais
frequentemente representadas sao das areas de metalurgia, educacdo, transporte, comércio e
satde. (VIANNA, BURGOS E SALLES, 2007, p. 73-74).

A OAB mobiliza ADIs de modo continuo, ao todo sdo 138 no periodo. Vianna, Burgos,
Salles (2007, p. 75) chamam atencdo para a singularidade da posicdo da Ordem, que,
incumbida dos interesses de uma corporacdo, é legitimada para a apresentacdo de ADIs em
qualquer tema. O balango destas consideragdes conduz a reiteragao da conclusao de que “a
sociedade brasileira vem preservando a influéncia politica dos profissionais do direito,
origindria, entre nos, do proprio processo de formacdo do Estado nacional” (WERNECK
VIANNA et. al., 1999, p.113).

4.2. As ADIs contra a EC 95/2016

No que diz respeito a EC 95, tramitam oito ADIs, sob a relatoria da Ministra Rosa
Weber. Trés delas foram apresentadas por partidos politicos, o PDT, o PSOL e o PT. QOutras
trés, por associa¢es de funcionarios publicos, (i) a AMB, Anamatra e Ajufe, (ii) o
CONAMP, ANPT, ANPR e (iii) ANADEF, seguindo a classificacdo de Vianna, Burgos,
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Salles (2007). Duas foram apresentadas por associac¢oes de trabalhadores, a FENASEPE e a
CNTE. Um grande nimero de associages e institui¢des solicitaram e foram admitidas como
amici curiae, de modo que participardo da instrucdo da lide através da entrega de razdes e

sua sustentacdo na respectiva sessao de julgamento.

Data Autor Amici
16/12/2016 AMB, Anamatra, Ajufe UNAJUF, Sindicato Unido dos Servidores do Poder
Judiciério do Estado de Sao Paulo, DPU

19/01/2017 Fenasepe DPU, Coletivo por um Ministério Publico
Transformador
13/02/2017 CONAMP, ANPT
ANPR
14/02/2017 PDT DPU, CONECTAS, CREMESP, Soc. Bras. Bioética,

IDISA, Instituto Campanha Nacional pelo Direito a
Educacdo, Centro de Defesa da Crianca e do
Adolescente do Ceard, Associa¢do Nacional de Pesquisa
em Financiamento em Educacdo, UNE, Sindicato dos
Especialistas de Educagdo do Ensino Publico Municipal
24/03/2017 PSOL DPU, Fed. de Sindicatos de professores e professoras de

institui¢des federais de ensino superior e ensino basico,

técnico e tecnologico - PROIFES, Conectas

06/05/2017 PT DPU, CONTEE, CNTSS, FENAJUFE, CONECTAS
23/06/2017 CNTE DPU ainda ndo admitida
08/08/2018 ANADEF DPU, ANADEP

Comecemos pelas ADIs de partidos.

O PDT apresentou a ADI 5658 em 14 de fevereiro de 2017, pleiteando “a declaracao
de inconstitucionalidade da expressdo ‘a partir do décimo exercicio da vigéncia do Novo
Regime Fiscal” constante do artigo 108, caput, do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias; a declaragdo de inconstitucionalidade do artigo 110 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias; a interpretacdo conforme do artigo 107 do Ato das Disposic¢des
Constitucionais Transitorias, de modo a se excluirem de seu &mbito de incidéncia os gastos
com educacdo e saude; a interpretacdo conforme do artigo 113 do Ato das Disposigdes

Constitucionais Transitorias, de modo a se fixar a interpretacdo segundo a qual a elaboracéao
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e a divulgacdo de “estimativa de impacto or¢gamentario e financeiro” deve necessariamente
preceder também a edicdo de decretos pelo Executivo para reduzir as aliquotas de tributos

extrafiscais™.

Interessante notar, ainda, que a atuacdo dos parlamentares do partido no Congresso
manifesta algumas divergéncias programaticas. Na votacdo em primeiro turno da EC
95/2016 na Camara dos Deputados, 11 pedetistas rejeitaram a PEC, enquanto 6 votaram por
sua aprovacdo®® . No segundo turno, o placar ficou em 14 a 4**. Na votacdo em primeiro
turno no Senado Federal, um dos trés senadores pedetistas*® deixou de registrar voto. Na
votacdo destacada do dispositivo constante do art. 105, inciso Il ADCT, constante do art. 1°
da PEC, rejeitou a correcao das aplicacbes minimas em acdes e servicos publicos de saude
e em manutencéo e desenvolvimento do ensino pela variagcdo do IPCA. O PDT votou a favor
da PEC 55/2016 no segundo turno. 46

Em sua peticdo inicial, dada a ampla maioria parlamentar alcancada para sua
aprovacdo, questiona-se sobretudo a afetacdo de direitos “dotados de alta carga de
fundamentalidade”, como a educacdo e salude e o prazo da interdicdo. Uma série de
argumentos econémicos € apresentada e, embora o pedido se restrinja a alguns dispositivos
da EC 95/2016, a critica apresentada tem carater geral, alcanca a forma, o prazo, seus efeitos
politicos, sociais e econdmicos. Assim, apesar de desenvolver na acdo uma série de
argumentos que contestam a EC 95/2016 de maneira global, o pedido guarda a caracteristica

a parcialidade.

Argumenta, por exemplo, que o entrincheiramento de um mecanismo de controle de
gastos publicos, que retira do campo da politica ordindria a decisdo sobre os meios
necessarios ao atingimento do equilibrio fiscal esvazia um dos principais aspectos da
democracia: a decisdo sobre a adequada aloca¢do dos recursos publicos. No campo dos
direitos sociais, argumenta que o congelamento estabelecido pela EC 95/2016 abarca
também os gastos com educacéo e saude, o que diante da previsdo de aumento da populacéo

terd por consequéncia a progressiva reducdo dos gastos publicos per capita nas areas.

43 Roberto Goes, Hissa Abrahdo, Damido Feliciano, Carlos Eduardo Cadoca, Mario Heringer, Flavia Morais.
4 Carlos Eduardo Cadoca, Damido Feliciano, Flavia Morais, Mario Heringer.

4 Telmario Mota (RR).

4 Lasier Martins (RS), Pastor Valadares (RO), Telmario Mota (RR).
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Haveria entdo sério comprometimento das bases materiais que permitem a efetivacdo desses
direitos e da consisténcia normativa dos dispositivos constitucionais, relacionados a

promocao da dignidade da pessoa humana.

Foram ja admitidos 10 amici curiae a ADI 5658.%" Cinco das entidades admitidas

situam-se no campo da educacdo, trés no campo da salde.

O PT e 0 PSOL, perdedores da fase legislativa, apresentaram ADIs que questionam a
integralidade da EC 95/2016 e pedem a declaracéo de sua inconstitucionalidade. Tanto no
Senado como na Céamara, nenhum dos membros do PT e PSOL votou a favor da PEC
241/55/2016.

A acdo do PSOL foi apresentada em 24 de marco de 2017 e tem por objeto a
inconstitucionalidade da integralidade do art. 1° da EC 95/2016, de efeitos erga omnes e ex-
nunc. A acdo do PT foi apresentada em 06 de maio de 2017 e requereu a declaracdo de

inconstitucionalidade do inteiro teor da referida Emenda.

AUTOR
Associacdo de Funcionérios Publicos 4
5633 - AMB, Anamatra, Ajufe
5988 - ANADEF
5643 — Fenasepe
5655 - CONAMP, ANPT, ANPR

Associacao de Trabalhadores 1
5734 - CNTE
Partido 3
5658 - PDT
5680 - PSOL
5715 - PT
8

47 DPU, CONECTAS, CREMESP, Sociedade Brasileira de Bioética, IDISA, Instituto Campanha Nacional
Pelo Direito a Educacédo, Centro de Defesa da Crianca e do Adolescente do Ceard, Associacdo Nacional de
Pesquisa em Financiamento em Educacao, UNE, Sindicato dos Especialistas de Educagdo do Ensino Publico
Municipal.
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Na acgéo do PT, sdo apresentados argumentos relacionados aos limites materiais postos
pela Constituicéo e a ruptura de uma identidade constitucional vocacionada a efetivacdo de
direitos sociais; ao desrespeito as regras regimentais no Senado Federal para a regular
discussdo da matéria; a separacao de poderes e as restricdes que serdo experimentadas pelo
chefe do Poder Executivo, deputados e senadores na discussdo e votagdo das leis
orcamentarias (art. 60, 84° Il da Constituicdo) e o comprometimento da atuacdo dos
representantes eleitos, ja que limitada a sua capacidade de incidir em temas centrais da gestao
financeira (art. 60, 84°, 11 da Constituicdo); apresentou dados e estudos disseminados durante
a tramitacdo da proposta por expositores como Esther Dweck e Pedro Rossi, quanto a queda
dos valores minimos destinados a saude e educacdo em proporcéo das receitas e do PIB;
avancgou para além da fixacdo de um teto para gastos primarios, congelando o piso de gastos

com educacao e saude.

A acdo do PSOL, para além da discussdo sobre as clausulas pétreas, chama atencao
por tratar na exposicdo dos fatos, das projecbes que decorrem do NRF, e por trazer a
consideracdo do Supremo Tribunal Federal também a violacdo de dispositivos protegidos

em tratados firmados nos ambitos dos sistemas regional e universal de direitos humanos.

As demais acOes, merecem ser observadas pelo razGes de contestacédo e pelos pedidos
formulados, que terminam por classificar certos pleitos como um episédio da disputa por
recursos, ao invés da contestacdo dos limites.*® As associacbes que representam a
Magistratura, por exemplo, formulam pedido de exclusdo do poder Judiciario da incidéncia
do novo regime fiscal, pela ofensa a clausula pétrea de separacdo dos poderes. A associacao
que representa os Defensores Publicos Federais também o faz, diante especialmente da
instalagdo ainda inconclusa da Defensoria Publica da Unido no pais, mas a DPU solicita
ingresso em todas as demais ADIs, somando-se, assim, a contestacdo global do teto de

gastos.

4.3. Outras agdes: O ajuste sub judice

48 Cf. Anexo VI.
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Processo Autores Norma

ADI 6004 ANMP MP 849/18

ADI 5809 PSOL MP 805/17

ADI 5807 GOV. BA LC 156/16

ADI 5595 PGR EC 86/2015

Trata-se aqui de acBes que ndo atacam a EC 95/2016, mas decorrem do conflito, isto
é, ora submetem as consequéncias do teto de gastos inscritas em outros atos hormativos ora
questionam outras medidas de ajuste ao escrutinio do Supremo Tribunal Federal, sob

variadas imputacoes.

A ADI 5.595, apresentada pela Procuradoria Geral da Republica, a época ocupada pelo
Procurador Rodrigo Janot, em 22 de setembro de 2016, e relatada pelo Min. Ricardo
Lewandowski tem por objeto os artigos 2° e 3° da EC 86, de 17 de marco de 2015, que
reduzem o financiamento federal para acdes e servicos publicos de salide (ASPS) mediante
piso anual progressivo para custeio, pela Uniéo, e nele incluem a parcela decorrente de
participacao no resultado e a compensacao financeira devidos pela exploracdo de petroleo e

gas natural, de que trata o art. 20, 8 1 0, da Constituicdo da Republica.

Na acgdo argui-se que 0 novo piso progressivo para aplicacdo em agdes e servigos
publicos de salde, ao estabelecer patamares inferiores aos do regime anterior a emenda, tem
por consequéncia o agravamento do subfinanciamento do SUS, e assim viola os direitos
fundamentais a vida e a salde (arts. 5°, caput; 6°e 196 a 198, caput e § 1°), o principio da
vedacdo de retrocesso social (art. 1°, caput e IlI), o principio do devido processo legal
substantivo (art. 5°, LIV) e, por conseguinte, a clausula pétrea inscrita no art. 60, 8§ 4°, IV,
da Constituicdo Federal. Argumenta-se ainda a contrariedade ao principio da
proporcionalidade, no que proibe a protecdo deficiente e o descumprimento do dever de

progressividade na concretizacdo dos direitos sociais.
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Foram admitidos em 11/04/17 os amici curiae Associacdo Nacional do Ministério
Publico de Contas - AMPCON e o Instituto de Direito Sanitario Aplicado - IDISA. Em

04/09/17, o ministro relator concedeu a liminar.

Tal analise foi submetida ao Plenario do Conselho Nacional de Sadde que, em
reunido ordinaria realizada no dia 6 de julho deste ano, deliberou formalmente,
por meio da Resolugéo 551/2017, reprovar o Relatério Anual de Gestdo 2016 do
Ministério da Saude, com base no apontamento de déficit de aplicagdo no piso
federal em satde. Diante do quadro fatico ora descrito, resulta evidente a urgéncia
na concessdo da liminar, uma vez que a manutengdo de eficacia das normas
atacadas vem dificultando ou mesmo impossibilitando, a cada dia e de forma
irreversivel, 0 gozo dos direitos fundamentais a vida e a salde dos cidaddos
brasileiros. A isso se soma a demanda crescente do SUS, sobretudo nos altimos
anos, quando houve um agravamento no quadro de desemprego no pais. A norma
juridica questionada piora substancialmente a desigualdade no acesso a direitos
fundamentais, a justificar a imediata concesséo da cautelar pleiteada. Alem disso,
a existéncia de periculum in mora em caso de falta de apreciacdo urgente pelo
Supremo Tribunal Federal do pedido de cautelar também reside na repercussao do
quanto for efetivamente pago pela Unido nas ac¢les e servigos publicos de saude
em 2017, para fins de fixagdo do piso constitucional que passara a vigorar em
2018, bem como ao longo dos préximos 19 anos, na forma do art. 110, Il do
ADCT, inserido pela EC 95/2016. Portanto, dado 0 novo regime orcamentario que
passaréd a submeter também o piso federal da salde a partir de 2018, a concessao
de medida cautelar em data posterior consumard — de fato — o perigo de se
exacerbar “quadro cronico de subfinanciamento da satde publica do pais [...], que
causa numero formidavel de mortes e agravos evitaveis a salde dos cidaddos

brasileiros”, tal como suscitou o requerente.(G.N).

Em 05/03/18, foi admitida como amicus curiae a Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores em Seguridade Social da CUT — CNTSS/CUT. Em 19/10/17, o julgamento
da lide foi iniciado e suspenso apos relatorio e sustentagBes orais. Muito embora o art. 3° da
Emenda 95/2016 tenha revogado o art. 2° da Emenda 86/2015, o percentual aplicado pela
Unido em ag0es e servigos publicos de satde foi inferior a 15% da sua receita corrente liquida
em 2016.

A ADI 5.807, relatada pelo Ministro Gilmar Mendes e apresentada pelo Governador
do Estado da Bahia em 06/11/17 tem por objeto o art. 4° da Lei Complementar Federal 156,
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de 28 de dezembro de 2016, que estabelece o Plano de Auxilio aos Estados e ao Distrito
Federal, medidas de estimulo ao reequilibrio fiscal e d& outras providéncias. A liminar foi
indeferida em 13/12/17 e foram admitidos como amici curiae dos Estados de MG, AC, AM,
PB, PE, TO, MA, PA. A Procuradoria Geral da RepuUblica manifestou-se pelo nao

conhecimento ou, sucessivamente, pela improcedéncia do pedido.

A acdo questiona a renegociacdo condicionada a limitacdo do crescimento anual das
despesas primarias correntes, nos dois exercicios subsequentes a assinatura do termo aditivo,
exceto transferéncias constitucionais a Municipios e Programa de Formagdo do Patriménio
do Servidor Pablico - PASEP-, a variacdo da inflagdo, aferida anualmente pelo indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo - IPCA -, ou por outro que venha a substitui-lo,
nos moldes previstos no art. 4° da Lei Complementar n° 156/2016. Isto &, para acessar 0S
beneficios instituidos para minorar os efeitos da pressao fiscal sobre os estados, foi imposta
a observancia de limite do crescimento da despesa primaria, conforme a EC n° 95/2016.

A ADI 5.809, também relatada pelo Ministro Ricardo Lewandowski foi impetrada pelo
Partido Socialismo e Liberdade (PSOL), tendo por objeto a Medida Proviséria 805, de 30 de
Setembro de 2017, que “posterga ou cancela aumentos remuneratorios para 0s exercicios
subsequentes, altera a Lei n® 8.112, de 11 de dezembro de 1990, que dispde sobre o regime
juridico dos servidores publicos civis da Unido, das autarquias e das fundacdes publicas
federais, e a Lei n°® 10.887, de 18 de junho de 2004, quanto a aliquota da contribuicdo social
do servidor publico e a outras questdes”. Com 0 mesmo objeto foram apresentadas as ADIs
5812; 5822; 5827; 5828; 5834; 5839; 5847; 5848; 5849; 5854; 5861; 5864.

Segundo o autor, h4 primeiro uma inconstitucionalidade formal da medida, pois apesar
de relevante, ndo ha urgéncia na matéria. Houvesse urgéncia, o aumento de contribuigédo
social previsto na Medida Provisoria impugnada produziria efeitos 0 mais rapidamente
possivel, sem qualquer tipo de postergacdo. A PGR ofereceu parecer pelo deferimento da
medida cautelar, que foi concedida em parte em 01/02/18. O Min. Relator determinou assim
a suspensdo da eficicia dos arts. 1 ao 34 e 40, I e Il, da MP 805/17, e do art. 4, 1 e ll, 3° e
art. 5°, todos da Lei 10.887/2004, com a redagédo que Ihe foi dada pela MP 805/2017. Foram
admitidos como amici curiae o Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal
do Brasil - Sindifisco Nacional, a Associacdo Nacional dos Auditores Fiscais da Receita

Federal do Brasil - Unafisco Nacional, o Partido Democratico Trabalhista — PDT, a
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Associacdo Nacional dos Advogados Pablicos Federais — Anafe, o Sindicato Nacional dos
Docentes das Instituicbes de Ensino Superior — Andes-SN. Por néo ter sido convertida em
lei, a Medida Provisdria 805/2017 perdeu sua eficacia em 8 de abril de 2018, conforme atesta
0 ato 19/2018 do Presidente da Mesa do Congresso Nacional, de modo que a acao restou

prejudicada pela perda superveniente do objeto.

A ADI 6.004, apresentada em 03/09/2018, relatada pelo Min. Ricardo Lewandowski
e de autoria da Associacdo Nacional dos Médicos Peritos da Previdéncia Social - ANMP,
tinha por objeto o art. 3° da Medida Provisoria 849, de 31 de agosto de 2018, “posterga ¢
cancela aumentos remuneratérios de pessoal civil da administracdo publica federal para os
exercicios subsequentes”. Com idéntico objeto, foram apresentadas as ADIs 6.005, 6.008,
6.009, 6.010, 6.011, 6.015, 6.016 e 6.026/DF. O dispositivo atacado posterga a
implementacdo do aumento dos vencimentos previstos em normas anteriores, contrariando,
assim, segundo 0s autores, 0s preceitos constitucionais que garantem a imutabilidade das
situaces juridicas consolidadas, isto €, as garantias dos servidores ao direito adquirido (art.
50, XXXVI) e a irredutibilidade de vencimentos (art. 37, XV). A PGR ofereceu parecer pelo
conhecimento amplo da acdo e pela procedéncia extensiva da medida cautelar para
suspender a eficacia da integralidade da Medida Provisoria 849/2018. Foi admitida como

amicus curiae a Associacdo Nacional dos Advogados Publicos Federais — Anafe.

O ministro relator deferiu a liminar, por compreender aplicaveis 0s mesmos
fundamentos expendidos na decisdo proferida na ADI 5.809/DF, contra a MP 805/2017,
suspendendo assim a eficacia da MP 849/2018. Por nao ter sido convertida em lei, a Medida
Provisoria 849/2018 perdeu sua eficacia em 8 de fevereiro de 2019 e a acdo restou

prejudicada.

4.4. Conclusao do capitulo: protecéo social no Novo Regime Fiscal

Pois bem, o ajuste fiscal, muito além do Novo Regime Fiscal, incorporado ao ADCT
estd sob avaliacdo judicial. Embora os episodios de judicializacdo preventiva tenham sido
caracterizados por decisdes que abordam o mérito e adiantam certo alinhamento com a EC
95/2016, outras a¢Oes adiantam um cenario mais complexo. Embora o Min. Barroso assevere

gue ” o debate sobre o tamanho do Estado e sobre o limite de gastos publicos € inadiavel” e
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assinta com a tese de que “o Estado no Brasil ficou grande demais e a sociedade j& ndo
consegue sustenta-1o”, as agdes em que os interesses aparecem concretizados em prejuizos
experimentados ou em vias de experimentar agregam complexidade a discussdo da(s)

matéria(s).

Além disso, insta notar o recurso dos perdedores e afetados pela aprovacdo da EC
95/2016 a essa instancia decisdria. Ha de se considerar, por outro lado, que nesta arena, estao
representados 0s atores com recursos institucionais que viabilizam o0 acesso a comunidade

de intérpretes da Constituicéo.
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5. CONCLUSAO: ATOMIZACAO PREDATORIA

Este trabalho buscou refletir sobre a protecdo social no Brasil p6s-88. Esta questéo
maior é, no entanto, conformada por outras, por suas vezes referidas @ modernizagéo que nos
coube como nagdo na periferia do capitalismo, ao desmanche em curso “fora e dentro de
nés” (SCHWARZ, 1997), as trajetOrias de construcdo da cidadania. Num primeiro esfor¢o
de reflexdo e didlogo com o corpo de textos que arriscam um balango da experiéncia e, em
mais de um momento, apontam para a frustracdo das aspira¢bes constitucionais de
seguridade social, a ponderagdo sobre a trajetdria das politicas de protecdo social conduziu
a conclusdo diversa da que informa a tese da ‘“confluéncia perversa”. O desmanche,
retomando Schwarz, aqui ndo se deixa representar pela perda de titularidade de direitos,
posto que ndo se houveram propriamente consolidado. O desmanche, aqui, como indica
Telles, refere-se com maior precisdo a ndo concretiza¢do de “um horizonte de futuro” e “de
um conjunto de referéncias a partir dos quais a cidadania € formulada como uma aposta
politica possivel” (TELLES, 2001).

Para impor um padrao de protecédo orientado para uma cidadania ndo excludente, dizia
Wanderley Guilherme dos Santos em 1987, uma pauta de direitos essenciais deveria ser
associada ao conceito de cidadania, “os quais deveriam estar equitativamente assegurados,
independentemente dos azares da acumulagdo” (SANTOS, 1987, p. 88). A Constituicdo
Federal, nesse sentido, registra o produto do engajamento social, politico e intelectual no
sentido da superacdo ou minoracdo das graves e generalizadas vulnerabilidades civis e
sociais experimentadas pela populacdo brasileira como decorréncia, também, dos padrdes
de exploracgéo da forca de trabalho no pais. Segundo Faria (1989, p. 54) os setores populares,
atentos a crescente complexidade e coletivizacdo dos conflitos, haveria nesse contexto
investido esfor¢os para moldar a Constituicdo a seus anseios e expectativas, buscado
proliferar regras que amparassem suas pretensfes e maximizar oportunidades politicas
(FARIA, 1989, p. 54).

N&o somente novos direitos, mas novas garantias — entre elas orgamentérias — e novas
regras processuais conformam a cena institucional p6s-88, em que a justica substantiva
desafia o figurino formal da justica liberal-burguesa, e os conflitos coletivos passam a habitar
as instituicdes de direito (FARIA, 1989, p. 54). Nesse contexto, diante desses elementos,
observamos a tramitagéo da PEC 241/55/2016 e a posterior judicializagdo da EC 95/2016.
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A PEC 241/55/2016 ndo propunha retirar nenhum direito ou suspender politicas
publicas. Seus efeitos se fazem sentir pelo enfraquecimento de garantias, especialmente as
vinculagbes*® de recursos para despesas obrigatorias, que constituem instrumento de
protecdo do interesse publico. Para além disso, ao estabelecer um teto, a proposta depois
convertida em emenda submete o debate or¢camentario a um conflito distributivo, a uma
disputa que tende a se repetir no processo or¢amentario e incidir sobre um volume ja
reduzido de recursos. Num pais de tal modo desigual, as vinculac@es de recursos para areas
de interesse publico como salde e educagdo protegem 0s mais vulneraveis contra grupos de
interesses melhor armados - porque dotados de recursos institucionais que garantem
presenca e permitem influéncia - para incidir sobre a reparticéo do bolo orgamentério. A esse
modo poder econémico e politico tendem a se perpetuar como variaveis relevantes na

distribuicdo de recursos e defini¢do de politicas publicas.

Como ja se mencionou antes, as demandas gerais da popula¢do, que ndo afetam a um
grupo especifico, ndo resultam por si s6 em organizacéo e reivindicacdo. Resta assim, ao
governo, maior espaco de acao, posto que reduzido o custo politico de confronto com grupos
especificos. Isso talvez ajude a compreender por que, dentre as medidas que integravam a
proposta de ajuste, a EC 95/2016 foi a primeira. Ela ndo afeta nominalmente nenhum direito:
trata do orcamento, e seu impacto sobre o exercicio de direitos especificos pode nao ficar
claro. Os partidos, as associacGes de funcionarios publicos, as organizacbes de direitos
humanos e 0s movimentos sociais, por outro lado, s&o grupos menores e possuem mais

incentivos para tomar parte nas acgoes.

Apresentada pelo governo como medida prioritaria e distintiva de um determinado
programa a tramitacdo da proposta superou todas as estratégias de obstrucdo de
parlamentares ndo alinhados e ndo sofreu revezes consideraveis mesmo diante da
mobilizacdo massiva — liderada por atores j& anteriormente organizados, que ainda hoje se

perpetua em Campanhas como a “Direitos valem mais”. >® Digno de nota é a mobilizacio de

49 Os percentuais minimos de aplicagdo de 15% da receita corrente liquida para a sadde (CF, art. 198, § 2°, 1)
e de 18% dos impostos em educacgéo (CF, art. 212) sob o teto tem como efeito o fato de que, nos anos em que
a arrecadacdo tiver crescimento superior ao da inflagdo, os gastos ndo crescerdo em termos reais e 0s
percentuais constitucionais ndo serdo cumpridos. Em outras palavras, a expansdo de despesas em salde e
educacdo fica obstada nos anos de crescimento da arrecadacao.

50 Cf. Anexo lI.
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paralisaches nacionais e a ocupacdo coordenada de escolas no territério nacional,
organizadas sobretudo na etapa legislativa do conflito.

A forte articulacdo do Governo com o Congresso, no entanto, tornou o tomador de
decisdo pouco sensivel a tentativa de exercicio de influéncia dos movimentos, sindicatos,
organizagdes, coalizGes e instituicdes contrarias a PEC 241/55/2016.%! Nessa trajetdria, o
discurso mobilizado em defesa da proposta opunha a conduta responsavel dos novos
ocupantes do Poder ao padrdo de gasto do governo anterior. Grupos de interesse favoraveis
a proposta, como a FEBRABAN, foram pouco visiveis no espago do Congresso onde a
articulacdo foi levada a cabo pelo governo e seus representantes. A disputa entre 0 “servigo
da divida” e gasto social, apesar de colocada pelos criticos da proposta, parlamentares,
representantes de grupos de interesse e intelectuais, ndo se pautou ou formatou a resposta de

seus defensores.

Quanto ao conflito instaurado no STF, temos que a “escassez aguda” (DOS SANTOS,
1987, p. 57), ou seja, a percepcdo de que os recursos disponiveis ndo cobrem o aumento dos
custos dos programas ou, no caso das associagdes de funcionarios, que ndo cobrem o custo
de reproducdo da instituicdo, induz ao corte de diferencial de programas, isto é, um corte
que alcanca preferencialmente as partes mais vulneraveis e politicamente menos custosas do
orcamento. A importancia da estrutura da escassez mostra-se nos discursos dos atores, no

contetido das pecas e estratégias dos atores.

Because of the inequalities, those who have greater access to legal resources obtain
greater protection of their rights. By consequence, judicial protection of social
and economic rights tends to favor individuals who are better off, thus
contradicting the very aim of the constitutional protection of these rights, which is
reducing social and economic inequality. (...) In every case, the protection of these
rights requires significant legal acumen and resources. It means there is a very
large probability that the poorest will not have access to the necessary
resources for the protection of their social and economic rights so that the
resources only end up benefiting those who least need them. Hence, the protection

of social and economic rights considered as individual rights has a negative

51 Cf. Anexo IlI.
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distributive effect in society by failing to privilege the poorest and reinforcing

economic inequality. 5

Os diversos grupos responderam de maneira mais ou menos organizada as pressoes do
contexto, formatado também pela estrutura da escassez, mas de maneira distinta — o decorre
das respectivas percepcOes sobre o problema, as alternativas que elaboram, pelos recursos
de que dispdem, pela percep¢do que tém do lugar que ocupam na estrutura social e nos

padrdes de justica ou expectativa de reconhecimento (DOS SANTQOS, 1987, p. 57).

Um ultimo comentario refere-se ao processo de diferenciacdo social, e o fato de que a
mediacdo das organizacGes é fundamental no processo de determinacdo das decisbes
politicas. Apenas quando ha diferenciacdo social, argumenta Dos Santos, tais organizacfes
se tornam variavel importante para a compreensao dos processos decisorios, como € 0 caso
aqui (DOS SANTOS, 1987, p. 57). A EC 95/2016 pode promover a diferenciacdo social,
isto é, fomentar organizacdo social e mobilizacdo, inclusive para alterar a posicdo na
estratificacdo social dos grupos. Sobre o0 processo hoje experimentado, no que diz respeito a
regulacdo da seguridade social, a compreensdo das formas antecedentes que tinham a
estratificacdo e a exclusividade como tracos indicam uma dependéncia de trajetoria,
decorrente, é possivel, da falha em romper com as assimetrias de prote¢do social. Por outro
lado, 0 momento econémico e a precariedade da vida popular sdo tragos da dinamica do
capitalismo e ndo heranca arcaica, e conformam a “exce¢do permanente do dia a dia
brasileiro” (OLIVEIRA, 2013, p. 131).

52 PORTUGAL GOUVEA (2013), p. 455.
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ANEXO |

Tramitacdo de PEC 241/55/2016

15/06/2016 Apresentacéo: Mensagem n° 329/2016

16/06/2016 Comissdo de Constituigdo e Justica e de Cidadania - CCJC

29/06/2016 Designagdo do relator: Dep. Danilo Forte

29/07/2016 Parecer pela admissibilidade

09/08/2016 Aprovacdo do parecer do relator na CCJC

11/08/2016 Comissao Especial

11/08/2016 Reunido de instalacdo e eleigéo

04/10/2016 Apresentacdo de parecer perante a comisséo especial

04/10/2016 Vista conjunta

06/10/2016 Apresentacgdo de parecer definitivo

06/10/2016 Votos em separado

10/10/2016 Discusséo e votagdo em primeiro turno da proposta

25/10/2016 Discusséo e votagdo em segundo turno

26/10/2016 Comissdo de Constituigdo, Justica e Cidadania

26/10/2016 Designac&o do relator: Senador Eunicio de Oliveira

01/11/2016 Apresentacdo de relatério favoravel a proposta

01/11/2016 Vista e aprovacdo da realizacdo de audiéncia publica para a instrugéo da

matéria

08/11/2016 Comissao de Constituicdo e Justica e Cidadania, em conjunto com a Comissédo
de Assuntos Econdmicos

09/11/2016 Aprovagdo do parecer

29/11/2016 Discusséo e votagdo em primeiro turno da proposta

08/12/2016 trés sessOes de discussao da matéria em segundo turno

13/12/2016 votada e aprovada em segundo turno

15/12/2016 Promulgacéo da EC sob o n® 95 de 2016

16/12/2016 Publicacéo no Diario Oficial da Unido
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ANEXO I1

Audiéncias Publicas no Congresso Nacional

1. Cémara
Data da Audiéncia Participante Vinculo institucional Posicao
Publica
24/08/2016 Henrique Meirelles Ministro da Fazenda A favor
24/08/2016 Dyogo Oliveira Ministro do Planejamento, A favor
Desenvolvimento e Gestdo
29/08/2016 Arionaldo Bonfim Rosendo Subsecretério de A favor
Planejamento e Orgamento
do Ministério da Saude
29/08/2016 Alessio Costa Lima Presidente da Uni&o Contra
Nacional dos Dirigentes
Municipais de Educacgéo
29/08/2016 Mauro Guimardes Junqueira Presidente do Conselho Contra
Nacional de Secretarias
Municipais de Saude -
Conasems
29/08/2016 Bernardo Appy Centro de Cidadania Fiscal A favor
31/08/2016 Raul Velloso Economista A favor
31/08/2016 Samuel Pessoa Pesquisador do Instituto A favor
Brasileiro de Economia -
IBRE/FGV
12/09/2016 Ernesto Lozardo Presidente do Instituto de A favor
Pesquisa Econbmica
Aplicada - IPEA
12/09/2016 Maria Lucia Fattorelli Coordenadora da Auditoria  Contra
Cidada da Divida
2. Senado
Data Local Participantes Vinculo institucional Posicao
11/03/2016 CAE Julio Miragaya Presidente do Conselho Federal de  Contra
Economia - Cofecon
11/03/2016 CAE Esther Dweck Prof. Economia da UFRJ Contra
16/08/2016 CAE Mansueto de Secretario de Acompanhamento A favor
Almeida Econbémico do Ministério da
Fazenda
16/08/2016 CAE Marcos Mendes ~ Assessoria Especial do Ministério A favor
da Fazenda
16/08/2016 CAE Felipe Rezende Prof. Economia da Hobart and Contra
William Smith Colleges — Nova
lorque/EUA
16/08/2016 CAE Pedro Linhares Prof. Economia da Universidade Contra

Rossi

Estadual de Campinas - UNICAMP




11/09/2016 CClJ Samuel Pessba Pesquisador do Instituto Brasileiro A favor
de Economia - IBRE/FGV
11/09/2016 CClJ Sr. Pedro Paulo Prof. Economia da Universidade Contra
Zaluth Bastos Estadual de Campinas - UNICAMP
11/09/2016 CClJ Sr. Guilherme Prof. Economia e Pesquisador do Contra
Santos Mello Centro de Estudos de Conjuntura e
Politica Econdmica (CECON)da
Universidade Estadual de Campinas
- UNICAMP
11/09/2016 CccClJ Sr. Marcos José Chefe da Assessoria Especial do A favor
Mendes Ministério da Fazenda
25/10/2016 CAE Felipe Rezende Prof. Economia da Hobart and Contra
William Smith Colleges -Nova
lorque/EUA
25/10/2016 CAE André Calixtre Técnico do Instituto de Pesquisa Contra
Econdmica Aplicada - IPEA
25/10/2016 CAE Fernando Gaiger  Pesquisador do Instituto de Contra
Pesquisa Econdmica Aplicada -
IPEA
10/11/2016 CAE Jessé de Souza Prof. Ciéncia Politica da Contra
Universidade Federal Fluminense -
UFF
10/11/2016 CAE Laura Carvalho Prof. Economia da Universidade de  Contra
Sé&o Paulo - USP
21/11/2016 CAE com  Sebastido Soares  Nova Central Sindical dos Contra
CDH da Silva Trabalhadores - NCST
21/11/2016 CAE com Tiago Beck Coletivo Juridico da Contra
CDH Kidricki Federacédo dos Trabalhadores
Aposentados e Pensionistas do
Estado do Rio Grande do Sul -
FETAPERGS; Comisséo de
Previdéncia OAB/RS
21/11/2016 CAE com Maria Lucia Coordenadora da Auditoria Cidadd  Contra
CDH Fattorelli da Divida
21/11/2016 CAE com  Jodo Marcos de Presidente da Federagdo Nacional Contra
CDH Souza do Fisco Estadual e Distrital -
FENAFISCO
21/11/2016 CAE com Guilherme Costa  Pesquisador aposentado do Instituto  Contra
CDH Delgaddo de Pesquisa Econémica Aplicada -
IPEA
21/11/2016 CAE com Diego Monteiro Comissao de Seguridade Social Contra
CDH Cherulli OAB/DF
21/11/2016 CAE com Floriano Martins  Associa¢do Nacional de Auditores  Contra
CDH de S& Neto Fiscais da Receita Federal - ANFIP
21/11/2016 CAE com Carlos Fernando  Presidente do Sindicato Nacional Contra
CDH da Silva Filho dos Auditores Fiscais do Trabalho -
SINAIT
21/11/2016 CAE com  Saulo Arcangeli ~ Central Sindical e Popular - Contra
CDH CSP/Conlutas
21/11/2016 CAE com Gilson Costa Confederacdo Brasileira dos Contra
CDH Matos Aposentados e Pensionistas -

COBAP
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21/11/2016 CAE com  Alfredo Portinari  Presidente do Sindicato dos Contra
CDH Maranca Agentes Fiscais de Renda do
Estado de S8o Paulo - SINAFRESP
21/11/2016 CAEcom  Jodo Paulo Confederacdo dos Servidores Contra
CDH Ribeiro Publicos do Brasil - CSPB
21/11/2016 CAE com  André dos Santos  Federacdo de Sindicatos de Contra
CDH Gongalves Trabalhadores Técnico-
administrativos em InstituicGes de
Ensino Superior Publicas do Brasil
- FASUBRA
22/11/2016 Plenério Luiz Gonzaga Prof. Economia da Universidade Contra
Beluzzo Estadual de Campinas - UNICAMP
22/11/2016 Plenario Fernando Prof. Economia da Universidade de  Contra
Monteiro Séo Paulo - USP
Rugitsky
22/11/2016 Plenario Armando Prof. Instituto Brasileiro de A favor
Castelar Economia - IBRE/FGV
28/11/2016 CAE com Elida Graziane Ministério Publico de Contas do Contra
CAESTN Estado de S&o Paulo
28/11/2016 CAE com Pedro Celestino Presidente do Clube de Engenharia  Contra
CAESTN da Silva Pereira
Filho
28/11/2016 CAE com Ricardo Lodi Prof. Direito da Universidade Contra
CAESTN Ribeiro Estadual do Rio de Janeiro
28/11/2016 CAE com Henrique Freitas  Auditor Fiscal da Receita Federal Contra
CAESTN
28/11/2016 CAE com Paulo Gil Holk Auditor Fiscal da Receita Federal Contra
CAESTN Introini
28/11/2016 CAE com Rodrigo Orair Pesquisador do Instituto de Contra
CAESTN Pesquisa Econdmica Aplicada -

IPEA
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ANEXO |11

ManifestacOes, campanhas e notas contra a PEC 241/55/2016

Data Nome Organizadores
22/09/2016 Dia  Nacional de
Paralisacéo e
Mobilizacéo
17/10/2016 I Grande Ato Contra Frente Brasil Popular (FBP); Frente Povo sem Medo
A PEC 241 Movimento dos Trabalhadores Sem Teto (MTST)
Unido Paulista do Estudantes Secundaristas (Upes),
a Unido Nacional dos Estudantes (UNE) e o coletivo
RUA.
21/10/2016 li Grande Ato Contra

A PEC 241

Out-nov/2016

Ocupagdes de escolas

Mais de 1000 escolas ocupadas

10/10/20016 Ocupacéo do UNE; UBES; UEE; UPES
Escritorio da
Presidéncia

Out-nov/2016 Ocupacéo de Mais de 100 universidades ocupadas

Universidades

29/11/2016 Ocupa Brasilia Frente Brasil Popular (FBP) e Frente Povo sem Medo
(organizacBes feministas e de juventude, entidades
sindicais e movimentos populares)

Campanha Responsavel

Direitos Valem Mais Coalizdo Antiausteridade

Brasil 2036 ADUFRF/ANDES

Data Posicdo Titulo Autor

set/2016 Contra Os impactos do novo regime fiscal ~ Fabiola Sulpino Vieira - Coordenadora de

para o financiamento do sistema
Unico de salde e para a efetivacdo
do direito & saude no Brasil

Estudos e Pesquisas de Saude da

Diretoria de Estudos e Politicas Sociais
(Disoc) do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada — Ipea;
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Rodrigo Pucci de Sa Benevides -
Coordenacéo de Estudos e Pesquisas de
Saude da Diretoria de Estudos e Politicas

Sociais (Disoc) do Ipea.

ago./2016 A favor

Estudo Técnico n 12/20016:
Impactos do novo regime fiscal -
subsidios a analise da proposta de
emenda a Constituicdo - PEC N°
241/2016

Consultoria de Orcamentos e Fiscalizacéo
Finannceira:

-Claudio Riydi Tanno;
-Elisangela Moreira da Silva Batista;

-Eugénio Greggianin;

-José Fernando Cosentino Tavares;
-Leonardo José Rolim Guimarées;

-Marcia Rodrigues Moura;
-Marcos Rogério R. Mendlovitz;

-Maria Emilia Miranda Pureza;
-Mério Luis Gurgel de Souza;
-Mauro A. Orrego Costa e Silva;
-Paulo Bijos;

-Ricardo A. Volpe;

-Salvador Roque Batista Janior;
-Talio Cambraia;

-Wagner Primo Figueiredo Jinior

dez/2017 Contra

Brasil: direitos humanos em
tempos de austeridade

Instituto de Estudos Socioecondmicos -
INESC;

Oxfam Brasil;

Centro para os Direitos Econdmicos e
Sociais - CESR

out/2016 Contra

Nota Técnica PGR/SRI N°
82/2016

Procuradoria Geral da Republica

ago./2016  Contra

Nota sobre a proposta de EC
241/2016 (atualizada 08/08/2016)

Mauro Guimardes Junqueira - Conselho
Nacional de Secretarias Municipais de
Salide (CONASEMS);

Jodo Gabbardo dos Reis - Conselho
Nacional de Secretarias Estaduais de
Saude (CONASS)
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set/2016 Contra PEC n° 241/2016: 0 novo regime Departamento Intersindical de Estatistica
fiscal e seus possiveis impactos e Estudos Socioecondmicos - DIEESE
out/2016  Contra Nota técnica n° Associacdo dos Membros do Ministério
10/20016/CONAMP Publico
out/2016  Contra Inconstitucionalidade do PFDC/MPF;
congelamento dos pisos da salde e
CDDF/CNMP;

da educacédo na PEC 241/2016:
responsabilidade fiscal deve visar
ao custeio constitucionalmente
adequado dos direitos
fundamentais

Elida Graziane Pinto —Procuradora do
Ministério PUblico de Contas do Estado de
Sé&o Paulo;

Claudia Fernanda de Oliveira Pereira —
Procuradora-Geral do Ministério Publico
de Contas do Distrito Federal;

Grupo Nacional de Direitos Humanos do
Conselho Nacional dos Procuradores-
Gerais do Ministério Publico dos Estados
e da Unido —-GNDH/CNPG;

- Associacdo Brasileira de Salude Coletiva
- ABRASCO;

-Associagdo Juizes para a Democracia —
AJD;

Associacdo Nacional do Ministério
Publico de Defesa da Salde ~AMPASA,;

Associagdo Paulista de Saude Publica —
ASPS;

Campanha Nacional pelo Direito a
Educacdo;

Centro Brasileiro de Estudos de Saude —
CEBES;

Centro de Apoio de Implementacéo das
Politicas de Educacdo do Ministério
Publico do Estado do Espirito Santo;

Conselho Regional de Psicologia de Séo
Paulo —CRP-SP;

Instituto de Direito Sanitario Aplicado —
IDISA;

Instituto de Estudos Socioecondémicos —
INESC;

Federacéo Brasileira das Associagdes de
Sindrome de Down — FBASD;

Frente em Defesa do SUS;

Rede Jubileu Sul Brasil;
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Pastoral da Salde, Setor Pastorais Sociais
e Comisséo Brasileira Justica e Paz da
Conferéncia Nacional dos Bispos do
Brasil -CNBB,;

Sindicato dos Médicos de Sdo Paulo —
SIMESP

set/2016

Contra

O novo regime fiscal e suas
implicacdes para a politica de
assisténcia social no Brasil

Andrea Barreto de Paiva - Especialista em
Politicas Publicas e Gestdo
Governamental da Diretoria de Estudos e
Politicas Sociais (Disoc) do

Ipea;

Ana Cleusa Serra Mesquita - Técnica de
Planejamento e Pesquisa da Diretoria de
Estudos e Politicas Sociais (Disoc) do
Ipea.;

Luciana Jaccoud - técnica de
Planejamento e Pesquisa da Diretoria de
Estudos e Politicas Sociais (Disoc) do
Ipea;

Luana Passos - Bolsista do Programa de
Pesquisa para 0 Desenvolvimento
Nacional

— PNPD da Diretoria de Estudos e
Politicas

Sociais (Disoc) do Ipea

out/2016

Contra

A aprovacéo da PEC 241 significa
estrangular a educacdo publica
brasileira e tornar letra morta o
plano Nacional de educacdo 2014-
2024

FINEDUCA e Campanha Nacional pelo
Direito a Educacéo

2016

Contra

Nota Técnica sobre a PEC
241/2016 e suas repercussdes para
a saude

Thaisa Guerreiro de Souza -
Coordenadora de Salde e Tutela Coletiva
da Defensoria Plblica do Rio de Janeiro;

Samantha Monteiro de Oliveira -
Coordenadora do Nucleo de Fazenda
Plblica e Tutela Coletiva da Defensoria
Plblica do Rio de Janeiro

dez/2016

A favor

Nota Técnica - Andlise da PEC 55

Manoel Carlos de Castro Pires -
Economista do Instituto de Pesquisa
Econbmica Aplicada - Ipea
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maio/201  Contra Monitoramento dos Direitos INESC:
8 Humanos em Tempos de Grazielle David (Org.)
Austeridade no Brasil Alessandra Cardoso

Carmela Zigoni
Matheus Magalhaes
Nathalie Beghin
Yurié César
CESR:
Nicholas Lusiani (Org.)
Sérgio Chaparro (Org.)

Oxfam Brasil:
Fernanda Papa
out/2016 A favor Nota Técnica do TSE sobre Luciano Fellicio Fuck - Secretario-Geral
impactos da PEC 241/2016 na da Presidéncia;
Justica Eleitoral Mauricio Caldas de Melo - Diretor-geral

da Secretaria
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ANEXO IV

ADIs
Namero Autor Pedido
5633 Associacdo dos Magistrados Declarar-se a inconstitucionalidade do inciso Il, do art. 102
Brasileiros -AMB; (e de seus paragrafos e incisos), assim como do art. 103 e 104
Associacdo dos Juizes Federais do ADCT, e de todos os demais que dele decorram, previstos
do Brasil - Ajufe; Associacdo no art. 102, 103 e 104, de sorte a ndo submeter o Poder
Nacional dos Magistrados da Judiciario ao Novo Regime Fiscal, implementado pela EC n.
Justica do Trabalho - Anamatra 95/2016, com efeito ex tunc.
5643 Federacdo Nacional dos Declarar-se em definitivo a inconstitucionalidade da emenda
Servidores Publicos estaduais e  95/2016 desde a promulgacéo.
do Distrito Federal - Fenasepe
5658 Partido (e.1) seja declarada a inconstitucionalidade da expressdo “a
Democrético Trabalhista - PDT  partir do décimo exercicio da vigéncia do Novo Regime
Fiscal” constante do artigo 108, caput, do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias;
(e.2) seja declarada a inconstitucionalidade do artigo 110 do
Ato das Disposic¢des Constitucionais Transitorias;
(e.3) se confira interpretagdo conforme ao artigo 107 do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, de modo a se
excluirem de seu ambito de incidéncia os gastos com
educacdo e salde;
(e.4) se confira interpretacdo conforme ao artigo 113 do
ADCT de modo a se fixar a interpretacdo segundo a qual a
elaboracdo e a divulgacdo de “estimativa de impacto
orgamentario e financeiro” deve necessariamente preceder
também a edicdo de decretos editados pelo Executivo para
reduzir as aliquotas de tributos extrafiscais.
5680 Partido Socialismo e Liberdade Declarar-se a inconstitucionalidade da integralidade do art.
-PSOL 1° da EC n° 95/2016, de efeitos erga omnes e ex-nunc,
requerendo-se ainda, desde ja, e caso assim a situacao o exija,
a restricdo do alcance da decisdo declaratoria de
inconstitucionalidade, conforme previsdo contida no art. 27
da Lei n° 9.868/1999
5715 Partido do Trabalhadores - PT  Declarar-se a inconstitucionalidade do inteiro teor da EC 95,

de 2016;

124



5734 Confederacdo Nacional dos

Trabalhadores em Educacdo -

Declarar-se a inconstitucionalidade do artigo 110 do ADCT;

A interpretacdo conforme a Constituicdo do artigo 107, § 1°,

CNTE I, do ADCT, para que a sistematica do financiamento da
educagdo publica definida na forma do artigo 212 da Carta
Magna ndo seja inserida nos limites individualizados para as
despesas primarias ali estabelecidos.
5655 Associacdo  Nacional dos Declarar-se a inconstitucionalidade dos artigos 106 a 114 do

Membros do Ministério Publico
- CONAMP;  Associacdo
Nacional dos Procuradores do
Trabalho - ANPT; Associacio
Nacional dos Procuradores da
Republica - ANPR

Ato das Disposicdes Constitucionais Transitdrias, na redacdo

conferida pela Emenda a Constituicdo n® 95

5988 Associacdo  Nacional  dos
Defensores Publicos Federais -
ANADEF

(e.1) realize interpretacdo conforme do artigo 107, V e § 1°,
do ADCT para excluir de seu &mbito de incidéncia (i. e., da
base de célculo do limite individualizado para as despesas
priméarias da DPU) os recursos necessarios a execu¢do do
cronograma estabelecido no artigo 98, § 1°, do ADCT; (e.2)
alternativamente, declare a inconstitucionalidade do inciso V
do artigo 107 do ADCT, e, por arrastamento, das referéncias
a0 preceito constantes do § 7° do artigo 107 e do caput artigo
109, também do ADCT; (e. 3) cumulativamente, realize
interpretacdo conforme a Constituicdo dos artigos 106, 107 e
108 da Lei n° 13.328/2016, 42 para excluir a Defensoria

Publica da Unido de seu ambito de incidéncia;

Autor

Amici Curiae

Associacio dos Magistrados Brasileiros -
AMB;

Associacdo dos Juizes Federais do Brasil
- Ajufe; Associagdo Nacional dos
Magistrados da

Justica do Trabalho - Anamatra

UNAJUF, SINDICATO UNIAO DOS SERVIDORES DO
PODER JUDICIARIO DO ESTADO DE SAO PAULO,
DPU

125



Federacdo Nacional dos Servidores
Publicos estaduais e do Distrito Federal -

Fenasepe

DPU, Coletivo por um Ministério Publico Transformador

Partido

Democratico Trabalhista - PDT

DPU, CONECTAS, CREMESP, Soc. Bras. Bioética,
IDISA, Instituto Campanha Nacional Pelo Direito a
Educacdo, Centro de Defesa da Crianca e do Adolescente
do Ceard, Associacdo Nacional de Pesquisa em
Financiamento em Educacdo, UNE, Sindicato dos

Especialistas de Educacdo do Ensino Publico Municipal

Partido Socialismo e Liberdade - PSOL

DPU, PROIFES, CONECTAS

Partido do Trabalhadores - PT

DPU, CONTEE, CNTSS, FENAJUFE, CONECTAS

Confederacéo Nacional dos

Trabalhadores em Educagéo - CNTE

DPU ainda ndo admitida

Associacdo Nacional dos Membros do
Ministério  Publico - CONAMP;
Associacdo Nacional dos Procuradores
do

Trabalho - ANPT; Associacdo Nacional
dos Procuradores da Republica - ANPR

Associacdo Nacional dos Defensores
Publicos Federais - ANADEF

DPU; ANADEP

Autor Perfil do argumento Perfil do Pedido

Associacdo dos Magistrados Questionamento parcial Inconstitucionalidade parcial

Brasileiros -AMB;

Associacdo dos Juizes Federais
do Brasil - Ajufe; Associacao
Nacional dos Magistrados da

Justica do Trabalho - Anamatra

Federacao Nacional dos Questionamento integral Inconstitucionalidade integral

Servidores Publicos estaduais e

126



do Distrito Federal - Fenasepe

Partido

Democratico Trabalhista - PDT

Questionamento parcial

Inconstitucionalidade parcial

Partido Socialismo e Liberdade
- PSOL

Questionamento integral

Inconstitucionalidade integral

Partido do Trabalhadores - PT

Questionamento integral

Inconstitucionalidade integral

Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores em Educagéo -
CNTE

Questionamento parcial

Inconstitucionalidade parcial

Associacao Nacional dos
Membros do Ministério Publico
- CONAMP; Associacdo
Nacional dos Procuradores do
Trabalho - ANPT; Associa¢éo
Nacional dos Procuradores da
Republica - ANPR

Questionamento integral

Inconstitucionalidade integral

Associacao Nacional dos
Defensores Publicos Federais -
ANADEF

Questionamento parcial

Inconstitucionalidade parcial
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