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RESUMO

No Brasil, a estrutura social esta assentada em valores da racionalidade econdmica. O
mercado e o dirigismo contratual estabelecem as regras das politicas. Pode-se perceber uma
forte importancia das idéias do chamado institucionalismo da escolha racional, na qual as
instituicdes sdo apreendidas como regras ou estruturas de um jogo. Estruturas essas que irdo
determinar o modelo de Sistema Tributario. Neste sentido, esta pesquisa tem como objetivo
demonstrar os principais entraves a constru¢ao democratica da justica tributaria no Brasil.
Para realizacdo desta pesquisa utilizou-se, quanto a abordagem,uma Pesquisa Qualitativa;
quanto a natureza, foi utilizado umaPesquisa Bésica, a qual objetiva gerar conhecimentos
novos, sem aplicacdo pratica prevista; quanto aos objetivos foi realizado uma Pesquisa
Explicativa e quanto aos procedimentos, realizou-se umaPesquisa Bibliografica. A pesquisa
foi divida em secdes: a primeira se¢do ¢ a introducdo, com a descrigdo dos objetivos e
metodologia; na segunda se¢do foi estudada a formagdo do Estado brasileiro a partir da Teoria
Institucionalista; na terceira se¢do foi realizado um diagnodstico das estruturas da sociedade, da
economia, do direito e do proprio Estado brasileiro a partir da Constituicdo Federal de 1988;
na quarta se¢do foram descritos o Sistema Tributario no Brasil e as proposta de reforma
tributaria; na quinta e ultima se¢do foram demonstrados os entraves institucionais que
concorrem para nao concretizacdo da justica tributdria brasileira. Ao final da pesquisa,
concluiu-se que existe uma forte posi¢do em defesa de um judicidrio mais atuante. A
Constituicdo Federal de 1988 se mostra anacronica em virtude do ndo cumprimento das
promessas da modernidade. O Sistema Tributério brasileiro € injusto, regressivo e que fere os
preceitos constitucionais de justica e equidade. A efetividade desses preceitos constitucionais

deve passar por um aumento da participagdo direta da populagao.

Palavras-chave: Tributos no Brasil. Democracia participativa. Cidadania tributaria.

Formagao do Estado brasileiro. Institucionalismo.



ABSTRACT

In Brazil, the social structure is based on values of economic rationality. The market and the
contractual dirigisme establish the rules of the policies. One can see a strong importance of
the ideas of the so-called institutionalism of rational choice, in which institutions are
apprehended as rules or structures of a game. These structures will determine the model of the
Tax System. In this sense, this research aims to demonstrate the main obstacles to the
democratic construction of tax justice in Brazil. To carry out this research, a Qualitative
Research was used; As to nature, a Basic Research was used, which aims to generate new
knowledge, without practical application; For the objectives, an Explanatory Research was
carried out and as for the procedures, a Bibliographic Survey was carried out. The research
was divided into sections: the first section is the introduction, with a description of the
objectives and methodology; In the second section, the formation of the Brazilian State from
the Institutionalist Theory was studied; In the third section a diagnosis of the structures of
society, economy, law and the Brazilian State itself was carried out as of the Federal
Constitution of 1988; In the fourth section the Tax System in Brazil and the tax reform
proposals were described; In the fifth and last section the institutional obstacles that
contributed to the non-realization of Brazilian tax justice were demonstrated. At the end of the
research, it was concluded that there is a strong position in defense of a more active judiciary.
The Federal Constitution of 1988 is anachronistic because of the non-fulfillment of the
promises of modernity. The Brazilian Tax System is unfair, regressive and that violates the
constitutional precepts of justice and equity. The effectiveness of these constitutional precepts

must go through an increase in the direct participation of the population.

Key words: Taxes in Brazil. Participatory democracy. Tax citizenship. Formation of the

Brazilian State. Institutionalism.
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1 INTRODUCAO

Desde as primeiras construgdes republicanas da sociedade o pensamento sobre quem
deve governar se fundamenta em uma minoria de nobres, ilustres ou distintos elementos desta
sociedade. Isto pode ser observado no pensamento de filésofos como Platdo, na qual a
estrutura social deveria ser dividida em estamentos.

A nocdo de Democracia para Durkheim!

ndo se vincula apenas ao numero de
governantes e a participagao de todos na politica.Para ele a Democracia ndo ¢ a forma politica
de uma sociedade que governa a si mesma, isso seria uma sociedade politica sem Estado. A
verdadeira democracia ¢ realizada através de como Estado e Sociedade comunicam-se. A
sociedade toma consciéncia de si mesma. Ja o Estado, ndo ¢ um resumo do pensamento
popular, mas organizado por uma minoria, consciente e incumbida de tomar as melhores
decisoes, mais benéficas a todos. Através da deliberacdo e da reflexdo, esta democracia
deveria ser efetivada entre cidaddos, grupos e Estado.

Ja o liberalismo e o individualismo dos classicos estavam associados ao bem comum:
os homens, a0 maximizarem a satisfacao pessoal, com o minimo de dispéndio ou esforgo,
estariam contribuindo para a obtencdo do maximo bem-estar social. Tal harmoniza¢ao seria
feita, segundo Adam Smith?, por uma espécie de mio invisivel. O pensamento classico
fundamenta-se, no individualismo, na liberdade € no comportamento racional dos agentes
econdmicos, com a minima presenga do Estado, que teria como fungdes precipuas a defesa, a
justica e a manuten¢do de certas obras publicas.

Com a dissolugao da Unido Soviética e o enfraquecimento das idéias do Welfare State,
abre-se espaco para surgimento do pensamento neoliberal.

A concepcao neoliberal tem sua origem em meados do século XX e traz como
pressupostos tedricos as idéias de Friedrich August von Hayek®. Neste trabalho Hayek faz
uma critica ao Estado de bem-estar, reagindo duramente contra o Keynesianismoe o
assistencialismo do Estado. Tal critica partia do principio de que o mercado deveria servir
como base para organizagdo da sociedade. Mas a politica econdmica neoliberal foi aplicada
inicialmente pelos governos de Margareth Thatcher (Reino Unido) eRonald Reagan (Estados
Unidos), a partir dos anos 1980. Hoje, ¢ a tendéncia econdmica vigente no

mundo globalizado. Tinha como finalidade o combate ao poder dos sindicatos e a redugdo do

! DURKHEIM, Emile. Li¢oes de Sociologia. Sio Paulo: Martins Fontes, 2002.

2 SMITH, Adam. A Riqueza das Nagdes. v. I, 1776. Cole¢do "Os Economistas". Sdo Paulo: Nova Cultural,
1988.

3 HAYEK, F.A. O caminho da serviddo. 1944. Séo Paulo: Instituto Ludwig von Mises Brasil, 2010.
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papel do Estado na economia (Estado minimo). Neste sentido, o Estado restringe a sua
responsabilidade social e relega ao mercado e as empresas privadas parte dos seus encargos.

O neoliberalismo propde uma desregulamentacdo da economia (controles publicos
menos rigidos das atividades econdmicas), a privatizacdo das empresas estatais como as
usinas de energia, as industrias de base, a constru¢do e administracdo de estradas, a
administracdo de portos e até parte de setores de fundamental interesse publico como satude e
educagdo. Segundo o neoliberalismo, ao enxugar os gastos com politicas sociais e obras
publicas, o governo tende a diminuir os impostos e estimular as atividades produtivas.
Portanto, o livre funcionamento do mercado, sem controles inibidores do Estado, € o caminho
para a elevacdo da producdo e, conseqiientemente, geracdo de emprego e de renda,
acarretando efeitos sociais positivos.?

A evolugdo do pensamento neoliberal anda de pari passu, com o chamado
Institucionalismo, queé¢ o enfoque dado pelas Ciéncias Sociais para explicagdo da sociedade
através de suas institui¢des. O Institucionalismo ¢ uma escola historiografica que se opde ao
materialismo histdrico, por justamente colocar as instituicdes em evidéncia, ao invés das
classes sociais. Todavia, o Institucionalismo ndo se restringe ao estudo histdrico, ele ¢
aplicado com muita relevancia nas analises econdmicas e de direito. A escola econdmica de
pensamento institucionalista se desenvolveu principalmente nos Estados Unidos rebatendo
argumentos da escola neoclassica sobre a nog¢do de utilidade marginal e sobre a existéncia de
um equilibrio natural da economia. J& na area juridica, o Institucionalismo ¢ uma corrente
desenvolvida na Franca e na Italia.

Dentre as Escolas do pensamento institucionalista, a hegemonica na atualidade € o
Institucionalismo da Escolha Racional, a qual busca alocar os procedimentos da economia
neoclassica na formalizagao e racionalizagdo das escolhas sociais.

Toma-se como exemplo a questdo do comportamento dos legisladores em relagdo aos
interesses da coletividade. Isto pode ser resumido num questionamento: como ¢ possivel a
ocorréncia e verificagdo empirica de escolhas coletivas estaveis (producao legislativa) se a
formacdo de maiorias seria impossivel pela agregacdo das preferéncias individuais dos
legisladores em relagdo a questdes multidimensionais?

A Escola do Institucionalismo da Escolha Racional vai influenciar toda uma corrente
de pensamento, o que provoca o surgimento da Nova Economia Instituicional (NEI). Esta se

preocupa, fundamentalmente, com aspectos microecondmicos, com €nfase na teoria da firma,

4 SANDRONI, Paulo. Dicionario de Economia. 40 ed. Sdo Paulo: Best-Seller, 1994, p.299.
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que mescla historia economica, economia dos direitos de propriedade, sistemas comparativos,
economia do trabalho e organizacdo industrial. As figuras mais expressivas desta escola sdao
Ronald Coase, Oliver Williamson e Douglass North, que se ocupam de estudos na area de
organizagdo ¢ operagao das empresas, formac¢ao de mercados, a divisdo de atividades entre
corporacdes e mercados e a formacao de sistemas de mercado e institui¢gdes que formam os
sistemas de mercado. Centram sua analise nos custos de transagdo e, no caso de North, em
estudos mais recentes, no papel do poder e ideologia na evolugao institucional e sist€émica.

A Nova Economia Institucional, por sua vez, vai influenciar o pensamento politico e
social, a partir do pos-guerra e se fortalecer com a globalizacdo, transformando-se em
instrumento teoérico para diversas outras ciéncias, como ¢ o caso do Direito.

Tais influéncias conduzem a formulagdes tedricas e praticas de construcdo da
sociedade, que podem ser assim elencadas: i) liberalismo: quem deve ordenar as relagdes
econdmicas e sociais ¢ o mercado; Estado minimo; liberdade para o capital internacional; ii)
Democracia representativa: fortalecimento das instituicdes e um Estado que ndo deve ser um
resumo do pensamento popular, mas um pensamento meditado e separado do pensamento
coletivo, incumbido de entender e decidir da forma mais benéfica a todos; iii) Estrutura social:
divida em estamentos, onde alguns, eleitos, estdo qualificados para a condugdo da sociedade e
a busca do bem comum.

No momento em que se busca compreender as atuais democracias com suas estruturas
e influéncias, deve-se buscar entender o papel das institui¢cdes e da participagdo popular para a
constru¢ao do Estado Democratico de Direito e a sua influéncia para a consecugdo da justiga.

Dentre as inimeras escolas, e suas vertentes nas diversas ciéncias, que buscam
resolver o problema da melhor democracia, este trabalho buscou delimitar o tema dentro da
possibilidade de uma teoria alternativa, que analisasse a democracia representativa, ou na sua
versao liberal, a qual tem o mercado como balizador das atividades legislativas, juridicas e
politicas, ou através do intervencionismo estatal, como ¢ o caso do Estado do bem-estar
social.

Em meio a discussdo dessas estruturas de Estado, deve-se levar em conta o papel da
legitimidade da jurisdi¢do constitucional que passa por elementos das posigdes das correntes
substancialista e procedimentalista, a primeira concretista, ativista e defensora de uma
concretizagao dos valores constitucionais, a segunda com uma visao democratica no processo
de construgao dos direitos fundamentais, através da soberania popular.

No contexto deste debate e das atuais democracias, acima exposto, coloca-se a baila o

Estado brasileiro, que tém as bases da ordem economica-politica-juridica-social do Estado,
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estabelecidas constitucionalmente - Constituicdo Federal de 1988, e que indicam sua opgao
pelo sistema liberal representativo.

Se de um lado, tal ordem constitucional fez a opc¢ao pelo sistema capitalista-liberal,
por outro traz como orientacao principios que devem definir a formulagdo de politicas em
busca do desenvolvimento do pais e a constru¢do da justigca social. Os principios da reducao
das desigualdades regionais e sociais ¢ da busca pelo pleno emprego sdo exemplos de tais
vetores.

Neste sentido o tributo, o sistema tributario e a politica tributaria t€m importante papel
na busca pelo desenvolvimento e mudanga do status quo da sociedade, assim como para a
concentragdo de riquezas do pais, o aprofundamento da desigualdade e o alto custo da
producao nacional.

No Brasil, o debate em torno da justiga tributéria estd delimitada pelo determinismo
econdmico. O sistema adotado, o capitalista-liberal, impde uma estrutura em todas as
institui¢cdes, representativas ou ndo, ou seja, executivo, legislativo e judiciario, estdo presos
aos muros do sistema.

Assim, ao se falar em justica tributdria, o apelo sempre ¢ limitado ao determinismo
econdmico-constitucional. De um lado os defensores dos preceitos constitucionais, como o
respeito ao principio da capacidade contributiva, a isonomia, a universalidade e a
essencialidade. Nesta proposta estao inclusos aqueles que defendem a idéia de cobrar mais de
quem ganha mais, ou onerar mais o capital — isto vai afrontar as bases do sistema capitalista
neoliberal. Por outro os defensores de uma maior distribuicdo de renda, obtida com os
tributos, ampliando a assisténcia aos mais pobres, ou seja, o aumento das chamadas protecdes
sociais — outra politica que foi reduzida, na década de 1990, com a reducdo do chamado
Estado de bem-estar.

Estes, portanto, sdo as propostas hegemonicas que existem no Brasil. Todas elas
propdem a solucdo dos obstaculos via a institucionalizagdo das decisdes através do modelo
proposto pelo sistema neoliberal. Contudo, onerar quem tem maior renda, onerar o capital ou
distribuir renda para o social e ndo para o mercado, sdo propostas incompativeis com o
determinismo econdmico capitalista.

Sao diversos os problemas enfrentados no tocante as questdes tributarias no Brasil,
entre elas podem ser elencadas: 1) na perspectiva arrecadatéria: por ocorrer mais tributagao
regressiva (principalmente sobre bem de consumo) e ndo progressiva (como ¢ exemplo da nao
regulamentacdo do IGF); ndo regulamentagdo do capital especulativo (bolsa de valores) — que

¢ base do Estado capitalista, entre outros problemas que tornam o sistema tributario injusto;
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i1) na perspectiva distributiva: aloca¢ao dos recursos estarem voltados mais para o capital
financeiro (rentistas, financistas e capitais estrangeiros) e muito menos para saude, educacao,
seguranga, moradia.

Estes problemas, enfrentados pelo Estado brasileiro, sofrem influéncia direta das
questdes politicas e econdmicas em todo o mundo. Este ¢ o resultado, por um lado, das
chamadas economias abertas (caso do Brasil), onde as suas estruturas de producdo e
distribuicao da riqueza estdo diretamente relacionadas ao mercado global, sendo influenciado
e influenciando as estratégias sdcio-politicas; por outro lado, as conseqiiéncias de um mundo
mais globalizado, aonde ndo existem limitagdes de espago e idiomas, provocando uma difusao
planetaria de informagdes, que rompem e criam novos paradigmas, estimulando um novo
modo de ser, de pensar e de agir, desse novo cidaddo do mundo.

Nao obstante a complexidade dos Estados modernos e de suas interconexdes, faz-se
necessario um esforgo para tornar a pesquisa cientifica passivel de observacdes. Abstragdes e
digressdes devem conduzir aos chamados cortes tedricos, espaciais € temporais, com 0
proposito de inferéncias na realidade e observancia dos resultados.

Neste sentido, esta pesquisa buscara compreender os obstaculos enfrentados pelo
Estado Brasileiro, para a constru¢do de um sistema tributario justo (menos injusto). Buscar
saber se as causas de injusticas e iniqliidades sdo de ordem estrutural do Estado Democratico
de Direito brasileiro, notadamente apos a Constituigdo de 1988.

Diante disto, o problema fundamental desta pesquisa ¢ descobrir os principais entraves
a consecu¢do de maior justica tributaria, no Estado Democratico de Direito brasileiro.

A partir de tais questionamentos foi definida a seguinte hipotese: os modelos propostos
de reforma do Sistema tributario brasileiro estdo presos ao modo de Estado democratico
representativo, ao modelo econdmico neoliberal, a uma jurisdicdo constitucional
substancialista e ao debate institucional. Tal estrutura tem afastado a participacdo social e
contribuido para deslocar a soberania popular dos assuntos como a funcao legiferante e da
gestdo politica e, como conseqiiéncia, da constru¢do democratica da justi¢a, notadamente da
justica tributaria.

Estabelecido tal proposicdo a pesquisa tem como objetivo geral demonstrar os
principais entraves a constru¢do democratica da justiga tributdria no Brasil. Para tal incursdo ¢
feito um estudo sobre a influéncia das instituigdes e do Institucionalismo para a formagao do
Estado brasileiro. Em seguida ¢ realizado um levantamento da relacdo entre as instituigdes e a
formulagdo das propostas de reformas do Sistema Tributario brasileiro. E por ultimo, busca-se

levantar os principais obstaculos que tornam o Sistema Tributario brasileiro injusto.
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Para realizacdo desta pesquisa utilizou-se, quanto a abordagem,uma pesquisa
Qualitativa, que tem como principal objetivo interpretar o fendmeno que observa®. O
fendmeno, aqui observado, sao os mecanismos de legitimagao democratica que concorre para
a justica em um Estado Democratico de Direito.

Quanto a natureza, foi utilizado umaPesquisa Basica, a qual objetiva gerar
conhecimentos novos, Uteis para o avango da Ciéncia, sem aplicacdo pratica prevista. Envolve
verdades e interesses universais®. Neste caso ha uma proposi¢cio de que é através do
procedimento deliberativo e da soberania popular o melhor caminho para a consecugdo da
justiga tributaria no Brasil.

Quanto aos objetivos foi realizado uma Pesquisa Explicativa, a qual preocupa-se em
identificar os fatores que determinam ou que contribuem para a ocorréncia dos fenomenos.’

E quanto aos procedimentos, realizou-se umaPesquisa Bibliografica, a qual ¢ feita a
partir do levantamento de referéncias tedricas ja analisadas, e publicadas por meios escritos e
eletronicos, como livros, artigos cientificos, paginas de web sites.

No que se refere as etapas do procedimento foi utilizado o método demonstrado por
Raymond Quivy e LucVan Campenhoudt’. Para estes, o processo investigativo comega com a
ruptura de preconceitos e falsas evidéncias, que nos dao uma falsa ilusdo de compreensao das
coisas. Em seguida deve-se buscar uma constru¢do tedrica que se possam exprimir
proposi¢des explicativas do fendmeno a estudar e prever o plano de observacdo. E por fim, a
comprovacao e verificagdo dos fatos.

Baseado nestas idéias e na sucessdo de operagdes, que se inicia com a pergunta partida
(problema fundamental) até a conclusdo, foi construido, para esta pesquisa, um modelo de
verificagdo com seus indicadores e varidveis. As etapas sdo: 1- pergunta partida; 2-
exploragdo das leituras; 3- construg¢do da problematica; 4- constru¢do do modelo de analise; 5-
observacdo; 6- analise das informacdes; 7 — conclusdes.'?

A dimensao aqui observada serd a constru¢ao democratica da justiga tributéria, € suas
possiveis conseqliéncias. Deve-se atentar que tais observagdes nao podem ser definidas,

tratadas, elaboradas e solucionadas apenas pela ciéncia do Direito. A amplitude e os limites

5 VILELA JUNIOR, Guanis de B. Metodologia da Pesquisa Cientifica. 2009. Disponivel em:
<https://issuu.com/guanis/docs/livio_mec 2008-1>. Acesso em: 30 abr. 2017, p. 9.

¢ SILVA, Edna Lucia da e MENEZES, Estera Muszkat. Metodologia da Pesquisa e Elaboracio de
Dissertac¢ao. 3 ed. Florianopolis: UFSC, 2001. p. 20.

'GIL, A. C. Como elaborar projetos de pesquisa. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007. p. 42.

SFONSECA, J. J. S. Metodologia da pesquisa cientifica. Fortaleza: UEC, 2002. p. 32.

% QUIVY, Raymond ¢ CAMPENHOUDT, Luc Van. Manual de Investigacio em Ciéncias Sociais. Lisboa:
Gradiva, 1992, p. 13

10 Ibidem, p. 16.
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teodricos estdo contemplados nas ciéncias sociais e na complexidade das sociedades chamadas
modernas.

Neste sentido, para a possibilidade de verificagdo da investigagao cientifica, faz-se
necessario um corte metodologico, € assim, tomam-se como indicadores, da realidade
brasileira, a evolu¢do dos institutos da Economia, do Direito, da Sociedade ¢ do Estado.
Através do método estruturalista de investigacdo'! serdo estudadas varidveis como corrente
tedrica hegemonica, papel do judicidrio e jurisdigdo constitucional, participagdo popular,
modelo de democracia e legitimagao do poder, todos sobre uma perspectiva da estrutura social
brasileira, e dos elementos que a constitui, que sofreram transformagdes e outros, que podem
permanecer inalterados.

Para tanto, esta pesquisa foi divida em se¢des. Além da Introducdo na primeira segao,
na segunda se¢do foram estudadas as teorias institucionais e sua influéncia para formacao dos
Estados. Foi realizado um relato sobre a formagdo do Estado brasileiro a luz do
institucionalismo.

Na terceira se¢do investigou-se a evolucdo dos institutos da Economia, do Direito, da
Sociedade e do Estado brasileiro, pds Constituicdo Federal de 1988, através de varidveis como
corrente tedrica hegemonica, papel do judiciario e jurisdicdo constitucional, participagdo
popular, modelo de democracia e legitimacao do poder.

Na quarta se¢do foi feito um estudo da evolucao do tributo e do sistema tributario no
Brasil. Em seguida foram descritos os métodos de diagndstico desse sistema, mostrando as
propostas de reforma com vistas a um sistema tributario mais justo.

Na quinta secdo foram revisados os instrumentos constitucionais de participagdo
popular e mecanismos de cidadania tributaria. Em seguida foram demonstrados os entraves
institucionais que concorrem para ndo concretizag¢ao da justica tributaria brasileira. E, ao final
do capitulo, foi apontada como indicativo, para a constru¢do democratica da justica tributaria

no Brasil, os debates sobre o modelo de procedimento deliberativo.

! Desenvolvido por Lévi-Strauss. O método parte da investigacdo de um fendmeno concreto, eleva-se a seguir
ao nivel do abstrato, por intermédio da constituicdo de um modelo que represente o objeto de estudo retomando
por fim ao concreto, dessa vez como uma realidade estruturada e relacionada com a experiéncia do sujeito social.
A analise tem como foco as relagdes entre os diversos elementos de um sistema. Considera que cada elemento
existe em relagdo aos demais e em relagao ao todo. A explicacdo da realidade ¢ dada a partir da nogdo de
estrutura. Cf. PRODANOV, Cleber Cristiano; FREITAS, Ernani Cesar de. Metodologia do trabalho cientifico:
métodos e técnicas da pesquisa e do trabalho académico. 2. ed. — Novo Hamburgo: Feevale, 2013.
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2 AS INSTITUICOES E A FORMACAO DO ESTADO BRASILEIRO

O entendimento do termo “instituicdes” passa necessariamente por uma analise
metodoldgica, mais profunda que uma questdo de semantica ou conceituacao. Deve se
aproximar muito mais da semidtica e da representacdo do termo, em todas as suas
manifestagdes, para uma organizacao das estruturas e das relagdes sociais.

Este esfor¢o deve ser delincado por uma imersdo nos pressupostos da Teoria
Institucional, desenvolvida pelas Ciéncias Sociais para explicar a sociedade através de suas
institui¢des.

Existem diversas concepg¢des tedricas que nem sempre convergem entre as suas
abordagens institucionalistas. Dentre as divergéncias, a propria definicdo de instituicdo, que
pode significar tanto normas de comportamento, quanto normas institucionais ou padrao de
organizag¢do da firma ou direito de propriedade.

Dentre as diversas abordagens utilizadas, este estudo tem como marco temporal,
pesquisas empiricas realizadas no campo das organizagdes, sob os enfoques estrutural e
comportamental.

Os chamados velhos institucionalistas, como Veblen, Commons e Mitchel, centraram
sua andlise na chamada economia evolucionaria'>. Esta abordagem centra-se em trés
indicativos: a inadequacdo da teoria neoclassica'® em tratar as inovagdes, supondo-as dadas, e,
portanto, desconsiderando as condi¢des de sua implantagdo; a preocupag¢do, ndo com 0O
equilibrio estavel, mas em como se d4 a mudanga e o conseqiiente crescimento; e a énfase no
processo de evolucio econdmica e transformacio tecnologica'®.

Deve-se destacar que foram as idéias de Veblen, em um artigo chamado “Why is
economics not an evolutionary science?” escrito em 1898, em que o mesmo estabelece como
alternativa a constru¢do de uma teoria econémica evoluciondria, em que instintos, habitos e

institui¢des exercem na evolugdo econdmica papel analogo aos genes na biologia.

12 Esta abordagem traz como fundamento uma aproximagdo entre a biologia evoluciondria e economia
institucional. Para maior aprofundamento sobre o assunto ver: HODGSON, Geoffrey M. The Approach of
Institutional Economics. Journal of Economic Literature. v. 36, 1998.

13 Economia Neocldssica designa diversas correntes do pensamento econdmico, também conhecido como
Marginalismo, que buscou integrar a teoria da utilidade do valor com a teoria do custo de produ¢do da Escola
Classica, bem como explicar os precos dos bens e dos fatores, e a alocagao dos recursos com o auxilio da andlise
marginal. Para maiores detalhes ver: VASCONCELLOS, Marco Antonio Sandoval de. Manual de economia. 2
ed., 4. tiragem. Sao Paulo: Saraiva, 1996.

14 CONCEICAO, Octavio Augusto C. Analise Economica. Ano 18, rf 33, margo, 2000. Porto Alegre: UFRGS,
2000, p. 28.
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Tais estudos influenciaram outros pesquisadores como Philip Selznick, na década de
1950, ao introduzir as bases de um modelo institucional e interpretar as organizagdes como
uma expressao estrutural da agdo racional que, ao longo do tempo, sdo sujeitas as pressoes do
ambiente social e transformam-se em sistemas organicos. Segundo Vinicius C. de Sa'°, esta
evolucdo, que Selznick designa como processo de institucionalizacdo, pode ser sintetizada
num aspecto: os valores substituem os fatores técnicos na determinagdo das tarefas
organizativas.

O institucionalismo de Philip Selznick, também conhecido como velho
institucionalismo, tem suas bases de oposicdo as teorias neocldssicas, na perspectiva

econdmica.

Invariavelmente, institucionalismo ¢ tido como uma linha de pensamento oposta ao
neoclassicismo (Hodgson, 1998a), semelhante a0 marxismo em alguns aspectos
(Dugger, 1988) e vinculada ao evolucionismo (Hodgson, 1993). Independentemente
do enfoque adotado, atribui-se ao “velho” institucionalismo norte-americano — a
partir dos escritos de Veblen, e em menor grau aos de Commons e Mitchel —, a
matriz da Escola Institucionalista. Seu nucleo de pensamento relaciona-se aos

conceitos de instituigdes, habitos, regras e sua evolu¢ao, tornando explicito um forte

vinculo com as especificidades historicas e com a “abordagem evolucionaria”. !¢

A sociologia, por outro lado, lida com as relagdes, os processos € as estruturas sociais.
Um tema particularmente importante da reflexdo socioldgica ¢ a interagdo social, momento
primordial na génese e reiteracdo do social. Todo fato social caracteriza-se por ser um nexo de
relagdes sociais.!”

De maneira geral, estas concepgdes tém nas instituicdes sua base de analise, partem da
discussao de suas diferencas com o neoclassicismo ¢ suas afinidades com o evolucionismo,
buscam ainda, identificar analiticamente pontos de concordancia, que permitam a constituicao
de uma possivel teoria institucionalista. Assim, sua generalidade estd em indicar como
desenvolver andlises especificas e variadas, em relacdo a um fendmeno especifico.

E possivel perceber que estes estudos, sobre as institui¢des, irdo sofrer divergéncias,
em anos seguintes, apropriados por diversas ciéncias e servindo de base para uma gama de
concepgoes tedricas. Dentre as ciéncias podem se destacar estudos nas areas da Economia, da

Sociologia e da Ciéncia Politica.

15 SA, Vinicius Claudio de. O desenvolvimento na perspectiva institucional: Algumas reflexdes sobre o processo
de legitimag¢do junto a sociedade. IPEA. Anais do I Circuito de Debates Académicos. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/code2011/chamada2011/pdf/area5/area5S-artigo18.pdf>. Acesso em: 22 jul. 2016.

16 CONCEICAO, Octavio Augusto C. Analise Economica. Ano 18, rf 33, margo, 2000. Porto Alegre: UFRGS,
2000, p. 28.

"IANNI, Octavio. A Sociologia de Florestan Fernandes. Estudos avanc¢ados. Sdo Paulo, 1996, v.10, n.26, p.25-
33. Disponivel em: <http://dx.doi.org/10.1590/S0103-40141996000100006>. Acesso em: 10 ago. 2016, p. 27.
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O enfoque institucional desenvolveu-se em trés vertentes'®:

A orientagao EconOmica insere o processo econdmico no marco da construgdo social,
entre outras forgas como a historia e os aspectos culturais. Eleva os elementos empresas,
mercados e relagdes contratuais a uma estrutura organizacional. Com Veblen, em oposi¢ao ao

9 dizia que os costumes e as convengdes

paradigma dominante, homo economicus'
determinavam o comportamento econdmico e que o individuo era influenciado pelas
instituigdes. Com Commons ¢ Mitchel rebate a idéia da teoria econdmica com eficiéncia
estatica e com equilibrio de mercado, trazendo o institucionalismo como instrumento de
estudo de processos dinamicos e evolugdo cultural. Em estudos mais recentes, como as de
Williamson e Coase, as transagdes sdo a principal unidade de andlise e s3o ademais
responsaveis pela definicdo dos mercados, das hierarquias e das formas hibridas das
organizagdes.”’

A orientagdo Politica, inicialmente manteve uma estreita relagdo com o direito
constitucional e a filosofia moral concedendo, segundo Scott (1995), especial atencdo aos
aspectos legais e a ordenagdo administrativa das estruturas de governo. Com este ocorreu um
deslocamento do foco teorico das estruturas e das normas para os comportamentos dos
individuos. Para os institucionalistas, a modernidade na sociedade burocratica ¢ responsavel
pela transformacao paulatina das instituigdes sociais, politicas e econdomicas. Dessa forma as
institui¢cdes cresceram, adquiriram uma consideravel parcela de poder, tornaram-se mais
complexas e eficazes. Para estes tedricos, € o protagonismo das institui¢des, que estd na
origem do interesse da ciéncia politica. Os trabalhos recentes se concentram em questdes
como a autonomia relativa das institui¢des politicas em relagdo a sociedade; a complexidade
dos sistemas politicos existentes e o papel central exercido pela representagcdo e o simbolismo
no universo politico. Tais pesquisas sdo foco de andlise de processos de tomadas de decisao
por instituigdes domésticas, assim como resultados para relagdes internacionais.!

Ja na orientagio Socioldgica aparece a influéncia de Emile Durkheim, com as suas
contribuigdes iniciais sobre o carater varidvel das bases da ordem social, destacando o papel

exercido pelos sistemas simbolicos, os sistemas de conhecimento, de crenca e a autoridade

moral, identificados como institui¢des sociais, produtos da interacdo humana. Weber, em seus

18 CARVALHO, Cristina A. P. de, VIEIRA, Marcelo M. F.; LOPES, Fernando Dias. Contribui¢des da
perspectiva Institucional para andlise das organizacdes. Enanpad, Ribeirdo Preto, 1999. Disponivel em:
<http://www.anpad.org.br/admin/pdf/enanpad1999-org-26.pdf>. Acesso em: 20 ago 2016. p. 2.

19 Construgdo ficticia, desenvolvida por volta do século XIX, de um homem sem outras dimensdes como a
moral, ética, religiosa, politica e outras. Alguém que apenas produz e consome.

20 Ibidem, p. 2-3.

2! Tbidem, p. 3.



19

estudos socioldgicos sobre o nascimento do capitalismo, aprofundou tanto na compreensao da
influéncia das normas culturais, como na construgdo ¢ o carater historico das estruturas
econdmicas e sociais. Com Berger ¢ Luckmann centra-se na investigagao da natureza e
origem da ordem social, que serviu de base para o chamado novo institucionalismo nas
organizagdes. Mais recentemente, Meyer, Rowan e Zucker destacaram papel das normas
culturais e de elementos institucionais, como normas profissionais e organismos do Estado no
processo de institucionalizagio.?

As ideias aqui expostas trazem uma sugestdo de aglutinagdo de pensamentos.
Contudo, apesar de tornar mais didatico sua compreensdo, nao se deve olvidar as divergéncias
entre as vertentes acima expostas. Também havia divergéncias entre os tedricos que
conviveram no mesmo periodo, € entre as escolas de periodos diferentes. Assim, apesar de
algumas bases conceituais estarem em escolas diferentes, pode-se se destacar oposi¢des entre
o pensamento dos chamados velhos institucionalistas e dos novos institucionalistas. E entre
estes ultimos, varias concepgdes: como o institucionalismo histérico, o institucionalismo da
escolha racional e o institucionalismo sociolégico.

O chamado Neoinstitucinalismo, nasce por volta das décadas de 1980 ¢ 1990, a partir
de pensadores que se posicionam opostos aos institucionalistas, ou ao Velho
Institucionalismo, que tinham sua estrutura no funcionalismo, behaviorismo?} e marxismo, e
baseavam seus estudos na critica as Escolas Classica e Neoclassica. Ja os
Neoinstitucionalistas buscaram uma revitalizagdo e uma expansdo dos elementos
institucionalistas encontrados em economia cldssica e neocldssica.

Enquanto os velhos institucionalistas sdo considerados descritivistas, anti-formalistas,
holistas, behavioristas, e coletivistas, além de rejeitarem os critérios individualistas de bem-
estar e sdo mais intervencionistas, sendo a favor de um maior envolvimento do governo na
correcdo de falhas institucionais; o0s neo-institucionalistas sdo consideradosmais
formalistas (especialmente no que se refere as teorias neocldssicas e a teoria dos
jogos), individualistas, reducionistas, orientado em dire¢do a escolha racional e a modelos
estritamente econdmicos, € geralmente anti-intervencionistas.

Os chamados neoinstitucionalistas ndo desenvolveram uma corrente de pensamento

unificada, e seus métodos de analise tiveram como vertentes:

22 CARVALHO, Cristina A. P. de, VIEIRA, Marcelo M. F.; LOPES, Fernando Dias. Contribui¢des da
perspectiva Institucional para andlise das organizacdes. Enanpad, Ribeirdo Preto, 1999. Disponivel em:
<http://www.anpad.org.br/admin/pdf/enanpad1999-org-26.pdf>. Acesso em: 20 ago 2016. p. 4-5.

2 Do ingles Behavior = comportamento — Teoria psicologica enunciada pelo norte-americano John B. Warson
em decorréncia de estudos experimentais sobre o comportamento reflexo efetuados por I. Pavlov. Cf.: CABRAL,
Alvaro; NICK, Eva. Dicionario Técnico de Psicologia. 14 ed. Sdo Paulo: Cultrix, 2006, p. 41.
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O Institucionalismo Historico desenvolveu-se como reacdo a analise politica em
termos de grupos e contra o estruturo-funcionalismo. Preocupam-se como a organizagdo
institucional da comunidade politica e as estruturas econdmicas entram em conflito, de tal
modo que determinados interesses sao privilegiados em detrimento de outros. Consideram
que a comunidade politica ou a economia politica e o principal fator a estruturar o
comportamento coletivo. Privilegiam a estrutura (estruturalismo) das institui¢des politicas ao
funcionalismo das teorias anteriores. Além de mudanga no papel do Estado, que ndo ¢ mais
neutro, estudam também o comportamento da organizagdo do capital e do trabalho, incluindo
relagdes entre legisladores, os interesses organizados, o eleitorado e o poder judiciario. Tais
pesquisas serviram de base para estudos comparados, entre paises, estendendo suas analises
para os movimentos dos trabalhadores, as organizagdes patronais e os sistemas financeiros de
diversos paises. Esta escola tem como caracteristicas: 1°) esses teoricos tendem a conceituar a
relagdo entre as instituicdes e o comportamento individual em termos muito gerais; 2°)
enfatizam as assimetrias de poder associadas ao funcionamento e ao desenvolvimento das
institui¢des; 3°) tendem a formar uma concepgdo do desenvolvimento institucional que
privilegia as trajetorias, as situacdes criticas e as conseqiiéncias imprevistas; e 4°) buscam
combinar explicagdes da contribui¢ao das instituicdes a determinagdo de situagdes politicas
com uma avaliacao da contribuicao de outros tipos de fatores, como as idéias, a esses mesmos
processos.”*

O Institucionalismo da Escolha Racional surge de um paradoxo: como que existe uma
estabilidade nas decisdes do Congresso Norte-Americano, se, segundo os postulados da
escola classica sobre escolha racional, ndo deveria haver estabilidade para votagdo de leis no
Congresso, pois as escalas de preferéncias legislativas e o carater multidimensional das
questdes mudariam a cada ciclo, e assim invalidariam as preferéncias da maioria precedente.
Explica que as instituicdes do Congresso diminuem os custos de transacdo ligados a
conclusdo de acordos, de modo a propiciar aos parlamentares os beneficios da troca,
permitindo a adogao de leis estaveis. Na pratica, as instituigdes resolvem uma grande parte
dos problemas de agdo coletiva enfrentados pelos legisladores. Possui como referéncia os
trabalhos de Oliver Williamson que estuda os aspectos organizacionais de uma empresa € seu
esforco para reduzir custos. Douglas North aplicou teses similares as questdes das institui¢oes
politicas. Gary W. Cox e Mathew D. McCubbins deram énfase no modo como os partidos

politicos estruturam as delibera¢des. John Ferejohn examina as relagdes entre o Congresso e

24 HALL, Peter A.; TAYLOR, Rosemary C. R. As trés versdes do neo-institucionalismo. Lua Nova, Sio Paulo,
2003, n. 58, p. 194-201. Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/In/n58/al0n58>. Acesso em: 20 jun. 2016.
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os tribunais e como desenvolve-se a capacidade do Congresso de enquadrar as autoridades
administrativas. A partir dos anos 1990, os tedricos desta escola buscaram explicar outros
fendmenos politicos como o comportamento de coalizdes segundo os paises, o
desenvolvimento histérico das instituigdes politicas e a intensidade de conflitos étnicos. Adam
Przeworski, Barbara Geddes, Gary Marks analisam as transi¢des para a democracia segundo o
modelo da teoria dos jogos. George Tsebelis e outros estudam as conseqiiéncias da reforma
institucional no seio da Unido Européia. Os debates internos desta escola trazem alguns
pontos comuns: 1°) empregam uma série de caracteristicas de pressupostos comportamentais.
Postulam que os atores compartilham um conjunto de preferéncias e se comportam de modo a
buscar maxima satisfacdo; 2°) consideram a vida politica como uma série de dilemas de acao
coletiva. Utilizam recursos como o “dilema dos prisioneiros” e a “tragédia dos bens comuns”
para explicar o resultado 6timo de interagdes coletivas. 3°) afirmam que as instituigdes
estruturam as interagdes entre atores, na medida que o comportamento desses atores ¢
determinado por célculos estratégicos, ¢ aquelas (as institui¢des) propiciam ganhos de troca,
oferecendo informagdes ¢ mecanismos que diminuem as incertezas; 4°) o processo de criagao
de instituigdes ¢ geralmente centrado na nog¢do de acordo voluntdrio entre os atores
interessados. %°

O Institucionalismo Sociolégico remonta os anos de 1970, quando alguns socidlogos
comecam a contestar a distingdo tradicional entre a esfera do mundo social (burocrética) e as
esferas associadas a cultura. Desde Max Weber, numerosos socidlogos consideraram as
estruturas burocraticas que dominam o mundo moderno, sejam elas ministérios, empresas,
escolas, grupos de interesse etc., como produto de um intenso esfor¢o de elaboracdo de
estruturas cada vez mais eficazes, destinadas a cumprir procedimentos e tarefas formais
ligadas a essas organizacdes. Segundo os teodricos desta escola, essas formas e procedimentos
deveriam ser considerados como praticas culturais, comparaveis aos mitos e as cerimonias
elaborados pelas sociedades. Buscam explicar por que as organizacdes adotam um especifico
conjunto de formas, procedimentos ou simbolos institucionais, com particular aten¢do a
difusdo dessas praticas. Frank Dobbin usa esse enfoque para mostrar como concepgdes
culturalmente determinadas do Estado e do mercado condicionaram a politica ferroviaria na
Franca e nos Estados Unidos no século XIX. John W. Meyer e W. Richard Scott o0 mesmo
enfoque para explicar a proliferacdo de programas de formagdo nas empresas norte-

americanas. Neil Fligstein serve-se dele para explicar a diversificagdo da industria norte-

23 HALL, Peter A.; TAYLOR, Rosemary C. R. As trés versdes do neo-institucionalismo. Lua Nova, Sio Paulo,
2003, n. 58, p. 202-206. Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/In/n58/al0n58>. Acesso em: 20 jun. 2016.
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americana, ¢ Yasemin Soyal o faz para explicar a atual politica de imigra¢do na Europa e na
América do Norte. As principais caracteristicas desta escola sdo: 1°) definem instituigdes de
maneira muito mais global que os pesquisadores em Ciéncia Politica, incluindo nao sé regras,
procedimentos ou normas formais, mas também os sistemas de simbolos, os esquemas
cognitivos e os modelos morais que guiam a acdo humana; 2°) enfatizam a natureza interativa
das relagdes entre as instituicdes e a acdo individual, na qual cada pdlo constitui o outro.
Assim, para estabelecer uma linha de agdo, o individuo utiliza os modelos institucionais
disponiveis a0 mesmo tempo em que os confecciona. Sustentam que as organizacdes adotam
uma nova pratica institucional por razdes que tém menos a ver com o aumento da sua
eficiéncia (defendida pela escola da escolha racional) do que com refor¢o que oferece a sua
legitimidade social. John L. Campbell exprime bem esse modo de ver as coisas ao falar de
uma “logica das conveniéncias sociais” por oposi¢do a uma “légica instrumental”.2®

Para alguns estudiosos existe uma quarta corrente, o Institucionalismo Econdmico.
Contudo, os pressupostos da interacdo estratégica, direitos de propriedade e selegdo
competitiva, que fundamentam tal escola, ja estdo contidos na Escola da Escolha Racional.

Apesar das semelhancas e da interagdo entre elas, surgem estudos na area que ficaram
conhecidos como a Nova Economia Institucional (NEI). Esta se preocupa, fundamentalmente,
com aspectos microecondmicos, com énfase na teoria da firma, que mescla historia
econdmica, economia dos direitos de propriedade, sistemas comparativos, economia do
trabalho e organizagdo industrial. As figuras mais expressivas desta escola sao Ronald Coase,
Oliver Williamson e Douglass North, que se ocupam de estudos na area de organizacdo e
operagdo das empresas, formag¢dao de mercados, a divisdo de atividades entre corporagdes e
mercados e a formacao de sistemas de mercado e instituigdes que formam os sistemas de
mercado. Centram sua analise nos custos de transagdo e, no caso de North, em estudos mais

recentes, no papel do poder e ideologia na evolugio institucional e sistémica.?’

As varias abordagens da NEI se desenvolveram a partir de uma variedade de re-
cortes analiticos especificos, que delimitam diferentes objetos a partir da elei¢do de
um nivel de analise determinado ¢ da construgdo de um modelo tedrico adequado a
este. Os principais niveis de analise definidos por estas abordagens se referem a sub-
sistemas da estrutura institucional de uma economia capitalista, que possuem

26 HALL, Peter A.; TAYLOR, Rosemary C. R. As trés versdes do neo-institucionalismo. Lua Nova, Sio Paulo,
2003, n. 58, p.207-2012. Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/In/n58/a10n58>. Acesso em: 20 jun. 2016.
27 CONCEICAO, Octavio Augusto C. Analise Econdémica. Ano 18, rf 33, margo, 2000. Porto Alegre: UFRGS,
2000, p. 28.
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relativa autonomia, o que justifica o seu estudo dentro de enfoques teodricos
especializados.?®

De acordo com o exposto, e em virtude da dificuldade de um delineamento de todas as
teorias aqui levantadas, sera utilizada uma abordagem da teoria econdmica institucionalista, a
qual tem como pretenso objeto de estudo a evolugao das instituigdes no capitalismo.

Assim, apesar das Escolas Institucionalistas terem estruturado suas bases teoricas num
periodo recente, as idéias e seus pressupostos podem ser emprestados para analise de periodos

mais remotos, como a formag¢ao dos Estados.

2.1 DIMENSOES INSTITUCIONAIS E A FORMACAO DOS ESTADOS

Na obra O Principe, de 1513, Maquiavel d4 inicio a discussdo sobre o Estado. Isto ndo
significa que ja ndo existissem formas de governo, estruturas de poder e instituicdes sociais
organizadas, mas a ideia de Estado como conhecemos hoje, tem sua origem bastante
discutida.

Diversos cientistas politicos e historiadores tém se questionado sobre 0 momento em
que surgiu o Estado, sem, contudo, que se tenha chegado a um consenso. O que se tem ¢ uma
aproximagao, porém, ndo conclusiva sobre a origem do mesmo.

Para Miguel Reale?” o Estado é uma abstragio, criada pela sociedade. Segundo o autor
o Estado originou-se da vontade de criar e manter o bem comum. O termo Estado vem do
latim status, que significa posicio e ordem. E a manifestagdo de um poder constituido ou uma
forma de sociedade organizada politicamente.

J4 para Darcy Azambuja*’o Estado é uma sociedade, pois se constitui essencialmente
de um grupo de individuos unidos e estdo organizados de forma permanente para realizar um
objetivo comum. Por outro lado se denomina sociedade politica porque, tendo sua
organiza¢do determinada por normas de Direito positivo, ¢ hierarquizada na forma de
governantes e governados e tem uma finalidade propria, o bem publico.

Existem diversas correntes que tentam explicar a origem do Estado, entre elas, a
corrente teolodgica diz que o Estado € criagdo divina, como obra da vontade de Deus. Tem

seus expoentes em Santo Toméds de Aquino e Santo Agostinho. Por outro a

28 PONDE, Joio Luiz. Nova Economia Institucional. Sio Paulo: FGV, 2007. Disponivel
em:<http://epge.fgv.br/we/Direito/NovaEconomialnstitucional/2008?action=AttachFile&do=get&target=neil .pd
f>. Acesso em: 30 ago 2016. p. 8.

2 REALE, Miguel; CARVALHO, José Mauricio de. Etica e Filosofia do Direito. Porto Alegre: EDIPUCRS,
2011, p. 119.

30 AZAMBUIJA, Darcy. Teoria Geral do Estado. 4 ed. Sdo Paulo: Globo, 2008, p. 20.
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correntejusnaturalismo, do final da Idade Média, defendia a idéia de que o Estado encontra
fundamento na prépria natureza humana, havendo precedéncia do direito natural em relacao
ao direito positivo. Para os contratualistas o Estado ¢ originado de um acordo de vontades,
onde cada um cede parcela de seus direitos individuais em prol de todo o grupo.*!

No periodo medievo e apos o sistema feudal, surge a primeira concepgao de Estado, o
Estado Absolutista, que tinha na figura do rei a representagdo da organizagdo e da
diferenciagdo entre o publico e o privado.

Thomas Hobbes era defensor do absolutismo, e acreditava que o Estado deveria ser a
instituicdo fundamental para regular as relagdes humanas, ja que os homens buscam a
satisfacdo dos seus desejos de qualquer maneira, a qualquer prego, de forma violenta, egoista,

movida por paixdes.

(...) os homens, no estado de natureza, sdo egoistas, luxuriosos, inclinados a agredir
os outros ¢ insaciaveis, condenando-se, por isso mesmo, a uma vida solitaria, pobre,
repulsiva, animalesca e breve. Isto é o que acarreta, segundo sua expressdo classica,
a permanente "guerra de todos contra todos".

(...) E neste ponto que interfere a razdo humana, levando a celebragdo do contrato
social. Apesar de suas paixdes mas, o homem ¢é um ser racional e descobre os
principios que deve seguir para superar o estado de natureza e estabelecer o "estado
social".

(...) Tomados conscientes dessas leis os homens celebram o contrato, que ¢ a mitua
transferéncia de direitos. E é por forca desse ato puramente racional que se
estabelece a vida em sociedade, cuja preservagdo, entretanto, depende da existéncia
de um poder visivel, que mantenha os homens dentro dos limites consentidos ¢ os
obrigue, por temor ao castigo, a realizar seus compromissos e a observancia das leis
da natureza anteriormente referidas. Esse poder visivel ¢ o Estado, um grande e
robusto homem artificial, construido pelo homem natural para sua protecdo e
defesa.’?

Por outro caminho, John Locke, também acreditava no contrato social, mas niao na
forma pura ou rigida como fazia Hobbes. Locke era anti-absolutista e tinha uma concepg¢do
religiosa da sociedade, acreditando no homem livre, sem subjugar-se a outros homens ou ao

Estado. Segundo Locke:

Tendo Deus feito o homem criatura tal que, conforme julgava, ndo seria conveniente
para o proprio homem ficar sd, colocou-o sob fortes obrigacdes de necessidade,
conveniéncia e inclinacdo para arrastd-lo a sociedade, provendo-o igualmente de
entendimento e linguagem para que continuasse a gozi-la.*?

Ja para Jean Jacques Rousseau, a ordem social ¢ um direito sagrado que serve de base

a todos os demais, mas que esse direito nao provém da natureza, encontrando seu fundamento

3 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. Sdo Paulo: Saraiva, 2003, p. 8.
32 Ibidem, p. 9.
33 Tbidem, p. 10.
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em convencdes. Seu pensamento influenciou a Revolugdo Francesa e a defesa dos direitos da

pessoa humana. Nas palavras de Rousseau:

Suponho os homens terem chegado a um ponto em que os obstaculos que atentam a
sua conservagdo no estado natural excedem, pela sua resisténcia, as for¢as que cada
individuo pode empregar para manter-se nesse estado. Entdo este estado primitivo
ndo pode subsistir, € o género humano pereceria se ndo mudasse de modo de ser.**

De maneira geral estas teorias tratam de leis com as quais os homens estabelecem
contratos, ¢ que, na realidade, representa uma relacio mutua de direitos e deveres. Esta
decisdo, tomada de forma racional, estabelece a vida em sociedade, cuja preservagdao depende
da existéncia de um poder atribuido a outro ente ou institui¢do, o Estado, que determine os
limites e obrigue os homens a realizar seus compromissos e a observancia das leis.

Apesar das diversas acepcdes sobre a origem do Estado, é comum para muitos teoricos
o periodo do Absolutismo como um marco histdrico para surgimento do Estado. O que se
percebe dai ¢ que este nasce de uma ruptura de uma estrutura social chamada feudalismo, que
tinha sua organizagdo social e suas estruturas juridicas e econdmicas assentadas em torno do
feudo. Com a expansdo comercial e o reposicionamento do papel da burguesia, criaram-se
instabilidades, as quais impulsionaram um rearranjo € uma reorganiza¢do de todas as
instituigdes que compunham a sociedade.

Pode-se verificar que ocorriam diversas manifestacdes das instituigdes e que
simbolizavam o comportamento dos agentes historicos, suas acdes politicas e sociais € suas
condutas orientadas por preceitos juridico-econdmicos. Dentre estas, a instituicdo politica era
representada pela centralizacdo nas mados de um rei, que representava o legislativo, o
executivo e o judicidrio; a sociedade estava representada em estamentos, onde tinha, na
primeira e segunda classes, o clero e nobreza, com seus privilégios, e a terceira classe
formada pela burguesia e pelo povo, sem privilégio e a fun¢ao de pagar impostos; na esfera
econdmica as instituigdes eram representadas pelo capitalismo comercial, mercantilismo e
metalismo.>

Eram essas instituicdes que determinavam, caracterizavam e conduziam a vida e o
comportamento no chamado Estado Absolutista. Foram, portanto, estas instituicdes que
sofreram o ataque das idéias e das forgas pulsantes nas chamadas Revolugdo Francesa e

Revolucao Industrial.

3DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. Sdo Paulo: Saraiva, 2003, p. 10.

35 RIBEIRO, Paulo Silvino. A sociedade estamental: as funcdes de cada estamento. Disponivel em:
<http://brasilescola.uol.com.br/sociologia/a-sociedade-estamental-as-funcoes-cada-estamento.htm>. Acesso em:
13 set. 2016.
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A concepcao de Estado evoluiu, e surgiram outros modelos como o Estado Liberal,
Estado Social, Estado Socialista e o Estado Regulador.

O Estado Liberal surge apds a Revolugdo Francesa de 17893¢, no fim do século XVIII,
constituindo o primeiro regime juridico-politico da sociedade que materializava as novas
relacdes econdmicas e sociais, colocando de um lado os capitalistas e do outro a realeza e a
nobreza, separando assim, as fun¢des do Estado da condu¢ao da economia. De maneira geral
pode-se elencar como principais instituicdes: a nao intervengao do Estado na economia;
vigéncia do principio da igualdade formal; adocdo da Teoria da Divisdo de Poderes de
Montesquieu; supremacia da Constitui¢do como norma limitadora do poder governamental; e
garantia de direitos individuais fundamentais.

Neste sentido, o modelo de Estado Liberal nasce da necessidade de promover o
dominio privado dos individuos. No campo econdmico defende a liberdade de mercado,
aliando-se a busca pelo interesse privado. No plano juridico, baseia-se nos principios da
autonomia da vontade privada e no dirigismo contratual.

O modelo de intervencionismo econdmico ¢ influenciado pela doutrina de John
Maynard Keynes e a implementacdo de politicas publicas. No plano econdmico baseia-se na
Teoria dos Jogos, que analisa o comportamento dos agentes econdmicos e sociais. No plano
juridico baseia-se no principio da defesa do mercado ou da concorréncia.

O Estado intervencionista social (Welfare State) apesar de ser igual ao modelo de
intervencionismo econdmico diferencia-se deste no plano juridico, j& que, naquele, o Estado
atua como empreendedor, em 4areas consideradas estratégicas, assumindo o papel de
garantidor do desenvolvimento social.

Foi com a Revolucdo Russa, de outubro de 1917, que se abriu o caminho para o
chamado Estado Socialista. Foi a partir desta que se despertou a consciéncia do mundo para
a necessidade de assegurar aos trabalhadores uma vida compativel com a dignidade
humana. Surge, entdo, a necessidade de discutir quem sdo os sujeitos de direito, e quem
mais precisa do Estado para garantir tais direitos.

O Estado Socialista baseia-se na teoria da planifica¢dao, enquanto que no plano juridico
tem fundamento no principio da supremacia do interesse publico. Preocupa-se principalmente
com o0 bem comum e necessidades coletivas, em detrimento dos direitos individuais. Prega a

coletivizagdo dos fatores de producdo, centralizando as decisdes da vida econdmica.

36 BRADBURY, Leonardo Cacau Santos La. Estados liberal, social e democratico de direito: nocdoes,
afinidades e fundamentos. Disponivel em: <http://egov.ufsc.br/portal/sites/default/files/anexos/26081-26083-1-
PB.pdf>. Acesso em: 26 out 2016, p.1.
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O sistema socialista identifica-se com o modelo de centralizagdo economica, baseada
na sobrevalorizagdo do coletivo, onde o Poder Publico assume papel de centro da tomada de
decisdes econdmicas. Neste modelo, suprimem-se as leis naturais do mercado que dao lugar
ao dirigismo, controle, planejamento e execugio pré-programada.’’

O planejamento racional passa a substituir o0 mercado livre como virtude propria do
orgdo planejador. Ao rejeitar o critério de organiza¢do econdmica fundada na liberdade e
autonomia das decisdes tomadas por entes privados, o Estado socialista apresenta-se como
defensor dos bens coletivos e da sociedade como um todo, rejeitando o individualismo liberal.
Neste sentido, criticava-se o modelo de autonomia, alegando-se que nele as prioridades do
Estado e da sociedade estariam sendo negligenciadas.

Em virtude da interagdo de problemas sociais do modelo economico estatal (Estado
Social - Welfare State), dos efeitos da Globalizagdo e da influéncia constante dos modelos
econdmicos impostos pelos grandes paises capitalistas, os modelos intervencionistas vem
sofrendo fortes alteracdes, ao passar para o setor privado as atribui¢des para satisfagdo das
necessidades sociais, e por outro uma maior fiscalizacdo da economia. Surge ai o Estado

Regulador.

Constatar que o Estado ja ndo possui mais condigdes de implementar politicas de
promocao social ndo retira a responsabilidade de cumprir com esta fungdo. Nem
mesmo a adogdo de medidas voltadas para atender determinadas demandas ptblicas
com a colaboracdo da iniciativa privada, exime o Estado de seus deveres,
persistindo suas fung¢des de “(...) planejamento, regulagdo e fiscalizagdo™®.

Para o entendimento do Estado Regulador, pode-se atentar para o que diz Margal

Justen Filho:

(...) transferéncia para a iniciativa privada de atividades desenvolvidas pelo Estado,
desde que dotadas de forte cunho de racionalidade econdmica; liberalizagdo de
atividades até entdo monopolizadas pelo Estado a fim de propiciar a disputa pelos
particulares em regime de mercado; a presenga do Estado no dominio econdmico
privilegia a competéncia regulatdria; a atuacao regulatéria do Estado se norteia nao
apenas para atenuar ou eliminar os defeitos do mercado, mas também para realizar
certos valores de natureza politica ou social; e institucionalizagdo de mecanismos de
disciplina permanente das atividades reguladas.®

37 MENEZES, Fernanda Montenegro de. A Democracia Econdmica no Constitucionalismo Brasileiro.
Dissertagdo (Mestrado em Direito Politico e Econdmico). Sdo Paulo: Universidade Presbiteriana Mackenzie,
2010. p. 79.

38 PLACHA, Gabriel. A Atividade Regulatéria do Estado. Dissertagio (Mestrado em Direito Econdmico e
Social). Curitiba: Pontificia Universidade Catdlica do Parana, 2007, p. 42.

3% JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 565.
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No Estado Regulador, como no Estado Liberal, no plano econémico a base ¢ a teoria
dos jogos, de John Von Neumann, que analisa a atuagdo dos agentes econdmicos € sociais no
mercado, considerando suas possiveis acoes e estratégias. No plano juridico, fundamenta-se
no principio da subsidiariedade, quando o poder publico sé ira interferir na sociedade nas
atividades que o setor privado ndo consiga, por si, alcancar os objetivos coletivos. Por outro, a
grande caracteristica das finangas desse Estado ¢ o carater intervencionista através da
utilizagao dos tributos, das chamadas finangas funcionais, ou tributos com fim extrafiscal.

40 as mudancas ocorridas na estrutura dos Estados, nas

Para Maria Auxiliadora Pessoa
finangas publicas, principalmente no que se refere a atividade tributaria do século XX, muito
contribuiram para o papel do que se conhece como Estado fiscal. As crises, as descobertas
cientificas, a Revolugdo Industrial e as Grandes Guerras determinaram sobremaneira uma
mudanga do comportamento do Estado e sua interferéncia na economia.

O que se percebe ¢ que com a evolucdo historica, o papel do Estado mais ou menos
intervencionista, a organizacdo da sociedade, a relagdo entre governantes e governados, a
relagdo entre os poderes, os mecanismos de participacdo da populacdo, todas estas
representacdes sao estruturas da sociedade que foram modificadas pelo desenvolvimento de
teorias e modelos socio-politicos-econdmicos vigentes, mas, contudo, moldaram as acdes, as
relagdes e os comportamentos dos agentes. Assim as institui¢des, sejam elas representacoes
tedricas, ideoldgicas e comportamentais, sejam estruturas organizacionais, normativas e
juridicas, serdo determinadas e determinantes na constru¢do da sociedade.

E dessa forma que o desenvolvimento das teorias econdmicas, a evolugdo do papel dos

Estados, as revolugdes, as descobertas cientificas, e as mudangas nas institui¢des, também

influenciaram a formag¢ao do Estado brasileiro.

2.2 BREVE RELATO SOBRE A FORMACAO DO ESTADO BRASILEIRO

A formagdo do Estado Brasileiro esta diretamente relacionada ao processo que
culminou com a consolidagdo das relagdes de producdo capitalistas e do modo de vida liberal.
A construgdo desse sistema econdmico passa por dimensdes do colonialismo ao imperialismo
e de conquista de territérios. Assim, a construcdo do Brasil esta diretamente relacionada a
invengdo e conquista da América Latina, através do capitalismo colonial moderno e da

Europa como centro do mundo (eurocentrismo), como um novo padrao de poder mundial.

4PESSOA, Maria Auxiliadora P. P. Estado fiscal e tributario: perspectivas educativas.Dissertagdo (Mestrado
em Politica Publica e Sociedade). Ceara: Universidade Estadual do Ceara — UECE, 2007, p. 48.
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Dessa forma a emergéncia da idéia de hemisfério ocidental deu lugar a uma mudanga

14 1 t42

radical no imagindrio e nas estruturas de poder do mundo moderno/colonial™'. Para Glissan
0 imaginario € a construcao simbolica mediante a qual uma comunidade (racial, nacional,
imperial, sexual, etc.) se define a si mesma. Este teorico diz esta imagem tem uma forma de
diferenciagdo do simbolico com o real, e um sentido geopolitico de construgdo do Ocidente.

Um dos eixos fundamentais desse padrdo de poder ¢ a classificacdo social da
populacdo mundial de acordo com a idéia de raga, uma constru¢do mental que expressa a
experiéncia basica da dominagdo colonial ¢ que desde entdo permeia as dimensdes mais
importantes do poder mundial, incluindo sua racionalidade especifica, o eurocentrismo.

A América constituiu-se como o primeiro espago/tempo de um padrido de poder de
vocag¢ao mundial e, desse modo e por isso, como a primeira identidadeda modernidade. Dois
processos historicos convergiram e se associaram na produ¢do do referido espaco/tempo e
estabeleceram-se como os dois eixos fundamentais do novo padrdao de poder. Por um lado, a
codificacdo das diferengas entre conquistadores e conquistados na idéia de raca, por outro
lado, a articulacao de todas as formas historicas de controle do trabalho, de seus recursos ¢ de
seus produtos, em torno do capital e do mercado mundial.*?

Segundo a idéia de raga, em seu sentido moderno, nao tem histoéria conhecida antes da
América. A formagdo de relagdes sociais fundadas nessa idéia, produziu na América
identidades sociais historicamente novas: indios, negros € mestigos, e redefiniu outras. Com o
tempo, os colonizadores codificaram como cor os tracos fenotipicos dos colonizados e a
assumiram como a caracteristica emblematica da categoria racial.**

Por outro lado, no processo de constitui¢do historica da América, todas as formas de
controle e de exploragdo do trabalho e de controle da producao-apropriagao-distribuicao de
produtos foram articuladas em torno da relagdo capital-salario (de agora em diante capital) e
do mercado mundial.

As novas identidades historicas produzidas sobre a idéia de raca foram associadas a
natureza dos papéis e lugares na nova estrutura global de controle do trabalho. Assim, ambos
os clementos, raca e divisdo do trabalho, foram estruturalmente associados e reforcando-se

mutuamente, apesar de que nenhum dos dois era necessariamente dependente do outro para

existir ou para transformar-se.

41 QUIJANO, Anibal. A colonialidade do saber: eurocentrismo ¢ América Latina.Coleccion Sur Sur, Buenos
Aires: CLACSO set. 2005, p. 33.

4 Ibidem, p. 33.

4 Ibidem, p. 105.

4 Ibidem.
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A progressiva monetarizacao do mercado mundial que os metais preciosos da América
estimulavam e permitiam, bem como o controle de tdo abundantes recursos, possibilitou aos
brancos o controle da vasta rede pré-existente de intercambio que incluia, sobretudo, China,
ndia, Ceildo, Egito, Siria, os futuros Orientes Médio e Extremo. Isso também permitiu
concentrar o controle do capital comercial, do trabalho e dos recursos de producdao no
conjunto do mercado mundial.*’

Ja em sua condicao de centro do capitalismo mundial, a Europa ndo somente tinha o
controle do mercado mundial, mas pdde impor seu dominio colonial sobre todas as regides e
populagdes do planeta, incorporando-as ao sistema-mundo que assim se constituia, € ao seu
padrdo especifico de poder.

Por outro lado, como parte do novo padrao de poder mundial, a Europa também
concentrou sob sua hegemonia o controle de todas as formas de controle da subjetividade, da
cultura, e em especial do conhecimento, da producdo do conhecimento. Dessa forma os
europeus ocidentais imaginaram ser a culminacdo de uma trajetoria civilizatéria desde um
estado de natureza, levou-os também a pensar-se como os modernos da humanidade e de sua
histéria, isto ¢, como o novo ¢ ao mesmo tempo o mais avancado da espécie. Contudo, a
resisténcia intelectual a essa perspectiva histérica ndo tardou em emergir. Na América Latina,
desde fins do século XIX, mas se afirmou sobretudo durante o século XX e em especial
depois da Segunda Guerra Mundial, vinculada com o debate sobre a questdo do
desenvolvimento-subdesenvolvimento.*®

A elaboragdo intelectual do processo de modernidade produziu uma perspectiva de
conhecimento ¢ um modo de produzir conhecimento que demonstram o carater do padrdo
mundial de poder: colonial/moderno, capitalista e eurocentrado. Essa perspectiva e modo
concreto de produzir conhecimento se reconhecem como eurocentrismo.

Isso significa que todas essas formas de trabalho e de controle do trabalho na América
ndo s6 atuavam simultaneamente, mas foram articuladas em torno do eixo do capital e do
mercado mundial.

O mito do eurocentrismo, adicionado a classificagdo racial, culminaram numa
perspectiva eurocéntrica de poder e num dualismo entre o europeu e nao-europeu, civilizado e

primitivo.

“QUIJANO, Anibal. A colonialidade do saber: eurocentrismo ¢ América Latina.Coleccién Sur Sur, Buenos
Aires: CLACSO set. 2005, p. 109.
4 Ibidem, p. 17.
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Baseado nas idéias de Descartes, onde ha separagdo radical entre razao/sujeito e corpo,
a perspectiva eurocéntrica dizia que certas ragas sdo condenadas como inferiores, por nao

serem sujeitos racionais. Esta idéia tornava os europeus, dominantes.

Aplicada de maneira especifica a experiéncia histérica latino-americana, a
perspectiva eurocéntrica de conhecimento opera como um espelho que distorce o
que reflete. Quer dizer, a imagem que encontramos nesse espelho ndo é de todo
quimérica, ja que possuimos tantos e tdo importantes tragos historicos europeus em
tantos aspectos, materiais ¢ intersubjetivos. Mas, ao mesmo tempo, somos tao
profundamente distintos. Dai que quando olhamos nosso espelho eurocéntrico, a
imagem que vemos seja necessariamente parcial e distorcida.

Aqui a tragédia ¢ que todos fomos conduzidos, sabendo ou ndo, querendo ou ndo, a
ver e aceitar aquela imagem como nossa € como pertencente unicamente a nos.
Dessa maneira seguimos sendo o que nao somos. E como resultado ndo podemos
nunca identificar nossos verdadeiros problemas, muito menos resolvé-los, a ndo ser
de uma maneira parcial e distorcida.?’

Isto pode ficar evidenciado com o problema da constru¢do moderna do Estado-nacao
na América Latina.

Os Estados Unidos, quando de sua fundagdo como pais independente, o processo de
constitui¢cdo do novo padrao de poder levou desde o comeco a configuracdo de um Estado-
nacdo. La predominava a dominacdo branca. Essa branquitude social da sociedade
estadunidense foi inclusive aprofundada com a imigra¢do de milhdes de europeus durante o

século XIX. Por outro, a conquista dos territdrios indigenas resultou na abundancia da oferta

de um recurso bésico de producio, a terra.*®

(...) na Argentina a apropriacdo da terra ocorreu de uma maneira completamente
distinta. A extrema concentragdo da propriedade da terra, em particular das terras
conquistadas aos indios, tornou impossivel qualquer tipo de relagdes sociais
democraticas entre os proprios brancos e em conseqiiéncia de toda relagdo politica
democratica.

(...) No caso do Chile, por outro lado, a expansdo territorial as custas da Bolivia e do
Peru permitia a burguesia chilena o controle de recursos cuja importdncia marcou
desde entdo a historia do pais: salitre primeiro, ¢ cobre pouco depois. Nas pampas
salitreiras formou-se o primeiro grande contingente de assalariados operarios da
América Latina, desde mediados do século XIX, e mais tarde foi no cobre que se
formou a coluna vertebral das organizagdes sociais e politicas dos operarios chilenos
da velha republica. (...) Foram essas condi¢des as que tornaram possivel que os
trabalhadores e as classes médias pudessem negociar com algum éxito, desde 1930-
35, as condicdes da dominagdo/exploracao/conflito. Isto ¢, da democracia nas
condi¢des do capitalismo.*’

YTQUIJANO, Anibal. A colonialidade do saber: eurocentrismo ¢ América Latina.Coleccién Sur Sur, Buenos
Aires: CLACSO set. 2005, p. 118.
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Esta experiéncia de constru¢do de Estado-nacdo ndo teve a mesma trajetoéria no
restante dos paises latino-americanos. Nao poderiam ser considerados como Estados
nacionais, pois os colonizadores que estavam no controle, ndo eram representantes do
conjunto da populagdo colonizada. As respectivas sociedades, baseadas na dominagao
colonial de indios, negros e mesti¢os, ndo poderiam tampouco ser consideradas nacionais, e
muito menos democraticas.

Aqui fica evidente a conquista dos Estados europeus nos mercados mundiais ¢ a

exploragdo social e econdomica do Brasil ¢ resultado desse processo.

A colonizagdo, obra necessaria ao comércio e a posse da conquista, exigia cabedais
largos. A gente viria das sobras da India, dos inadequados a jornada, famintos de
terras e cobigosos de fortuna imediata, seduzidos pela enganadora visdo do paraiso
terrestre. Para o comando da empresa, os burocratas adestrados nos negocios do
reino ¢ do Oriente, burocratas de nobre cepa, militares de experiéncia e tangidos
interiormente pelo sentimento de lealdade ao rei. A estrutura do plano, amadurecido
depois de ocultos debates, perdidos nas camaras do pago, obedeceria a iniciativa ¢ ao
controle do rei. Dom Jodo III tinha diante dos olhos o esquema das especiarias: a
coordenacdo de capitais, navios ¢ armadas, para a realizagdo de um negdcio seu. As
feitorias estavam a vista, com o ajustamento da nova realidade, realidade que a
extensdo territorial dispersa e a escassez de mercadorias imediatamente
comerciaveis desmantela. Para a continuidade do empreendimento, tecido com a
experiéncia tradicional, seriam necessarios recursos que o rei ndo possuia € o reino
ndo lograria congregar, sendo penosamente, retraidos os financiadores diante do
fomento de produtos, no momento, pouco rentaveis. Dai uma reforma de sistema:
cada feitoria seria uma agéncia de distribuicdo de terras, de cobranca de tributos,
cumulado o poder administrativo com as fungdes bancérias. *°

A constru¢do do Estado brasileiro segue, portanto, o que ocorreu em toda a América
Latina, onde o capital buscou concretizar um eixo de articulacdo das formas historicamente
conhecidas de controle e exploragdo do trabalho, com mecanismos de classificacdo e
diferenciagdo de ragas, com o objetivo de subjugar e dominar.

O descobrimento do Brasil se insere num periodo conhecido como Idade Moderna
(1453 - tomada de Constantinopla pelos turcos otomanos, indo até 1789 - inicio da Revolugao
Francesa). Este periodo teve como principais caracteristicas: 1) foi um periodo de transi¢do do
Feudalismo para o Capitalismo; ii) fortalecimento das monarquias nacionais européias; iii)
prevaléncia de um regime politico caracterizado, principalmente, pela centralizagao do poder
nas maos do monarca (rei); iv) periodo de descobrimentos maritimos feitos pelos europeus
(principalmente Portugal e Espanha) e colonizacdo e exploracdo das terras descobertas

(principalmente na América e Africa); v) comércio maritimo como principal fator de

S0 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formagido do patronato politico brasileiro. 5. ed. Sdo Paulo: Globo,
2012.
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desenvolvimento econdmico das nag¢des (mercantilismo); vi) Fortalecimento da burguesia
comercial européia; vii) surgimento de movimentos de contestacdo ao poder da Igreja
Catolica (Reforma Religiosa) e formagao de novas igrejas (luterana, calvinista e anglicana);
vii) desenvolvimento das artes plasticas e da cultura sob uma nova perspectiva (humanismo),
principalmente com o Renascimento Cultural; ix) amplo desenvolvimento cientifico
(Astronomia, Engenharia, Matematica, Anatomia, Biologia, etc.) no contexto do
Renascimento Cientifico; x) acumulo de riquezas na Europa, fruto da exploragao das coldnias
na América; xi) inicio da Revolugao Industrial no final da Idade Moderna; xii) contestagao,
principalmente com o Iluminismo, do regime Absolutista e crise deste sistema de governo no
final da Idade Moderna (segunda metade do século XVIII).>!

Baseado nos estudos, acima descritos, pode-se assinalar que no periodo do
descobrimento do Brasil, as dimensdes institucionais que representavam este periodo,
notadamente na Europa, eram: na economia ocorria o declinio do feudalismo e ascensdo do
capitalismo mercantil (grandes navegagdes e descoberta de novos continentes); na sociedade a
ascensdo da burguesia em detrimento da nobreza e do clero;[Ina politica a formagdo do
Estado Moderno; na religido o surgimento da Reforma Protestante contra a hegemonia da
unidade cristd; e na cultura o movimento renascentista; € como visdo de mundo prevalecia o
eurocentrismo.

O eurocentrismo tinha como principal caracteristica a idéia de impor os interesses € a
cultura européia em todos os lugares. Este pensamento foi muito utilizado no periodo das
Grandes Navegacdes e Descobrimentos Maritimos (séculos XV e XVI), principalmente
portugueses e espanhdis, ao descobrirem novas terras na Africa, Asia e América e
implantaram suas culturas (religido, lingua, modos, costumes) entre os povos conquistados.

Para a compreensdo sobre o Estado Moderno e os efeitos de tal institui¢do para o
estabelecimento da estrutura juridico-politico-econdmico da sociedade européia e
conseqiiente processo de colonizacdo na Ameérica Latina e no Brasil, buscar-se-a o
entendimento de Max Weber em relagdo as formas de poder.

Inicialmente Weber diz que a probabilidade de encontrar obediéncia a um determinado
mandato pode fundar-se em diversos motivos, mas que, em bases de legitimidade, as formas

totalmente puras de dominagio sio: a legal, a tradicional e a carismética.>>

S VICENTINO, Claudio; DORIGO Gianpaolo. Historia geral e do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Scipione, 2013, p.
79.

52GOHN, Gabriel (Org.) WEBER, Max. Sociologia. Colecdo grandes cientistas sociais. Sio Paulo: Atica, 1979,
p. 128.



34

Para Weber a dominagdo legal ¢ em virtude de estatuto. Seu tipo mais puro ¢ a
dominagdo burocratica. Sua idéia basica ¢é: qualquer direito pode ser criado e modificado
mediante um estatuto sancionado corretamente quanto a forma. O direito de mando esta
legitimado por uma regra estatuida. Aqui, obedece-se ndo a pessoa, em virtude de seu direito
proprio, mas a regra estatuida. S3o exemplos a estrutura moderna do Estado, a empresa
capitalista privada ou uma unido de qualquer outra natureza que disponha de um quadro
administrativo numeroso e hierarquicamente articulado, assim como as associagdes politicas.
Além disso, os funcionarios designados por turno, por sorte ou por eleicdo, a administragdao
pelos parlamentos e pelos comités, sempre que sua competéncia esteja fundada sobre regras
estatuidas e que o exercicio do direito de dominio seja congruente com o tipo de
administracdo legal, corresponderam ao conceito de dominacio legal.>?

A dominagao carismatica ¢ em virtude de devogao afetiva a pessoa do senhor ¢ a seus
dotes sobrenaturais, faculdades magicas, revelagdes, heroismo, poder intelectual ou oratoria.
Seus tipos mais puros sdo a dominagao do profeta, do herdi guerreiro e do grande demagogo.
O tipo de que manda ¢ o lider, o que obedece ¢ o apostolo. A forma genuina da jurisdi¢do e a
conciliagdo de litigios carismdticos ¢ a proclamacdo da sentenga pelo senhor ou pelo sabio e
sua aceitagdo pela comunidade. O pressuposto indispensavel para fazer-se acreditar ¢ por
meio de milagres, éxitos e prosperidade do séquito e dos suditos. Se lhe falha o éxito, seu
dominio oscila. Por outro a sucessao do poder carismatico pode processar-se de diversas
maneiras: qualificacdo carismatica, designacdo de um oraculo, processo hereditario, entre
outros.>*

A dominacao tradicional ¢ em virtude da cren¢a na santidade das ordenacdes e dos
poderes senhoriais de ha muito existentes. Seu tipo mais puro ¢ o da dominacao patriarcal.
Obedece-se a pessoa em virtude de sua dignidade propria. A extensdo do poder legitimo de
mando ¢ em cada caso regulado pela discricdo do senhor, que compde a composi¢do dos
litigios baseado em principios, como equidade ética material ou justica. Todas as codificacdes
e leis desse tipo de dominagdo respiram o espirito do chamado Estado-providéncia, onde
predomina uma combinagdo de principios ético-sociais e utilitario-sociais que rompe toda
rigidez juridica formal. Nas relacdes dos quadros administrativos dominam a fidelidade

r

pessoal do servidor, que ¢ caracterizado por duas modalidades: 1) a estrutura puramente

53GOHN, Gabriel (Org.) WEBER, Max. Sociologia. Cole¢do grandes cientistas sociais. Sio Paulo: Atica, 1979,
p. 128.
S4Ibidem, p. 134.
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patriarcal de administragdo, onde os servidores sdo recrutados em completa dependéncia

pessoal do senhor; 2) a estrutura estamental, onde os servidores sdo pessoas independentes.>

Esta ultima ¢ uma caracteristica do Estado Absolutista, em que nao possui distingdes

entre os limites do publico e os limites do privado. E baseado na autoridade patriarcal, e que

também pode se denominar patrimonial.

O patrimonialismo, portanto, explica a fundamentagdo do poder politico, ou seja,
como este se organiza e se legitima, e caracteriza-se pelo poder politico organizado
através do poder arbitrario/pessoal do principe e legitimado pela tradicdo. Tal
legitimagdo pela tradicdo é ambivalente em relacdo a tendéncia dos dirigentes ao
arbitrio pessoal. A tradi¢do, ao mesmo tempo que a ampara, limita-a, ao reconhecer
aos dominados certos direitos e imunidades sacralizados pelo tempo e costumes. E a
coexisténcia dindmica e tensa daquilo que a autora mexicana Gina Zabludovsky
Kuper considera o cerne da estrutura patrimonial de poder: o binomio
tradigdo/arbitrio.

Se o arbitrio predomina, o patrimonialismo aproxima-se do que Weber classificou
de patrimonialismo sultanista, ou patriarcal, ou puro. Se prevalece a tradigdo, o
patrimonialismo tende a transformar-se em patrimonialismo estamental ou
descentralizado, no qual as relagdes entre o principe e o corpo administrativo sdo
mais estaveis e equalizadas.>®

Segundo Neto’” o patrimonialismo é uma forma de exercicio da dominagio por uma

autoridade, a qual estd legitimada pela tradi¢do, e tem como principal caracteristica o poder

individual do governante que, amparado pelo aparato administrativo recrutado com base em

critérios unicamente pessoais, exerce o poder politico sob um determinado territdrio.

Quando o principe organiza, em principio, seu poder politico, isto é, sua dominagdo
ndo-doméstica, com o emprego da coagdo fisica contra os dominados, sobre
territorios e pessoas extrapatrimoniais (os suditos politicos), da mesma forma que o
exercicio de seu poder doméstico, falamos de uma formagao estatal-patrimonial. A
maioria de todos os grandes impérios continentais apresentou, até os inicios da
Epoca Moderna e ainda dentro desta época, um carater fortemente patrimonial.®

No Brasil, o processo de colonizacdo importava este mesmo mecanismo de

administragao, do modelo patrimonialista.
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Sérgio Buarque de Holanda, no livro Raizes do Brasil (1969), buscou utilizar o
conceito de patrimonialismo ao caracterizar o homem brasileiro como um “homem cordial”.
Nas palavras de Buarque de Holanda sobre esse membro da elite, detentora do poder politico

no pais:

Nao era facil aos detentores das posicdes publicas de responsabilidade, formados por
tal ambiente, compreenderem a distingdo fundamental entre os dominios do privado
e do publico. [...]. Para o funcionario “patrimonial”, a propria gestdo politica
apresenta-se como assunto de seu interesse particular; as fungdes, os empregos € os
beneficios que deles aufere, relacionam-se a direitos pessoais do funcionario e ndo a
interesses objetivos, como sucede no verdadeiro Estado burocratico, em que
prevalece a especializagdo das fungdes e o esforco para se assegurarem garantias
juridicas aos cidaddos. A escolha dos homens que irdo exercer as fungdes publicas
faz-se de acordo com a confianga pessoal que merecam os candidatos, e muito
menos de acordo com as capacidades proprias. Falta a tudo a ordenagdo impessoal
que caracteriza a vida no Estado burocratico.”

Para Neto® o ponto central do texto de Buarque de Holanda era essa peculiaridade de
um perfil de homem publico nacional que, nascido e criado sob uma influéncia cultural e
marcado pela forte presen¢a dos valores de um nucleo familiar de carater patriarcal, carregava
para o ambito publico os mesmos tragos paternalistas delimitadores de sua visdo de mundo,
de modo a misturar os assuntos de ambito pessoal com os das atividades inerentes a coisa

publica.

No Brasil, pode dizer-se que s6 excepcionalmente tivemos um sistema
administrativo ¢ um corpo de funciondrios puramente dedicados a interesses
objetivos e fundados nesses interesses. Ao contrario, ¢ possivel acompanhar, ao
longo de nossa historia, o predominio constante das vontades particulares que
encontram seu ambiente proprio em circulos fechados e pouco acessiveis a uma
ordenag@o impessoal. Dentre esses circulos, foi sem divida o da familia aquele que
se exprimiu com mais forg¢a ¢ desenvoltura em nossa sociedade. E um dos defeitos
decisivos da supremacia incontestavel, absorvente, do nicleo familiar — a esfera, por
exceléncia dos chamados “contatos primarios”, dos lagos de sangue e de coragdo —
estd em que as relagdes que se criam na vida doméstica sempre forneceram o
modelo obrigatorio de qualquer composicdo social entre nds. Isso ocorre mesmo
onde as instituicdes democraticas, fundadas em principios neutros e abstratos,
pretendam assentar a sociedade em normas antiparticularistas.®'

Esta seria, portanto, uma das explica¢des para os problemas enfrentados pelo Brasil,
ou seja, o carater especifico da formagao historica nacional, em face do passado colonial, na

qual a estrutura administrativa de poder patrimonial do Estado portugués foi inteiramente

3 HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. 5. ed. Rio de Janeiro: Livraria José Olympio, 1969, p. 145.
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importada para a colonia e transformado em padrdo que, a partir dele, estruturaram-se todo o
periodo colonial, a Independéncia, o Império e a Republica do Brasil.

A Estrutura econdmica, no periodo colonial era dependente baseada, nos quatro
primeiros séculos, em cinco pilares basicos: produc¢dao primaria, através da monocultura,
destinada a exportagdo, realizada no latifindio, por mao-de-obra escrava ou assalariados mal-
pagos. A margem ou com fungdo complementar, as pequenas lavouras de subsisténcia
formada por maioria de deserdados.5?

A elite branca, proprietaria de terras e de escravos, situava-se no topo da piramide
social da Colonia. Os senhores de engenho, donos de imensa fortuna e dominando grande
numero de pessoas, formavam uma aristocracia de riqueza e poder, mas ndo uma nobreza
hereditaria do tipo que existia na Europa. O rei concedia titulos de nobreza por servigos
prestados ou mediante pagamento. Eram os brancos ricos que exerciam o poder politico na
Colonia, monopolizando as decisdes. Por exercerem seu controle sobre a massa da populagio
colonial (negros e brancos pobres), os senhores tinham grande prestigio social.®’

O poder politico concentrado nas maos dos senhores de terras, com alguma
participacdo dos comerciantes. No Império a vida politica girou em torno dos dois grandes
partidos politicos: o Conservador e o Liberal. Ambos representavam a classe senhorial.**

A administracdo da Justica, no Brasil, fazia-se através do Ouvidor-Geral, que ficava na
Bahia, ao qual se poderia recorrer das decisdes dos ouvidores das comarcas, em cada
capitania, que cuidavam da solucdo das contendas juridicas nas vilas. Tais fung¢des judiciais
eram confundidas com as fungdes administrativas e policiais, j4 que os chanceleres,
contadores e vereadores que compunham os Conselhos ou Camaras Municipais atividades
jurisdicionais nas comarcas, durante o periodo colonial. As figuras dos corregedores,
provedores, juizes ordindrios, proprias da Justi¢a Portuguesa, comecaram a aparecer no Brasil,
na medida em que a colonizagdo foi se ampliando, exigindo uma estrutura burocratica e
administrativa mais sofisticada.®

O que se pdde perceber ¢ que neste periodo ndo existia um Estado brasileiro. A
administracao colonial portuguesa no Brasil buscou exercer de um lado o centralismo politico,
caracterizado por uma grande intervencdo da Metropole, para um melhor controle da area

colonial, e de outro a politica local, marcada pela descentraliza¢dao e que atendia aos interesses

62 BRUM, Argemiro J. O Desenvolvimento Econdmico Brasileiro. Ijui: Ed. UNIJUI, 1999, p. 164.
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dos colonos, em virtude da autonomia dos poderes locais para com a Metrdpole. Os sistemas
utilizados para exercer a administracdo foram os das Capitanias Hereditarias e depois dos
Governos Gerais.

Esta estrutura colonial vai perdurar até a criagdo da primeira Constituicdo do Brasil em
1824, quando nasce o Estado brasileiro. Esta ¢ a posicao de muitos tedricos: s existe Estado,
quando existe uma Constituicdo. Esta ¢ defesa feita por Hans Kelsen, pois, segundo este,
antes do seu nascimento, somente teriamos o Estado de fato, j& que “nenhuma ordenagdo
social — nem mesmo a chamada moral ou justica — ¢ considerada valida se ndo for, em certa
medida, efetiva, ou seja, se o comportamento humano regulado por essa ordenagdo nao se
conformar a ela”.%

Para discutir as dimensdes institucionais (sociedade, economia, politica e judicidrio)
do periodo de construcdo das Constitui¢cdes brasileiras, tomar-se-4 como base um estudo
produzido por Helena Daltro Pontual, publicado em 2014, no portal do Senado Federal®’. O
estudo de Helena Pontual sintetiza de forma esclarecedora as instituigdes de cada periodo,
utilizando de maneira especifica os aspectos historicos e materiais necessarios a uma analise

mais profunda do tema. Assim, buscar-se-a detalhar tais aspectos institucionais, apés uma

transcrigao literal de cada parte da obra da autora, sobre todas as Constituigdes brasileiras.

1% - Constituicio de 1824 (Brasil Império)

Apoiado pelo Partido Portugués, constituido por ricos comerciantes portugueses e
altos funcionarios publicos, D. Pedro I dissolveu a Assembleia Constituinte em 1823
e impds seu proprio projeto, que se tornou a primeira Constituicdo do Brasil. Apesar
de aprovada por algumas Camaras Municipais da confianca de D. Pedro I, essa
Carta, datada de 25 de margo de 1824 e contendo 179 artigos, ¢ considerada pelos
historiadores como uma imposi¢do do imperador.

Entre as principais medidas dessa Constitui¢do, destaca-se o fortalecimento do poder
pessoal do imperador, com a cria¢do do Poder Moderador, que estava acima dos
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario. As provincias passam a ser governadas
por presidentes nomeados pelo imperador e as elei¢des sdo indiretas e censitarias. O
direito ao voto era concedido somente aos homens livres e proprietarios, de acordo
com seu nivel de renda, fixado na quantia liquida anual de cem mil réis por bens de
raiz, industria, comércio ou empregos. Para ser eleito, o cidaddo também tinha que
comprovar renda minima proporcional ao cargo pretendido.

Essa foi a Constituigdo com duragdo mais longa na historia do pais, num total de 65
anos.

No tocante a sociedade, existia tratamento diferenciado para a populagdo. Os cidadaos,

os homens livres nascidos no Brasil ou naturalizados brasileiros, com igual acesso aos direitos

% KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1985. p. 64.
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%ATa-as-7-que-0>. Acesso em: 23 set. 2016.
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civis, a Constitui¢do de 1824 firmava diferencas quanto aos direitos politicos. Como o voto
era censitario, o eleitor ou candidato deveria comprovar determinada renda minima anual, que
variava conforme a categoria de eleitor e para ser elegivel a diferentes cargos. Assim, o0s
cidadaos foram classificados em trés grupos: os cidaddos passivos nao alcangavam a renda
suficiente para ter direitos politicos; os cidaddos ativos votantes tinham renda suficiente para
votar, mas ndo para se candidatar; e os cidaddos ativos eleitores elegiveis tinham renda
suficiente para votar e ser eleitos. Acrescente-se ainda que a Constituicdo ndo apresentava
qualquer critério racial que diferenciasse os descendentes de africanos de qualquer outro

cidaddo brasileiro®’

. Enquanto os libertos alforriados, que tinham obtido a liberdade
propriamente ditas, ndo podiam ser eleitores, seus filhos e netos poderiam exercer os direitos
de cidadania brasileira em toda sua plenitude, caso tivessem a renda e a propriedade
exigidas.”®

Na esfera econdmica ocorreu uma forte influéncia dos problemas enfrentados por
Portugal, mas também pelas idéias do iluminismo e das revolug¢des industriais que ocorriam
na Inglaterra e na Franca.

A idé¢ia liberal vai aparecendo em meio a inimeras resisténcias, em virtude do atraso
com que Portugal se aproximou do pensamento moderno. Em meio a este cenario, o Marqués
de Pombal, leitor de Locke e Hobbes, que empreenderia todo seu esforco para reformar o
Estado Portugués através de trés pontos principais: a) profundas mudancas na administragdao
publica; b) expulsdo dos jesuitas e fim do Santo Oficio; e ¢) a transformagdo pedagdgica das
Universidades. Tais medidas consistiram numa reafirmacdo das bases do liberalismo, pois, se
na doutrina aristotélica todo Estado perseguia um fim que seria o bem comum, para o
liberalismo inspirado em Nicolau Maquiavel, Jean Bodin e Grotius, o fim do Estado era sua
propria realizagdo, podendo, ou melhor, devendo assim cada homem buscar seu bem
individual, o que se mostrou como a chave do progresso na Inglaterra e nos Estados Unidos
da América.”!

No Brasil colonia, diferentemente do que ocorria na metropole, haviam problemas
sociais proprios de um territorio a ser explorado. O modelo de producio era baseado na mao-
de-obra escrava, e apesar dos movimentos humanitarios surgidos no mundo neste periodo,

escolheu-se como sistema as idéias liberais para, entre outros, justificar a exploragdao do

% VICENTINO, Claudio; DORIGO Gianpaolo. Historia geral e do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Scipione, 2013, p.
169.

0 Ibidem, p. 170
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em Direito Constitucional). UNIFOR, Fortaleza, 2008, p. 43.
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negro, ao lhe atribuir um aspecto de objeto ou instrumento de trabalho, e quem o detinha era
seu proprietario.

Isto pode ficar comprovado no proprio texto da Constitui¢ao de 1824:

Art. 6. Sdo Cidadaos Brazileiros
I. Os que no Brazil tiverem nascido, quer sejam ingenuos, ou libertos, ainda que o
pai seja estrangeiro, uma vez que este ndo resida por servigo de sua Nagdo.””

Segundo Joaquim Ribas™ o direito de liberdade, dividia os homens em livres e
escravos. Livres eram os ingé€nuos e libertos. Chama-se ingénuo o que nasce livre; liberto o
que tendo nascido escravo, que veio a conseguir a liberdade. Dessa forma, mesmo com as
idéia de liberdade, advindas do pensamento liberal, a Constituicdo de 1824, admitia, mesmo
que de forma tacita, a possibilidade de outros individuos, que nao poderiam ser cidadaos, os
€scravos.

Na dimensdo politica o Imperador centralizava a coordenagdo politica geral,
sobretudo no segundo reinado. Cabia-lhe nomear os presidentes das provincias, escolher os
senadores, que eram vitalicios, a partir de uma lista triplice enviada pelas provincias; dissolver
a Camara dos Deputados, quando entendesse ser do interesse do pais, para que se procedesse
a novas eleigdes; indicar o primeiro-ministro, ¢ ainda influenciava na escolha dos nomes para
a formagdo do gabinete. Os direitos politicos dos cidaddos eram baseados na renda.”

A estrutura juridica do periodo imperial deu nova feicdo a Justica Brasileira, baseada
nas idéias constitucionalistas, estabelecendo-a como um dos Poderes do Estado e

estruturando-a da seguinte forma.

Figura 1 - Justiga Brasileira no Periodo Imperial

Justica Brasileira no Periodo Imperial

1* Juizes de Paz Para conciliag&o prévia das contendas civeis e, pela Lei de 15 de outubro

Instancia de 1827, para instrucao inicial das criminais, sendo eleitos em cada distrito.
Juizes de Para julgamento das contendas civeis e crimes, sendo nomeados pelo
Direito Imperador.

9" Tribunais de Para julgamento dos recursos das sentengas (revisdo das decisdes)

Instancia | Relacéo
(Provinciais)

3" Supremo Para revista de determinadas causas e solugdo dos conflitos de jurisdigéo
Instancia | Tribunal de enfre Relagdes Provinciais.
Justica

Fonte: Martins Filho, 1999, p. 92.

2. BRASIL. Constituicio Politica do Império do Brazil. Rio de Janeiro, 1824. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/Constituicao/Constitui%C3%A7a024.htm>. Acesso em 20 jun. 2016.

3 RIBAS, Joaquim. Direito Civil Brasileiro. Rio de Janeiro: Rio, 1982, p. 88.

7 BRUM, Argemiro J. O Desenvolvimento Econdmico Brasileiro. Ijui: Ed. UNIJUI, 1999, p. 170.
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O Supremo Tribunal de Justiga foi efetivamente criado pela Lei de 18 de setembro de
1828, compondo-se de 17 Ministros. Era outorgado ao Poder Legislativo a atribui¢do de
“fazer leis, interpreta-las, suspendé-las e revoga-las”, bem como "velar na guarda da
Constituicao" (art. 15, n.8° e 9°). Assim, o problema era de se atribuir a fungaouniformizadora
da interpretacdo da lei a Assembléia Legislativa, que ndo o exerceu, levando o Conselho de
Estado (instituido pela Lei de 23 de novembro de 1841) a ser o 6rgdo interpretativo da lei,
quando deveria ser o Supremo Tribunal de Justica. Este se limitava a apreciar os recursos de
revistaque lhe eram oferecidos, com base exclusiva em nulidade manifestaou injustica
notoriano julgamento da causa pelas instancias inferiores. Tratava-se de uma Corte de

distribuicdo de Justica e nao de um tribunal de uniformizacao de jurisprudéncia, ja que seus

julgados ndo vinculavam os Tribunais de Relagio das Provincias.”

2% - Constituicao de 1891 (Brasil Republica)

Apos a proclamagdo da Republica, em 15 de novembro de 1889, houve mudancas
significativas no sistema politico ¢ econdmico do pais, com a aboli¢do do trabalho
escravo, a ampliagdo da industria, o deslocamento de pessoas do meio rural para
centros urbanos e também o surgimento da inflagdo. Outra mudanga foi o abandono
do modelo do parlamentarismo franco-britdnico, em proveito do presidencialismo
norte-americano.

O marechal Deodoro da Fonseca, proclamador da Republica e chefe do governo
provisorio, e Rui Barbosa, seu vice, nomearam uma comissao de cinco pessoas para
apresentar um projeto a ser examinado pela futura Assembleia Constituinte. O
projeto escolhido vigorou como Constituicdo Proviséria da Republica até as
conclusdes da Constituinte.

As principais inovagdes dessa nova Constitui¢do, datada de 24 de fevereiro de 1891,
sdo: institui¢do da forma federativa de Estado e da forma republicana de governo;
estabelecimento da independéncia dos Poderes Executivo, Legislativo ¢ Judiciario;
criagdo do sufragio com menos restrigdes, impedindo ainda o voto aos mendigos e
analfabetos; separa¢do entre a Igreja e o Estado, ndo sendo mais assegurado a
religido catolica o status de religido oficial; e instituicdo do habeas corpus (garantia
concedida sempre que alguém estiver sofrendo ou ameagado de sofrer violéncia ou
coagdo em seu direito de locomogao — ir, vir, permanecer —, por ilegalidade ou abuso
de poder).”

A sociedade era controlada basicamente pelos senhores de terras, sendo crescente a
presenca dos grandes comerciantes de exportagdo e importagao e traficantes de escravos. Na
condigdo de excluidos estavam os escravos. Além desses sobreviviam um numeroso
contingente de brancos pobres de origem portuguesa e mestigos, marginalizados e sem

perspectiva de ascensao social. Somente em meados do século XVIII comegou a se formar a

> MARTINS FILHO, Ives Gandra da Silva. Evolugdo Histérica da Estrutura Judicidria Brasileira. Rev. TST,
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classe média integrada por funciondrios publicos, pequenos comerciantes, mineradores,
letrados e padres, trabalhadores autdnomos, colonos, pequenos industriais etc.’’

Na esfera econdmica, o mundo sentia a fase de consolidagdo e expansao do chamado
liberalismo concorrencial. Entre o periodo de 1880 e 1945, surge o capitalismo monopolista,
marcado por acirrada concorréncia, profundas injusticas sociais e muitos conflitos entre o
capital e o trabalho. Esta fase foi caracterizada pelo dominio dos monopédlios nacionais, na
qual paises que lideravam como Inglaterra, Franca, Alemanha, Italia e Estados Unidos,
consolidaram grupos econdmicos que passaram a controlar matérias primas e seus respectivos
mercados internos, alijando os concorrentes. Estas disputas contribuiram para provocar a
primeira e segunda guerra mundial.”®

No Brasil, Caio Prado Junior, vai chamar atencdo para a expansdo das forcas

produtivas e do progresso material.

(...) concorrem ao mesmo tempo, estimulando-se reciprocamente, fatores externos e
internos. Entre aqueles encontramos o grande incremento adquirido pelo comércio
internacional; era o fruto do consideravel desenvolvimento da populag@o européia e
norte-americana em particular, da ascensdo do seu nivel de vida, da industrializacao,
e finalmente, do aperfeigoamento técnico, tanto material — os sistemas de
transporte — como da organizagdo do trafico mercantil e financeiro.

(...) A conjuntura interna, igualmente favoravel, completara estequadro para oferecer
ao pais um maximo de possibilidade no terreno econdmico. A solugao do problema
da mao-de-obra, a grande questao do passado, fora completa: de um lado, pela
abolicdo da escraviddo se removera o obstaculo oposto ao desenvolvimento do
trabalho livre; doutro, pela imigracdo subvencionada e contando com o
superpovoamento de varias regides da Europa, se conseguira canalizar para o Brasil
uma forte e regular corrente de trabalhadores.”

Para Prado Junior, este € o apogeu de um sistema econdmico.

(...) E tudo isto condicionado e estimulado pelo amplo liberalismo econdémico que
proporcionava a todos os paises e povos da terra uma igual e equitativa oportunidade
comercial. Como resultado disto, alargavam-se os mercados para as matérias-primas
e géneros alimentares tropicais de paises como o Brasil.®

Para Fernando Nogueira Costa®' apesar dos avancos trazidos por esta Constituicio,
com o rompimento da ordem politica vigente no pais e a possibilidade de renovacao periddica

no poder, o sistema econdmico foi utilizado como instrumento de obtencao do poder.
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(...) as institui¢des afiguravam-se impotentes para romper a tradi¢do, os costumes ¢ a
imaturidade civica. O liberalismo foi utilizado pelos vitoriosos como objeto de
consolidag¢@o do poder, no entanto, desvinculado da preocupacdo de ampliar-lhe as
bases. A ordem constitucional positivamente estabelecida ndo encontrava eco na
sociedade, sabido que a realidade ¢ a organizagdo social da jovem nacdo republicana
ainda mantinham a esséncia do legado herdado.®?

Nesta mesma linha chamava aten¢dao Paulo Bonavides ¢ Paes de Andrade sobre a
incoeréncia entre a Constitui¢do juridica de 1891 e a Constituicao socioldgica ou a realidade

social.

[...] uma coisa foi a ordem constitucional formalmente estabelecida pela vontade da
Assembleia Constituinte, onde se patenteara o primado da ideologia de elite da
classe burguesa — que ja recuara para posi¢cdes comodamente conservadoras de
sustentacdo de seus interesses — e outra cousa muito diferente, a realidade e a
organizagdo social da nagdo republicana, proveniente da crise do cativeiro e da
derrubada das instituigdes imperiais [...] Entre a Constituicdo juridica e a
Constituicdo socioldgica havia enorme distancia; nesse espaco se cavara também o
fosso social das oligarquias e se descera ao precipicio politico do sufragio
manipulado, que fazia a inautenticidade da participagdo do cidaddo no ato soberano
de elei¢do dos corpos representativos.®3

Na dimensdo politica, durante toda a primeira Republica (1889-1930), houve ampla
descentralizacdo administrativa, ficando o poder sob o controle das oligarquias regionais em
cada Estado que representavam a producdo de agucar, de café, de gado etc. O sistema politico
vigente apresentava quatros caracteristicas principais: 1) o coronelismo: s6 estes podiam votar
e ser votados; junto com os intendentes (prefeitos), controlavam o poder politico no municipio
e respaldavam o poder das oligarquias estaduais; 2) Politica de Governadores: estabelecida na
virada do século XIX para o século XX, consistia num grande acordo entre oligarquias de
diversos estados, liderados por Sdo Paulo e Minas Gerais, visando o controle da ordem
vigente e do poder politico em nivel nacional; 3) politica do café-com-leite: hegemonia dos
cafeicultores de Sao Paulo e fazendeiros de gado de Minas Gerais, revezando-se na
Presidéncia da Republica; 4) uso da coacdo e da fraude eleitoral; povo desmobilizado, sem
representagio e sem orientacdo politica.®*

No tocante a estrutura juridica, a Constituicdo Republicana teve como destaque o
estabelecimento da dualidade da Justica Comum, instituindo a Justica Federal para apreciar as

causas em que a Unido fosse parte. Além disso, todas as questdes de natureza constitucional
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seriam da competéncia dos juizes federais, que poderiam declarar a inconstitucionalidade das

leis nos casos concretos, surgindo, assim, o controle difuso de constitucionalidade das leis em

nosso pais.®

Figura 2 - Estrutura do Poder Judiciario em 1891

Poder Judiciario
(CF 1891) /// JF. 4 \

Supremo Tribunal Federal

Tribunais de Justica

T

Juizes Federais Juizes de Direito Juizes Municipais

Fonte: Martins Filho, 1999, p. 96.

Segundo Martins Filho®* o Supremo Tribunal de Justica passava a Supremo Tribunal

Federal, composto por 15 Ministros, passando a ter fungdo uniformizadora da jurisprudéncia

em matéria de direito constitucional e federal através da emenda constitucional de 3 de

setembro de 1926, reparando-se, assim, o equivoco do sistema judicidrio imperial, que nao

fora corrigido com a promulgacao da Carta Magna Republicana em 1891.

3% - Constituicao de 1934 (Segunda Republica)

Presidido por Getllio Vargas, o pais realiza nova Assembléia Constituinte, instalada
em novembro de 1933.

A Constitui¢ao, de 16 de julho de 1934, traz a marca getulista das diretrizes sociais e
adota as seguintes medidas: maior poder ao governo federal; voto obrigatorio e
secreto a partir dos 18 anos, com direito de voto as mulheres, mas mantendo
proibicdo do voto aos mendigos e analfabetos; criagdo da Justica Eleitoral e da
Justica do Trabalho; criacdo de leis trabalhistas, instituindo jornada de trabalho de
oito horas diarias, repouso semanal e férias remuneradas; mandado de seguranca e
acdo popular.

Essa Constitui¢cdo sofreu trés emendas em dezembro de 1935, destinadas a reforcar a
seguranga do Estado e as atribuigdes do Poder Executivo, para coibir, segundo o
texto, “movimento subversivo das instituicdes politicas e sociais”. Foi a
Constitui¢do que vigorou por menos tempo no Brasil: apenas trés anos.?’
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Deve-se observar que o inicio do século XX estava permeado de otimismo através da
técnica e da ciéncia. A socialdemocracia surgia com for¢a nos debates politicos e académicos,
exemplo disso foi a Constitui¢do de Weimar, que procurou conciliar a liberdade individual
com a necessidade de um Estado com fungdes, ndo apenas de produtor de normas juridicas,
mas de um Estado politico e administrativo. As bases do Estado liberal estavam ameacadas e
ndo tardou, para que os conflitos entre paises e suas terriveis conseqiiéncias, reduzissem o
otimismo do cientificismo.

No tocante a sociedade, Brandio®® atenta para o fato que neste periodo houve uma
progressdo de enfretamento das massas operarias e camponesas rumo ao poder politico.
Foram estas que formaram a Alianca Nacional Libertadora e a pressdo desses movimentos vai
radicalizar a luta social para o ambiente juridico e colocar em cheque o projeto politico da
burguesia financeira.

Brum®® vai dizer que as principais mudangas sociais, no contexto do inicio do século
XX, foram: o surgimento, no cenario nacional, de novas classes sociais (burguesia e
proletariado); a ascensdao das camadas médias; o inicio das reivindica¢des operarias e da luta
de social; o processo de urbanizagao; e o inicio do processo de emancipagao feminina.

Além disso, este autor chama atengdo para transformagdes no campo das idéias e da

visdo de mundo através das revolugdes estética e espiritual.

O modernismo foi um processo de renovagdo estética. Uma ruptura com o passado,
a partir de uma nova concepgdo de arte e literatura. Rejeitava “a dependéncia
cultural da producgdo estética nacional em relagdo as matrizes européias”, (...)
buscava, “através da reavaliacdo critica, integrar o folclore a arte, valorizar a
linguagem popular e também a novas formas de apreensdo do mundo (...)”.
Propunha, ainda, “uma atitude nova diante da realidade brasileira, em decorréncia do
que, “os conflitos sociais, os problemas humanos da civilizagdo industrial e as

conquistas cientificas fazem a sua irrupgdo no campo da produgdo artistica”.*

No campo espiritual, segundo Brum, também ocorreu um intenso movimento de

renovacao.

Na segunda metade do século XIX, o positivismo, naturalismo e o ceticismo
avancaram nos meios intelectuais (...). O avango dessas doutrinas divergentes do
catolicismo desencadeou um processo de descristianizacdo das camadas intelectuais.
Em conseqiiéncia, a quase totalidade dos intelectuais brasileiros, no final do século
XIX e inicio do século XX, eram ateus, agnosticos, céticos ou, ao menos,

8 MAIA, Fernando Joaquim Ferreira. A retorica de Pontes de Miranda e os direitos fundamentais na Republica
Nova (1930-1945). Revista de Direito e Garantias Fundamentais. v. 17. n. 1. Vitoria: FDV, 2016. p. 198.
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anticatdlicos ou anticlericais. (...) a imensa maioria da populagdo, de menos letras e
vida mais simples, conservava seu sentimento religioso tradicional.”!

Para Maia”, os conflitos no mundo do trabalho e o posicionamento de novos atores

sociais desenvolveram um dialogo construtivo, entre estes e as institui¢des.

A passionalidade do publico era medida pelo sentimento de mudanga reinante na
sociedade, o que, por sua vez, tornava o individuo ¢ a coletividade sensivel a
sujeitos que encarnassem temas de impacto real na reconfiguragdo das relagdes ¢
instituigdes sociais. Mais ainda, era nessa base (acirramento das contragdes sociais,
aprofundamento da divisao interna do trabalho, com o surgimento de novas classes e
subclasses sociais) que se construiam os topos retdricos e o consenso dialogado
entre os atores sociais, incluindo o Estado.”?

Na esfera econdmica, ocorria um questionamento do paradigma liberal, adotado na
economia brasileira nas primeiras décadas da Republica, que tinha como eixos a abertura
comercial e a pouca regulamentacdo estatal da atividade produtiva. O liberalismo classico,

que pregava a dissociagdo entre mercado, capital ¢ Estado, e a ndo intervengdo do Estado

sobre a economia, segundo Bobbio®*,“sujeitava apenas a realizacdo da defesa dos direitos e

garantias relativos a vida, a liberdade e a propriedade”.

Pontes de Miranda®™ chama aten¢do, que no contexto da Constituicio de 1934,
ampliou-se o acirramento entre o capital e o trabalho e a defesa entre a democracia liberal e a
regulacdo laboral que garantisse avancos sociais € a defesa do federalismo. Por outro lado,
alertou sobre as causas do subdesenvolvimento do pais e as conseqiiéncias do seu processo do

modelo de desenvolvimento adotado.

Nos anos vinte e trinta, a incapacidade do modelo de desenvolvimento adotado no
pais, baseado na abertura do mercado, no estimulo as importagdes, na atracao de
capitais especulativos e no incentivo a introducao das empresas multinacionais na
economia brasileira, de subordinar as for¢as produtivas a harmonia na produgao e ao
interesse coletivo, prejudicava a soberania nacional. Essa situagao era a for¢ca motriz
do subdesenvolvimento nacional e ameacava a parca ¢ a relativa industrializagdo
iniciada na década de 30, tendo por sustentaculo a intervengdo do Estado brasileiro
em setores importantes da economia.

A consequéncia disso foi o aumento dos males sociais no Pais, como a fome, a
miséria, os preconceitos e as discriminacgdes sociais, a criminalidade, o desemprego
e a desestruturacdo de milhdes de familias brasileiras. O aprofundamento da
distancia entre ricos e pobres leva a radicalizagdo das lutas operérias (SIMAO, 1981,
p- 96-98, 101) e estimula uma preocupagdo juridica com a coletividade, com a

91 BRUM, Argemiro J. O Desenvolvimento Econdmico Brasileiro. Ijui: Ed. UNIJUI, 1999, p. 188.

2 MAIA, Fernando Joaquim Ferreira. A retérica de Pontes de Miranda e os direitos fundamentais na Republica
Nova (1930-1945). Revista de Direito e Garantias Fundamentais. v. 17. n. 1. Vitoria: FDV, 2016. p. 200.
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planificacdo estatal, com a organizacdo do trabalho na industria, com a qualifica¢@o
da mio de obra e com os custos de oportunidade na vida econdmica.’®

A dimensao politica caracteriza-se por uma fase autoritaria e ditatorial.

Nessa fase de poder arbitrario, houve cerceamento das liberdades dos cidadaos,
censura a imprensa, repressdo, perseguigdes, prisdes, torturas e exilios. E também,
por outro lado, malicia politica, concessdo de favores e suborno para atrair
adversarios menos radicais e mais sensiveis as praticas do fisiologismo.

(...) Vargas promoveu a centralizagdo do poder; dissolveu o Congresso Nacional, as
assembléias legislativas estaduais e as camaras municipais, destituiu os
governadores dos estados, substituindo-os por interventores federais, subordinados
ao poder central; limitou a agdo dos estados e suas policias; prestigiou ¢ fortaleceu o
Exército Nacional, uma importante base de apoio e sustentacio do poder.”’

Além disso, através da pratica politica do populismo, Vargas conseguia controlar tudo

e todos. Esta pratica esta voltada para o paternalismo, clientelismo e cartorialismo, onde o

Estado exerce a tutela da sociedade. E como uma politica de Estado que busca satisfazer as

necessidades imediatas das camadas populares sem alterar a estrutura de poder dominante.”®

Na esfera juridica, segundo Martins Filho”, a Revolucido de 30, que levou Getulio

Vargas ao Poder e que deu fim a Republica Velha, teve como principal caracteristica a

instituicdo da Justica Eleitoral, através da promulgacdo do Codigo Eleitoral pelo Decreto

21.076, de 24 de fevereiro de 1932. Neste periodo foi instalado o Tribunal Superior Eleitoral,

integrando a Justica Eleitoral também os Tribunais Regionais Eleitorais nos Estados e os

juizes eleitorais. Essa estrutura viria a ser referendada pela Constituicdo de 1934, como ramo

especializado do Poder Judiciério, juntamente com a Justiga Militar.

%MAIA, Fernando Joaquim Ferreira. A retorica de Pontes de Miranda e os direitos fundamentais na Republica
Nova (1930-1945). Revista de Direito e Garantias Fundamentais. v. 17. n. 1. Vitoria: FDV, 2016, p. 196.
97 BRUM, Argemiro J. O Desenvolvimento Econdmico Brasileiro. ljui: Ed. UNIJUI, 1999, p. 195-196.

%Ibidem, p. 198.

9% MARTINS FILHO, Ives Gandra da Silva. Evolugdo Histdrica da Estrutura Judicidria Brasileira. Rev. TST,
Brasilia, v. 65, n. 1, out-dez 1999, p. 96.
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Figura 3 - Estrutura do Poder Judiciario em 1934
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Fonte: Martins Filho, 1999, p. 97.

A Justica do Trabalho ficava fora do Poder Judiciario, mas com garantias de
vitaliciedade e irredutibilidade de vencimentos, a da inamovibilidade. Além disso, a
Constituicdo de 1934 introduziu significativas alteragdes no sistema de controle de
constitucionalidade brasileiro, determinando que a declaracdo de inconstitucionalidade
somente poderia ser realizada pela maioria da totalidade de membros dos tribunais e que
atribuiu a competéncia do Senado Federal para suspender a execucao de qualquer lei ou ato
declarado inconstitucional pelo Poder Judicidrio, emprestando efeito erga omnes a decisao do
Supremo Tribunal Federal. Introduziu ainda a figura da representacdo interventiva para fins

de intervencdo federal nos Estados.!'®

4" - Constituicao de 1937

Em 10 de novembro de 1937, Getulio Vargas deu um golpe de Estado e assumiu
poderes ditatoriais. Ele revogou a Constituicdo de 1934, dissolveu o Congresso e
outorgou ao pais, sem qualquer consulta prévia, a Carta Constitucional do Estado
Novo, de inspiracao fascista, com a supressdo dos partidos politicos e concentragdo
de poder nas maos do chefe supremo do Executivo. Essa Carta ¢ datada de 10 de
novembro de 1937.

Entre as principais medidas adotadas, destacam-se: instituicdo da pena de morte;
supressdo da liberdade partidaria ¢ da liberdade de imprensa; anulagdo da
independéncia dos Poderes Legislativo e Judicidrio; restricdo das prerrogativas do
Congresso Nacional; permissdo para suspensdo da imunidade parlamentar; prisao e
exilio de opositores do governo; e elei¢ao indireta para presidente da Republica,
com mandato de seis anos.

Com a derrota da Alemanha na Segunda Guerra Mundial, as ditaduras direitistas
internacionais entraram em crise ¢ o Brasil sofreu as consequéncias da derrocada do
nazifascismo. Getulio Vargas tentou, em vao, permanecer no poder, mas a grande
rea¢do popular, com apoio das Forgas Armadas, resultou na entrega do poder ao
entdo presidente do Supremo Tribunal Federal (STF), José¢ Linhares, apés a
deposicdo de Vargas, ocorrida em 29 de outubro de 1945.

190 MARTINS FILHO, Ives Gandra da Silva. Evolu¢io Histdérica da Estrutura Judicidria Brasileira. Rev. TST,
Brasilia, v. 65, n. 1, out-dez 1999, p. 97.
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O novo presidente constituiu outro ministério e revogou o artigo 167 da
Constituicdo, que adotava o estado de emergéncia, acabando também com o
Tribunal de Seguranga Constitucional. Ao fim de 1945, as eleigoes realizadas para a
Presidéncia da Republica deram vitéria ao general Eurico Gaspar Dutra, empossado
em 31 de outubro de 1946, que governou o pais por decretos-lei, enquanto
preparava-se uma nova Constituigdo.'?!

Necessario lembrar que o pais passava por uma crise de hegemonia, pois nenhuma
classe social tinha forga para tornar-se dominante, haja vista que o latifundio agroexportador
estava em decadéncia, a burguesia urbana era ainda incipiente e o operariado apenas ensaiava
0S primeiros passos.

Na esfera econdmica o reformismo de Vargas foi influenciado pelas idéias do
socialismo moderno de Saint-Simon e por outro lado pelas teorias do inglés John Mainard
Keynes. Este, e o keynesianismo, influenciaram a New Deal (Nova Ordem) nos Estados
Unidos, nacionalizagdes de diversos paises da Europa, a seguridade social Franga, o welfare
state (Estado de Bem-estar) na Inglaterra e outras politicas intervencionistas em diferentes
paises.!??

Tais politicas, econdmica e social, confundiam-se, na era Vargas, pois as medidas
adotadas por um lado eram autoritarias e centralizadas, mas por outro paternalista e voltada
para os trabalhadores.

O perfil das politicas sociais do periodo de 1937 a 1945 foi marcado pelos tragos de
autoritarismo e centralizacdo técnico-burocratico, pois emanavam do poder central e
sustentavam-se em medidas autoritdrias. Também era composto por tragos paternalistas,
baseava-se na legislagdo trabalhista ofertada como concessdo e numa estrutura burocratica e
corporativa, criando um aparato institucional e estimulando o corporativismo na classe
trabalhadora.'®

Apesar de trazer um tratamento especial ao trabalho, criando a Legislacao Trabalhista,

suprimia os direitos politicos e sociais do trabalhador.

Os partidos politicos foram extintos ¢ a pena de morte foi reintroduzida. Foi
instituido o estado de emergéncia, que permitia ao presidente suspender as

101 PONTUAL, Helena Daltro. Constituicdes Brasileiras - conhega as 7 que o Brasilja teve. Disponivel em:
<http://senadofederal.tumblr.com/post/97135737317/constitui%C3%A7%C3%B5es-brasileiras-
conhe%C3%A7a-as-7-que-0>. Acesso em: 23 set. 2016, p. 3.
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103 SOUZA, Ana Patricia dos Anjos. Os Direitos Sociais na Era Vargas: a Previdéncia Social no processo
historico de constituicdo dos Direitos Sociais no Brasil. II Jornada Internacional de Politicas Publicas. Sao Luiz:
Universidade Federal do Maranhao, 2005. p. 3.
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imunidades parlamentares, invadir domicilios, prender e exilar opositores, além de
retirar do trabalhador o direito de greve.'*

Na dimensdo politica, segundo Francisco Campos!'®, a Constitui¢io de 1937 foi
outorgada em um momento de crise de ordem e de autoridade em todo o mundo. Os conflitos
politicos foram além dos moldes de uma luta dentro dos quadros classicos da democracia
liberal. Os atores, nesse conflito, tinham, como objetivo explicito, a destrui¢do tradicional nao
somente no dominio politico, assim como do social e economico. O Estado, desarmado ante a
aura de agressividade que "como nos ataques comerciais, anuncia a transformacdo das lutas
sociais e politicas, inspiradas por ideologias extremadas, nas convulsdes da guerra civil".

Impunha-se assim, as transformagdes das institui¢des politicas "antes que elas fossem
destruidas"; armar o Estado "contra a agressividade dos partidos de extrema tanto mais quanto

esses partidos pretendiam, valendo-se das franquias liberais do regime, ataca-lo nos seus

fundamentos, usar da liberdade precisamente para destrui-la".!%

107

Francisco Campos'”’ chama atencdo ainda para as mazelas de um regime ditatorial, ao

dizer que a tese implicita no Ato Adicional ¢ que o Poder Constituinte, ao invés de residir no
povo, reside no chefe do Governo. Ora, essa tese ¢ o fundamento do regime totalitario e o

primeiro postulado desse regime.

Este é, precisamente, o postulado no qual se funda o Ato Adicional. O Poder
Constituinte ¢ a vontade do chefe do Governo. Enquanto ndo for convocado o
Parlamento, o chefe do Governo exerce em toda a sua plenitude o Poder
Constituinte. E como a rodo o momento, por ato exclusivo da sua vontade, ele pode
expedir atos de carater constitucional, resulta inevitavelmente que a Constituicao ¢ a
sua vontade. A Constitui¢do de hoje pode ndo ser a de amanha. Diante disto, que
garantias pode oferecer o Ato Adicional? Ainda que ele fosse radical, o que ndo
acontece, nas poucas concessoes que faz as aspiragdes democraticas do Pais,
amanha, pelo mesmo poder que o outorgou, poderia ele ser modificado ou revogado,
pois, em virtude do aludido postulado, o Poder Constituinte do chefe do Governo ¢
inesgotavel e pode exercer-se a jato continuo e sem nenhuma limitagdo. Ndo ha
davida, portanto, que o Ato Adicional ¢ inoperante e ineficaz. Tem o mesmo valor
que a Constituicdo a qual pretendeu aderir, isto é: o de um Ato sem qualquer
vigéncia juridica. Alias, s6 se pode concluir em relagdo ao futuro, recorrendo ao
passado ¢ ao presente. A Constituigdo de 1937 nunca vigorou. Outorgada, foi
imediatamente posta de lado, somente sendo invocada, na parte relativa aos poderes
conferidos ao chefe do Governo. Se assim foi em relagdo a Constituicdo, ¢ de se

104 JTURCONVITE, Adriano dos Santos. A evolugdo histérica dos direitos sociais: da Constituigdo do Império a

Constituicdo Cidadi. In: Ambito Juridico, Rio Grande, XIII, n. 74, mar 2010. Disponivel em:
<http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo _id=7417>.  Acesso
em jun 2016, p. 2.
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presumir que assim serd em relagdo ao Ato que se intitula Adicional. O acessorio

tera a sorte do principal.'%®

O autor alerta ainda para os perigos sobre tal Ato, no momento em que derruba por

terra os poderes investidos ao povo, expressos na Constitui¢ao de 1937, mas que, de fato, ndo

tinha legitimidade, em virtude dos poderes ilimitados atribuidos ao chefe de Governo, no Ato

Adicional.

Por outro lado, Pontes de Miranda'® diz que a Constituicdo de 1937 ndo tinha fins

precisos, ndo oferecia seguranga juridica e muito menos ethos politico. Chama a aten¢do de

que ndo haviam direitos publicos subjetivos que correspondessem a direitos declarados.

A liberdade, no seu principio aprioristico, desapareceu: nao ha, na Constituicdo de
1937, a regra extrapolada ‘Ninguém ¢é obrigado a fazer ou a ndo- -fazer sendo em
virtude de lei’”. Nas suas linhas imprecisas, de transi¢do, a Constituicdo de 1937
cerceia a liberdade in abstracto, retira o principio da s6 obediéncia a lei, decretada
pelos Representantes do Povo, concepgdo democratica do liberalismo, e pde na

primeira plana a igualdade.''”

No que se refere a estrutura juridica, com a instituicdo do Estado Novo alterou

substancialmente a atividade do Poder Judicidrio, na medida em que extinguiu a Justica

Federal ¢ a Justica Eleitoral.

Figura 4 - Estrutura do
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, Pontes de Miranda foi quem melhor analisou a Constituicdo de

1937, e apontou como caracteristicas principais da Carta: a entrega ao Presidente da atividade

dos orgaos representativos; a possibilidade de indicacdo, pelo Chefe do Poder Executivo, de

108 PORTO, Walter Costa. Constitui¢do, historia, Brasil. [Constitui¢io (1937)]. Cole¢do Constituicdes
brasileiras, v. 4. Brasilia : Senado Federal, Subsecretaria de Edi¢des Técnicas, 2012, p. 50.
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um dos candidatos ao cargo; a eleicdo indireta dos representantes dos Estados-Membros na

Camara Federal; e a eliminagdo do principio da separacdo e independéncia dos poderes.

5% - Constituiciao de 1946

Essa Constituicao, datada de 18 de setembro de 1946, retomou a linha democratica
de 1934 e foi promulgada de forma legal, apds as deliberagdes do Congresso recém-
eleito, que assumiu as tarefas de Assembleia Nacional Constituinte.

Entre as medidas adotadas, estdo o restabelecimento dos direitos individuais, o fim
da censura e da pena de morte. A Carta também devolveu a independéncia ao
Executivo, Legislativo e Judiciario e restabeleceu o equilibrio entre esses poderes,
além de dar autonomia a estados e municipios. Outra medida foi a institui¢ao de
eleigdo direta para presidente da Republica, com mandato de cinco anos.

As demais normas estabelecidas por essa Constituicdo foram: incorporagdo da
Justica do Trabalho e do Tribunal Federal de Recursos ao Poder Judiciario;
pluralidade partidaria; direito de greve e livre associagdo sindical, e
condicionamento do uso da propriedade ao bem-estar social, possibilitando a
desapropriacgdo por interesse social.

(...) Destaca-se, entre as emendas promulgadas a Carta de 1946, o chamado ato
adicional, de 2 de setembro de 1961, que instituiu o regime parlamentarista. Essa
emenda foi motivada pela crise politico-militar ap6s a renuncia de Janio Quadros,
entdo presidente do pais. Como essa emenda previa consulta popular posterior, por
meio de plebiscito, realizado em janeiro de 1963, o pais retomou o regime
presidencialista, escolhido pela populagdo, restaurando, portanto, os poderes
tradicionais conferidos ao presidente da Republica.

Em 1964, o golpe militar derrubou Jodo Goulart e conduziu o pais a uma nova
ditadura.'?

No periodo pdés Segunda Guerra Mundial, o mundo passava por uma fase do
imperialismo monopolista, em que o capital se multinacionaliza, ou quando os grandes grupos
econOmicos passaram a instalar subsidiarias em outros paises, com o objetivo de expandir

seus negocios e controlar os mercados.

Fase do Estado de Bem-Estar Social (1945 — 1975/80) — caracterizada por relativa
intervengdo do Estado como indutor da economia ¢ impulsionador do
desenvolvimento; busca do pleno emprego; expansdo dos servigos publicos;
implantagdo da infra-estrutura e atuacdo em setores basicos; controle da luta de
classes; mediacdo das relagdes entre capital e trabalho; minimiza¢ao das crises;
distribuicdo da riqueza... (nessa fase o liberalismo/capitalismo incorporou
ingredientes da social-democracia).'!?

No contexto conhecido como guerra fria, onde havia a polarizacdo entre EUA e
URSS, houve um grande avanco do processo de urbaniza¢do no Brasil, uma tentativa de

integracdo do pais ao sistema econdmico mundial, através do impulso a industrializagdao, mas

112 PONTUAL, Helena Daltro. Constituicdes Brasileiras - conhe¢a as 7 que o Brasilja teve. Disponivel em:
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que, por outro lado, provocou o fortalecimento de movimentos sociais, como o sindicado de

trabalhadores.

(...) essa integragdo as cadeias produtivas ocidentais ¢ ao impulso industrial
aprofundou as contradigdes da sociedade brasileira, j4 que o processo de
modernizagdo ndo atingiu a todos. A miséria, a concentracdo de terras e de renda, a
preponderancia do capital proveniente de outros paises e a intensa exploragdo do
trabalho ainda se faziam presentes, indicando um carater conservador do processo de
modernizagdo.''*

No tocante a sociedade, neste periodo cresceu uma preocupagdo com os individuos
dentro da sociedade, e baseado nos principios filoséficos de Kant, em que o Estado ndo ¢ um

fim em si mesmo, os constituintes de 1945, desenvolveram a politica do homem.

Consciente de que a maior parte do Pais se empregava na faixa agricola no interior,
sem as oportunidades de tratamento médico, satde, instru¢do, transportes e
oportunidades de ganho das populagdes urbanas, insinuava uma politica de
recuperagio das 4reas atrasadas.'!>

A esfera econdmica tinha como bases o nacionalismo que se expressava pela
utilizacao independente das potencialidades do pais e o fortalecimento da industria pela via da

substitui¢do de importagdes.

Conseqiientemente, uma industria voltada para o mercado interno. Essa proposta de
industrializa¢do era defendida pela CEPAL (Comissdo Econdmica para a América
Latina e Caribe), um o6rgdo da ONU, desde o final da década de 1940, e foi
implementada com maior ou menor sucesso em quase todos os paises latino-
americanos e também de outras partes do mundo.

No caso brasileiro, ja havia um mercado interno consumidor de razoavel expressdo,
que era abastecido com produtos importados. Tratava-se, entdo, de substituir os
produtos de fora por mercadorias produzidas no proprio pais. Na pratica, e
substitui¢do se daria — e se deu — partindo dos produtos mais simples até chegar,
mais tarde, a produtos mais complexos e sofisticados, cuja fabricagdo requer mais
capital, empresas maiores, alta tecnologia, tradicdo e experiéncia, capacidade
gerencial e dinamismo empresarial.

Na evolugdo desse processo de substitui¢do de importagdes pode-se distinguir trés
fases: a) a producao de bens de consumo imediato (bens ndo-duraveis); b) producao
de bens de consumo duraveis; e c) produgdo de bens de capital ¢ de insumos
basicos. !
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Estas fases se interpenetravam e eram caracterizadas pela prioridade conferida pelas
politicas governamentais e propor¢do de investimentos.

Por outro lado, Celso Furtado vai chamar atengao para os problemas desse processo de
industrializagdo através da substituicao de importagdes, em uma economia periférica, como a

do Brasil.

O processo de fechamento da economia periférica que significava a substituicdo de
importagdes era em realidade um esfor¢o de diversificagdo da estrutura produtiva
demasiado grande para o nivel de acumulagdo que podia ser alcangado. Como a
demanda engendrada pela modernizagdo ja era consideravelmente diversificada, os
investimentos industriais tendiam a dispersar-se, sem que o tecido industrial
adquirisse solidez.!!”

Celso Furtado''® conclui este raciocinio dizendo que as economias que avangaram pela
via da industrializacao substitutiva apresentavam duas caracteristicas contraditorias: um baixo
coeficiente de importacdo de produtos manufaturados finais e uma total incapacidade para
competir nos mercados internacionais desses produtos. Isto por que para produzir com
tecnologia era necessario importar tecnologia, e a importagao tinha sido desestimulado com o
processo de substitui¢do, o que provocou a continuidade da dependéncia por capital e
tecnologias externas.

Na dimensao politica, apesar da vitoria dos Estados democraticos pelo mundo, as lutas
politicas internas ficaram em torno de representantes das For¢as Armadas, o que mostrava o

prestigio dos militares e a inexisténcia de liderancgas politicas civis.

(...) A oposicdo aglutinou ampla frente que reunia desde conservadores e liberais até
os socialistas — a Unido Democratica Nacional (UDN), em torno da candidatura do
brigadeiro Eduardo Gomes, um dos sobreviventes da revolta tenentista do Forte de
Copacabana, que foi também apoiado por alguns partidos menores. Sob a inspiragdo
de Vargas, e com a inten¢ao de dar continuidade a sua politica de conciliacdo de
classes, foi fundado o Partido Social Democratico (PSD), cujo candidato foi o
marechal Eurico Gaspar Dutra, ex-ministro de Guerra (Exército) de Getulio, apoiado
também pelo Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), além de contar com o apoio
pessoal de Vargas.'"?

Com a vitoria de Dutra, procedeu-se a redemocratizagdo institucional do pais com a
remog¢ao do arcabouco legal autoritario e a promulgagdo da nova Constituicdo. Nao obstante,

a configuragdo politica brasileira centrou-se fundamentalmente em torno do embate entre os

7 FURTADO, Celso. Estado e empresas transnacionais na inddstria periférica. Revista de Economia Politica.
Sao Paulo, 1981, v. I, n.. 1.. p. 42.

118 Ibidem, p. 43.

"BRUM, Argemiro J. O Desenvolvimento Econdmico Brasileiro. Ijui: Ed. UNIJUI, 1999, p. 199.
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chamados getulistas e antigetulistas. Isto vai perdurar até o inicio dos anos 1960 por for¢a do

regime politico-militar implantado em 1964.12°

No tocante a estrutura juridica a Constitui¢do democratica de 1946 veio a restabelecer
a Justica Federal, criou o Tribunal Federal de Recursos, como instancia revisional das
sentengas prolatadas pelos juizes federais, composto por 9 ministros (arts. 103-105). O Ato
Institucional n° 2, de 1965, elevaria esse numero para 13. A grande novidade da Carta Magna
de 1946 foi no campo do controle de constitucionalidade das leis, introduzida pela Emenda
Constitucional n® 16/65, com a instituicdo da acao direta de inconstitucionalidade contra a lei
em tese, adotando-se o controle concentrado, mas sem dispensar o controle difuso nos casos

concretos. !

6" - Constituicao de 1967

O contexto predominante nessa época era o autoritarismo e a politica da chamada
segurang¢a nacional, que visava combater inimigos internos ao regime, rotulados de
subversivos. Instalado em 1964, o regime militar conservou o Congresso Nacional,
mas dominava e controlava o Legislativo. Dessa forma, o Executivo encaminhou ao
Congresso uma proposta de Constitui¢do que foi aprovada pelos parlamentares e
promulgada no dia 24 de janeiro de 1967.

Mais sintética do que sua antecessora, essa Constituigdo manteve a Federagdo, com
expansdo da Unido, ¢ adotou a elei¢do indireta para presidente da Republica, por
meio de Colégio Eleitoral formado pelos integrantes do Congresso ¢ delegados
indicados pelas Assembleias Legislativas. O Judiciario também sofreu mudangas, e
foram suspensas as garantias dos magistrados.

Essa Constitui¢do foi emendada por sucessiva expedicdo de Atos Institucionais
(Als), que serviram de mecanismos de legitimacdo e legalizacdo das ag¢des politicas
dos militares, dando a eles poderes extra-constitucionais. De 1964 a 1969, foram
decretados 17 atos institucionais, regulamentados por 104 atos complementares.

Um desses atos, o Al-5, de 13 de dezembro de 1968, foi um instrumento que deu ao
regime poderes absolutos e cuja primeira consequéncia foi o fechamento do
Congresso Nacional por quase um ano ¢ o recesso dos mandatos de senadores,
deputados e vereadores, que passaram a receber somente a parte fixa de seus
subsidios. Entre outras medidas do AI-5, destacam-se: suspensdo de qualquer
reunidao de cunho politico; censura aos meios de comunicacdo, estendendo-se a
musica, ao teatro e ao cinema; suspensao do habeas corpus para os chamados crimes
politicos; decretagao do estado de sitio pelo presidente da Republica em qualquer
dos casos previstos na Constitui¢ao; e autorizagdo para intervencdo em estados e
municipios. O Al-5 foi revogado em 1978.!%

No tocante a sociedade, deve-se destacar que sob vigéncia do AI-5e daLei de
Seguranca Nacional, ocorreram os chamados Anos de Chumbo, caracterizados por um estado
de excecdo total e permanente, controle sobre amidiae aeducagdoe

sistematica censura, prisdo, tortura, assassinato ¢ desaparecimento for¢ado de opositores do

120 BRUM, Argemiro J. O Desenvolvimento Econdmico Brasileiro. [jui: Ed. UNIJUI, 1999, p. 213

12 MARTINS FILHO, Ives Gandra da Silva. Evolu¢do Histdrica da Estrutura Judicidria Brasileira. Rev. TST,
Brasilia, v. 65, n. 1 , out-dez 1999, p. 99.

122 PONTUAL, Helena Daltro. Constituicdes Brasileiras - conheca as 7 que o Brasilja teve. Disponivel em:
<http://senadofederal.tumblr.com/post/97135737317/constitui%C3%A7%C3%B5es-brasileiras-
conhe%C3%A7a-as-7-que-0>. Acesso em: 23 set. 2016, p. 5.
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regime. Ocorriam prisdes arbitrarias por tempo indeterminado (foi suspenso do habeas
corpus) e a censura prévia foram especialmente importantes para a pratica e acobertamento da
tortura. A repressao se instalou imediatamente apds o golpe de Estado. As associagdes civis
contrarias ao regime eram consideradas inimigas do Estado, passiveis de serem
enquadradas.Muitas instituicdes foram reprimidas e fechadas, seus dirigentes presos e
enquadrados, suas familias vigiadas.'?*

A ditadura determinou censura aos 6rgaos de imprensa ¢ sua Assessoria Especial de
Relacdes Publicas (AERP) funcionava como uma espécie de agéncia de propaganda. O
material de propaganda era reproduzido nos jornais, radios, cinemas e principalmente na
televisdo. Eram produzias musicas que enalteciam as realizagdes da ditadura e muitas eram
cantadas obrigatoriamente nas escolas. O regime nao se restringia ao campo politico, reunides
ou manifestagdes publicas. Musicas, pecas teatrais, filmes e livros eram censurados. Na
imprensa, nenhuma noticia que criticasse o governo ou revelasse suas praticas era
veiculada. O Congresso Nacional extingue a Unido Nacional dos Estudantes (UNE) e todas as
unides de estudantes estaduais. Torna-se o ensino do idioma inglés em todas as escolas
publicas e privadas do Brasil, como resultado de negocia¢des entre o Governo Federal e o
governo dos Estados Unidos, que eram os maiores aliados da ditadura de direita no Brasil, e
que passava a influenciar e infiltrar-se ainda mais a cultura no Brasil.!?*

Apo6s a assuncdo do controle do governo brasileiro pelos militares, movimentos de
esquerda por todo o pais comegaram a tomar diversos tipos de acOes para desestabilizar e
tentar derrubar o regime autoritario ditatorial. Entre os maiores adversarios politicos da
ditadura, que os militares percebiam como sendo perigosos, de esquerda e/ou comunistas
estavam os sindicatos. O Governo Federal usou a lei trabalhista para eliminar a oposi¢ao
sindical, interveio em sindicatos e afastou seus lideres. O governo passou a definir a politica
salarial, reorganizando o Conselho Nacional de Politica Salarial.'?®

Na esfera econdmica a acdo dos governos militares seguia quatro diretrizes bdsicas,
complementares e integradas: criar e assegurar condi¢cdes para um crescimento econdmico

acelerado; consolidar o sistema capitalista no pais, aprofundar a integracdo da economia

122 NASCIMENTO, Luciano. Tortura era praticada na ditadura militar antes da luta armada, diz
Comissdo da  Verdade. Agéncia EBC. 2013. Disponivel em: <http://www.ebc.com.br
/noticias/brasil/2013/05/tortura-era-praticada-na-ditadura-militar-antes-da-luta-armada-diz-comissao>.  Acesso
em: 07 jul. 2016, p. 1.

124 AZEVEDO, Lucia Rangel. O Papel da UNE no Movimento Estudantil na Segunda Metade do Séc. XX.
2010. Disponivel em: <http://www.fatea.br/seer/index.php/eccom/article/viewtile/402/258>. Acesso em: 07 jul.
2016, p.3.

125BRASIL. Sociedade e Histéria do Brasil - A ditadura militar. Instituto Teotonio Vilela. Brasilia: Senado
Federal, 2001, p. 28.
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brasileira no sistema capitalista internacional; e transformar o Brasil em poténcia mundial,
projetando-o para o chamado Primeiro Mundo. O chamado milagre brasileiro ficou conhecido
por uma fase de consecutivos crescimento econdmico, € que foram favorecidos por varios
fatores: havia um clima favoravel aos investimentos em virtude de ampla disponibilidade de
capital no mundo; preocupagdo com saneamento da economia e das finangas publicas;
estabilidade socio-politica, embora sob a égide de um regime autoritario; perspectivas seguras
de expansao e lucratividade dos empreendimentos econdmicos; restauragao da confianga dos
investidores. 1%

Sob a orientacdo dos EUA, do FMI e do Banco Mundial foi apoiado o plano de
estabilizagdo econdmica, que tinha recomendagdo para o congelamento de precgos e salarios,

controle das contas publicas e aumento das dividas do governo e das empresas.

No exterior buscou-se principalmente capital e tecnologia, tanto para obras na infra-
estrutura econdémica ¢ na industria basica, como pra a expansdo ¢ modernizagdo do
parque e da produgdo industrial. Os recursos financeiros externos entraram no Brasil
sob a forma de empréstimos e financiamentos para o governo e¢ para as empresas
privadas ou como investimentos diretos para a ampliagdo das multinacionais que ja
operavam no pais, a instalagdo de novas empresas estrangeiras, a associagdo de
empresas estrangeiras com empresas nacionais. Por essas duas formas aprofundou-
se o entrelacamento ¢ a dependéncia financeira do pais em relagdo aos centros do
capitalismo internacional e aumentou a participacdo do capital internacional nos
setores mais modernos e dindmicos da economia brasileiro. '?’

Por outro lado, a supressdo do exercicio da cidadania, a repressdo, o controle sobre os
sindicados e a politica de achatamento do saldrio asseguravam mao-de-obra barata e
disciplinada, sem qualquer possibilidade de rebeldia civica.

Além desses problemas foram feitas severas criticas sobre a condugdo da politica no

periodo do regime militar.

Trés importantes criticas podem ser feitas a conducdo da politica econdomica no
periodo militar. Primeiro, o fato de o crescimento experimentado pelo pais entre
1964 e 1985 nao ter se tradugdo numa redugdo das desigualdades sociais e de uma
proporcional diminui¢do da pobreza; segundo, a exagerada estatizagdo ocorrida,
principalmente apo6s 1974. Terceiro, a ndo dotagdo do pais com uma autoridade
monetaria independente que tivesse permitido maiores garantias, apos 1972, a
relativa estabilidade de precos entdo alcangada.

(...) Outra falha do regime, (...), consistiu na forma concentradora e socialmente
excludente em se baseou a politica de bem-estar social entre 1964-1985. 128

126 BRUM, Argemiro J. O Desenvolvimento Econdmico Brasileiro. Ijui: Ed. UNIJUI, 1999, p. 302.

27Ibidem, p. 331.

I28CYSNE, Rubens Penha. A economia Brasileira no Periodo Militar. Estudos Econdmicos. v. 23. n. 2. Sdo
Paulo: FGV, 1993, p. 187-188.
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Era, portanto, demagogico a tese de que o bolo'?’ deveria crescer para depois ser
dividido, constituindo-se em uma promessa que sabidamente ndo se cumpriria, € que teve
como conseqiiéncia uma grave divida social, com concentracdo de renda e desigualdade
social.

Na dimensao politica, a Constituicio de 1967 estabeleceu um mecanismo que
fortaleceu os dois pdlos do poder central — a Unido que comanda a organizacdo politico-
administrativa de todo o sistema federal ¢ o Poder Executivo que comanda a estrutura
politico-administrativa e, até certo ponto, legislativa do poder federal'*°. Por outro lado, as
restrigdes impostas ao funcionamento do Poder Legislativo correspondiam a uma iniciativa do
Poder Executivo para subjugar o Congresso e controlar as medidas politicas.

O Presidente da Republica era eleito indiretamente, por um Colégio Eleitoral, para
mandato de 4 anos. A ele era conferido o poder de legislar por meio de decretos-lei, a serem
editados em caso de urgéncia e interesse publico relevante. O poder legislativo federal era
representado pelo Congresso Nacional, composto pela Camara dos Deputados e pelo Senado
Federal. Os deputados, representantes do povo, eram eleitos pelo sistema proporcional para
mandatos de 4 anos. A Constituicdo de 1967 fortaleceu a representagdo de estados menores
por meio da previsdo de um limite méximo de deputados para cada estado com base no
tamanho de sua populacao (artigo 41, § 2°). Os senadores, representantes dos Estados, eram
eleitos pelo sistema majoritario, sendo 3 para cada Estado, com mandato de 8 anos e
renovacio de 1/3 e 2/3 de seus membros, alternadamente, a cada 4 anos.'3!

No periodo da ditadura militar foi instituida a viola¢do dos direitos politicos de todos
os cidadaos brasileiros, pela deposicdo de um governo democraticamente eleito, pela
supressao de direitos e garantias individuais através dos sucessivos Atos Institucionais (Al) e
leis decretados pelos chefes do regime.

Sobre a questdo juridica assevera Martins Filho!**:

A Constituigdo autoritaria de 1967 e sua Emenda Constitucional n°® 1, de 1969,
frutos do Regime Militar implantado pela Revolucdo de 1964, mantiveram a
estrutura basica do Poder Judiciario.

129 Teoria do Bolo: primeiro crescer, para depois repartir, desenvolvida nos anos 1970, por Delfim Neto,
Ministro da Fazenda e do Planejamento do periodo do regime militar.

130 CAVALCANTI, Themistocles Branddo; BRITO; Luiz Navarro de; BALEEIRO, Aliomar. Constitui¢io,
historia, Brasil. [Constituicao (1967)]. Cole¢do Constituicdes brasileiras; v. 4. Brasilia: Senado Federal,
Subsecretaria de Edi¢des Técnicas, 2001, p. 3.

31 Ibidem, p. 4.

132 MARTINS FILHO, Ives Gandra da Silva. Evolu¢io Histérica da Estrutura Judiciaria Brasileira. Rev. TST,
Brasilia, v. 65, n. 1, out-dez 1999, p. 99.
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O Ato Institucional n° 5, de 1968, que conferiu ao Chefe do Poder Executivo Federal
poderes quase ilimitados, permitiu que pudesse demitir, remover, aposentar ou
colocar em disponibilidade os magistrados, sendo suspensas as garantias
constitucionais da vitaliciedade e inamovibilidade. O Ato Institucional n° 6, que se
lhe seguiu, atingiu diretamente o Supremo Tribunal Federal, reduzindo de 16 para
11 o nimero de seus ministros.

O autor ainda diz que com a Emenda n°® 7/77 houve a criagdo do Conselho Nacional

da Magistratura, como o6rgdo disciplinar, competindo-lhe receber reclamagdes contra

membros dos Tribunais e sendo-lhe facultado avocar processo disciplinares contra juizes de

primeiro grau.

Figura 5 - Estrutura do Poder Judiciario entre 1946-1967
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Fonte: Martins Filho, 1999, p. 99.

Introduziu-se a figura da avocatoria que era um poder dado ao Supremo Tribunal

Federal, por solicitacdo do Procurador-Geral da Republica, de avocar toda e qualquer causa

em curso perante qualquer o6rgao judicante. Uma vez avocada, cabia ao STF processa-la e

julgé-la como se fosse questdao de sua competéncia origindria.

133

7 - Constituicdo de 1988 (Constituicdo Cidada)

Em 27 de novembro de 1985, foi convocada a Assembléia Nacional Constituinte
com a finalidade de elaborar novo texto constitucional para expressar a realidade
social pela qual passava o pais, que vivia um processo de redemocratizacao apds o
término do regime militar.

Datada de 5 de outubro de 1988, a Constituicdo inaugurou um novo arcabougo
juridico-institucional no pais, com ampliagdo das liberdades civis e os direitos e
garantias individuais. A nova Carta consagrou cldusulas transformadoras com o

133 MARTINS FILHO, Ives Gandra da Silva. Evolu¢io Histérica da Estrutura Judicidria Brasileira. Rev. TST,
Brasilia, v. 65, n. 1, out-dez 1999, p. 99.
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objetivo de alterar relagcdes econdmicas, politicas e sociais, concedendo direito de
voto aos analfabetos ¢ aos jovens de 16 a 17 anos. Estabeleceu também novos
direitos trabalhistas, como reduc@o da jornada semanal de 48 para 44 horas, seguro-
desemprego e férias remuneradas acrescidas de um ter¢o do salario.

Outras medidas adotadas Constitui¢do de 88 foram: instituicdo de eleigdes
majoritarias em dois turnos; direito a greve e liberdade sindical; aumento da licenga-
maternidade de trés para quatro meses; licenga-paternidade de cinco dias; criagdo do
Superior Tribunal de Justica (STJ) em substitui¢ao ao Tribunal Federal de Recursos;
criacdo dos mandados de injuncdo, de seguranca coletivo e restabelecimento
do habeas corpus. Foi também criado o habeas data (instrumento que garante o
direito de informagdes relativas a pessoa do interessado, mantidas em registros de
entidades governamentais ou banco de dados particulares que tenham cardter
publico).

Destacam-se ainda as seguintes mudancgas; reforma no sistema tributario ¢ na
reparticdo das receitas tributarias federais, com propodsito de fortalecer estados e
municipios; reformas na ordem econdmica ¢ social, com instituicdo de politica
agricola e fundiaria e regras para o sistema financeiro nacional; leis de prote¢do ao
meio ambiente; fim da censura em radios, TVs, teatros, jornais ¢ demais meios de
comunicagio; ¢ alteragdes na legislagdo sobre seguridade ¢ assisténcia social.'**

Os anos de 1980, chamada de década perdida, e o inicio dos anos de 1990, traziam
uma heranga de crises do petrdleo, 1973 e 1979, que provou desequilibrios na maioria dos
paises pelo mundo. Por outro lado, havia um arrefecimento e fortes criticas ao chamado
Estado de Bem-Estar social, que tinha o Estado como indutor da economia e impulsionador
do desenvolvimento. Estava aberto, portanto, o espaco para a retomada do pensamento liberal
e das teorias neoclassicas, com uma nova roupagem, o neoliberalismo.

O pensamento neoliberal'’

partia do principio de que o mercado deveria servir como
base para organizagdo da sociedade. Tal politica econdmica foi aplicada inicialmente pelos
governos de Margareth Thatcher (Inglaterra) e Ronald Reagan (EUA), a partir dos anos 1980.
Tinha como finalidade o combate ao poder dos sindicatos e a redug¢do do papel do Estado na
economia, chamado Estado minimo, o qual restringe a sua responsabilidade social e relega ao
mercado e as empresas privadas parte dos seus encargos.

Nesta seara os neoliberais propdem uma desregulamentagdo da economia; controles
publicos menos rigidos das atividades econdmicas; a privatizagdo das empresas estatais como

as usinas de energia, as industrias de base, a constru¢do e administracdo de estradas, a

administracao de portos e até parte de setores de fundamental interesse publico como satde e

1334 PONTUAL, Helena Daltro. Constitui¢des Brasileiras - conheca as 7 que o Brasilja teve. Disponivel em:
<http://senadofederal.tumblr.com/post/97135737317/constitui%C3%A7%C3%B5es-brasileiras-
conhe%C3%A7a-as-7-que-0>. Acesso em: 23 set. 2016, p. 6.

135 Principais tedricos: Friedrich Hayek; Leopold Von Wiese; Ludwig Von Mises; Milton Fridman. Este tltimo é
reconhecido como o principal representante da teoria monetaria, que enfatiza o papel da politica monetaria para a
estabilidade macroecondmica de uma economia de mercado através de instrumentos como alteragdo na oferta de
moeda e de outros meios de pagamentos. Para maiores detalhes ver: VIDAL, Francisco Baqueiro. Um marco do
fundamentalismo neoliberal: Hayek e o caminho da serviddo.Observatério Social do Nordeste —
OBSERVANORDESTE. Disponivel em: <http://www.fundaj.gov.br/geral/ observanordeste/fvidal.pdf>. Acesso
em: 30 out. 2016.
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educacdo. Segundo este pensamento, ao enxugar os gastos com politicas sociais ¢ obras
publicas, o governo tende a diminuir os impostos e estimular as atividades produtivas.
Portanto, o livre funcionamento do mercado, sem controles inibidores do Estado, é o caminho
para a elevagdo da producdao e, conseqlientemente, geracdo de emprego ¢ de renda,

acarretando efeitos sociais positivos.

(...) Principais caracteristicas [do neoliberalismo]: a) critica o Estado de Bem-Estar
Social, as praticas social-democratas, a economia keynesiana, a intervengao do
Estado na economia, a mediagdo do Estado e sua atuacdo distributiva; b) prega a
reducdo do tamanho do Estado e sua retirada da atividade econdmica direta, a
desestatizacdo/privatizacdo de empresas estatais e abertura e desregulamentagdo da
economia; c) apregoa as virtudes do livre mercado. '3

No Brasil, assim como em diversos paises da América Latina que possuiam elevadas
dividas externas, a crise, da década perdida, foi longa e profunda. Além de fatores externos
provocados pela economia mundial, trazia algumas discrepincias como a queda do
desempenho econdomico em choque com um aumento da populacdo, que tinha como
conseqiiéncia o desemprego, ma distribuicdo de renda e desequilibrio social. Destacam-se
ainda problemas estruturais, como defasagem tecnologica e deficiéncia empresarial, além de
ineficiéncia na administragao publica.

Estas caracteristicas, para o Brasil, podem ser melhores visualizadas no texto de

Bruml37.

Entre os principais sintomas da crise, identificam-se os seguintes: reducdo acentuada
do ritmo de crescimento da economia, caracterizando uma situagdo prolongada de
estagnagdo/recessdo; processo inflacionario cronico e ascendente, tendendo ao
descontrole; elevada dividas externa e interna, submetendo o governo e o pais a uma
pesada sangria financeira para pagamento de juros; suspensdo do crédito externo;
baixo indice de investimento nas atividades produtivas, insuficiente para expandir a
producdo, aumentar o nimero de postos de trabalho e proporcionar melhorias
salariais; aumento do niimero do desemprego, do subemprego ¢ da economia
informal; avango do processo de concentra¢do da riqueza ¢ da renda; pauperizagdo
de expressivos contingentes de trabalhadores e proletarizagdo de amplos segmentos
das camadas médias; agravamento da exclusdo social; enormes disparidades
regionais e contrates sociais entre ricos e pobres; deteriorizacdo de importantes
setores de infra-estrutura econdmica (transporte, energia elétrica, telefonia...), por
insuficiéncia de investimentos em tempo oportuno; economia altamente
oligopolizada, em que cerca de trezentos grandes grupos econdmicos multinacionais
e nacionais tém o poder real de comandar a economia do pais através do controle de
seus setores basicos; defasagem tecnologica e relativa deficiéncia empresarial e de
gerenciamento; grande parcela da populagdo economicamente ativa pouco educada e
com baixa qualificag@o técnica para o trabalho, comprometendo seu desempenho
como profissionais e como cidadados; vigéncia, ainda, de um capitalismo anacronico,
tutelado por um Estado ineficiente, paternalista, cartorial e perdulario.

136 BRUM, Argemiro J. O Desenvolvimento Econdmico Brasileiro. Ijui: Ed. UNIJUI, 1999, p. 29.
137 Ibidem, p. 421-422.
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Schilling!*¥chama atencio de que ao final deste periodo a evolugdo politica,
econdmica e social do Brasil caracterizou-se por uma enorme concentragao de poder e da
riqueza e, conseqiientemente, por uma péssima distribuicao de renda.

No tocante a sociedade, o pais vivia um processo de redemocratiza¢do e tinha como
estimulo as possibilidades de participagdo na Assembléia Constituinte, que trazia as marcas
do debate entre velho/novo, conservagao/superacao. Conforme destaca Eli Diniz, os anos 80
caracterizaram-se por uma crise de refundagdo da sociedade brasileira. Nessa conjuntura de
transicao politica, o imperativo de ruptura com o passado veio a tona, radicalizando a agenda
de mudancas'®®. Sendo um processo, a transi¢io, como bem destacado por Werneck Vianna,
foi, sobretudo, uma préaxis, na qual sujeitos coletivos, mais ou menos conscientes sobre a
natureza ¢ o sentido das circunstancias, procuraram alcancar seus fins no terreno da agao

politica.'

O final dos anos 70 e a década de 80 tiveram como caracteristica principal a intensa
agitacdo da sociedade brasileira, configurando um contexto de intensos debates
acerca do futuro do pais. A mobilizagdo de diversos setores da sociedade civil —
como a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), a Associacdo Brasileira de
Imprensa (ABI), a Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC), alguns
setores da Igreja Catdlica, instituigdes cientificas publicas e privadas (CEBRAP,
CEDEC, IUPERJ, entre outros) — no decorrer destes anos, que teve como simbolo
principal as reivindicagdes dos metalurgicos no ABC paulista, que desembocou na
criagio do Partido dos Trabalhadores (PT) e da Central Unica dos Trabalhadores
(CUT), evidencia o grau de organizagdo da sociedade brasileira e dos movimentos
sociais, que desejavam influir decisivamente no processo de construgdo da nova
democracia. Obviamente, diferentes taticas pululavam nos debates e, embora a
democracia fosse o ponto comum que unia estes setores com o objetivo a ser
alcancado, havia evidentes diferengas sobre a forma de alcanga-la e o conteudo que
esta teria.'¥!

A participagdo da populacdo nao foi de forma completa e integrada, teve que superar
muitas barreiras e enfrentar diversos confrontos, principalmente com os conservadores. Para
Nascimento!#? (2013) esse confronto entre o antigo e 0 novo, entre a resisténcia autoritaria a

mudangas substanciais € o anseio por ruptura com a ordem vigente, refletiu-se no caminho

138 BRUM, Argemiro J. O Desenvolvimento Econémico Brasileiro. Ijui: Ed. UNIJUI, 1999, p. 423.

139 DINIZ, Eli. Crise, reforma do Estado e governabilidade: Brasil, 1985-95. Rio de Janeiro: Fundagdo
Getulio Vargas, 1999, p. 65.

140 WERNECK VIANNA, Luiz. Travessia — Da abertura a Constituinte. Rio de Janeiro: Livraria Taurus Editora,
1986, p. 36.

141 PERLATTO, Fernando. A Constitui¢do de 1988: um marco para a Historia da Nova Republica brasileira.
Revista de Artes e Humanidades, 2009, n. 3, p. 5.

142 NASCIMENTO, Mariana Lucena. O processo constituinte de 1987/1988 e a participa¢iio da sociedade na
elaboracio do texto constitucional: uma conquista de direitos fundamentais. Brasilia-DF: Conteudo Juridico,
04 out. 2013. Disponivel em: <http://www.conteudojuridico.com.br/ ?artigos&ver=2.45381&seo=1>. Acesso
em: 08 jul. 2016, p. 2.



63

percorrido pelo processo constituinte, muitas vezes inovador, como na implementacdo de
canais de participacdo direta da sociedade, outras, conservador, como nas manobras do para
alterar o Regimento Interno da Assembléia Nacional Constituinte e, a partir dai, tentar

anulares as conquistas sociais obtidas nas fases anteriores do processo.

Do ponto de vista regimental, a Constituinte admitiu oficialmente trés tipos de
participacdo direta de ndo-constituintes, cidadaos e organizagdes da sociedade civil:
sugestdes, audiéncias publicas ¢ propostas de emendas populares. Sabia-se das
condigoes adversas da disputa. Conhecia-se a aspereza do conflito politico entre
interesses de classes divergentes (...) Porém, a inusitada admissdo dessas formas
participativas, reconhecidas pelo oficialismo constituinte, representou importante
meio de pressdo, de mobilizacdo e de inser¢do com aprendizado. As grandes vozes
conservadoras opuseram-se a tais mecanismos; uma vez derrotadas, procuraram
desmoralizé-los e, ainda hoje, insistem em que nada foi assimilado.!'*

Nao obstante a forte resisténcia encontrada, a mobilizagdo popular conseguiu persistir
e imprimir muitas de suas reivindicagdes no texto constitucional. Esta ¢ uma das dimensdes
da Constitui¢do Federal de 1988, a atengdo dispensada a garantia dos direitos fundamentais, a
qual, por sua vez, somente pode ser realmente compreendida a luz da interferéncia da
sociedade organizada no processo constituinte.

A questao politica também vai sofre as conseqiiéncias do periodo autoritario anterior,
e de mecanismos anti-democraticos ocorridos em periodos recentes. Segundo Marini (1988) a
conjuntura particular em que se realizaram as elei¢cdes de 1986, apoiado pelo Plano Cruzado,
contribuiu, por sua vez, para deformar a configuragdo da representacdo politica na
Constituinte, ao conferir esmagadora maioria ao partido da burguesia opositora — o PMDB
— no governo, desde o ano anterior, mediante eleigdes indiretas que consagraram a
recomposi¢do do bloco burgués-militar.

Apesar desses problemas o processo das eleicoes em 1988 terd outros contornos e ha

uma tendéncia ao pluripartidarismo.

Os resultados eleitorais de 1988 sdo espantosos quando superpostos aos obtidos no
pleito anterior. Do ponto de vista comparativo, trata-se de uma alteragdo radical:
nada permaneceu como era. Cerca de 70 milhdes de eleitores modificaram, com seu
voto, o mapa politico brasileiro. O partido governista — o PMDB — foi desalojado
do poder nas principais cidades do pais, sendo derrotado em seus redutos

143 NASCIMENTO, Mariana Lucena. O processo constituinte de 1987/1988 e a participa¢iio da sociedade na
elaboracio do texto constitucional: uma conquista de direitos fundamentais. Brasilia-DF: Conteudo Juridico,
04 out. 2013. Disponivel em: <http://www.conteudojuridico.com.br/ ?artigos&ver=2.45381&seo=1>. Acesso
em: 08 jul. 2016, p., 4.
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tradicionais, nos grandes municipios do centro-sul, e confinado, na maior parte das
vezes, a locais de menor densidade populacional.'#

Por outro lado, ao final década de 80, buscava-se a democratiza¢ao da Politica Estatal
com varios dispositivos legais através dos ideais nacionais e internacionais em defesa da
liberdade, inclusive da politica, isto pode ser comprovado no proprio texto da Constitui¢ao

Federal de 1988.

(...) Foi iniciada a elaboracdo da nova Constituicdo Federal, que consagrou o
pluripartidarismo, Com a nova Constitui¢ao, os partidos politicos tornaram a posi¢ao
de instrumentos autéonomos e independentes, além de necessarios ¢ essenciais para a
manuten¢do do Estado Democratico de Direito. (...) Nessa nova Carta Magna, foi
declarada como condicdo de elegibilidade a filiagdo partidaria e foi assegurada a
liberdade de criagdo, fusdo, incorporacdo e extingdo dos partidos politicos,
resguardados a soberania nacional, o regime democratico, o pluripartidarismo, os
direitos fundamentais da pessoa humana e observados os preceitos de carater
nacional.'#

Quanto a estrutura do Poder Judiciario, o destaque foi a criacdo do Superior Tribunal
de Justica (STJ) como Corte de uniformizagdo de jurisprudéncia em torno da legislagdo
federal, permitindo ao Supremo Tribunal Federal assumir feicdes de Corte Constitucional,
como guardido maior da Constitui¢do. Assim, o STJ, que surgiu da transformacao do TFR em
tribunal superior, passou a ser o 6rgao de ctpula da Justica Comum, tanto Estadual quanto

Federal, ao lado do TST, TSE e STM nas Justicas Especializadas.

144 SADEK, Maria Tereza. Elei¢des 1988: retorica ou rumo pluripartidario. Lua NovaRevista de Cultura e
Politica, n 17, Sao Paulo, 1989. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=
S0102-64451989000200007>. Acesso em: 08 jul. 2016,, p. 119.

145 FERREIRA, Eduardo Oliveira. Os Partidos politicos no Brasil: Historia da Organizagdo partidéria brasileira
esta intrinsecamente relacionada a democratizagdo do Pais. Revista Visao Juridica. Sao Paulo: Escala, 2009, p.
76.
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Figura 6 - Estrutura do Poder Judicidrio em 1988

Poder Judiciario
(CF 1988)
STJ
S
TJd IRF TRT TRE STM
A 4 A A A
JD JF JCJ JE AM

Justica Comum Justica Especial

Fonte: Martins Filho, 1999, p. 100.

Segundo o mesmo autor, adotou-se, como sistematica recursal no ambito do STJ e
STF, a orientacdo segundo a qual o STJ apenas aprecia a questdo infra-constitucional debatida
na decisdo do TRF ou do TJ. Se houver matéria constitucional envolvida, a parte devera
interpor, simultaneamente, recurso especial para o STJ e recurso extraordinario para o STF,
aguardando a apreciagdo do primeiro para, s6 entdo, discutir a matéria constitucional. Trouxe
ainda, o papel dos juizados especiais, civeis e criminais, para pequenas causas, que torna
mais simpleso procedimento que neles se verifica, com dispensa de advogados, promog¢ado da
conciliacao e revisao por turma de juizes de 1° instancia, contribui para a generalizagdo desse
modelo répido e barato de composi¢io de conflitos em sociedade.!*®

147 com a Constituicdo de 1988, ao Poder Judiciario foi atribuido forca

Ja para Donato
suficiente para participar ativamente das questdes sociais e politicas; preceituando, em seu art.
5°, inciso XXXV, que: a lei ndo excluira da apreciagdao do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a
direito.

Isto despertou na sociedade brasileira a consciéncia de estar participando de Estado

Social Democratico, impulsionando o exercicio da sua cidadania e aumentando o interesse

pelas questdes de interesse da nagao.

146 MARTINS FILHO, Ives Gandra da Silva. Evolugio Histdrica da Estrutura Judiciaria Brasileira. Rev. TST,
Brasilia, v. 65, n. 1, out-dez 1999, p. 101.

147 DONATO, Verodnica C. C. O Poder Judicidrio no Brasil: Estrutura, Criticas e Controle. Dissertacio
(Mestrado em Direito Constitucional). Fortaleza: Universidade de Fortaleza — UNIFOR, 2006, p. 39.
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Estes papéis, do judicidrio e do proprio Estado, irdo se estruturar, apds a Constituicao
de 1988, em vistas das mudangas ocorridas internamente e de problemas surgidos no mundo
globalizado. Serdo influenciados também por correntes tedricas e ideoldgicas, advindas de
diversas areas do conhecimento, institucionalizando as estruturas da sociedade e as relagdes
entre os atores sociais.

Neste sentido, serd desenvolvido no proximo capitulo, um estudo sobre as estruturais
da sociedade brasileira apds a Constituicao de 1988, descrevendo através de seus fundamentos
tedricos a Economia, o Direito, o Estado e o Social, sobre este ultimo, serdo discutidas,

primordialmente, a coesdo e participagdo popular nos assuntos da gestao publica.
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3 O ESTADO BRASILEIRO A PARTIR DA CONSTITUICAO DE 1988

A Constituicdo de 1988 instituiu o Estado Democratico de Direito destinado a
assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar,
o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna,
pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social. Estabelece ainda o fortalecimento
da Federacao, formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal, declara seus principios fundamentais e afirma a soberania popular. Além de instituir
como novo paradigma, a democracia participativa.

Garantiu entre seus principios fundamentais a reducdo das desigualdades,
considerando a diversidade sexual, de raca, geracdo, e o combate a qualquer forma de
discriminacdo. Além disso, primou pela garantia dos direitos humanos, dos direitos sociais e
politicos. E, sem duvida, um novo paradigma no arcabougo juridico e democratico brasileiro.

A Constitui¢do Federal, no caput do Artigo 1°, garante que a Republica Federativa do
Brasil constitui-se em um Estado Democratico de Direito e, no paragrafo Gnico do artigo 1°,
dispoe: Todo poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente. Mais adiante, no inciso III, do artigo 3° consagra que um dos objetivos
fundamentais da Republica consiste em erradicar a pobreza e a marginalizagao e reduzir as
desigualdades sociais e regionais.!'*®

Apesar da carta magna de 1988, enumerar estes direitos e declarar o respeito aos
direitos humanos, coletivos e individuais, o grande problema ¢ a sua ndo-efetividade, pois sua
defesa depende sempre da institucionalizagdo de um sistema de poder e de uma posicao de
poder na sociedade. Isto pode ser observado ao verificar que o objeto dos direitos econdmicos
e sociais sdo politicas publicas ou programas de acdo governamental, que visam a suprimir
caréncias sociais. De um lado os titulares desses direitos sdo os grupos carentes ou
despossuidos — como sujeito coletivo ou individual, do outro, o Estado, ou os particulares que
detém poder econdmico e que estabelecem as diretrizes das politicas.

Para compreender as possiveis conseqiiéncias das propostas positivadas a partir da
Constituicao Federal de 1988, ¢ necessario ampliar o método de verificacdo da ciéncia do
Direito, contemplando as ciéncias sociais para uma melhor percep¢cdo da complexidade das
sociedades modernas. Assim, através do método investigagdo estrutural, a realidade brasileira

podera ser estudada por meio da evolucao dos seus institutos como a Economia, o Direito, a

148 BRASIL. Constituicio Federal de 1988. Promulgada em 5 de outubro de 1988. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 22 jan. 2017, p. 1.
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Sociedade e o Estado.

3.1. A SOCIEDADE

Para uma aproximacao do entendimento do que ¢ a sociedade e o papel dos individuos
na dindmica social, faz-se necessario uma andlise dos discursos da ciéncia socioldgica e de
seus teoricos.

Dentre eles, ¢ inescusavel discutir as idéias de Durkheim, a quem foi atribuido a
desvinculagdo entre a Sociologia e a Filosofia Social, tendo como principal preocupacio a
definicdo com precisdo do objeto, o método ¢ a aplicabilidade da Sociologia. Em As Regras
do Método Sociologico (1895), deixa claro que o objeto da Sociologia sdo os fatos sociais.
Para Durkheim, sdo trés as caracteristicas que distinguem nos fatos sociais.

A primeira delas ¢ a coer¢do social, ou seja, a forca que os fatos exercem sobre os
individuos, levando-os a conformarem-se as regras da sociedade em que vivem,
independentemente de suas vontades e escolhas. Essa for¢a se manifesta quando o individuo
adota um determinado idioma, quando se submete a um determinado tipo de formacgao
familiar ou quando estd subordinado a determinado codigo de leis. O grau de coer¢do dos
fatos sociais se torna evidente pelas sangdes a que o individuo esta sujeito quando contra elas
tenta se rebelar. As sang¢des podem ser legais ou espontaneas. Legais sdo as sangdes prescritas
pela sociedade, sob a forma de leis, nas quais se identifica a infragdo e a penalidade
subseqliente. Espontineas seriam as que aflorariam com decorréncia de uma conduta nao
adaptada a estrutura do grupo ou da sociedade 4 qual o individuo pertence.!'*’

A educacdo desempenha, segundo Durkheim, uma importante tarefa nessa
conformac¢do dos individuos a sociedade em que vivem, a ponto de, apds algum tempo, as
regras estarem internalizadas e transformadas em hébitos.

A segunda caracteristica dos fatos sociais ¢ que eles existem e atuam sobre os
individuos independentemente de sua vontade ou de sua adesdo consciente, ou seja, eles sao
exteriores aos individuos. As regras sociais, os costumes, as leis, ja existem antes do

nascimento das pessoas, sdo a elas impostos por mecanismos de coercdao social, como a

19 DURKHEIM, Emile. As regras do método sociolégico. Tradugdo: Paulo Neves. 3 ed. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2007, p. 3.
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educacdo. Portanto, os fatos sociais sdo a0 mesmo tempo coercitivos e dotados de existéncia
exterior as consciéncias individuais. '*°

A terceira caracteristica apontada por Durkheim é a generalidade. E social todo fato
que ¢ geral, que se repete em todos os individuos ou, pelo menos, na maioria deles. Desse
modo, os fatos sociais manifestam sua natureza coletiva ou um estado comum ao grupo, como
as formas de habitagiio, de comunicagio, os sentimentos e a moral.'>!

Com estas idéias Durkheim busca definir a sociedade como o meio social, assim
considera determinante de todos os outros fenomenos. Para ele as institui¢des como educagao,
familia, religido, politica, moral, crime, sdo realizadas por causa da organizacdo social, ou
seja, o meio social ¢ quem determina quais instituigdes serdo estabelecidas.

Em Bourdieu, por outro lado, ¢ possivel encontrar, dentre os inimeros conceitos e
construcdes teodricas desenvolvida por este socidlogo, dois instrumentos de investigacdo para
explicar a sociedade, apropriados para o debate nesta pesquisa: o conhecimento praxioldgico e
a idéia de campo de poder.

A partir do conhecimento praxiolégico Bourdieu repensou a nogido de habitus'>?,
elaborada a partir da tentativa de superacdo dos métodos objetivista (Durkheim) e
fenomenologico (Weber) da agdo social, esta nogdo deve ser compreendida como um

processo de praticas, de acordo com as estruturas objetivas que as produz.

A partir do conceito de estrutura Bourdieu discute a idéia de habitus.

(...) estruturas estruturadas predispostas a funcionar como estruturas estruturantes,
isto é, como principio gerador e estruturador das praticas e das representagdes que
podem ser objetivamente ‘reguladas’ e ‘regulares’ sem ser o produto da obediéncia a
regras, objetivamente adaptadas a seu fim, sem supor a inten¢do consciente dos fins
e o dominio expresso das operagdes necessarias para atingi-los e coletivamente
orquestradas, sem ser o produto da a¢do organizadora de um regente. '

O que se depreende dessa descri¢do € que a realidade social ndo é percebida por

Bourdieu apenas como exterioridade (a maneira de Durkheim) ou interioridade (2 maneira da

SODURKHEIM, Emile. As regras do método sociologico. Tradugio: Paulo Neves. 3 ed. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2007, p. 5..

Blbidem, p. 7.

152 Conceito desenvolvido por Bourdieu com o objetivo de por fim 4 antinomia individuo/sociedade dentro da
sociologia. Esta relacionado a capacidade de uma determinada estrutura social ser incorporada pelos agentes por
meio de disposi¢des para sentir, pensar e agir.

153 BOURDIEU, Pierre. Sociologia. Sio Paulo: Atica, 1994, p. 46-81.
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sociologia fenomenoldgica de Schutz), mas simultaneamente como exterioridade objetiva
subjetivamente interiorizada e interioridade subjetiva objetivamente exteriorizada.'>*

Ao tratar desses dois aspectos, um aspecto objetivo (estrutura) e outro subjetivo
(percepcao, classificacao, avaliagdo) € possivel dizer que todo esfor¢o de Bourdieu voltou-se

para a construcdo de uma teoria da a¢io!'*°. Para ele os sujeitos sociais ndo sdo

sujeitos conscientes e conhecedores, obedecendo a razdes e agindo com pleno
conhecimento de causa, conforme acreditam os defensores da Rational Action
Theory. (...) Os ‘sujeitos’ sdo, de fato, agentes que atuam e que sabem, dotados de
um senso pratico (...), de um sistema adquirido de preferéncias, de principios de
visdo e de divisdo (o que comumente chamamos de gosto), de estruturas cognitivas
duradouras (que s3o essencialmente produto da incorporagdo de estruturas objetivas)
¢ de esquemas de ac¢do que orientam a percepcdo da situacdo e a resposta adequada.
O habitus ¢é essa espécie de senso pratico do que se deve fazer em dada situagdo'®.

Desse modo, quando os individuos agem, mesmo que inconsciente e intuitivamente,
comparam as situacdes por que passam com outras ja vividas. Na pratica, qualquer sujeito age
de modo parecido com o que agira anteriormente em situagdo que, se ndo ¢ similar, tem
semelhangas suficientes com experiéncias anteriores para permiti-lhe esperar resultados
satisfatorios se agir do modo como agira anteriormente.

Assim, para Bourdieu, sua teoria da pratica contrapde-se a teoria da acdo racional, na
medida em que o habitus ¢ quem dirige as praticas e os pensamentos dos individuos na
sociedade, de forma logica, mas ndo mecanicamente ou como se submetesse ao veredicto de
um célculo racional. '’

Necessario entender, portanto, que o conceito de habitusrepresenta um elo articulador
entre trés dimensdes fundamentais da andlise: as estruturas das posi¢des objetivas, a
subjetividade dos individuos e as situa¢des concretas de agao.

Por outro lado, quando se percebe que hd um conflito entre os individuos e seus
interesses, representado por diversas e complexas relagdes sociais dentro dessas estruturas,

chega-se tautologicamente ao debate do espaco desses conflitos, ou de um campo das lutas

pelo poder.

154 PETERS, Gabriel A praxiologia estruturacionista de Anthony Giddens e Pierre Bourdieu. Sociedade
Brasileira de Sociologia. XII Congresso de Sociologia. Grupo de Trabalho 23: Teoria Socioldgica. Belo Horinte,
203. Disponivel em: <file:///C:/Users/Rama/Downloads/sbs2005 gt23 gabriel peters%20(2).pdf>. Acesso em:
25 fev. 2017, p. 3.

155 BOURDIEU, Pierre. Razdes Praticas: sobre a teoria da agdo. Traducdo: Mariza Corréa. Campinas, SP:
Papirus, 1996, p. 10.

156 Ibidem, p. 42.

IS7AQUINO, Jakson Alves de. As Teorias da Ac¢do Social de Coleman e de Bourdieu. Humanidades e
Ciéncias Sociais. V. 2, n. 2, 2000. Disponivel em:
<https://dadoseteorias.files.wordpress.com/2016/01/2teorias.pdf>. Acesso em: 25 mai. 2017, p. 3.
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Neste sentido, ao se falar em luta, divisdo em campos antagdnicos, de jogo, quer-se
dizer a relacdo a um poder. O campo ¢ estruturado a partir das relagdes de poder, que se

traduz em uma oposicao de forcas, distribuidas entre posi¢cdes dominantes e posi¢des

8 59

dominadas, segundo o capital simbolico'®, econdmico!® e cultural'® dos agentes e

instituicdes.'°!

E deste modo, que a estrutura de poder ¢ a dominagdio econdmica, sio reproduzidas
dentro da sociedade, mesmo que o individuo ndo tenha consciéncia. As marcas de sua posi¢ao
social, os simbolos, que as distinguem e que as situam nas hierarquias das posigdes sociais, as
estratégias de agdo e de reproducdo que lhes sdo tipicas, as crengas, os gostos, as preferéncias
que a caracterizam, em resumo, as propriedades correspondentes a uma posi¢do social
especifica sdo incorporadas pelos sujeitos tornando-se parte da sua propria natureza.'¢?

Segundo os Professores José Querino'®® e Claudia Barbosa!®, Pierre Bourdieu indica
importante proposta na discussdo do poder porque transcende qualquer reducionismo a
categorias estritas e expande suas preocupagdes a estruturas (sistémicas) e a agentes (sujeito).
Seu tratamento incide sobre as configuracdes da aquisi¢do e perpetuagdo do poder, trazendo

uma contundente critica as formas de produc¢do cientifica, ou seja, os modelos de dominacao

como um todo, sendo impossivel a separacio de valores e representagdes. '

158 O capital simbdlico — outro nome da distingdo — ndo ¢ outra coisa sendo o capital, qualquer que seja a

sua espécie, quando percebido por um agente dotado de categorias de percepcdo resultantes da
incorporacdo da estrutura da sua distribui¢do, quer dizer, quando conhecido e reconhecido como algo de
obvio. Fonte: BOURDIEU, Pierre. O poder simbélico. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2003, p. 145.

159 Capital econdmico refere-se as condi¢des financeiras, patrimoniais e de renda de cada sujeito € de sua familia,
sendo um tipo de capital que pode interferir diretamente na opinido e expectativa de cada sujeito, uma vez que as
esperangas subjetivas sdo perpassadas e circunscritas por determinadas condigdes objetivas. Deste modo,
conforme condi¢des econdmicas e culturais, posi¢des sociais e habitus, tendem a serem excluidas vontades de se
desejar o que seria, em tese, improvavel para determinadas posigdes sociais ou de classe. Fonte:
BOURDIEU, Pierre. Os trés estados do capital cultural. In: NOGUEIRA, Maria Alice; CATANI, Afranio
(orgs.). Escritos de Educag@o. Petropolis, RJ: Vozes, 1998, p.71-79.

160J4 o capital cultural é o elemento de heranga familiar de maior repercussdo no destino escolar. Ele é
constituido por valores, costumes, crencas ¢ ideologias, assim como por elementos que o objetivam e que
possuem um valor nas relagdes de troca (ex: diplomas e titulos escolares).BOURDIEU, Pierre. Os trés estados
do capital cultural. In: NOGUEIRA, Maria Alice; CATANI, Afranio (orgs.). Escritos de Educagao. Petrépolis,
RJ: Vozes, 1998, p. 71-79.

1l BOURDIEU, Pierre. Campo de poder, campo intelectual. Buenos Aires: Folios, 1983, p. 69.

12ALVES, Adjair. Teorias de “poder” na relagdo entre individuos e/ou instituigdes no processo de organizagdo
social: um didlogo entre Foucault, Balandier ¢ Bourdieu.Revista didlogos, n. 3, 2. sem. 2010, p. 140.

163 Professor adjunto da Faculdade de Direito da Universidade Federal de Goias, do Mestrado em Direito da
UNAERP, Doutor em Direito pela PUCPR, com bolsa sanduiche na York University, Canada e pds-doutor em
Direito Constitucional pela Universidade de Coimbra, ambos com bolsa da Capes.

164 Doutora em Direito pela Universidade Federal de Santa Catarina. Professora Titular de Direito Constitucional
da Pontificia Universidade Catolica do Parana. Professora do Mestrado e Doutorado em Direito da PUCPR.
Visting Professor na York University, Canadd, com bolsa da Fundacao Araucaria/PR.

165 TAVARES NETO, José Querino; BARBOSA, Claudia Maria. Democratiza¢io da Jurisdi¢do Constitucional:
uma analise a partir de Pierre Bourdieu. Revista Fac. Dir. UFG, v.36, n. 01, p. 60-84 , jan. / jun. 2012 - ISSN
0101 — 7187, p. 63.
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Em seguida comentam:

O poder, o direito, o0 mercado, a sociedade, a ideologia, como outras formas de
poder simbolico na condigdo de processos de dominacdo, funcionam de modo
proprio e, em suas especificidades como modos de produgdo da coletividade operam
numa sociedade concreta e determinada, existindo uma clara relacdo conducente na
procura, producdo e consumo de bens, incidindo numa relagdo transacional, qual
seja, a produgdo de legalidade/legitimidade. %

Destarte, a idéia de poder, remete diretamente a concep¢do de democracia, neste
sentido, se observar inicialmente que o modelo de democracia representativa no Brasil, traz
diversas distor¢des, em virtude de um modelo multipartidarista, com a facilidade na criagao
de partidos, uma cultura da transferéncia do poder através do voto, o desestimulo a coesdo e
participagdo popular, o fortalecimento de grupos hegemdnicos com o apoio dos meios de
comunicacdo através da cadeia de radio e TV, a pratica de distribuicdo de ministérios entre
legendas, a cultura da corrup¢do e da impunidade, irdo permitir uma grave assimetria nas
disputas pelo poder entre os agentes da sociedade, criando uma espécie de polaridade entre
classes, governados e governantes, capital e trabalho, ricos e pobres.

O campo de poder, no Brasil, provoca uma disputa desigual e wvai tornar
institucionalizada a injustica e a iniqiiidade, e tem como resultadocontribuido para as
desigualdades e a concentracdo de renda, como mostra os dados da Pesquisa Nacional de
Amostra por Domicilio, em 2012: os 50,00% mais pobres detém 2,00% da riqueza; 36,99%
dos brasileiros detém 10,60% da riqueza; 13,01% possuem 87,40% da riqueza.'®’

Segundo dados da Receita Federal do Brasil, uma elite de 74.611 brasileiros
correspondia a menos de 0,3% dos mais de 27,5 milhdes de declarantes do IR 2014 e
concentrou, em 2014, 15% da renda total e 22,7% da riqueza em bens e direitos declaradas a
Receita, totalizando rendimentos de R$ 360,9 bilhdes ¢ patrimdnio de R$ 1,47 trilhdo. Os
dados apontam para uma ligeira alta da concentragdo de riqueza no topo da piramide, na

comparagdo com o ano anterior. Em 2013, o topo da piramide concentrava 14% da renda total
e 21,7% da riqueza.'®®

Esta concentragdo de renda demonstra de forma evidente a importancia do campo

econdmicoe aponta para as distor¢des advindas da desigual disputa entre seus integrantes na

166 TAVARES NETO, José Querino; BARBOSA, Claudia Maria. Democratiza¢io da Jurisdi¢io Constitucional:
uma analise a partir de Pierre Bourdieu. Revista Fac. Dir. UFG, v.36, n. 01, p. 60-84 , jan. / jun. 2012 - ISSN
0101 — 7187, p. 64..

167 IBGE. Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br>. Acesso em: 18 dez. 2016.

168 RECEITA FEDERAL. Disponivel em: <http://www.fazenda.gov.br/noticias/2016/maio/200bspe-divulga-
relatorio-sobre-a-distribuicao-da-renda-no-brasil>. Acesso em: 18 dez. 2016.
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sociedade brasileira no campo do poder. Isto pode ser demonstrado na forma de representacao

e na capacidade de mobilizacdo dos grupos de interesse na sociedade brasileira com vistas ao

processo legislativo e criagdo de leis.

A representacdo de interesses empreendida pelos grupos de interesse empresariais e
de trabalhadores junto ao Poder Legislativo ¢ vista como licita e legitima tanto por
parte dos parlamentares quanto por parte da sociedade civil.

(..) A CNI'® conta com o RedINDUSTRIA que ¢ uma rede de informagdo e
mobilizagdo envolvendo a CNI e Federagdes das Industrias. Dessa forma, o
empresariado  industrial pode ser mobilizado rapidamente através do
RedINDUSTRIA quando é necessario influenciar no destino das proposicdes
legislativas no Congresso Nacional.

O DIAP'®) por sua vez mobiliza as bases através de seus diversos canais de
comunicagdo e da preferéncia a grandes mobilizagdes populares que congreguem
milhares de trabalhadores e atraiam a imprensa.!”!

Para melhor entender a dinamica dessa disputa, ¢ necessario lembrar a influéncia dos

diversos setores da sociedade para a consecugdo das leis, em defesa de seus interesses, e ainda

da observacdo da composi¢do do Congresso que representa estes diversos grupos de

interesses.

Figura 7 - O Congresso por representacao
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Fonte: Diap/2014.

169 Confederagdo Nacional da Indstria.
170 Departamento Intersindical de Assessoria Parlamentar.
""'TGOZETTO, Andréa C. O. Lobbying no Congresso Nacional: estratégias de atuacdo dos grupos de interesse

empresariais

(&

de

trabalhadores no Legislativo brasileiro. Disponivel em:

<http://www.espacoacademico.com.br/095/95gozetto.htm>. Acesso em: 30 mai. 2017, p. 3.
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Apesar, dessa disputa, parecer igual entre empresarios!’? e trabalhadores, o retrato da
representacdo das cadeiras no Parlamento, demonstra de forma indiscutivel o poder do
empresariado sobre a representatividade de todos os outros setores.

Outro aspecto que deve ser verificado ¢ a participagdo popular nos assuntos da
administracdo publica. Isto vai trazer elementos de andlise das praticas da acdo do sujeito
social, dentro das estruturas objetivas e subjetivas'’* da sociedade.

A Constituicao Federal de 1988 consagrou, entre seus principios fundamentais, a
participacao popular na gestao publica como direito a dignidade da pessoa humana. Em seu
artigo 1°, paragrafo tunico, o legislador constituinte, expressa o principio da soberania
popular pelo qual todo o poder emana do povo que o exerce através de seus representantes ou
diretamente, na forma estabelecida pela Constitui¢do. Este principio retine as concepcdes de
democracia direta e democracia representativa, de modo a somar seus efeitos em beneficio da
coletividade, objetivo final do Estado e da Administracdo Publica.

A participagdo popular ¢ um principio inerente a democracia, garantindo aos
individuos, grupos e associacdes, o direito ndo apenas a representacdo politica, mas também a
informacdo ¢ a defesa de seus interesses. Possibilita-lhes, ainda, a atuacdo ¢ a efetiva
interferéncia na gestdo dos bens e servigos publicos.!™

No Brasil, o sufragio universal ¢ o principal mecanismo de determinagdo da
participagdo cidada nos assuntos da administracao publica. A Constituigdo de 1988 prevé
ainda a participacdo direta dos cidadaos através dos chamados institutos de democracia direta
ou semi-direta como o plebiscito, o referendo, a iniciativa popular de lei, as tribunas
populares, os conselhos e outros canais institucionais. Além desses institutos podem ser
elencados a possibilidade de formac¢do de associagdes, prevé a acao popular (CF/88, Art. 5°.,
LXXIII), as audiéncias publicas, as consultas publicas, o direito de peticdo (CF/88,
Art.5°, XXXIII) e o direito de informag¢do junto aos o6rgdos publicos (CF/88 Art. 5°.,
XXXIID).!7

Apesar de esses instrumentos estarem a disposicdo da populagdo, sdo raros os casos

em que foram utilizados'’®. Isto deve estar relacionado ao comportamento do brasileiro e o

172 Somados aos ruralistas e do setor de comunicagdes, que possuem os mesmos interesses no tocante as questdes

trabalhistas, tributarias e de investimentos, serdo representados por cerca de 50% dos congressistas.

173 Conceitos bourdieusianos.

174 DALLARI, Pedro B. de Abreu. Institucionalizacio da participagdo popular nos municipios
brasileiros. Instituto Brasileiro de Administracao Publica, Caderno n. 1, p. 13-51, 1996, p. 42.
ICARVALHO, Maria do Carmo. Participacio social no Brasil hoje. Disponivel em:
<http://www.dhnet.org.br/w3/fsmrn/fsm2002/participacao_polis.html>. Acesso: 26 mais. 2017, p. 3.

176 Foi realizado um plebiscito, em dezembro de 2011, para decidir sobre a divisdo do estado do Pard. A
proposta previa a divisdo do segundo maior territério da federagdo, em trés estados distintos: Para, Carajas e
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seu entendimento sobre o conceito de politica. O sistema representativo realimenta a cultura
da diferenciagdo entre a politica e o politico. Assim, entende-se que quem faz politica ¢ o
politico, e povo legitima este processo através do voto, se desresponsabilizando da gestao da
coisa publica.

Por outro lado, os novos movimentos sociais, no Brasil, que emergiram apos a
Constituicao de 1988, durante os anos 90, até os dias atuais, trazem uma nitida correlagao
com os objetos e objetivos dos movimentos das décadas anteriores, ou seja, lutam por
liberdade e igualdade de oportunidades, e também sdo frutos de demandas sociais como o
Movimento de Mulheres, o Movimento LGBT, o Movimento Negro, Movimento Indigena

entre outros.

Esse também foi um periodo de crescimento e consolidagdo de varios movimentos
sociais rurais, com o Movimento dos Sem-Terra (MST), o Movimento dos
Atingidos por Barragens (MAB), Movimento das Mulheres Agricultoras (MMA),
Movimento dos Pequenos Agricultores (MPA), dentre outros, ¢ do aumento das
articulagdes interorganizacionais desses atores entre si € com outros movimentos
sociais urbanos, latino-americanos e globalizados.'”’

Além disso, percebe-se que o brasileiro conseguiu, nestes Ultimos anos, utilizar os
recursos tecnoldgicos e as redes sociais como aliados para integragdo de movimentos comuns

e a socializag@o de objetivos de grupos.

No cenario brasileiro do novo milénio, ha a emergéncia de um movimento cidadao
critico, que ndo atua de forma isolada, mas em redes nacionais e globalizadas e que
se caracteriza por estar desenvolvendo um ideario politico que visa a transposi¢ao de
varias fronteiras restritivas dos movimentos sociais mais tradicionais de nossa
historia!7®
Contudo, apesar dos avangos e da Constituicao de 1988 ter ampliado os espagos de
participagdo popular, permitindo a esse segmento um papel de destaque na gestdo das

politicas publicas, contraditoriamente, existem evidéncias de pouca participa¢do popular em

conselhos gestores municipal.

Tapajos. Como exemplo de referendo pode-se citar a Lei 10.826/2003, o Estatuto do Desarmamento, que em
seu artigo 35, § 1° e 2°, previu a realizagdo de um referendo, o primeiro a ser realizado no Brasil, e que decidiria
se seria ou nao proibido o comércio de armas e munic¢des para todo o territorio nacional. Para iniciativa popular
podem-se citar a tipificagdo do crime de corrupgdo eleitoral que gerou a lei 9.840/99, e ainda a Lei
Complementar 135/2010, que criou o requisito de ficha limpa aos candidatos a cargos eletivos. Fonte:
http://www2.planalto.gov.br.

177 SCHERER-WARREN, Ilse. Redes de movimentos sociais na América Latina:caminhos para uma politica
emancipatéria? Caderno CRH, Salvador, v. 21, n. 54, p. 505-517, set./dez. 2008. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-49792008000300007> . Acesso em: 13 mar.
2017, p. 13.

178 Ibidem, p. 19
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Existe uma escassez de dados sobre o assunto, contudo alguns estudos podem ser
apontados, em diversas regides do pais, como em Araruna, localizado na microrregido do
Curimatat Oriental do Estado da Paraiba, e os casos dos Municipios da Microrregido do
Médio Piracicaba - MG, que aponta o grau e a qualidade da participacao da populagdo local
nos Conselhos Municipais de Meio Ambiente, e que tiveram como municipios selecionados
para este estudo, Bardo de Cocais, Catas Altas, Itabira, Santa Barbara e Sao Gongalo do Rio
Abaixo.

Para se avaliar o papel desses conselhos e a particdo da populacao nos assuntos de
gestdo publica, ¢ importante observar o que propds Rocha para a constru¢do de um quadro
teorico que agrupe as diversas concepgdes sobre participagdo popular em trés categorias
basicas de analise historico-teorica das formas de representatividade da participagdo popular
na gestdo publica'”’:

a) Participacdo popular comunitaria: a idéia da participagdo comunitaria apareceu no
inicio deste século, representando um novo padriao de relagdo Estado-sociedade no setor da
educacdo, para dar respostas ao grave problema da relacdo entre pobreza e educacgdo.
Caracterizou-se por dirigir-se aos mais pobres, através das escolas comunitarias, por ressaltar
os valores da educagdo, do trabalho e do coletivismo como caminhos do progresso. Para estas
concepgdes a comunidade era definida como social e culturalmente homogénea, com
identidade propria e uma suposta predisposi¢do a solidariedade e ao trabalho voluntario de
auto-ajuda. O Estado, por sua vez, estimula em muitos casos, a capacidade de a comunidade
unir-se, organizar-se, esforgar-se, enquanto solu¢do em si mesma. A populacao deixa de ser
alvo inerte de uma agdo controladora e passa a ser chamada a cumprir um papel minimamente
ativo e consciente.

b) Participagdo popular contestatoria: nos anos 70, a participacdo passa a ter um
sentido explicito de luta e contestacdo contra as limitagdes governamentais a tentativa de
conquista da educacao pelas classes populares. O espaco de participagdo ultrapassa os limites
do setor de educagdo, alcanca o conjunto da sociedade e do Estado e ocorre uma radicalizagao
da prética ao se articular a mobilizacdo dentro das instituicdes de educagdo, como as formas
de luta, resisténcia e organizacdo das classes populares. Para estas teorias, qualquer forma de
aproximacao com o Estado ¢ vista como cooptacdo e o sentido da participagdo ¢ o de

acumular forcas para a batalha permanente pela mudanga geral do modelo existente.

17 ROCHA, José¢ Claudio. A participa¢io popular nos conselhos municipais de educacio da

Bahia. Dissertacdo (Mestrado em Educagdo) — Faculdade de Educacdo da Universidade Federal da Babhia.
Salvador, 2001. Disponivel em: <http://www.social.mg.gov.br/conped/images/conferencias/participacao
popular.pdf>. Acesso em: 22 jan. 2017, p. 7-8.
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c) Participacdo popular cidada e o controle social do Estado: o Estado democratico e
de direito reconhecem a necessidade de defender a sociedade contra os eventuais excessos no
funcionamento da maquina estatal, através da divisdo de funcdes entre os poderes e de
mecanismos reciprocos de controle, em nome da sociedade. A novidade nos anos 80 ¢
justamente a idéia de que esse controle seja feito pela sociedade através da presenca e da agao
organizada de seus segmentos. O processo de abertura politica e redemocratizacdo do pais
trouxe a cena novos atores € orientou a agao para a criacao de espacos publicos ndo-estatais
de pactuagdo e superagao dos obstaculos pelo didlogo e pelo consenso. Do lado da sociedade,
torna-se visivel a presen¢a de diversos atores sociais, cuja diversidade de interesses e projetos
integra a cidadania, disputando com igual legitimidade espaco e atendimento pelo poder
estatal.

Para o autor, a constru¢do destas categorias de analise nos permite ter uma melhor
compreensdo do marco referencial da participacdo de setores populares na definicdo das
politicas publicas, revelando os estdgios da reforma democratica do Estado brasileiro, que
parece ainda estar em curso.

180 alerta que a simples criagdo de conselhos e de mecanismos de participagdo

Leme
ndo representa que sua finalidade seja cumprida; a sua composi¢do também nao representa a
real participacao dos atores.

Nao ¢ raro verificar questionamentos sobre a garantia da participacdo democratica e
dos interesses politicos e econdomicos envolvidos nesses conselhos, principalmente nos
pequenos municipios, uma vez que estes carregam muitas vezes uma heranga clientelista ou
sofrem a dependéncia econdmica das prefeituras como Unica fonte de renda. Neste sentido
deve-se atentar para o risco de transformar os conselhos em estruturas burocratizadas que, ao
contrario de fortalecer os movimentos e a vontade popular, acabam se transformando em
estruturas que reforgam o poder politico local ou estruturas inoperantes apenas formais.

Apesar do texto constitucional e dos esforcos dos movimentos populares em torno de
uma aproximacao da participa¢do popular cidada, os problemas enfrentados pela sociedade

181

brasileira sdo sistémicos, ja que o pais possui grande desigualdade'®! e analfabetismo!'®?, altos

18 LEME, Taciana Neto. Os municipios e a politica nacional do meio ambiente. RevistaPlanejamento e
Politicas Publicas - IPEA. Brasilia, jul./dez. 2010, p. 40. Disponivel em
<http://www.ipea.gov.br/ppp/index.php/PPP/issue/archive>. Acesso em: 25 abr. 2017, p. 40.

181 O Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (Pnud) anunciou que um dos mais importantes
indicadores sociais, o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), estagnou no Brasil. Composto por dados de
saude, educacdo e renda, o IDH brasileiro permaneceu em 0,754 em 2015 e continuou no 79° lugar em uma
relacdo de 188 nagdes. O pais faz parte do grupo minoritario de 29 nacdes cujo IDH estacionou ou caiu. Na
América Latina, o Brasil ficou atras do Chile, Argentina, Uruguai e at¢é da Venezuela. Ajustado pela
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indices de pobreza'®®, violéncia e corrupgdo endémicas, seguranca publica ineficiente!®4, tudo
isto como insumo que provoca uma quebra do tecido social e um desestimulo a coesdo e

participacao social.

3.2 A ECONOMIA

No tocante a questdo Econdmica, viu-se que nos anos de 1990, iniciou-se uma nova
fase de expansao do capitalismo transnacional, agora instrumentalizado pelas inovagdes

tecnologicas e pelos meios de comunicagdo, o neoliberalismo.

O neoliberalismo pode ser definido como um programa politico ideoldgico-
econdmico voltado a viabilizar a superag@o da atual crise do capitalismo no contexto
da nova etapa do processo de globalizagdo. E a etapa do liberalismo/capitalismo.
Prioriza as questdes economico-financeiras, de comércio mundial, de seguranga
nacional, das soberanias e dos blocos economicos e comerciais (Genoino, 1996, p.
23)’185

Tem como esséncia a maximiza¢ao da liberdade individual.

(...) A partir desse pressuposto, insurge contra as (excessivas) benesses sociais
concedidas pelo “Estado de Bem-Estar Social” e pelas praticas social-democratas,
bem como contra a (excessiva) intervengao do Estado na economia e contra sua
atuacdo mediadora e distributiva. Prega a reducdo do tamanho do Estado e sua
retirada da atividade econdmica direta, através da desestatizagdo/privatizagdo, ou
seja, venda de empresas estatais, transferindo o seu controle a iniciativa privada,
considerada mais eficiente. Apregoa as virtudes do livre mercado, através da
desregulamentagdo da economia, da eliminagdo ou redugdo das tarifas alfandegarias
e da retirada de entraves burocraticos, para estabelecer o livre comércio de bens e
servigos entre paises ¢ blocos econdmicos. Prega a saida do Estado da fungdo
mediadora entre capital e trabalho (...). Em suma, muda a posi¢cdo dos pratos da
balanga: (...) passa para a orientagdo de menos Estado ¢ mais mercado'®.

desigualdade medida pelo indice de Gini, o Brasil cai para o 98° lugar. Fonte: PNUD. Disponivel em:
<https://nacoesunidas.org/agencias/pnud/>. Acesso em: 26 fev. 2017.

182 O Brasil ainda tem 12,9 milhdes de analfabetos, de acordo com a Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (Pnad), divulgada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Fonte: PNUD.
Disponivel em: <https://nacoesunidas.org/agencias/pnud/>. Acesso em: 26 fev. 2017.

18 A quantidade de familias com rendimento per capita inferior a 25% do salario-minimo subiu em 2015,
segundo dados divulgados pela Sintese dos Indicadores Sociais (SIS), pesquisa divulgada pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Essa classe da sociedade saltou de 8%, em 2014, para 9,2% em
2015. Fonte: PNUD. Disponivel em: <https://nacoesunidas.org/agencias/pnud/>. Acesso em: 26 fev. 2017.

18 As informagdes mais recentes sdo de 2014, ano em que o pais bateu seu recorde historico de homicidios -
59.627 registros— o que equivale a uma taxa de homicidios de 29,1 (a taxa ¢ calculada por 100 mil habitantes).
O indice é considerado epidémico pela Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU). S¢ para ter uma ideia, ha dez
anos, em 1996, a taxa de homicidios nacional foi de 24,8 e em 2011 e atingiu a marca dos 27,1 Em relagao a taxa
de homicidios, o Brasil estd em 15° no ranking mundial. Fonte: IPEA. Atlas da Violéncia. Brasilia, 2016, p. 6.
I8SBRUM, Argemiro J. O Desenvolvimento Econdmico Brasileiro. Ijui: Ed. UNIJUI, 1999, p. 95.

186bidem, p. 95-96.
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Tinha ainda como orientagdo os pressupostos de institutos internacionais como o FMI
e o Banco Mundial, através do que se denominou Consenso de Washington, e que trazia como

agenda:

1. Disciplina fiscal; 2. Priorizagdo dos gastos publicos; 3. Reforma tributéria; 4.
Liberalizagdo financeira; 5. Regime cambial; 6. Liberalizacdo comercial; 7.
Investimento direto estrangeiro; 8. Privatizagdo; 9. Desregulacgdo; e 10. Propriedade
intelectual.'®’

Nesta mesma linha deve-se lembrar das analises de Bresser Pereira, sobre a agenda
neoliberal no Brasil, discutindo sobre a crise fiscal na qual o capitalismo brasileiro passou nos
anos 80 e no inicio da década de 90, ¢ a solugdo do Estado brasileiro ao consenso de
Washington: a) disciplina fiscal visando eliminar o déficit publico; a) mudancas das
prioridades em relagdo as despesas publicas, eliminando subsidios e aumentando gastos com
saude e educagdo; c¢) reforma tributaria, aumentando os impostos se isto for inevitavel, mas a
base tributaria deveria ser ampla e as taxas marginais deveriam ser moderadas; d) as taxas de
juros deveriam ser determinadas pelo mercado; e) a taxa de cambio deveria ser também
determinada pelo mercado, garantindo-se a0 mesmo tempo em que fosse competitiva; f) o
comercio deveria ser liberalizado e orientado para o exterior (ndo se atribui prioridade a
liberalizagdo dos fluxos de capitais); g) os investimentos diretos nao deveriam sofrer
restri¢gdes; h) as empresas publicas deveriam ser privatizadas; i) as atividades econdmicas
deveriam ser desreguladas; j) o direito de propriedade deve ser tornado mais seguro '8,

No Brasil, apds 29 anos, o povo voltava a eleger um presidente, pelo voto direto,
Fernando Collor de Melo, em 1989, que tinha como base eleitoral o grande capital, setores
atrasados do capitalismo brasileiro, camadas da classe média que tinham receio do avanco
politico das esquerdas, massas urbanas e rurais motivadas pelo discurso moralista e

anticomunista, algumas camadas religiosas e a midia.

As principais medidas adotadas tinham por objetivo: desregulamentar a economia,
através da reducdo do excesso de exigéncias burocraticas que dificultavam a agado
das empresas ¢ inibiam os negdcios; promover o processo de abertura da economia
brasileira, através da redugdo das tarifas de importagdo, expondo as empresas
instaladas no pais a concorréncia internacional e forcando a sua modernizagao;
tornar o pais atrativo aos investimentos externos, reduzir o tamanho e a presenga
direta do Estado na economia, através da privatizagdo de empresas estatais; tornar
mais competitivas as exportagdes brasileiras, através da reforma (privatiza¢ao) dos

IS’BRUM, Argemiro J. O Desenvolvimento Econdmico Brasileiro. Ijui: Ed. UNIJUI, 1999, p. 104.

188 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. A crise da America Latina: o consenso de Washington ou crise fiscal?
XVIII Encontro Nacional de Economia da Associacdo Nacional de Centros de pds-graduacdo em Economia
(Anpec). Séo Paulo, 1991, p. 6.
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portos e da redugdo dos custos de embarque e desembarque; promover o equilibrio
das contas publicas, através de uma reforma tributaria e do reajuste fiscal.'®

Estas propostas, de ajuste fiscal e reforma tributaria, serdo melhores analisadas na
secdo 4, desta pesquisa, quando serd tratado da evolugdo dos tributos no Brasil, as mudangas
ocorridas e o debate atual.

Por volta de 1995, foi realizado um encontro chamado de Conferéncia sobre o
Pensamento e a pratica do Desenvolvimento, organizada pelo BID, FMI, EUA e Japao,
quando se chegou a conclusdo de que o Consenso de Washington, através da globalizagao,
aumentou o fluxo financeiro na economia mundial, ajudou a desregulamentacdo nos paises,
aumentou os fundos privados, favoreceu o comércio mundial, mas ndo conseguiu acelerar
satisfatoriamente o crescimento econdmico ¢ muito menos reduzir as desigualdades sociais,
notadamente na América Latina.'”°

Assim, em virtude do aprendizado com a primeira etapa do Consenso, criou-se uma
nova Agenda para os paises: aumento da poupanca e manutencdo da politica fiscal;
reorientacdo do gasto publico, voltado para politicas sociais; reforma do sistema fiscal e
tributario; liberalizagdo financeira através de Bancos Centrais independentes; taxa de cAmbio
competitiva; liberalizagdo comercial; desregulamentacdo dos mercados de trabalho; defini¢ao
clara dos direitos de propriedade; Poder Judicidrio independente e eficiente; construgdo de
novas instituigdes (estatais ou mistas), descentralizadas, com finalidade especificas para
implementar politicas sociais, supervisionar mercados de capital, promover a produtividade
industrial, agricola, etc. °!

No Brasil, ja sob a batuta de Fernando Henrique Cardoso, as linhas centrais eram:
combate rigoroso a inflacdo; aprofundamento da abertura do Brasil para economia
internacional e sua inser¢do efetiva no processo de globalizacao; retomada do crescimento em
bases sustentaveis e duradouras; superacdo da situacdo de pobreza e miséria; manuten¢do da
estabilidade politica e garantia das liberdades, nos parimetros democraticos.'*>

Dentre as diversas politicas que visavam a estabilidade econdmica e o crescimento,
destaca-se a implementacao do Plano Real.

O Plano Real trouxe melhorias significativas em diversos aspectos da economia

brasileira.

I89BRUM, Argemiro J. O Desenvolvimento Econdmico Brasileiro. Ijui: Ed. UNIJUI, 1999, p. 475.
190 Ibidem, p. 485.

91 Ibidem, p. 489.

192]bidem.
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O Plano Real foi talvez o mais bem sucedido plano de estabilizagdo da historia das
economias contemporaneas. Seus resultados sdo expressivos ¢ duradouros. Oito
anos depois, seus efeitos ainda estdo ai a vista de todos. Ao mesmo tempo, nao
podemos esquecer que a sociedade ndo teve de pagar os custos embutidos em outras
experiéncias, muitas vezes marcadas por altissimas taxas de desemprego e pela
desorganizagio da produgdo.'?

Em outro aspecto, lanoni'** traz as virtudes do Plano Real através de uma vitoria de
pensamento institucional hegemdnico e que foi organizado pela via ideologica de centro-

direita.

O Plano Real foi o carro-chefe de um programa de politicas que ensejou uma
multircagdo a crise multidimensional, contraarrestando-a em seus principios
fundamentais, dai seu significado historico. A virtu de FHC ¢ de sua equipe foi
simultaneamente fundamental e ligada as circunstancias, ndo se tratando de uma
analise baseada em extremismos voluntaristas ou funcionalistas, nem de redu¢do da
explicagdo causal do sucesso do Plano Real a conhecimento técnico ou apenas a
variaveis politico-institucionais.'*®

Contudo, ocorreram também diversas criticas em relagdo a conducdo da propria
economia ¢ das medidas adotas durante e apos o Plano Real. Entre elas esta o alinhamento aos
determinantes do capital internacional, que tornou o pais dependente de tais medidas e o

desprestigio ao trabalho e ao trabalhador.

A forma como foi estabelecido o Plano Real, principalmente apds a crise do México
(quando a politica de juros altos passa a ser permanente), demonstra que, além do
alinhamento a politica econdmica internacional, o pais tornou-se mais vulneravel e
dependente aos capitais externos. De um lado, a elevacdo dos juros possibilitou
queda da inflagdo, melhora nas contas de capital e desvalorizagdes reais da taxa de
cambio, de outro lado, fez a divida liquida do setor publico disparar, aumentou o
pagamento do servico da divida externa de curto e longo prazo, afetou
negativamente os ganhos sociais inicias trazido pelo plano, ao provocar recessao na
economia, além de ter contribuido para criar desemprego e achatamento salarial. !’

As criticas também se voltam para alguns indicadores sociais, que permaneceram ou

pioraram em alguns pontos.

193 SERRA, José. Uma avaliagio sobre o Plano Real. O Estado de S. Paulo. 2002. Disponivel em:
<http://economia.estadao.com.br/noticias/geral,uma-avaliacao-sobre-o-plano-real-por-jose-serra,2002070-
1p32915>. Acesso em: 25 fev. 2017, p. 1.

194 JANONI, Marcus. Politicas Publicas € Estado: o Plano Real. Lua Nova . 2009, n. 78, p.143-183. Disponivel
em: <http://dx.doi.org/10.1590/S0102-64452009000300009>. Acesso em: 12 jul. 2016, p. 152.

195 Ibidem, p. 178.

19 TANNURI, Anibal Machado. Plano Real: Uma Visdo de Sujei¢do e Desajustes. Revista de Estudos Sociais.
Cuiaba, Ano 3, n. 5,2001, p. 86.
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A taxa de atividade'”’ (pessoas ocupadas ou procurando emprego) permaneceu
praticamente a mesma, pois, em 1992 era de 61,53% e passou para 61,3% em 2002.
A populagdo ocupada que contribui para a Previdéncia Social apresentou, em igual
periodo, respectivamente, um percentual de 43,35% ¢ uma pequena variagdo para
45,2%. A auséncia de contribui¢do a Previdéncia Social indica uma forte presenga
de trabalhadores sem carteira assinada, ¢ muitos trabalhadores nessas condi¢des nao
podem gozar do direito a aposentadoria, inscrito na Constitui¢do. A manter-se esse
quadro, ou vindo a diminuir a base de contribuintes, as contas da previdéncia
publica continuardo cada vez mais desequilibradas. A concentragdo do rendimento
mensal dos domicilios particulares permanentes, avaliada pelo Indice de Gini!*® , era
de 0,549 em 1992, com pequena elevacdo em 2002, alcangando o valor de 0,563
(IBGE, 2004). Nao obstante, esse indice é considerado alto, pois, segundo a ONU
(Relatorio..., 2003), o Brasil tem a sexta renda mais desigual do mundo, perdendo
para Namibia, Botsuana, Serra Leoa, Republica Centro-Africana e Suazilandia.!*’

O governo do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva, eleito em 2002 com expressiva
maioria de votos, foi controverso, pois, por um lado, caracterizou-se pela estabilidade
econdmica, favorecendo o investimento e o crescimento do pais. Seu governo foi marcado por

politicas e agdes de carater social, auxiliando a fatia mais humilde da populagao.

No segundo governo Lula, verificou-se certa flexibilizagao da politica economica
por meio (i) da ado¢dao de medidas voltadas a ampliacao do crédito ao consumidor e
ao mutuario, (ii) do aumento real no salario minimo, (iii) da adog¢ao de programas de
transferéncia de renda direta, (iv) da criacdo do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) e da ampliagdo da atuagdo do BNDES para estimular o
investimento publico e privado ¢ (v) das medidas anticiclicas de combate a crise
internacional a partir de 2009.

Os resultados macroeconomicos (setor externo, nivel de atividade, inflagdo,
emprego ¢ renda e finangas publicas) dos dois governos Lula foram melhores do que
os de seu antecessor. Entre 2003 e 2010, o Brasil atravessou o maior ciclo de
crescimento das ultimas trés décadas. O PIB cresceu 4,1% ao ano, quase o dobro do
observado entre 1980 e 2002 (2,4% ao ano).

As contas externas da economia brasileira no governo Lula apresentaram resultados
muito positivos expressos nos superavits do balanco de pagamentos entre 2003 e
2010 (US$231,8 bilhdes no acumulado). Isso permitiu ao governo saldar os
empréstimos com o FMI, diminuir o endividamento publico externo e acumular
reservas.?%

(...) As taxas médias de crescimento do PIB nos dois governos Lula (3,5% entre
2003 e 2006; 4,6% entre 2007 ¢ 2010) foram maiores do que as dos dois governos
FHC (2,4% entre 1995 e 1998; 2,1% entre 1999 e 2002). Entre 2003 e 2010, o
consumo das familias ¢ os investimentos publicos e privados, — Formagao Bruta de

197 £ a percentagem das pessoas economicamente ativas (ocupadas ou desocupadas na semana de referéncia) em
relagdo as pessoas de 10 anos ou mais de idade. Fonte: IBGE. Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br/
home/estatistica/populacao/condicaodevida/indicadoresminimos/conceitos.shtm>. Acesso em: 14 mar. 2017.

198 O Coeficiente de Gini mede o grau de desigualdade, variando de zero a um. Quanto mais proximo de um,
mais concentrada ¢ a renda; quanto mais proximo de zero, maior a igualdade. Fonte: IBGE. Disponivel em:
<http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/condicaodevida/indicadoresminimos/conceitos.shtm>.
Acesso em: 14 mar. 2017.

199 WINCKLER, Carlos Roberto; SANTAGADA, Salvatore. Entre mudanga e estagnacdo: os indicadores sociais
na vigéncia do Plano Real. Indicadores Econdmicos FEE - Revistas Eletronicas FEE. Porto Alegre, v. 32, n. 2,
p. 155-174, ago. 2004, p. 162.

20TEIXEIRA, Rodrigo Alves; PINTOEduardo Costa. A economia politica dos governos FHC, Lula e Dilma:
dominancia financeira, bloco no poder e desenvolvimento econdmico. Revista Economia e Sociedade,
Campinas, v. 21, Numero Especial, p. 909-941, dez. 2012, p. 923.
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Capital Fixo (FBKF) — elevaram-se em 4,5% e 7,5% ao ano em média,
respectivamente. A expansdo do investimento acima do PIB implicou na elevagao da
FBKF de 15,3% PIB em 2003 para 19,5% em 2010.2°!

Por outro lado, segundo seus criticos, manteve a estrutura econdmica e as ferramentas

politicas do sistema neoliberal.

No ambito da politica fiscal, o governo Lula, notadamente no primeiro mandato,
manteve o démarche do governo anterior, qual seja: o crescimento sustentavel passa
pelo ajuste definitivo das contas publicas, o que significa medidas destinadas a
geragdo de superavits primarios suficientes para reduzir a relacdo divida/ PIB. Tal
reducionismo da politica fiscal — que implicitamente significa preservacao da
riqueza financeira — limitou a capacidade do Estado em ampliar os investimentos
publicos.?%?

Outra critica bastante contundente ¢ em relagdo a composi¢do da estrutura do poder
econdmico, representado pelos segmentos da sociedade. Assim, o regime de politica
macroecondmica durante o governo Lula foi a expressdo dos movimentos desenvolvidos no
aparelho de estado que, mesmo parecendo cadticos e contraditdrios no curto prazo, sido a
evidéncia dos interesses hegemonicos da fragdo bancario-financeiro nacional e internacional

no bloco no poder.

Dentre os efeitos dessa dindmica dos fluxos e estoques de riqueza, Pinto (2010)
destaca o aumento relativo do poder da grande burguesia produtora e exportadora de
commodities. Entre 1995 e 2007, os lucros liquidos reais dos grupos econdmicos de
tal segmento cresceram 1.705,9% (de R$ 2,0 bilhdes para R$ 36,1 bilhdes),
provocando aumento em sua participacdo em relagdo aos lucros totais (de 30,7% em
1995 para 44,0% em 2007) para uma amostra com os 300 maiores grupos
econdmicos do pais (responsaveis por cerca de 40% da riqueza anual em média
gerada no Brasil). Em 2007, esse setor passou a ter a maior participagdo,
ultrapassando o segmento bancario-financeiro (33,5%).2%

Além desses fatos deve-se observar que durante o governo Lula, tomaram-se medidas
para o fortalecimento das instituigdes publicas como a Politica Federal e o Ministério Publico.
Contudo, os escandalos surgidos com o “mensalao”, provocaram opinides contrarias em
relagdo a tais politicas. Os que defendem o governo Lula, dizem que por conta de tais
medidas, as institui¢des tornaram-se independentes e tiveram a liberdade de denunciar e julgar
elementos da cupula do proprio governo, como um indicativo constitucional favoravel a

igualdade em que “ninguém estd acima da lei”. Outros, criticos e opositores ao governo Lula,

2ITEIXEIRA, Rodrigo Alves; PINTO Eduardo Costa. A economia politica dos governos FHC, Lula e Dilma:
dominancia financeira, bloco no poder e desenvolvimento econdmico. Revista Economia e Sociedade,
Campinas, v. 21, Namero Especial, p. 909-941, dez. 2012, p. 923-924.

202 Ibidem, p. 923.

203Tbidem, p. 928.
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irdo mobilizar-se em torno de aproveitar o contexto politico desfavoravel, desmantelar a
estrutura de poder vigente, criticar os programas e conquistas obtidas e construir aliangas para
a retomada de poder.

204 no governo Dilma, as mudangas nas relagdes entre o sistema

Para Teixeira e Pinto
financeiro e o Estado brasileiro (politica monetaria menos ortodoxa com reducdo mais rapida
da Selic, reducdo dos juros dos bancos publicos etc.) ficaram mais claras e expressaram a
ruptura da hegemonia do segmento bancario-financeiro no bloco do poder. Isso ndo significa
dizer que o segmento ird deixar de obter elevadas taxas de lucro. Em contrapartida,
permanece forte e em ascensao a fragdo dos segmentos industriais produtores de commodities
e do agronegocio. Por outro lado a manutencdo da formagdo bruta de capital fixo tem
dependido cada vez mais dos investimentos publicos (PAC e empresas estatais) que, por sua
vez, sao limitados pela manutengao da meta de superavit primario.

Nao obstante, notadamente em 2010/2011, os limites ao modelo de crescimento
baseado no mercado interno e na redistribui¢do da renda, combinado com a manutencao de
juros elevados e apreciagdo cambial, mostraram-se claros. Observa-se um tipo de crescimento
com elevacao do consumo das familias mais pobres, mas com baixo dinamismo industrial,
caracterizado externamente por um comportamento passivo em relagdo as cadeias produtivas
asiaticas, puxando para o retorno do fortalecimento dos setores primarios no pais,
determinando a pauta exportadora, além de contribuir para a especializacdo regressiva da
estrutura produtiva.

Ao tratar de Politica, ¢ interessante observar o que diz Bresser Pereira, em A4
Construgdao Politica do Brasil (2014), onde discute como a ideologia liberal influenciou a
classe politica e intelectual brasileira, pacto que chamou de Liberal Dependente e que vai de
1991 a 2005, e quais os efeitos da estrutura para a administragdo publica no pais.

Para Bresser-Pereira’®, a pauta das politicas liberais desse periodo tem como
fundamento tedérico a sistematica do Consenso de Washington, e tinha correntes de

pensamento a nova direita neoliberal a partir das contribui¢cdes da escola austriaca’’® (Hayek

24TEIXEIRA, Rodrigo Alves; PINTO Eduardo Costa. A economia politica dos governos FHC, Lula e Dilma:
dominancia financeira, bloco no poder e desenvolvimento econdmico. Revista Economia e Sociedade,
Campinas, v. 21, Namero Especial, p. 909-941, dez. 2012, p. 929.

205 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. A crise da America Latina: o consenso de Washington ou crise fiscal?
XVIII Encontro Nacional de Economia da Associagdo Nacional de Centros de pos-graduacdo em Economia
(Anpec). Sao Paulo, 1991, p. 298.

206 Os economistas da Escola Austriaca defendem a aplicagdo dos acordos entre agentes econdmicos, 0s
contratos voluntarios, afirmam que transagdes comerciais devam ser sujeitas a menor interven¢do do governo.
Fonte: <http://www.econlib.org/library/Enc/AustrianSchoolofEconomics.html>. Acesso em: 23/04/2017.
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eVon Mises), dos monetaristas?’’ (Friedman e Phelps), dos novos classicos das expectativas
racionais®®® (Lucas e Sargent) e da escola da escolha publica”. Para o autor o Brasil se
rendeu a essa ideologia, sob o comando de politicos e burocratas liberais e voltou a condigao
semicolonial. Perdeu a idéia de nagdo ligada a idéia de nacionalismo®'’. A ideologia
neoliberal globalista expressava-se na crenga de que os economistas neoclassicos, com seus
modelos matematicos, com sua racionalidade superior, sabem mais e sdo mais racionais?!!. Os
intelectuais brasileiros, especialmente os economistas, subordinam-se gravemente ao
pensamento e aos valores professados pelo mainstream neoclassico anglo-saxdo®'?. A
associacdo em condigdes de inferioridade de nacionais com estrangeiros ndo tem nada de
surpreendente, j4 que a cooptacdo de elites locais sempre foi estratégia dos Impérios?!>.

Bresser-Pereira faz elogios a FHC, no que diz respeito as instituicdes democraticas, a
ampliagdo dos direitos sociais e em relagdo aos direitos humanos em geral.

Em relacdo ao Governo Lula, acredita que este estava dentro do Pacto Liberal-
Dependente, marcando a manutengdo dos pilares do governo anterior. Bresser-Pereira defende
que no 2° Governo Lula esteve em curso o Pacto Nacional-Popular de 2006-2014 entre
empresarios (burguesia industrial e mesmo financeira), a tecnoburocracia, o agronegocio e
trabalhadores, mas, em sua opinido, o problema, que explica a inconclusao de tal pacto, ¢ que
o empresariado ndo confiava em Lula, pelas suas origens de esquerda, fato este que continuou

no governo Dilma.

207 Desenvolveram Curva de Phillips Aceleracionista. Segundo Friedman, a curva de Phillips aceleracionista

comprova que nao existe um trade-off estavel entre inflacdo e nivel de emprego, fazendo com que no longo
prazo, a curva de Phillips seja vertical, isto ¢, uma politica monetaria expansionista somente aumenta o nivel de
precos sem afetar o nivel de emprego. Fonte: ALEM, Ana Claudia. Macroeconomia: teoria e pratica no Brasil.
Sdo Paulo: Elsevier, 2010, p. 284.

208 O conceito de expectativas racionais tem origem com os trabalhos de Joinn F. Muth, nas décadas de 50 ¢ 60, a
partir da percepcao da interagdo entre pregos esperados e precos efetivos. Sua importancia para os novos- -
classicos estd em fornecer uma poderosa ferramenta capaz de relaxar a hipdtese classica de informagao perfeita,
permitindo explicar as flutuagdes econdomicas a partir de choques tanto previstos como imprevistos nas variaveis
economicas. Fonte: AMORIM, Ricardo Luiz Chagas Macroeconomia neoclassica contemporanea: novos-
keynesianos e novos-classicos. Ensaios FEE, Porto Alegre, v. 23, n. 1, p. 29-56, 2002. Disponivel em:
<http://revistas.fee.tche.br/index.php/ensaios/article/viewFile/2027/2408>. Acesso em: 25/04/2017.

209 O ponto de partida dessa Escola é uma visdo humanidade pessimista e radicalmente individualista. Tem como
principais representantes James Bachanan, Mancur Olson e Gordon Tullock. Fonte: BRESSER PEREIRA. Luiz
Carlos. A critica da Direito e da Esquerda a um Estado em Crise. Lua Nova. n. 25. 1992, p. 234.
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Deve-se lembrar que este periodo foi marcado por crises econdmicos globais, 20082!4
e 20112'5, e que isto repercutiu nos instrumentos adotados pelo Brasil para o equilibrio da
economia.

Na perspectiva do Senado Federal, através do Resumo da Politica Economica do
Governo (2014)?'°, o esfor¢o coordenado implementado ao longo dos ultimos anos, nas
esferas fiscal e monetaria, permitiu formular, por meio do Projeto de Lei Orcamentaria Anual
(PLOA) de 2014, politicas e instrumentos para garantir crescimento sustentavel da economia
com reducao da desigualdade. A sustentabilidade do quadro macroecondmico interno, mesmo
em cenario externo de incerteza, ¢ resultado da consisténcia das diretrizes e da politica
econdmica, que visavam:

a) equilibrio fiscal, com melhora qualitativa na alocacao das despesas e nos
indicadores de endividamento do setor publico: alongamento do prazo médio; redu¢do do
percentual de vencimentos no curto prazo; diminui¢do da parcela da divida exposta a
volatilidade de mercado, como cambio e taxa Selic; e trajetéria declinante da divida liquida
como propor¢ao do Produto Interno Bruto (PIB);

b) controle da inflagdo, no ambito do regime de metas, com atuacdo da politica
monetaria de forma prudencial e oportuna, decorrente da autonomia operacional da autoridade
monetaria;

c) fortalecimento das contas externas, por meio do regime de cambio flexivel, o qual
permitiu a elevagdo expressiva do estoque de reservas internacionais e o alcance pelo Pais da
posicao de credor externo liquido e, consequentemente, a queda do risco-pais e a melhora de
sua classificacdio em 2012, quando as trés principais agéncias de risco alteraram a

classificagdo do Brasil do primeiro para o segundo nivel de grau de investimento;

214 A crise financeira de 2008 foi a maior da historia do capitalismo desde a grande depressdo de 1929. Comegou
nos Estados Unidos apds o colapso da bolha especulativa no mercado imobilidrio, alimentada pela enorme
expansdo de crédito bancario e potencializada pelo uso de novos instrumentos financeiros, a crise financeira se
espalhou pelo mundo todo em poucos meses. O evento detonador da crise foi a faléncia do banco de
investimento Lehman Brothers no dia 15 de setembro de 2008, apds a recusa do Federal Reserve (Fed, banco
central americano) em socorrer a institui¢do. Escreve José¢ Luis Oreiro, professor do Departamento de Economia
da Universidade de Brasilia, diretor da Associacdo Keynesiana Brasileira e co-editor do livro "The financial
crisis: origins and implications", Palgrave Macmillan, 2011, em artigo publicado no jornal Valor, 13-09-2011.
Fonte: Instituto Humanista Unisinos. Disponivel em: <http://www.ihu.unisinos.br/500801-origem-causas-e-
impacto-da-crise>. Acesso em: 28 mar. 2017.

215 Muitos dizem que foi uma continuagio da crise de 2008. Basicamente, os problemas comecaram porque as
institui¢cdes financeiras emprestaram dinheiro demais para quem nao podia pagar. Isso levou a faléncia de bancos
e a intervencdo governamental para evitar o colapso do sistema financeiro e uma recessdo mais aguda.

216 BRASIL. Senado Federal. A Politica Econdomica do Governo em Cenirio Externo de Incerteza.
Disponivel em: <https://www12.senado.leg.br/orcamento/documentos/loa/2014/elaboracao/projeto-de-
lei/proposta-do-executivo/mensagem/resumo-da-politica-economica-do-governo>. Acesso em: 02 mai. 2017, p.
14.
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d) elevagdo da capacidade produtiva do Pais, com a priorizagdo do investimento
publico em dareas estratégicas de infraestrutura; a adequagdo do ambiente de negocios, de
forma a incentivar o investimento privado; € os incentivos para a industria nacional, a
ampliacao dos instrumentos voltados para a inovagao produtiva e incremento da qualificagdo
da mao de obra; e

e) maior inclusdo social, com melhora na distribui¢do da renda e no poder de compra
da populagdao, por meio da valorizacdo do saldrio minimo e das politicas sociais de
transferéncia de renda as familias.

Segundo o Resumo acima citado, no segundo semestre de 2012 e no primeiro trimestre
de 2013, observou-se uma melhora no ritmo de crescimento do PIB de 1,1% e 1,9%,
respectivamente, ante o mesmo periodo do ano anterior, dando continuidade ao ciclo de
expansao da economia brasileira nos ultimos oito anos, com média anual de crescimento do
PIB de 4,2%. Também cabe destacar a maior celeridade na execucao das obras do PAC, com
grande aumento no valor pago entre 2011 e 2012 de 26,9% e 40,3%, respectivamente. Em
2011, em paralelo a continuidade dos projetos da primeira fase, foi iniciada a segunda fase
(PAC 2, de 2011-2014).

O consumo das familias, item da demanda doméstica de maior peso no PIB (62,0%),
também mostrou crescimento em 2012 e no primeiro trimestre de 2013. Entre os fatores que
contribuiram para fomentar o consumo, enfatizam-se o aumento da renda real, em funcao da
manutengao de taxas de inflagdo dentro da meta; o crescimento da massa salarial real (6,2%
em 2012 e 1,9% no primeiro trimestre de 2013); a expansdo do volume de crédito real (6,2%
para o crédito as pessoas fisicas em 2012 e 3,3% no primeiro trimestre de 2013); e a
ampliacdao das transferéncias de renda as familias, como o Bolsa Familia, Lei Organica da
Assisténcia Social (Loas) entre outros.?!’

Nesses investimentos, estdo compreendidos os preparativos para a Copa das
Confederagoes em 2013; Copa do Mundo FIFA em 2014; e as Olimpiada em 2016, tais como
a implanta¢do de projetos de mobilidade urbana e a construcao e/ou a reforma de aeroportos.

Para a maioria dos criticos, o que se viu foi a realizacdo de uma agenda com

8

instrumentos tipicamente neoliberais®'®, e apesar de alguns nimeros positivos a economia

brasileira comeca a entrar em recessao.

2I7BRASIL. Sociedade e Historia do Brasil - A ditadura militar. Instituto Teotonio Vilela. Brasilia: Senado
Federal, 2001, p. 17.

218 Como por exemplo: aumento da formagdo bruta de capital do governo federal, medidas para aumentar a
competitividade da industria, desoneragdo da folha de pagamento, desvalorizagdao cambial entre outros.
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Figura 8 - Crescimento do PIB no Brasil entre 2010-2016
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Fonte: IBGE, 2017

Segundo relatério do FMI divulgado, no final de 2015%'°, as principais causas dessa
recessdo foram fatores externos, tais como a deteriorag¢do dos precos das commodities.
Contudo, os fatores domésticos sdo os principais responsaveis pela da piora da atividade no
Brasil. Dentre elas: politica monetaria apertada, inflacdo acima da meta do Banco Central,
deterioragdo fiscal, juros altos e ajustes de precos administrados, e crise politica provocada
por questdes de corrupgao.

Estes dados s3o apenas informativos, pois ndo faz parte desta pesquisa o
aprofundamento das politicas econdmicas adotadas. Contudo, sdo esclarecedores, no sentido
de mostrar as estratégias utilizadas pelo Estado brasileiro, em periodos recentes, ou seja, as
institui¢des e os instrumentos utilizados para diagnosticar e fazer o receitudrio dos remédios,

para solucao dos problemas (doengas) da economia, sdo todos Neoliberais.
3.3 O DIREITO

O instituto do Direito, aqui observado, deve ser visto de acordo e para além do direito
objetivo, das normas agendi. Para além de um setor do conhecimento que investiga e
sistematiza os fendmenos da vida juridica (direito como ciéncia), mas também como um
conjunto de condi¢des de existéncia e desenvolvimento da sociedade, ou seja, como um fato
social.

Neste sentido, para uma analise do Judiciario no Brasil, ap6s a Constitui¢ao de 1988,

esta pesquisa utilizard como referéncia a visdo de Estado e a teoria critica do Direito de

219 JUNIOR, Altamiro Silva. Fatores domésticos sdo maior causa da recessdo no Brasil, diz FMI. O Estado de S.
Paulo. 2015. Disponivel em: <http://economia.estadao.com.br/noticias/geral,fatores-domesticos-sao-maior-
causa-da-recessao-no-brasil--diz-fmi, 1776173>. Acesso em: 15 mai. 2017, p. 1.
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Grasmsci. Para isto faz-se necessario uma digressdo das bases tedricas marxista em que
Grasmsci se fundamenta. Necessario ainda destacar pontos de ruptura entre Marx e Gramsci.
Dentre estas, enquanto que em Marx e Engels a sociedade civil ¢ caracterizada pelo
conjunto das relagcdes sociais e econOmicas de um periodo (estrutura), em Gramsci a
sociedade civil ¢ pertinente a um momento da superestrutura, na qual se encontram os

organismos privados de hegemonia do grupo dominante sobre o resto da sociedade.??

Enquanto a unidade constitutiva do marxismo, na economia, ¢ o valor; na filosofia é
a praxis (relagdo entre estrutura e superestrutura — vontade humana); e na politica, a
relacdio entre Estado e sociedade civil.??!

De acordo tradigao marxista, a politica ¢ reflexo da estrutura econdmica, de modo que

as relagdes juridicas,

Nao podem ser compreendidas nem a partir de si mesmas, nem a partir do assim
chamado desenvolvimento geral do espirito humano, mas, pelo contrario, clas se
enraizam nas relagdes materiais de vida (...). A totalidade dessas relagdes de
produgdo forma a estrutura econdmica da sociedade, a base real sobre a qual se
levanta uma superestrutura juridica e politica, e a qual correspondem forma sociais
determinadas de consciéncia.???

Desta forma, o direito, dentro da esfera da superestrutural, que ¢ a esfera das
ideologias, ¢, em Marx, tratado como produto das relagdes materiais de producdo, ndo
possuindo autonomia diante das relagdes econdmicas que se estabelecem no modo de
producdo capitalista.

Para Gramsci, apesar de perceber as relacdes do Estado através de estrutura e
superestrutura, supera o reducionismo derivado de uma leitura nao dialética, dogmatizada, do

pensamento marxiano®%’,

As consideracdes sobre a sociedade civil e a sociedade politica (as duas instancias, ¢
bom lembrar, situadas por Gramsci na superestrutura), € os modos de interagdo entre
ambas, tendo em vista a dualidade entre coer¢do e o consenso, podem suscitar uma
critica mais complexa sobre os papéis do Estado e do direito. Assim, o direito €, por
um lado, identificado com o Estado burgués, com a coer¢do destinada a manutencao

220 PORTELLI, Hugues. Gramsci e o bloco historico. 4. ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1987, p. 35.

221 GRAMSCI, Antonio. Cadernos do Carcere. v. 1. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2000, p. 237.

222 MARX, Karl; ENGELS, Friedrich. Para a critica da Economia Politica. Os Pensadores. S3o Paulo: Nova
Cultural, 1982, p. 25.

223 Marxista - S3o os ortodoxos, aqueles que acreditam piamente na dialética da luta de classes.
Marxiano ¢ o individuo ou proposicao que se remete ao pensamento de Marx sem pertencer a interpretacao
ortodoxa do marxismo. Marxdlogo sdo os especialistas no conhecimento e na interpretacdo cientifica do
pensamento de Marx. Cf. ARON, Raymond. O Marxismo de Marx. 3 ed. Tradugdo: Jorge Bastos. Sdo Paulo:
Arx, 2005. Resenha de: CARVALHO, Taind Alcantara. Revista Eletronica Arma da Critica, nimero 5/agosto,
2014, ISSN  1984-4735. Disponivel em: <http://www.armadacritica.ufc.br/phocadownload/useruplo
ad/resenha-%200%20marxismo%20de%20marx%?20-tain%20alcantara%20de%?20carvalho%201.pdf>.  Acesso
em: 15 mai. 2016.
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da ordem social e da base econdmica, conforme a tradicdo marxista. O direito nao
exprime toda a sociedade, mas a classe dirigente que impde normas. “A fungdo
maxima do direito ¢ pressupor que todos os cidaddos devam aceitar livremente o
conformismo assinalado pelo direito, de vez que todos podem se tornar elementos da
classe dirigente” (GRAMSCI, 2000c, p. 249). O Estado, ¢ o direito por ele
produzido, ndo podem ser abordados como simples instrumentos da burguesia, mas
como conciliadores, no plano juridico, das dissensdes internas das classes, dos
desacordos entre interesses opostos, unificando as camadas sociais ¢ modelando a
classe inteira da qual ¢ expressdo. O Estado ndo é, pois, elemento externo a classe,
neutro: ¢ o unificador juridicopolitico, ndo um simples instrumento.??*

Assim, Gramsci considera o papel do Estado educador, na constru¢do de uma nova
civilizagdo, contudo, estabelece ressalvas sobre o risco da estatolatria??>, que pode levar a
burocratizagdo ¢ a criagdo de novas instancias de poder, de novas aristocracias estatais
detentoras do poder de coercdo. Por outro lado, o direito relaciona sociedade politica e
sociedade civil ndo pela for¢a, mas pelo consenso, o qual que se manifesta na legalidade do
Estado, na esséncia coativa da sociedade politica, se assenta na sociedade civil como idéia,
como nocao de direito e de justi¢a, produto das ideologias juridicas, originando conformismo
sobre o que seja o direito, a justica e os fundamentos da legalidade.??°

Para compreender a tensdo das forcas dentro da sociedade, e a situagdo entre dirigentes
e dirigidos, Gramsci elabora uma reflexdo sobre os determinantes gerais e historicos das
forcas politicas que tem como resultado a hegemonia de um grupo no poder. O primeiro € o
que chamou de “econdmico-corporativo”: uma solidariedade passiva dentro de um mesmo
grupo profissional. O segundo ¢ quando esta solidariedade abrange um grupo social mais
amplo, ainda que no campo corporativo, € passa para uma postura ativa. Neste nivel, “ja se
reinvidica o direito de participar da legislacdo e da administragdo e mesmo modificé-las e

reforma-las, mas nos quadros fundamentais existentes”.??’

Um terceiro momento ¢ aquele em que se adquire a consciéncia de que os proprios
interesses corporativos, em seu desenvolvimento atual e futuro, superam o ciclo
corporativo, de grupo meramente econdmico, ¢ podem e devem tornar-se 0s
interesses de outros grupos subordinados. Esta ¢ a fase mais estritamente politica,
que assinala a passagem nitida da estrutura para a esfera das superestruturas
complexas; ¢ a fase em que as ideologias geradas anteriormente se transformam em
‘partido’, entram em confrontacdo e lutam até que uma delas, ou pelo menos uma
Unica combina¢do delas, tenda a prevalecer, a se impor, a se irradiar por toda area
social, determinando, além da unicidade dos fins econdmicos e politicos, também a

224 BUCI-GLUCKSMANN, Christine. Gramsci e o Estado: por uma teoria materialista da filosofia. Rio de
Janeiro: Paz e Terra, 1980, p. 172.

225 Sistema ou doutrina dos que recorrem ao Estado, como a quem pode resolver todas as dificuldades
econdmicas e sociais. Fonte: Dicionario Online Portugués. Disponivel em: <http://www.dicio.com.br/>. Acesso
em: 22 mar. 2017.

226 BARBOZA, Paulo César Neves. Estado, Direito e Hegemonia: Contribuicdes de Gramsci para a Critica
Juridica. (Monografia). Florianopolis: Universidade Federal de Santa Catarina, 2007, p. 48.

227 GRAMSCI, Antonio. Cadernos do Carcere. v. 3. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2011, p. 41.
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unidade intelectual e moral, pondo todas as questdes em torno das quais ferve a luta
ndo no plano corporativo, mas num plano ‘universal’, criando assim a hegemonia de
um grupo social fundamental sobre uma série de grupos subordinados.??®

O que se depreende dai € que a politica, em sua expressao mais essencial, ¢ a agdo que
visa a transformar um interesse particular em universal, criando a hegemonia de um grupo

social, transformando o Estado e o direito em ferramentas.

O Estado ¢ certamente concebido como organismo proprio de um grupo, destinado a
criar as condigdes favordveis a maxima expansdo desse grupo, mas este
desenvolvimento ¢ esta expansio sdo concebidos e apresentados como a forca
motriz de uma expansdo universal, de um desenvolvimento de todas as energias
‘nacionais’, isto ¢, o grupo dominante ¢ coordenado concretamente com os
interesses gerais dos grupos subordinados ¢ a vida estatal ¢ concebida como uma
continua formacao e superagdo de equilibrios instaveis (no ambito da lei) entre os
interesses do grupo fundamental e os interesses dos grupos subordinados, equilibrios
em que os interesses do grupo dominante prevalecem, mas até um determinado
ponto, ou seja, ndo até o estreito interesse econdmico-corporativo.??

E a partir desta percepgdo de Estado e Direito como instrumentos de um poder
politico, em que grupos hegemodnicos, controlam ou buscam controlar as instituigdes, 0s
agentes politicos, os ordenamentos morais e juridicos, que se percebe o comportamento do
judiciario no Brasil.

Alguns estudiosos dizem que o judicidrio ¢ submisso e dependente da estrutura de

poder dominante, além de servir como instrumento burocratico do Estado.

Trata-se de uma instancia de decisdo nao s6 submissa e dependente da estrutura do
poder dominante, como, sobretudo, de um o6rgdo burocratico do Estado,
desatualizado e inerte, de perfil fortemente conservador e de pouca eficacia na
solugdo rapida e global de questdes emergenciais vinculadas, quer as reivindicagdes
dos multiplos movimentos sociais, quer aos interesses das maiorias carentes de
justica e da populagdo privada de seus direitos.?*°

Por outro lado, hd uma contundente critica ao papel do Executivo e Legislativo na
transformagao dos anseios sociais em normas que representem materialmente tais anseios.
Assim, convivi-se com normas arcaicas, desatualizadas, prejudicando a operacionalizacao dos

direitos fundamentais em beneficio dos interesses sociais.

Diante da inoperancia legislativa em realizar a modificagdo formal da norma para
atendimento da dinamicidade inerente aos fatos sociais, que se abre espago de agao

228 GRAMSCI, Antonio. Cadernos do Carcere. v. 3. Rio de Janeiro: Civiliza¢do Brasileira, 2011.

Ibidem, p. 41-42.

230 WOLKMER, Antonio Carlos. Pluralismo Juridico: fundamentos de uma nova cultura do direito. 3. ed. Sdo
Paulo: Alfa Omega, 2001, p. 99.
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do Judicidrio na realizagdo dos direitos fundamentais, entendidos como
indeclinaveis pelo Estado.??!

Segundo Sousa Junior (2013) isso ¢ fruto do descaso, na maioria das vezes, da atuagdo
legislativa em realizar tais atualizagdes, de adaptar a norma juridica infraconstitucional as
situagdes do cotidiano, o que tem provocado constantes intervencdes do Poder Judiciario a
fim de tentar melhorar o panorama social.

Estas intervengdes do Poder Judicidrio na politica, traz uma tendéncia do Judiciario

brasileiro, a judicializacdo da politica.

Pode-se assim dizer que, de um ponto de vista institucional, a judicializa¢do da
politica define-se como um processo de transferéncia de decisdes do Executivo e do
Legislativo para o ambito de atuagdo dos tribunais e dos magistrados, que passam,
por meio do poder de revisao judicial, a deliberar e implementar politicas publicas e
a rever as regras do jogo democratico. (TATE; VALLINDER, 1995 apud NUNES
JUNIOR, 2016, p.34).232

A partir de uma visao mais socioldgica, a judicializagao das relagdes sociais ressalta
a crescente invasdao do direito na vida social e “o surgimento do Judiciario como

uma alternativa para a resolugdo de conflitos coletivos, para a agregacdo do tecido

social e mesmo para a adjudicagdo da cidadania”.>*

Para o entendimento desses novos papéis do poder na democracia brasileira, faz-se
necessario uma digressdo sobre a evolucdo da interpretacio das Constituigdes e do
constitucionalismo.

Para Dworkin?**

, 0 compromisso com o constitucionalismo deve preservar certos
direitos fundamentais os quais permitem a cada um levar sua vida conforme seus ideais e,
ainda, preservando uma estrutura de decisdao democratica em que a opinido de cada um, vale o
mesmo que a do outro. Assim, a igualdade resulta no fundamento ultimo da democracia e do
constitucionalismo.

Ao discutir sobre o papel dos valores democraticos, como exemplo da igualdade,
determinando que todas as pessoas tem a mesma dignidade moral e sdo iguais em suas

capacidades mais elementares, Dworkin discute a importancia da Constituicdo para a

materialidade desses valores.

21 SOUSA JUNIOR, Ariolino Neres. Reexaminando aspectos relevantes quanto a atuacio do poder judicidrio
brasileiro. Revista Juridica UNIGRAN. Dourados, MS, v. 15, n. 29, jan./jun, 2013, p. 13.

232 NUNES JUNIOR, Amandino Teixeira. A judicializa¢fio da politica no Brasil: estudo de casos de comissdes
parlamentares de inquérito e fidelidade partidaria. Brasilia: Camara dos Deputados, Edigdes Camara, 2016, p.
34,

233 Ibidem.

23 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Trad. Nelson Boeira. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002, p.
305-369.
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No entanto, ha que se ressaltar que a igualdade, em especial a igualdade material
(substancial), somente se concretiza quando liberdades moralmente importantes,
como, por exemplo, a liberdade de expressdo, de religido, de convicgdo, de
orientagdo sexual, entre outras, forem constitucionalmente garantidas, protegidas e
efetivadas.®

Apesar de nao acreditar que o Judiciario deva ter um papel passivo na democracia
contemporanea, deve pautar sua atuagdo em principios de natureza juridica, ndo em politica,
todavia ndo designa um papel ativista aos magistrados. Para o referido autor, um juiz
passivista anula os atos dos demais poderes constituidos, enquanto que o ativista o faz sempre
que desaprova qualquer ato dos demais.?*

Estas idéias tém como base o debate sobre a evolugao das Constituicdes e se
aproximam de duas correntes teoricas conhecidas como dirigismo Constitucional e
Garantismo Juridico.

O termo dirigismo constitucional ganha notoriedade na lingua portuguesa com J.J.
Gomes Canotilho, em 1982, com sua tese titulada Constituicdo Dirigente e Vinculacdo do
Legislador. A idéia de Constituicdo dirigente resulta tanto dos objetivos e finalidades
constitucionais, expressao da solidariedade social, pelos quais a comunidade deve ser
perceber como auto-representada no texto constitucional, como dos direitos fundamentais,
notadamente diante da abertura dos deveres que podem ensejar para o Poder Publico, tanto no
ambito da concretiza¢do material, como na implementacao através de politicas publicas.

Baseado nesta finalidade para as Constitui¢des, pode-se discutir, por exemplo, o papel
das politicas publicas, no ambito mais amplo da agdo estatal e que dependem de um
planejamento, como exigéncia prévia para a eficiéncia de toda e qualquer acdo estatal, quer
para o desenvolvimento de uma politica publica, quer no que respeita ao proprio

desenvolvimento do Estado.

Neste sentido interessa destacar o pensamento de Gilberto Bercovici:

O planejamento coordena, racionaliza e d4 uma unidade de fins a atuacdo do Estado,
diferenciando-se de uma interven¢do conjuntural ou casuistica. O plano ¢ a
expressio da politica geral do Estado. E mais do que um programa, ¢ um ato de
dire¢do politica, pois determina a vontade estatal por meio de um conjunto de
medidas coordenadas, ndo podendo limitar-se & mera enumeragao de reivindicagdes.
E por ser expressdo desta vontade estatal, o plano deve estar de acordo com a
ideologia constitucionalmente adotada. O planejamento estd, assim, sempre

233 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Trad. Nelson Boeira. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002, p.
121-123.
236 Idem. O império do Direito. Tradugio de Jefferson Luiz Camargo. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1999, p. 445.
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comprometido axiologicamente, tanto pela ideologia constitucional como pela busca
da transformacdo do status quo econémico e social.?*’

Corroborando com estas idéias Eros Roberto Grau, ao verificar a constitucionalizagao
da politica em sentido dindmico, com a predisposi¢ao de condi¢des de validade e legitimidade
material das decisdes politico-governamentais, percebeu a transformagdo que se opera em
sede da ordem econdmica constitucional, enquanto parcela da ordem juridica, ocorre a partir
do momento em que passam a juridicizar politicas publicas e a viabilizar os instrumentos de
sua implementacdo, promovendo a melhoria e aperfeicoamento da ordem econdmica real,
inclusive para preserva-la, de modo que “O direito ¢ afetado, entdo, por uma transformacao,
justamente em razdo de instrumentar transformagio da ordem econdmica (mundo do ser).”*3

Ja ogarantismo juridico ¢ baseado na tutela de todos os direitos fundamentais,
estabelecidos pela ordemconstitucional vigente que objetiva a maior concretizacdo das
promessas da Constitui¢do de um pais. Para a redefinicdo dos termos do Estado Democratico
de Direito deve trazer o cerne material dos valores constitucionais, valorizando sua
substancia, seu conteudo.

Em decorréncia dos ensinamentos de Luigi Ferrajoli percebeu-se que o
desenvolvimento da teoria geral do garantismo e sua adequacgdo para outros campos do
Direito, além do Direito Penal, fez com que o termo garantismo pudesse ser entendido de trés
formas diferenciadas, mas correlatas, sendo elas: um modelo normativo de Direito; uma teoria
critica do Direito; e uma filosofia do Direito e critica da politica.>*’

Como um modelo normativo de Direito, o garantismo ¢ epistemologicamente
entendido como um sistema de poder minimo, politicamente como uma técnica de tutela que
pode minimizar a violéncia e maximizar a liberdade, e juridicamente como um sistema de
vinculos impostos ao poder punitivo do Estado em garantia dos direitos dos cidadaos. Pode-
se, portanto, qualificar o sistema juridico como sendo mais ou menos garantista, conforme o
quanto suas praticas efetivas correspondem aos mandamentos da Constitui¢do.?*°

Como condi¢do de uma teoria juridica da validade e da efetividade, a expressao
garantismo mantém separado o ser e o dever ser no Direito, atentando para divergéncias entre

direito valido e direito efetivo, e compreendendo criticas internas ao universo limitado pelo

237 BERCOVICI, Gilberto. Constituicio Econdmica e Desenvolvimento: uma leitura a partir da Constitui¢do
de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 69-70.

238 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicio de 1988. 9. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p.
65.

239 FERRAJOLI, Luigi. Derecho y razén. Teoria del garantismo penal. Madrid: Trotta, 1995, p. 851.

240 Ibidem, p. 851.
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direito positivo vigente, visando a deslegitimagao interna das normas carentes de validade,
conforme o crivo material das normas constitucionais.?*!

A terceira acepcao do garantismo designa uma filosofia politica que impde ao Direito
e ao Estado a carga da justificacdo externa, conforme aos bens e aos interesses
constitucionalmente previstos, cuja tutela e garantia constitui precisamente a finalidade de
ambos e estdo geralmente declarados em forma normativa nas Constituigdes. Trata-se do
modelo de doutrina politica heteropoiética, ou seja, o Estado ¢ apenas um meio que se
legitima ao ter a finalidade de preservagdo e promog¢ao de direitos e garantias individuais e,
como tal, utiliza-se das instituigdes juridicas e politicas apenas por necessidade, para
satisfacdo dos interesses vitais dos cidaddos.?*?

Neste sentido Ferrajoli diz que o constitucionalismo ¢ o resultado da positivacao dos
direitos fundamentais como limites e vinculos substanciais a legislagdo positiva.

No Brasil, os ramos do direito em que o garantismo obteve maior aceitagdo foram o
Direito Penal e o Direito Processual Penal. As garantias dadas aos réus no processo penal sao
fruto de uma longa evolucdo historica, na qual se percebeu que a violéncia perpetrada pelo
Estado, apesar de ser a Unica legitima, ¢ provavelmente a mais injusta, dada a desigualdade de
forcas entre o Estado e cidaddo. Assim, o chamado Estado de Direito existe para proteger o
individuo contra os arbitrios do poder estatal.>*?

Celso Antonio Bandeira de Mello?** afirma que “A razio mesma do Estado de Direito
¢ a defesa do individuo contra o poder publico”, asseverando, ainda, que a féormula, por
exceléncia, garantidora desse intento ¢ a triparti¢do do exercicio do Poder; gracas a ela os
cidadaos se garantem ante os riscos de demasias do Executivo, negando-lhe qualquer forca
juridica para estabelecer regras que impliquem limitagdes a liberdade e propriedade das
pessoas. Foi justamente para deter o poder do monarca, cujo sucessor ¢ o Poder Executivo,
que se concebeu esse mecanismo, amplamente difundido no mundo atual.

Por outro lado a violéncia estatal também se verifica em outras areas do direito. Em
uma reintegracao de posse de uma area publica, por exemplo, pode ser usada forga policial.
Na desapropriacao de bens por utilidade publica, ainda que seja mediante prévia indenizagao,
ha a perda da propriedade, direito fundamental previsto constitucionalmente. Um dos

principais objetivos do garantismo € conter o arbitrio estatal, especialmente naquele campo

241 FERRAJOLI, Luigi. Derecho y razén. Teoria del garantismo penal. Madrid: Trotta, 1995, p. 852.

242 Ibidem, p. 853.

2BCOSTA, Oswaldo Poll; NETO, Francisco Q. Veras. Garantismo a Brasileira: uma andlise critica a luz da
aplicacdo do principio da insignificancia. Revista da Faculdade de Direito — UFPR, Curitiba, v. 61, n. 3,
set./dez. 2016, p. 169.

24 Tbidem.
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em que o Estado estd mais propenso a pratica-lo: o Direito Penal. Essa tarefa cabe, em grande
parte, ao proprio Estado, mediante a atuacdo de 6rgdos do Poder Executivo, do Ministério
Publico, da elaboracdo de normas pelo Legislativo e, principalmente, por meio do Poder
Judiciério, quando da funcao que deve ocupar o juiz durante o inquérito policial, ou, ainda, a
funcio de guardido da Constitui¢do do Supremo Tribunal Federal.>*

E a partir das idéias de Robert Alexy**®, e do ponderacionismo, como uma teoria de
argumentacao juridica balizando a discricionariedade do aplicador do direito, que se levantou
o debate sobre o conflito axiologico de principios fundamentais.*’

Nesse sentido, ¢ que surge um movimento teérico, da Escola de Génova, conhecido
como Neoconstitucionalismo®*, que busca resignificar o direito constitucional com base no
desenvolvimento da teoria dos direitos fundamentais e da for¢a normativa da constituicao.

Dessa forma os direitos fundamentais possuem estrutura de principios, sendo estes
significativamente diversos das regras e sujeitos a colisdes eventuais nas quais o intérprete
julgador dos conflitos juridicos, devera ponderar os valores morais inscritos nos referidos
principios, obrigando o Judiciario a proceder, portanto, a uma interpretacio moral da
constituicdo. Neste novo contexto, as previsdes constitucionais, antes enunciadas apenas em
carater formal e dependentes da prestacdo, amplamente discriciondria, por parte do Poder
Publico passaram a ser objeto de tutela jurisdicional. Assim, o Judicidrio, sobretudo os

Tribunais Constitucionais, passa a fazer parte eminentemente ativa da arena politica®®.

2% COSTA, Oswaldo Poll; ALEXY, Robert. Direitos Fundamentais no Estado Constitucional Democratico: para
a relacdo entre direitos do homem, p. 170.

246 ALEXY, Robert. Direitos Fundamentais no Estado Constitucional Democrético: para a relagdo entre direitos
do homem, direitos fundamentais, democracia e jurisdi¢ao constitucional. Revista Dir. Adm., Rio de Janeiro,
217, p. 55-66, jul./set. 1999.

247 Deve-se destacar outra influéncia do Constitucionalismo normativo, o método hermenéutico-concretizador,
de Konrad Hesse, que parte da premissa de que a interpretacdo da Constituicdo deve considerar tanto o texto
constitucional quanto a realidade em que serd aplicada a norma, em um processo de concretizagdo. A
interpretacdo para Hesse parte da concretizagdo da norma constitucional para a solugdo do problema concreto. A
atividade hermenéutica ¢ provocada a partir de um problema concreto, mas, para soluciona-lo, o intérprete deve
observar as possibilidades que o texto constitucional comportar. Fonte: SARMENTO, Daniel; SOUZA NETO,
Claudio Pereira de. Direito Constitucional: Teoria, historia e métodos de trabalho. Belo Horizonte: Forum,
2014, p. 20-22.

248Neoconstitucionalismo € uma expressdo que surgiu no final da década de 1990 e é empregada, pioneiramente,
pelos jusfilésofos de Genova: Susanna Pozzolo, Paolo Comanducci e Mauro Barberis. Na verdade, para ser
ainda mais preciso, o termo teria sido utilizado, pela primeira vez, durante a interven¢do de Pozzolo no XVIII
Congreso Mundial de Filosofia Juridica y Social, realizado em Buenos Aires e La Plata, entre os dias 10 e 15 de
agosto de 1997. Jusfilosofos: Ronald Dworkin, Robert Alexy, Gustav Zagrebelsky e, em parte, Carlos Santiago
Nino. Fonte: TRINDADE, André Karam. Critica a imprecisdo da expressdo neoconstitucionalismo.
Revista Consultor Juridico, 19 jan. 2013. Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2013-jan-19/diario-
classe-critica-imprecisao-expressao-neoconstitucionalismo>. Acesso em: 31 mai. 2013, p. 1.

24 CADEMARTORI, Luiz Henrique Urquhart; SANTOS, Priscilla Camargo; FARESIN, Rodrigo Adriano. A
constitui¢do brasileira como produto de terceira geragdo: convergéncias e divergéncias entre o
constitucionalismo latino americano e a teoria do garantismo juridico. Scientia Iuris, Londrina, v. 19, n. 2, p. 9-
32, dez. 2015. DOI: 10.5433/2178- 8189.2015v19n2p9. ISSN 2178-8189, p. 19.
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Surge dai a expressao ativismo judicial.

Ativismo judicial € uma expressdo cunhada nos Estados Unidos e que foi
empregada, sobretudo, como roétulo para qualificara atuagdo da Suprema Corte
durante os anos em que foi presidida por Earl Warren, entre 1954 e 1969. Ao longo
desse periodo, ocorreu uma revolugdo profunda e silenciosa em relagdo a inimeras
praticas politicas nos Estados Unidos, conduzida por uma jurisprudéncia
progressista em matéria de direitos fundamentais (...) Todavia, depurada dessa
critica ideologica — até porque pode ser progressista ou conservadora — a ideia de
ativismo judicial estd associada a uma participacdo mais ampla e intensa do
Judiciario na concretizacdo dos valores e fins constitucionais, com maior
interferéncia no espago de atuagdo dos outros dois Poderes.?>°

Por outro lado ativismo judicial ndo se confunde com judicializacdo da politica.

A judicializacdo e o ativismo judicial sdo primos. Vém, portanto, da mesma familia,
frequentam os mesmos lugares, mas nao tém as mesmas origens. Nao sdo gerados, a
rigor, pelas mesmas causas imediatas. A judicializag@o, no contexto brasileiro, ¢ um
fato, uma circunstancia que decorre do modelo constitucional que se adotou, € ndo
um exercicio deliberado de vontade politica. Em todos os casos referidos acima, o
Judiciario decidiu porque era o que lhe cabia fazer, sem alternativa. Se uma norma
constitucional permite que dela se deduza uma pretensdo, subjetiva ou objetiva, ao
juiz cabe dela conhecer, decidindo a matéria. Ja o ativismo judicial ¢ uma atitude, a
escolha de um modo especifico e proativo de interpretar a Constituigao, expandindo
o seu sentido e alcance. Normalmente ele se instala em situagdes de retracdo do
Poder Legislativo, de certo descolamento entre a classe politica e a sociedade civil,
impedindo que as demandas sociais sejam atendidas de maneira efetiva. A idéia
de ativismo judicial esta associada a uma participagdo mais ampla e intensa do
Judiciario na concretizagdo dos valores e fins constitucionais.?!

Para Barroso?>? existem diversas evidéncias de judicializagdo no sistema brasileiro de
controle de constitucionalidade, que combina o sistema norte-americano (controle incidental e
difuso) e o europeu (controle por agdo direta).

Segundo o autor nos ultimos anos, o STF pronunciou-se ou iniciou a discussdao em
temas como: (i) Politicas governamentais, envolvendo a constitucionalidade de aspectos
centrais da Reforma da Previdéncia (contribuicdo de inativos) e da Reforma do Judiciario
(criagao do Conselho Nacional de Justiga); (ii) Relagdes entre Poderes, com a determinagao
dos limites legitimos de atuagdo das Comissdes Parlamentares de Inquérito (como quebras de
sigilos e decretagao de prisao) e do papel do Ministério Publico na investigacdo criminal; (iii)

Direitos fundamentais, incluindo limites a liberdade de expressdo no caso de racismo (Caso

29BARROSO, Luis Roberto. Constituicio, Democracia e Supremacia Judicial: Direito e Politica no Brasil
Contemporaneo, 2010, p. 9. [online] Disponivel em: <http://www.slideshare.net/chlima/ constituigdodemocracia-
e-supremacia-judicial-direito-e-poltica-no-brasil-contemporaneo>. Acesso em: 31 mai. 2015.

BIBARROSO, Luis Roberto. Judicializagdo, Ativismo Judicial e Legitimidade Democratica. Revista
Atualidades Juridicas — Revista Eletronica do Conselho Federal da OAB. 4 ed. jan./fev. 2009. Disponivel
em: < http://www.plataformademocratica.org/Publicacoes/12685 Cached.pdf.pdf>. Acesso em: 15 nov. 2013.
232 Ibidem, p. 5.
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Elwanger) e a possibilidade de progressdo de regime para os condenados pela pratica de
crimes hediondos. Deve-se mencionar, ainda, a importante virada da jurisprudéncia no tocante

ao mandado de injungdo, em caso no qual se determinou a aplicagdo do regime juridico das

greves no setor privado aquelas que ocorram no servi¢o publico.?*?

Para Barroso, nesse cenario, quase qualquer questdo politica ou moralmente relevante

pode ser algada ao STF.

Ante esta inexoravel simbiose entre Direito, Moral e Politica, cujo palco ¢ o Poder
Judiciario, assiste-se a uma proposta analitica de atuag¢do judicial denominada
“substancialismo”, defendida, entre outros, por Ronald Dworkin e Mauro
Cappelletti, e no Brasil, por autores como Paulo Bonavides, Ingo Wolfgang Sarlet e
Fabio Konder Comparato. Segundo a defesa de Cappelletti, o Judiciario pode
incorporar ao sistema politico grupos marginalizados, garantindo-lhes a
oportunidade para a conquista de seus direitos e implementacdo de suas expectativas
durante o processo judicial. (CAPPELLETTI, 1988a, 1988b). Esta concepgao insere
o Judiciario em novo ambito das relagdes entre os Poderes de Estado, transcendendo
a mera fungdo de checks and balances. Muito além da harmonizagdo e equilibrio
entre os Poderes, na tese substancialista o Judiciario assume o papel de intérprete
constitucional “que pde em evidéncia, inclusive contra maiorias eventuais, a vontade
geral implicita no direito positivo, especialmente nos textos constitucionais [...]”.2%

A perspectiva substancialista sustenta que as decisdes judiciais, mesmo que através da
politicizacdo do Direito, auxiliam na afirmagao dos direitos fundamentais e na realizacdo de
uma “agenda igualitaria”, valorizando a Constituicido como instrumento vinculante e
programatico, diretriz e argumento de conserva¢do do Estado Democratico de Direito, que
ainda resguarda a ordem e a liberdade, sendo uma garantia-forma, no sentido de uma
255

promessa da constru¢do de um Estado Social livre e independente

Streck alerta para o papel do judiciario no Brasil:

[...] No Brasil, a Constituicdo aponta as linhas de atuagdo para a politica,
estabelecendo as condigdes para a mudanca da sociedade pelo direito na construgdo
de um Estado Social, pauta para a altera¢do das estruturas sociais. Trata-se de uma
clausula transformadora permanente.?%

23BARROSO, Luis Roberto. Judicializagdo, Ativismo Judicial e Legitimidade Democratica. Revista
Atualidades Juridicas — Revista Eletronica do Conselho Federal da OAB. 4 ed. jan./fev. 2009. Disponivel
em: < http://www.plataformademocratica.org/Publicacoes/12685 Cached.pdf.pdf>. Acesso em: 15 nov. 2013, p.
5.

2% CADEMARTORI, Luiz Henrique Urquhart; SANTOS, Priscilla Camargo; FARESIN, Rodrigo Adriano. A
constitui¢do brasileira como produto de terceira geragdo: convergéncias e divergéncias entre o
constitucionalismo latino americano e a teoria do garantismo juridico. Scientia Iuris, Londrina, v. 19, n. 2, p. 9-
32, dez. 2015. DOI: 10.5433/2178- 8189.2015v19n2p9. ISSN 2178-8189, p. 20.

2SMADERS, Angelita Maria; DUARTE, Isabel Cristina Brettas. Procedimentalismo e Substancialismo:
Diferentes Perspectivas Sobre a Jurisdi¢do Constitucional Brasileira na Atualidade. Orbis: Revista Cientifica,
v. 2, n. 2, ISSN 2178-4809, Latindex Folio 19391 92, 2011, p. 101.

256 STRECK, Lénio Luiz. Verdade e Consenso: Constituicio, hermenéutica e teorias discursivas. Rio de
Janeiro: Ed. Lumen Juris, 2006, p. 22.
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Neste sentido, podem se destacar agdes decididas pelo Supremo Tribunal Federal, no
ambito de acdes diretas — que compreendem a acao direta de inconstitucionalidade (ADIn), a
acdo declaratoria de constitucionalidade (ADC) e a argliicdo de descumprimento de preceito
fundamental (ADPF) — questdes como: a) o pedido de declaracdao de inconstitucionalidade,
pelo Procurador-Geral da Republica, do art. 5° da Lei de Biosseguranca, que permitiu e
disciplinou as pesquisas com cé€lulas-tronco embrionarias (ADIn 3.150); (ii) o pedido de
declaragdo da constitucionalidade da Resolu¢ao n® 7, de 2006, do Conselho Nacional de
Justica, que vedou o nepotismo no ambito do Poder Judiciario (ADC 12); (iii) o pedido de
suspensao dos dispositivos da Lei de Imprensa incompativeis com a Constitui¢ao de 1988
(ADPF 130). No ambito das agdes individuais, a Corte se manifestou sobre temas como
quebra de sigilo judicial por CPI, demarcagdo de terras indigenas na regido conhecida como
Raposa/Serra do Sol e uso de algemas, dentre outros.?’

Com isto, verifica-se no Brasil um papel de forte ativismo do judicidrio, € que muitas
vezes ndo fica adstrito aos processos judiciais e a interpretacdo normativa, mas interfere nas

acoes legislativas e do executivo, caracterizando a judicializag@o da politica.

3.4 O ESTADO

O Estado aqui tratado devera ser entendido como aquele que se convencionou chamar
de Estado constitucional, ou seja, todo aquele que ¢ conduzido por um sistema normativo
fundamental.

Segundo Jorge Miranda, Estado constitucional, representativo ou de Direito sdo
sindnimos.>>

J& para Canotilho, ndo € possivel imaginar, atualmente, um Estado que ndo seja um
Estado constitucional e, para ser um Estado com as qualidades identificadas pelo
constitucionalismo moderno, deve ser um Estado de direito democratico, com duas qualidades
simultaneas e permanentes: Estado de direito e Estado democratico. “Este Estado democratico

de direito procura estabelecer uma conexao interna entre democracia e Estado de direito”.?’

ZTBARROSO, Luis Roberto. Judicializagdo, Ativismo Judicial e Legitimidade Democratica. Revista
Atualidades Juridicas — Revista Eletronica do Conselho Federal da OAB. 4 ed. jan./fev. 2009. Disponivel
em: < http://www.plataformademocratica.org/Publicacoes/12685 Cached.pdf.pdf>. Acesso em: 15 nov. 2013, p.
4-5.

238 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. Tomo 1. 6 ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1997, p. 83.
239 CANOTILHO, Joaquim José Gomes. Direito constitucional e teoria da constitui¢do. 5 ed. Coimbra:
Almedina, 2002, p. 93.
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O Estado de direito surgiu, num determinado momento, como possivel solugdo para o
problema da tensdo entre poder e direitos, problema este que se intensifica com o advento do
iluminismo, a invengdo do positivismo juridico e a dissolu¢do do jusnaturalismo, Esse Estado
de direito, em razdo de nao possibilitar um controle da atividade legislativa, embora tenha
sido uma importante inovagdo da modernidade, era incapaz de pdr fim a tensdo entre poder e
direitos. Torna-se necessario, entdo, avangar para a teoria do Estado de direito constitucional,
que estabelecia um ordenamento juridico de normas postas hierarquicamente, com graus e
natureza diferentes.?*

Este avango vai ficar conhecido como constitucionalismo, termo que pode ser
empregado para designar qualquer sistema juridico que tenha uma Constituigdo para regular o
poder do Estado. Estabelece, portanto, a limitacdo dos poderes governamentais e de direitos e
garantias fundamentais dos cidaddos. Serd visto como um sistema juridico dotado de uma
constitui¢cdo do regime democratico, que se consolidou a partir das revolugdes do século
XVIIL

Para Matteucci®®!

o constitucionalismo representa as instituicdes (ou técnicas) que
devem estar contempladas nos diversos regimes politicos, e que, portanto, acabam variando
de época para época, cujo objetivo ultimo deve ser o “ideal das liberdades do cidadao”.

Canotilho?*?diz que o constitucionalismo exprime também uma ideologia. A idéia
constitucional deixa de ser apenas a limitagdo do poder e a garantia de direitos individuais
para se converter numa ideologia (liberal ou burguesa), abarcando os vérios dominios da vida
politica, econdmica e social.

Neste sentido, para analise do Estado brasileiro, esta pesquisa tomara como referéncia

a partir do chamado constitucionalismo moderno.

200VIANNA, Geraldo Luiz.  Constitucionalismo e Democracia: O Estado Constitucional e a permanente
tensdo entre Poder e Direitos. Disponivel em: <http://www.unifia.edu.br/revista eletronica/revistas/direito
foco/artigos/ano2015/constitucionalismo.pdf.> Acesso em: 02 jun. 2017, p. 3.

261 O renomado autor italiano assevera que “Constitucionalismo nfo é hoje termo neutro de uso meramente
descritivo, dado que engloba em seu significado o valor que antes estava implicito nas palavras Constituigdo e
constitucional (um complexo de concepgdes politicas e valores morais), procurando separar as solugdes
contingentes (por exemplo, a monarquia constitucional) daquelas que foram sempre suas caracteristicas
permanentes”. Propde-se, entdo, a trabalhar os diversos conceitos e épocas a ele relacionados, para concluir,
enfim, que “hoje o Constitucionalismo ndo ¢ outra coisa sendo o modo concreto como se aplica e realiza o
sistema democratico representativo”. Cf.: BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO; Gianfranco.
Dicionario de Politica. v. I. Trad. Carmen C, Varriale et al.; coord. trad. Jodo Ferreira; Brasilia: Editora
Universidade de Brasilia, 1998, p. 257.

262 CANOTILHO, op. cit., p. 66.
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Para Magalhaes®®, o constitucionalismo moderno se afirma com as revolucdes
burguesas, na Inglaterra 1688, Estados Unidos 1776 e Franga 1789. Contudo, pode-se
encontrar o embrido deste constitucionalismo ja na Magna Carta de 1215. Nao que a Magna
Carta seja a primeira constituicdo moderna, pois isto ndo e verdade, mas nela ja estdo
presentes os elementos essenciais deste moderno constitucionalismo: limitagdo do poder do
Estado e a declaracdo dos Direitos fundamentais da pessoa humana.

Pode-se dizer que toda e qualquer constituicdo do mundo, seja qual for o seu tipo
liberal, social ou socialista, contera como contetdo de suas normas dois elementos: normas de
organiza¢do e funcionamento do Estado, distribuicdo de competéncias, e, portanto, limitacao
do poder do Estado e normas que declaram e posteriormente protegem e garantem os direitos
fundamentais da pessoa humana. O que muda ¢ a forma de tratamento constitucional
oferecida a este conteudo, ou seja, o grau de limitagcdo ao poder do Estado, se o poder ¢ mais
ou menos limitado, se o Estado é mais ou menos autoritario, mais ou menos democratico
(regime politico), a forma de distribuicdo de competéncia e de organizagdo do territério do
Estado (forma de Estado), a relacdo entre os poderes do Estado (sistema de governo) e os
Direitos fundamentais declarados e garantidos pela constitui¢io (tipo de Estado). 2

Para Barroso, o constitucionalismo democratico foi a ideologia vitoriosa do século
XX, derrotando diversos projetos alternativos e autoritarios que com ele concorreram.

No Brasil o Estado constitucional, também denominado como Estado democratico de
direito, ¢ o produto da fusdo de duas ideias que tiveram trajetdrias historicas diversas, mas que
se conjugaram para produzir o modelo ideal contemporaneo. Constitucionalismo significa
Estado de direito, poder limitado e respeito aos direitos fundamentais. Democracia, por sua
vez, traduz a ideia de soberania popular, governo do povo, vontade da maioria. O
constitucionalismo democratico, assim, ¢ uma formula politica baseada no respeito aos
direitos fundamentais e no autogoverno popular. E €, também, um modo de organizagao
social fundado na cooperacdo de pessoas livres e iguais.?®

Barroso, ao discutir sobre o processo de constru¢do da Constituicao de 1988, destaca

as suas circunstancias, sujeitas a imperfei¢des e vicissitudes. Destaca o seu carater

23MAGALHAES, Jos¢ Luiz  Quadros de. O  CONSTITUCIONALISMO MODERNO
origem e crise — reflexdes. Disponivel em: <http://www.revistapersona.com.ar/Persona76/76Quadros.htm>.
Acesso em: 02 jun. 2017, p. 1.

264Ibidem.

265 BARROSO, Luis Roberto. O constitucionalismo democratico no Brasil: créonica de um sucesso
imprevisto. Disponivel em: <http://www.luisrobertobarroso.com.br/wp-content/themes/LRB/pdf/constitucio
nalismo_democratico brasil cronica um sucesso_imprevisto.pdf>. Acesso em: 02 jun. 2017, p. 1.
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democratico, mas por outro lado trazia um texto mais do que analitico, segundo o autor, era

casuistico, prolixo e corporativo.26®

A Constitui¢ao brasileira, portanto, trata de assuntos demais, ¢ o faz de maneira
excessivamente detalhada. Tais caracteristicas produzem duas consequéncias
negativas bastante visiveis. A primeira: como tudo o que ¢é relevante esta 14,
quaisquer alteragdes na trajetoria politica — sejam em questdes econdmicas,
tributarias, previdenciarias ou outras — acabam dependendo de emendas
constitucionais. Isso dificulta o exercicio do poder pelas maiorias politicas, haja
vista que a todo momento é preciso quorum qualificado de trés quintos para a
mudanga do texto constitucional. A legislagdo ordinaria, como se sabe, depende
apenas de maioria simples. O resultado pratico € que, no Brasil, a politica ordinaria
se faz por meio de emendas constitucionais. Tal fato gera dificuldades intuitivas,
pois impde negociagdes politicas permanentes, com as sequelas fisioldgicas dai
advindas. A segunda consequéncia negativa ¢ facilmente previsivel: o ntimero
espantoso de emendas a Constituigdo, um recorde mundial. Naturalmente, essa
disfungdo compromete a vocagdo de permanéncia do texto constitucional ¢ o seu
papel de simbolizar a prevaléncia dos valores duradouros sobre as contingéncias da
politica.2’

Aqui fica bastante evidente uma das caracteristicas do Estado democratico brasileiro:
por um lado o jogo da representacdo politica, ao qual sugere a participacdo do povo na gestao
da coisa publica e nas demandas dos projetos de interesse coletivo ou do bem comum. Por
outro lado, o fato da descontinuidade dessa participacdo no processo politico, ja que a forma
que se legitima esta representacdo ¢ através do voto (proporcional ou majoritario), dai por
diante o jogo de interesses sai da seara do povo e se estabelece através de interesses
institucionais, partidarios, ideoldgicos, dentro da esfera politica, que o Brasil tem como
cenario o Congresso Nacional, afastando o povo, por exemplo, da participacdo do processo
das chamadas emendas constitucionais, advindas das contingéncias sociais.

Neste sentido, segundo Manin, Przeworski e Stokes, a representacdo se dd em duas

268

formas: pelo mandato e pela accountability”®°. No geral, a primeira, a de representagdao por

mandato, concebe a eleicdo como a emulacdo de uma assembléia na qual os eleitores

escolhem os partidos ou candidatos cujas propostas mais os agradam. Ja na perspectiva da

269

accountability*®, as eleicdes funcionam como mecanismos para responsabilizar os

266BARROSO, Luis Roberto. O constitucionalismo democratico no Brasil: cronica de um sucesso
imprevisto. Disponivel em: <http://www.luisrobertobarroso.com.br/wp-content/themes/LRB/pdf/constitucio
nalismo_democratico brasil cronica um_sucesso_imprevisto.pdf>. Acesso em: 02 jun. 2017, p. 3.

267Ibidem.

268 Traduzimos o termo accountability como usado na literatura anglo-saxdnica para o portugués como
"responsabilizacdo”". Fonte: MANIN, PRZEWORSKI E STOKES, 1999 O viés majoritario na politica
comparada: responsabilizagdo, desenho institucional e qualidade democréatica. Rev. bras. Ci. Soc. 2007, v. 22, n.
63, p.11-29. ISSN 1806-9053. Disponivel em: <http://dx.doi.org/10.1590/S0102-69092007000100003>. Acesso
em: 05 jun. 2017, p. 25.

269 No caso do Brasil pode dizer accountability view, pois o ideal de concentracio de poder pressupde uma
concepgao de responsabilizacdo (accountability view) na terminologia de Pitkin, na qual nenhuma autonomia ¢é
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governantes a respeito de suas acdes. No entanto, essas duas perspectivas podem ser
problematicas, pois os politicos podem possuir objetivos e informagdes diferentes dos demais
cidadaos. Dessa forma, os governantes ao serem eleitos podem tomar decisdes voltadas para
interesses proprios.>’°

Segundo Alexandre de Moraes?”!, Constitui¢do Federal de 1988 regulamentou os
partidos politicos como instrumentos necessarios € importantes para a preservagao do Estado
Democratico de Direito, afirmando a liberdade de criagdo, fusdo, incorporagdo e extingao de
partidos politicos, resguardados a soberania nacional, o regime democratico, o
pluripartidarismo, os direitos fundamentais da pessoa humana e observados os preceitos de
carater nacional; proibi¢do de recebimento de recursos financeiros de entidade ou governo

estrangeiros ou de subordinados a estes; prestes de contas a Justica Eleitoral e funcionamento

parlamentar de acordo com a lei.

Tentar criar (ou fortalecer) partidos politicos so6lidos, comprometidos com
determinada ideologia politico-administrativa, uma vez que o partido ha de ser o
canal condutor a ser percorrido por certa parcela da opinido publica para ao governo
e aplicar o seu programa.>’

O que se percebe ¢ que ha um forte incentivo ao pluripartidarismo e liberdade
partidaria, por outro lado, o que se pode questionar ¢ o controle sobre as agdes politicas e
legislativas, neste modelo de representagdo do Estado brasileiro, ou seja, como se da o
controle de responsabilidade desses representantes ou dos poderes constituidos?

Neste sentido, pode-se dizer que a CF de 1988 assegura o exercicio do direito de
participacdo da sociedade nas decisdes e atos governamentais, assim como na gestdo de
politicas publicas, através do direito de acesso a informacdo e de peticdo aos Poderes
Publicos, em defesa de direitos e da legalidade e contra o abuso de poder (CF/1988, Art. 5°,
XIV e XXXIV). A Constituigdo também disciplina as formas de participagdo do usuario na

esperada do representante. Para esta autora, "a concepg¢do de representagdo como responsabiliza¢do
(accountability view) ¢ uma hipotese pratica ou empirica disfarcada de concepgdo teorica" (1967, p. 55).
Defendendo uma visdo de representagdo que pressupde agir substantivamente em nome de outrem, Pitkin
argumenta que "a concepcdo de representagdo como responsabilizagdo (accountability view) ndo nos diz nada
sobre o que acontece durante a representacdo, sobre como um representante deveria agir, ou o que se espera que
ele faca, ou como julgar se ele representou bem ou mal" (Idem, p. 58).Fonte:MELO, Marcus André. O viés
majoritario na politica comparada: responsabilizacdo, desenho institucional e qualidade democratica. Rev. bras.
Ci. Soc. 2007, v. 22, n. 63, p.11-29. ISSN 1806-9053. Disponivel em: <http://dx.doi.org/10.1590/S0102-
69092007000100003>. Acesso em: 05 jun. 2017, p. 18.

270 MACHADO, Audalio José Pontes. A Democracia Representativa no Brasil:problemas e questionamentos.
Estacao Cientifica (UNIFAP), Macap4, v. 6, n. 1, p. 09-18, jan./abr. 2016, p. 13.

IMORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 19. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 261.

272 Tbidem.
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administragdo publica, direta e indireta, e determina a obediéncia dessa administracdo aos
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (CF/1988, Art.
37). A Lein°® 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacgao), assim como a Lei Complementar n°
101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal) e mais recentemente a Lei Complementar n°
131/2009 (Lei da Transparéncia) respaldam em nivel infraconstitucional as iniciativas para as
agoes de controle social.

Contudo, apesar destes preceitos constitucionais e infraconstitucionais, somados a
todos aqueles exercidos internamente pela propria administragdo publica ou externamente
pela sociedade, existem diversas barreiras a sua concretizagdo, inicialmente limitada por
questdes procedimentais que obedecem a competéncia, forma e finalidade do ato, dificultando
ou afastando o cidadao das questdes tidas como burocraticas, e por outro lado por questdes
culturais, pois tradicionalmente a responsabilidade de seus representantes s6 deve ser avaliada
nas proximas elei¢des, de quatro em quatro anos, quando ¢ avaliada a possibilidade fiduciaria
do voto.

Ao se analisar os niveis de participacdo, sugerido por Bobbio, Matteucci e
Pasquino®’?, pode-se sugerir que a participagio da populacdo no Brasil se restringe 2 presenca

politica, com mostra o quadro abaixo:

Quadro 1 - Formas de Participagdo Politica

Nivel de participag@o | Conceito de participagao Forma de participagédo

1° Nivel Presenca politica Limitada. O sujeito & informado dos processos
decisorios ja tomados. Participar de uma
reunido, por exemplo.

2° Nivel Ativacao politica Relativa. O sujeito se engaja em atividades
que |he foram confiadas, dentro ou fora da
organizacdo.
3° Nivel Participacao Politica Efetiva. O sujeito influencia diretamente no
processo decisorio.

Fonte: adaptado de BOBBIO; MATTEUCCI ¢ PASQUINO, 1998, p. 502.

De acordo com o exposto, e considerando participa¢do politica como a acdo publica
que interfere na organizagao e/ou distribuicdo dos recursos do Estado, o entendimento sugere
que a participagdo no Brasil ndo tem ultrapassado o acesso formal da populag¢do aos espagos

politicos, caracterizando uma participacao nos processos de decisdes muito fragilizada. A esse

23BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO; Gianfranco. Dicionario de Politica. v. I. Trad.
Carmen C, Varriale et al.; coord. trad. Jodo Ferreira; Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1998, p. 502.
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respeito, Gonzales?’, ao estudar a participagdo politica na América Latina e,

conseqiientemente a realidade brasileira, afirma que votar, cumprir as leis e pagar impostos ¢
considerado o elemento mais importante, sendo pouco valorizada a participagdo em
organizagdes sociais e politicas.?”

Neste sentido, o proximo capitulo tratara especificamente das questdes tributarias. Nao
apenas sobre “pagar impostos”, mas de todo o Sistema Tributario brasileiro, sua estrutura,

suas incongruéncias e propostas para reducdo das injusticas.

274GONZALES, R. S. Democracia, cultura politica e experiéncias participativas na América Latina. In:
BAQUERO, M. Cultura (s) Politica (s) e Democracia no século XXI na América Latina. Porto Alegre: Editora
UFRGS, 2011, p. 8.

2>MARQUES, Douglas; SVOBODA, Christian. Politicas Publicas no Brasil: DesafiosPara a Participagio
Politica e a Cidadania. Revista NAU Social, v. 6, n. 11, p. 87-100 nov 2015 / abr 2016, p. 5.
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4 AS INSTITUICOES E OS TRIBUTOS NO BRASIL

A figura do tributo nasce com as relagdes sociais. A necessidade de se viver em
grupos, fez surgir o contributo ou contribuicao, ou seja, parte das atividades desenvolvidas era
destinada para a manutenc¢ao do préprio grupo. A maneira como esta contribuicao deveria ser
cobrada ou destinada para a sociedade ¢ uma preocupagdo que se inicia com as primeiras
civilizagdes e impulsiona fervorosos debates, a cerca da justica tributdria, nas sociais atuais.

Nao existe uma data definida para o surgimento do tributo, como conhecemos hoje,

mas,

A origem do nome tributo encontra-se no verbo latino tribuere - distribuir, repartir
entre as tribos - que significava dividir entre os membros da tribo os encargos da
vida em sociedade. Nesta época as contribui¢cdes eram feitas em espécie - frutos,
animais etc — ou em servigos a coletividade e ja significavam condicao de
sobrevivéncia, regrada por uma ética tribal que, mesmo sem a existéncia de leis,
limitava e definia os direitos dos seus integrantes e das familias.?’®

Com o passar do tempo, o tributo passou a ser obrigatério e sua atividade
desenvolvida por grupos mais poderosos, em detrimento do resto da sociedade. Esta era a
realidade de civiliza¢des conquistadas através das guerras que ocorreram desde a antiguidade
até as chamadas guerras napoleonicas. O fato de cobrancas e imposi¢cdo de tributos aos
Estados perdedores ocorrera, inclusive, no Século XX, com os resultados da primeira e
segunda guerra mundiais, onde os paises perdedores deveriam pagar reparagdes financeiras
aos paises conquistadores.

Assim o tributo vai se delineando de acordo com a formacao e a evolucao dos Estados
Nacionais. Ou seja, o papel do tributo vai tomando contornos diferentes com a formagao dos
Estados, desde a doutrina jusnaturalista, surgida no final da idade média, passando pelas
teorias contratualistas de Hobbes, Locke e Rousseau, pelos defensores do chamado
constitucionalismo, até surgimento do Estado Moderno e do Estado Contemporaneo. A estes
ultimos sao atribuidos fungdes para assegurar a efetiva realizagdo de Direitos, as quais

estabelecem e disciplinam a intervenc¢ao do Estado nos dominios econdmico e social.

Surge dai a necessidade de um maior dirigismo econdmico pelo Estado. E, portanto, o

tributo um instrumento apto a garantir os principios do constitucionalismo nascente, onde

276 VASCONCELOS, Renato Cesar Melo. O sistema tributario brasileiro e suas perspectivas face a iminente
Reforma tributaria. Dissertacdo (mestrado executivo) - Fundagdo Getulio Vargas. Escola Brasileira de
Administragido Publica. Rio de Janeiro, 2002, p. 8.
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exigia do Estado, a preservacao dos valores de liberdade e propriedade, e por outro, reduzir
parte da liberdade individual, em prol do Estado, como pagamento de conservacdo dessa
mesma liberdade e de sustentacio do interesse coletivo.?”’

Assim, esse poder atribuido ao Estado fiscal, esta assentado em dois pilares: de um
lado a soberania estatal e ao poder de policia, ao qual foi atribuido o poder de exigir dos
cidaddos a sua contrapartida na constru¢do de uma sociedade democratica. Por outro o
contrato social em que todos os individuos, sob a égide do Estado, dispdem de parte de seus
bens para a conservagao de sua liberdade.

Neste sentido, cabe a todos contribuirem, de forma equilibrada. Para que isto ocorra o
Estado deve desenvolver suas tarefas, a um preco das liberdades individuais, propriedade

privada e da obtencdo de prestagdes estatais, respeitando sempre os preceitos constitucionais,

como os de isonomia e capacidade contributiva.

(...) antes deve responder aos anseios do desenvolvimento econdémico e do
crescimento harmonioso das diversas unidades federadas. Observa Tipke que as
restituigdes-incentivos nao se vinculam aos principios da capacidade contributiva ou
da justica tributaria, mas ao da igualdade ¢ da intervencdo estatal no dominio
econdmico. A relativa prevaléncia da idéia de desenvolvimento econdmico sobre a

de capacidade contributiva, no entanto, ndo pode levar ao aniquilamento desta

tltima, sob pena de se cometer profunda iniquidade”.?"®

Portanto, a operacionalizagdo das finangas publicas deve buscar, de um lado, as
perspectivas de um desenvolvimento da economia, mas de outro, o respeito aos principios
constitucionais e tributarios, para que ndo ocorram injustigas tributarias como os privilégios
odiosos e/ou discriminatérios. Esta atuacdo do Estado, portanto, estd ligado tanto as questdes
de orcamento e planejamento, quanto de a atividade administrativa na execucao dos servigos.

Para Blanchet®”’

, a atuagdo do Estado para a implementagdo das condigdes para
viabilizar o desenvolvimento sustentavel, decorrentes da atividade econdmica, compreende
desde o fomento e a policia administrativa até a execucgdo indireta dos servigos e obras

destinados a satisfacdo das necessidades coletivas.

2NOGUEIRA, André Murilo Parente. O Estado fiscal e o poder de tributar. Rev. Jur., Brasilia, v. 9, n. 84,
p.195-207, abr./maio, 2007, p. 198.

278 CATAO, Marcos André Vinhas. Regime juridico dos incentivos fiscais. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p.
43.

279 BLANCHET, Luiz Alberto. Desenvolvimento e sustentabilidade como fatores delimitadores da
discricionariedade do Estado nos atos administrativos que repercutem sobre a atividade econdmica.
Disponivel em: <http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista artigos  leitura&artigo
1d=7581>. Acesso: 16 mai. 2013, p. 1.
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Para Aliomar Baleeiro?®, a tributaciio tinha a caracteristica de prestacdo imposta pelo
dominante ao dominado, e o tributo com a denominagdo de indeniza¢des de guerra. Com a
evolucao do Estado, ¢ da relagdo entre o Estado e os cidadaos, a constru¢ao de uma sociedade
mais democratica, a cobranga de tributos confluiu para uma caracteristica de coercitividade.

Num primeiro momento entende-se que o tributo tem como caracteristica fundamental
um encargo dos cidaddos concedidos (de forma compulsoria) ao Estado como meio de
desenvolvimento dos servigos publicos. H4, portanto, uma reducao de direitos individuais ou
particulares em prol de um bem maior, que € o bem coletivo.

Hugo de Brito Machado fala de uma outra fun¢ao do tributo, que ndo apenas a
arrecadagdo, a da parafiscalidade. Entende-se que a referida fung@o ocorre nos casos em que
entidade diversa do ente tributante, faz uso dos recursos para o custeio das proprias
atividades, capacidade essa transferida pelo que detém o poder de arrecadar. Machado®®!
explica que as contribui¢cdes de seguridade social possuem funcdo parafiscal, destinando-se
“[...] a suprir de recursos financeiros entidades do Poder Publico com atribuigdes especificas,
desvinculadas do Tesouro Nacional, no sentido de que dispdoem de orgamento proprio”.

Serd com o avango dos conceitos de extrafiscalidade que se tornam possiveis os
debates em torno da fun¢do social do tributo. Através desta, extrafiscalidade, e da intervengao
do Estado no dominio econdmico ¢ que se possibilita atingir os determinantes do
desenvolvimento econdmico e social.

A dimensao social do tributo passa necessariamente por um discurso mais amplo que
apenas a gestio orgamentaria e operacionalizagdo financeira do Estado. E necessario discorrer
sobre o papel dos agentes sociais, os governantes € os governados. Faz-se necessario,
portanto, a busca de uma consciéncia fiscal, do exercicio de cidadania no confronto direto
entre os que fazem as leis e os que pagam os tributos. Esta consciéncia deve transitar pelo
debate do custo-beneficio do tributo, do exercicio de cobranga das representagdes politicas, da
democratizagdo dos instrumentos de cobranga e do papel do contribuinte na rede da estrutura
social.

Assim, a busca por justica tributdria passa pelo impulso da justica social, do
comportamento ético, da cidadania. S3o valores maiores que as normas do direito tributério.
Deve levar em consideracao outros aspectos como questdoes morais, sociologicas, qualidades

humanas e afetivas.

29BALEEIRO, Aliomar. Uma Introdu¢io a Ciéncia das Financas. 11 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1976, p. 10.
21 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 24 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2004, p.
35.
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Ao descrever tais pressupostos, deve-se buscar analisar a aplicacdo dos mesmos aos
casos praticos. Verificar a evolu¢do dos sistemas tributdrios nos Estados e os modelos de
construgdo da justica tributaria em cada caso. E o que passamos a verificar agora, realizando
um estudo da evolucao e um diagndstico do Sistema Tributario Brasileiro e as influéncias em

torno das propostas para a constru¢ao de um sistema mais justo.

4.1. O TRIBUTO NO BRASIL

No Brasil a figura do tributo surge com a colonizagdo e a influéncia do direito
Portugués. Esta influéncia tem caracteristica de inoculagdo ou de um transplante da cultura
europé¢ia para a Ilha de Vera Cruz. Dentre os diversos institutos trazidos, esta a figura do
direito, suas instituicoes e seus fundamentos.

O estudo da introduc¢do do direito no Brasil vai ser, portanto, um desafio para o jurista,
pois, segundo Pontes de Miranda “o direito ndo pode ser estudado desde as sementes; nasceu

de galho de planta que o colonizador portugués trouxe e enxertou no novo continente” 2

1283, neste nascedouro, de implantagio dos institutos juridicos no Brasil,

Para Amara
faz-se necessario uma distingdo entre dois periodos. O primeiro vai do descobrimento até a
Constituicdo de 1824, em que a formagdo juridica possui todas as caracteristicas da
civilizagio ocidental, com elementos do cristianismo e do direito romano. E a fase do
translado de toda a cultura européia.

A segunda fase refere-se ao periodo de codificacdo determinado pela Constituigdo de
1824. Nesta fase desenvolveu-se o processo de sistematizagdo do direito brasileiro, que
resultou no Coédigo Criminal de 1830, o Processo Criminal 1832, o Cddigo Comercial de
1850 e a Consolidacdo dos Direitos Civis de 1857 — que culminou no Cédigo Civil de 1916.
Isto mostra que o nascimento do sistema juridico brasileiro, foi resultado de tomadas de
decisdes na politica legislativa.?®*

Na fase colonial, existiam diversos tributos em Portugal, como os foros de julgada, a

fossadeira, o relego, as portagens, as agougagens, o montado e a coima®®>. Contudo, o "quinto

282 MIRANDA, Pontes de. Fontes e Evolugio do Direito Civil Brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 1981, p. 27.
BAMARAL, Francisco. Brasil 500 anos. Influéncia do Direito Portugués no Direito Brasileiro. Revista da
Academia Brasileira de Letras Juridicas. v. 17. Rio de Janeiro: UFRJ, 2000, p. 86.

284 bidem, p. 87.

285 A titulo de esclarecimento: (1) foros de julgada — recaia em terras lavradas, as vezes pagos em pao (trigo); (2)
fossadeira — eram pagos pelos que eram obrigados a ir com o rei ao fossado, e, também, era o nome dado a terra
que estava obrigada aquele tributo; (3) relego — privilégio que gozavam os servidores de algumas terras para
venderem o seu vinho sem concorréncia; (4) portagens — correspondia aos direitos de barreira, e era pago por
cargas ou passagem. Uma espécie de pedagio; (5) agougagem — pago por ter agougue, ndo s6 pela venda de
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do pau-brasil", foi considerado o primeiro tributo brasileiro e decorreu da exploracdo da
arvore nativa — pau-brasil’®. E 3 d descob
pau-brasil~®®. Este era pago a coroa por todos os tesouros ou descobertas no
Brasil. O nome dado, pau-brasil, representava a aliquota fiscal e a forma de pagamento, tendo
em vista que a moeda corrente em Portugal nao havia sido adotada e todos os pagamentos a
coroa eram feitos com madeira da 4rvore do Pau-Brasil.?*’
Deve-se observar que a ocupagdo das terras brasileiras, constitui um episdédio da
expansao comercial da Europa. Este fato teve, inicialmente, como protagonistas Espanha,

Franca e Portugal, que entraram em conflito pela ocupagdo das terras americanas.

Coube a Portugal a tarefa de encontrar uma forma de utilizacdo econdmica das terras
americanas que nao fosse a facil extragdo de metais preciosos. (...)Das medidas
politicas que entdo foram tomadas resultou o inicio da exploragdo agricola das terras
brasileiras acontecimento de enorme importancia na historia americana. De simples
empresa espoliativa e extrativa — idéntica a que na mesma época estava sendo
empreendida na costa da Africa e nas indias Orientais - a América passa a constituir
parte integrante da economia reprodutiva européia, cuja técnica e capitais nela se
aplicam para criar de forma permanente um fluxo de bens destinados ao mercado
europeu.’®®

Em virtude, de sua experiéncia com agucar, nas ilhas do Atlantico, os portugueses

estimularam a producdo desta especiaria no Brasil®®

, € fomentou a industria para engenhos
em Portugal, transformando-se na principal atividade econdmica da colonia. Apesar de uma
boa arrecadacdo com o trafico de escravos e outros produtos como o couro, foi o agucar o

principal produto para os ganhos da Coroa Portuguesa neste periodo.

carne, mas também pao, hortaliga, etc.; montado (6) — expressava o tributo pago aos donos dos terrenos que
serviam para a engorda dos porcos; (7) coima — pena pecunidria incidente contra o que se apoderava de pequenos
valores de propriedade alheia ou ao dono de animais que pastavam indevidamente em propriedade de outrem.
Uma forma de multa. Fonte: CAMPOS, Hélio Silvio Ourem. O Brasil uma breve visdo historica do estado, das
constitui¢des e dos tributos. Revista ESMAFE. Recife: Escola de Magistratura Federal da 5 Regido, 2004, p.
101.

286 Primeira atividade econdmica no Brasil, desenvolvida durante os primeiros 30 anos da colonizagdo
portuguesa. Fonte: Instituto Pau Brasil. Disponivel em: <http://www.institutopaubrasil.org.br>. Acesso em: 06
out. 2016, p. 3.

287 MATOS, Maria Licia Bastos Saraiva.A evolug¢fio historica do Direito Tributario. 2007. Disponivel em: <
http://www.direitonet.com.br/artigos/exibir/393 1/A-evolucao-historica-do-Direito-Tributario>. Acesso em: 06
jan. 2016, p. 2.

288 FURTADO, Celso. Formac¢io Econdémica do Brasil. 32 Edi¢do. Sdo Paulo: Companhia Editora Nacional,
2003, p. 17.

29 A producdo foi organizada em sistema de plantation: latifindios (engenhos), escraviddo (inicialmente
indigena e posteriormente africana), monocultura para exportacdo. Para dar suporte ao empreendimento,
desenvolveu-se uma modesta agricultura de subsisténcia (mandioca, feijdo, algodao, etc). Fonte:Jchistorybrasil.
Disponivel em: <http://jchistorybrasil.webnode.com.br/economia-e-sociedade-no-brasil-colonial/>. Acesso em:
28 jul. 2016, p. 1.
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Isto pode ser comprovado com base no texto de Oliveira, Goharae Santos*’:

O agticar que havia caido em 1506 ao prego de 300 réis por arroba, pouco mais de 2
gramas ouro, foi de novo subindo até¢ alcangar, em fins do Sec. XVI, preco em ouro
6 vezes maior e vezes mais quando atingiu na primeira metade do Sec. XVII o
periodo do seu apogeu.

Por outro, no periodo das capitanias hereditdrias, os tributos eram distribuidos entre o
real Erario e o donatario, que tinham como base, direitos alfandegarios, sobre pesca e
minerais preciosos.

As cartas de foral, que previam a povoagdo da coldnia, determinavam também
direitos, tributos e o que se deveria pagar ao Rei, ao Capitdo-Mor (encarregado de arrecadar

os tributos) e a0 Governador.?’!

(...) para estimular a colonizagdo, conservando, para si, o dizimo das colheitas e do
pescado, o monopdlio do comércio de pau-brasil, das especiarias e das drogas ¢ o
quinto das pedras e dos metais preciosos, o soberano regulou, nos forais, os direitos
politicos e a percepcdo de rendas dos donatarios e definiu-lhes também as
responsabilidades perante a Coroa.?”?

Nao havia um plano or¢amentario, a arrecadacao era feita por representantes da Coroa,
os almoxarifes que mais tarde foram denominados de contadores.

Em virtude de problemas na fiscalizagdo e a criagdo de diversos esquemas para
sonegar o fisco, entre outros problemas como sistema de Capitanias, a Coroa portuguesa,
decidiu instituir uma administragdo centralizada, que chamou de Governo Geral.

No periodo em que vigorou o Governo Geral, dividiam-se os tributos em ordinarios e
extraordinarios. Os tributos extraordindrios eram destinados a despesas excepcionais, tais
como para fazer frente aos gastos com tropas ou construgdes de fortalezas ou cidades.

Costumava-se distribuir os tributos em trés classificagdes>”>

:a) as derramas, que independiam
dos rendimentos do contribuinte;b) as fintas, que obedeciam a uma propor¢ao com a renda do
contribuinte; c) as contribui¢des, que eram uma espécie de designacao subsididria e de

conteudo variado.

20 OLIVEIRA, Joice Aparecida de; GOHARA, Marcio Shinichi; SANTOS, Miriane Vanessa dos. ICMS
substituicio tributiria e seu impacto na formacao de precos e na necessidade de capital de giro das
empresas. Mongrafia (Bacharelado em Ciéncias Contabeis). Marilia: UNIVEM, 2013, p. 19.

21 BALTHAZAR, Ubaldo Cesar. Histéria do Tributo no Brasil. Floriandpolis: Fundagido Boiteux, 2005, p. 13.
292 SIMONSEN, Roberto C. Histéria econémica do Brasil: 1500-1820. Brasilia: Senado Federal, Conselho
Editorial, 2005, p. 81.

293 CAMPOS, Hélio Silvio Ourem. O Brasil uma breve visdo histérica do estado, das constitui¢des e dos tributos.
Revista ESMAFE Recife: Escola de Magistratura Federal da 5 Regido, 2004, p. 103.
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O primeiro Governador-Geral foi Tomé de Souza, e, junto com o Provedor-Mor,

Antonio Cardoso de Barros, ambos nomeados pelo rei em 1549, tiveram a missdo de

sistematizar a administracdo colonial.>**

Dentre algumas iniciativas tomadas, ordenou que fossem construidas alfindegas em
todas as capitanias, além de estabelecer casas encarregadas da Fazenda Real, com
um livro destinado a escrituragdo das rendas ¢ outro para os forais, regimentos,
provisdes, ordenados, contratos, arrendamentos. Os provedores das capitanias eram
obrigados a prestar anualmente conta das receitas e das despesas ao Provedor-Mor.
Os almoxarifes deveriam enviar os saldos do exercicio anterior ao tesoureiro, na
Bahia, e de cinco em cinco anos ir a capital prestar contas, levando para isso o livro
do almoxarifado.?

Apesar de uma melhor organizagdo nas contas e uma maior centralizacio na
administracdo, uma forte fiscalizacdo e uma constante cobranca de tributos extrafiscais
(extraordindrios), acabou por impulsionar a sonegagdo e a corrupg¢ao na colonia.

No periodo de 1580-1640, ocorrera a unido das coroas portuguesa ¢ espanhola, Unido
Ibérica, com dominio do império espanhol. A preocupagdo neste periodo era com a atividade
acucareira e as regides proximo ao Rio do Prata. Os impostos extraordindrios foram
aumentados, recaindo sobre toda a populagdo, inclusive a Igreja. Esta explorag¢do segue até o
final da Unido Ibérica, em 1640, quando Portugal assume novamente a administracdo da
296

colonia.

As conseqiiéncias para Portugal foram desastrosas neste periodo.

Portugal sairia arruinado da dominagao espanhola, a sua marinha destruida, o seu
império colonial esfacelado. Os Paises-Baixos e a Inglaterra, com que a Espanha
estivera em luta quase permanente, ocuparao, para ndo mais a devolver, boa parte
das possessdes portuguesas. Estava definitivamente perdido para Portugal o
comércio asiatico; as pequenas colonias que ainda conservara no Oriente ndo tém
expressdo apreciavel. Efetivamente s6 lhe sobrariam do antigo império ultramarino
o Brasil e algumas posses na Africa.2?’

Além disso, houve uma grande reducdo de produ¢do de aclcar, em virtude da
concorréncia com as Antilhas, pelos holandeses. Todos estes fatos fizeram com que Portugal
mudasse sua politica em relagdo a coldnia brasileira e comegaram a estimular a mineragao.

Segundo Simonsen”® o século XVII foi o da mineragdo, mas (...) “o periodo de maior

producdo vai de 1741 a 1761, em que se extrairam anualmente, em média, 14.6 toneladas”.

294 BALTHAZAR, Ubaldo Cesar. Histéria do Tributo no Brasil. Floriandpolis: Fundagio Boiteux, 2005, p. 42.
295 Ibidem.

2% Ibidem, p. 47.
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Outro fato que merece destaque ¢ a crescente dependéncia do Estado portugués ao
Império Inglés. Boa parte dos metais preciosos foi encaminhado a Inglaterra, que estabelecia
absurdos tratados com Portugal. A Coroa portuguesa, por sua vez, cobrava pesados tributos
sobre a mineragao e exportagdo de metais. Esta pesada tributagdo continuou a ocorrer mesmo

apos a decadéncia da exploragdo mineral.

(...) o governo de Marqués de Pombal contribuiu decisivamente para o
estabelecimento de uma politica fiscal mais dura, criando a odiosa derrama, fontes
de muitas rebelides na Coldnia. (...) novas posturas administrativas surgiram no
Brasil, como novos métodos de contabilidade, estabelecimento de tesourarias, ou
juntas fazendarias, em todas as capitanias.?®’

Sera a partir do século XVIII que a politica tributaria torna-se mais opressiva e
violenta.

Segundo Balthazar?, é nesta época o apogeu da exploracdo colonial em funcdo das
praticas tributarias, que tinham como justificativa os gastos com os principes e aumentar a fé.
O que se percebia ¢ que mesmo com a regulagdo legal sobre a mineragdo, ndo se levava em
consideracdo a capacidade contributiva dos agentes que eram tributados. A Uinica preocupagao
era com o equilibrio da balanga comercial.

O resultado desta exploragdo foi uma série de revoltas como as de Vila Rica e
Conjuracdo Mineira.

Outro fato de importancia histérica e para a politica tributaria foi a vinda da familia
real para o Brasil. Este acontecimento provocou consideraveis mudangas na politica portuaria
e, principalmente, na tributagdo sobre produtos de importagdo e exportacao.

De maneira geral, os impostos ficaram assim distribuidos: Sisa de compra e venda de
bens de raiz (10% do valor da compra); Décima urbana (10% sobre o rendimento dos
imoéveis); Imposto do Selo; Imposto de consumo controlado pelas estampilhas (hoje selo de
qualidade); Imposto para criar fundos para institui¢do do Banco do Brasil (tendo a experiéncia
se repetido mais tarde com a criagio do BNDES e da PETROBRAS).?!

O aumento com as despesas da familia real e os acordos desastrosos com a Inglaterra
provocou diversos problemas na manufatura e no comércio, além de aumentar a insatisfacao
da populagdo com recorrentes aumentos de impostos, que na sua maioria, eram destinados as

despesas da nobreza e ao fortalecimento das negociagdes com a Inglaterra.

29 BALTHAZAR, Ubaldo Cesar. Histéria do Tributo no Brasil. Florianopolis: Fundagio Boiteux, 2005, p. 52.
300 Thidem.
N1bidem, 56.
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392 a maquina administrativa era

O sistema fiscal era ineficiente e, segundo Moraes
constituida por um conjunto de pecas diversas, umas desconexas, outras mal aparelhadas,
algumas imprestaveis mesmo.

Apos a Independéncia foi constituido o chamado Estado Fiscal.

A principal caracteristica deste Estado consiste em “um novo perfil da receita
publica, que passou a se fundar nos empréstimos, autorizados e garantidos pelo
Legislativo, e principalmente nos tributos” em vez de estar consubstanciada nos
ingressos originarios do patrimonio do principe. Além disso o tributo deixa de ser
cobrado transitoriamente, vinculado a uma determinada necessidade conjuntural,(...)
para ser cobrado permanentemente. 3%

E com a Constituicdo de 1824, que possuia um quarto poder, o Poder Moderador, foi
mantida a mesma estrutura juridica do Império, trazendo pouca ou nenhuma alteragdo nas

questoes tributarias.

(...)A nova Constituigdo, contudo, ndo trouxe uma completa reformulacdo das leis
tributarias. Estas eram reguladas por leis orcamentarias, cabendo a Camara dos
Deputados a competéncia privativa para a elaboragio das normas, neste sentido.3%

Por volta de 1830 foi realizada uma reforma na Fazenda Publica. Mas somente ¢
somente a partir de 1832 que se inicia uma tentativa de melhor organizar os tributos.

O que se percebe ¢ que desde a Independéncia do Brasil até a proclamagdo da
Republica a politica tributaria sofreu pequenas alteragoes.

O periodo de governo de Dom Pedro I ao II (1822 a 1889) ndo mostrou significativas
modificagdes no sistema tributario. A Constituicado Federal de 1824 — CF/1824 elencava
poucas normas de tributacdo, visto que o inciso X do artigo 15 da mesma dispunha que
competia ao Poder Legislativo "fixar anualmente as despesas publicas, e repartir a
contribuicao". De 1822 a 1831 os tributos continuavam a ser langados e arrecadados sem
métodos uniformes e racionais. J& na época da regéncia (1831 a 1840) objetivou-se
uniformizar a arrecadacao e evitar a multiplicidade de taxas, abolindo a tributagdo sobre o
comércio entre as provincias, porém, ndo foi o suficiente para coibir uma tributa¢do
exagerada, haja vista que ndo levava em conta os tributos exigidos pelas provincias e
municipios. No governo de Dom Pedro II, procurou-se simplificar a fiscalizagdo da receita

publica com o intuito de reduzir o déficit. Em 1842 foram expedidos novos regulamentos

302 MORAES, Bernardo Ribeiro de. Introdugdo ao Direito Tributario. In: Compéndio de Direito Tributario.
Rio de Janeiro: Forense, 1987, p. 67.

303 BALTHAZAR, Ubaldo Cesar. Historia do Tributo no Brasil. Florianopolis: Fundagio Boiteux, 2005, p. 79.
304 Ibidem, p. 80.
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trazendo uma verdadeira reforma tributaria que ocasionou uma melhora na arrecada¢dao com a

diminui¢do das espécies tributarias.3%

Deve-se observar ainda que as provincias nao gozavam de autonomia e que as
deliberagdes e aprovacdes de qualquer lei, inclusive as tributdrias, eram de atribuigao

privativa da Assembléia Geral (arts. 13 e 15, VIII, da Constituicdo Imperial), a qual era

composta pela Camara dos Deputados e pelo Senado (art. 14 da Constitui¢io Imperial).>*

Com a Proclamagdo da Republica, através do Decreto n° 1 de 15 de novembro de
1889, sao estabelecidas as bases liberais e federativas adotadas pela Constituicdo de 1891.
Esta, por sua vez, trazia como principal mudanga na estrutura tributaria uma distribui¢ao de

competéncias fiscais entre a Unido e os estados.

Nao houve, ali, grandes preocupag¢des com o efeito dos tributos sobre o contribuinte
ou a economia, nem com a exploragdo de novas bases da tributacdo. Nao poderia ser
diferente: apesar das importantes transformagdes “estruturais” que o pais vinha
conhecendo nas ultimas décadas do século XIX — com o avango da producdo
cafeeira, o fim da escravatura, a entrada macica de imigrantes que a ela se seguiu, a
ampliag¢@o do trabalho assalariado e o progressivo aumento de sua participagdo nos
fluxos comerciais e financeiros da economia internacional —, o fato ¢ que tais
transformagdes se encontravam em estagio incipiente, sem ainda terem produzido
alteragdes relevantes nas bases produtivas do pais, cujas caracteristicas eram,
essencialmente, as de uma economia agroexportadora. Ndo havia, como decorréncia,
condicdes para se realizarem deslocamentos importantes nas bases da tributacdo no
pais, nem para permitir, ao Estado central, ampliar suas fontes de arrecadagdo, ou
mesmo para abrir mao de tributos que ndo tinham muito bem definido seu fato
gerador.?”’

Ficando a distribui¢do de competéncias tributarias, segundo a propria Constituicao de

18913%, como segue:

Art. 7° E' da competencia exclusiva da Unido decretar:

1° Impostos sobre a importacdo de procedencia estrangeira;

2° Direitos de entrada, sahida e estada de navios, sendo livre o commercio de
cabotagem as mercadorias nacionaes, bem como as estrangeiras que ja tenham pago
imposto de importagao;

3° Taxas de sello, salvo a restric¢do do art. 9° § 1°,n. 1;

4° Taxas dos correios e telegraphos federaes;

(...)Art. 9° E' da competencia exclusiva dos Estados decretar impostos:

1° Sobre a exportagdo de mercadorias de sua propria producgao;

35 TAKEDA, Tatiana. Como nasceu e se desenvolveu a tributacido até a cf/88. 2008. Disponivel em:
<http://www.jurisway.org.br/v2/dhall.asp?id dh=1017>. Acesso em: 26 jan. 2016, p. 3.
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Disponivel em: < http://www2.camara.leg.br/legin/fed/consti/1824-1899/constituicao-35041-25-marco-1824-
532540-publicacaooriginal-14770-pl.html>. Acesso em: 16 jan. 2016, p. 2.
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n. 1469. Brasilia: IPEA, 2010, p. 9.
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2° Sobre immoveis ruraes e urbanos;

3° Sobre transmissao de propriedade;

4° Sobre industrias e profissdes.

§ 1° Tambem compete.exclusivamente aos Estados decretar:

1° Taxa de sello quanto aos actos emanados dos seus respectivos governos ¢
negocios de sua economia;

2° Contribuigdes concernentes aos seus telegraphos e correios.

A atribuicao de competéncias dos municipios ficaria a cargo dos Estados.

Neste periodo, deve-se observar a forte influéncia do liberalismo e em conseqiiéncia a
necessidade de uma reduzida atividade estatal. Dessa forma a dinamica tributaria, necessaria
para cobrir as funcdes estatais, estava voltada principalmente para atividade agroexportadora,
e os impostos sobre exportagdo e importacdo. Esta realidade perdurou até meados de 1930, ¢
tinham como principal atividade a produgao e exportacao do café.

Contudo, dois fatos internacionais provocaram a redu¢do da demanda de café no
comércio internacional, a primeira guerra mundial e o craque da Bolsa de Nova lorque.

A primeira guerra mundial provocou um desequilibrio na renda e na demanda de
produtos de forma generalizada. Por outro lado, deve-se notar que apesar de ter provocado
uma forte retracao por produtos de agroexportagdo, como o café, que era a principal atividade
no Brasil, vai provocar um estimulo a industrializa¢ao no periodo seguinte.

Este fato somado a quebra da Bolsa de Nova lorque, em 1929, provocou desequilibrio
nas diversas economias mundiais, reduzindo a capacidade produtiva dos paises e, em
conseqiiéncia, a base de arrecadagdo dos Estados.

No Brasil, o efeito da crise ird provocar desequilibrios ndo apenas na producdo, mas

no fluxo dos estoques e na capacidade de financiamento.

A producdo [de café], que se encontrava em altos niveis, teria de seguir crescendo,
pois os produtores haviam continuado a expandir as plantagdes até aquele momento.
Com efeito, a producdo maxima seria alcangada em 1933, ou seja, no ponto mais
baixo da depressdo, como reflexo das grandes plantagdes de 1927-28. Por outro
lado, era totalmente impossivel obter crédito no exterior para financiar a retengdo de
novos estoques, pois o mercado internacional de capitais se encontrava em profunda
depressdo e o crédito do governo desaparecera com a evaporagio das reservas. 3%

Este foi um retrato da queda das atividades econdmicas em diversas partes do mundo.

O primado cabe naturalmente a 1929-1933. O desvio do PIB mundial do
seu trend chegou a se aproximar de 12%. Entre 1929 e 1932-1933, o PIB caiu 30%
nos Estados Unidos, 15% na América Latina, 9% na Europa, 5% na Italia.
Permaneceu estivel na Unido Soviética e na Asia. No mundo, o nivel de 1932 era
17% inferior ao de 1929. Despencaram sobretudo os investimentos e a produgdo de

309 FURTADO, Celso. Formag¢io Econémica do Brasil. 32 Edi¢do. Sdo Paulo: Companhia Editora Nacional,
2003, p. 182.
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bens de capital. Nos Estados Unidos — o caso extremo —, a oferta de bens de
producdo diminuiu 55% vis-a-vis 20% da oferta de bens de consumo (mas 70% no
caso dos veiculos). A producdo industrial cedeu, obviamente, mais do que o PIB:
40% na Alemanha ¢ nos Estados Unidos, 23% na Europa Ocidental ¢ na Italia. O
comércio internacional caiu um quarto em quantidade, quase dois tercos em valor.
Movimentos de capital e fluxos migratorios foram estancados. Estima-se —
estimativas incertas — que em escala planetaria o nimero de desempregados triplicou
entre 1929 e 1933 e que a taxa de desemprego industrial, em média, excedeu 20%
nos anos 1930.31°

Deve-se atentar que, as conseqliéncias da crise de 1929, além de reduzir a capacidade
produtiva, provocaram retragcdes ainda no comércio internacional, no fluxo de capitais e nos
postos de trabalho — fontes determinantes de impostos e arrecadagao dos Estados.

A partir desse periodo, percebe-se uma mudanga na orientagdo da politica econdmica.
Apesar do mundo estd vivenciando as experiéncias e propostas teoricas do liberalismo
econdmico, 0s seus pressupostos e determinismos ndo sdo suficientes para resolver os
problemas gerados pela crise. Faz-se necessario um novo caminho, um novo olhar para as
relacdes de produgcdo e o equilibrio social. O resultado desse debate, que tem como
protagonista os EUA, é que, agora, ¢ necessario a intervencdo do governo para equilibrio da
economia.

No Brasil, o papel definido para o Estado, pelo primeiro governo Vargas (1930-45),
foi o de indutor e planejador do desenvolvimento, buscando alocar recursos e incentivos em
setores tidos como estratégicos para o Pais, como obras de infraestrutura (energia e
transportes) e siderurgia nas regioes Sul e Sudeste.

No que se refere as questdes tributarias, s6 vai haver uma mudanca significativa com a

Constituicdo de 1934, que melhor discrimina os tributos e d4 maior autonomia aos

municipios.

A Constituicdo de 1934 inovou na legislacdo tributaria e aperfeicoou a
discriminacdo de tributos por competéncias, ampliando o rol de tributos da Unido e
contemplou os Estados como imposto de vendas e consigna¢des. Os municipios,
finalmente foram dotados de autonomia politica, administrativa e financeira, tendo
recebido uma competéncia tributaria propria, com impostos privativos definidos. 3!

Nesta Carta, foram percebidos alguns avangos merecendo destaque o tratamento dado

a Contribuicdo de melhoria — que poderia ser realizado pelos trés entes da federacdo, o

310 CIOCCA, Pierluigi. 1929 e 2009: duas crises comensuraveis? Estudos avan¢ados, Sdo Paulo, v. 23, n.
66, 2009. Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/ea/v23n66/a07v2366.pdf>. Acesso em: 24 abr. 2016, p. 82.
31 BALTHAZAR, Ubaldo Cesar. Histéria do Tributo no Brasil. Florianopolis: Fundagdo Boiteux, 2005, p.
115.
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principio da imunidade reciproca e as questdes referentes a discriminagdo de renda para
instituicao dos tributos.

A Constituicdo de 1937 alterou muito pouco a estrutura fiscal estabelecida na
Constituicao de 34. Tendo como destaque a revogacdo da Contribui¢do de Melhoria e do
imposto sobre consumo de combustiveis.

O periodo compreendido entre 1937 e 1945, chamado Estado Novo, foi marcado, no
campo politico, por uma redugdo das conquistas democraticas — tendo como principais fatos o
fechamento do Congresso Nacional, extingdao de partidos politicos e o controle total do poder
executivo. Por outro, no plano econdomico, um grande investimento na industrializagao,
voltada para o mercado interno, tendo como pressuposto o processo de substituigdo de
importagao — redugdo de importados fortalecendo a industria e o comércio dentro do pais.

Houve ainda um expressivo investimento em infra-estrutura. Momento em que foram
criados o Conselho Nacional do Petroleo (1938), a Companhia Siderurgica Nacional (1941), a
Companhia Vale do Rio Doce (1943) e a Companhia Hidrelétrica do Sao Francisco (1945).

A Constituicdo de 1946 foi influenciada pela restauracao das liberdades democraticas,
fortalecimento do federalismo, descentralizacdo das atividades publicas e pelos pressupostos

do liberalismo econdmico.

No campo politico, a Constitui¢do contemplou a criagdo de novas regras, visando
ampliar o conceito de cidadania e moralizar o processo eleitoral, ao mesmo tempo
em que, assegurando liberdade de organizacdo partidaria, garantiu a formagao de
partidos politicos de massa, de &mbito nacional,(...)

(...)foram restabelecidas, também, as elei¢des diretas para governadores e deputados
estaduais, atribuindo-se autonomia aos municipios de elegerem, por voto popular, os
prefeitos ¢ vereadores. O legislativo federal, por sua vez, ganhou autonomia para
emendar e modificar o or¢amento apresentado pelo executivo, deixando de ter um
papel meramente decorativo na definigdo das prioridades do governo. 3!2

No campo tributario, ndo se observaram grandes mudangas nas areas de competéncias
tributarias dos entes da federacdo, nem alteragdes significativas no sistema de impostos em
face das transformacdes que vinham se operando nas estruturas da economia. De fato, nem a
autonomia para os estados legislarem sobre os seus impostos, nem a estrutura tributaria e nem

a distribuicdo destas competéncias conheceram mudangas relevantes.

Assim, embora ndo tenha promovido uma reforma da estrutura tributaria, a
Constituicdo de 1946 modificou profundamente a discriminagdo de rendas entre as
esferas do governo, institucionalizando um sistema de transferéncias de impostos.

312 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. A evolu¢io da estrutura tributaria e do fisco brasileiro: 1889-2009. TD
n. 1469. Brasilia: IPEA, 2010, p. 25.
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Este sistema foi, mais tarde, ja no inicio da década de 60, reforcado pela Emenda
Constitucional n° 5 que atribuiu aos municipios 10% da arrecadagdo do imposto de
consumo e aumentou de 10 para 15% a participagdo dos mesmos no IR.3!3

Ao final da Segunda Guerra mundial houve um processo de internacionalizacdo do
capital e internalizacdo da economia. O Estado continuou com o aparelhamento em infra-
estrutura, através de financiamento publico, buscando um diversificado parque industrial. A
partir da década de 1950, o pais se encontrava com industrias tradicionais (que ocupam
grandes contingentes de mao-de-obra e se apdiam em tecnologia atrasada) ou de bens de
consumo nao-duraveis (artigos de utilidade individual ou familiar), assim, comegou a investir
em industrias de base, também chamadas de bens de producdo ou bens de capital, como
siderurgicas, energia, petroquimicas € mecanicas, as quais permitiram, nos anos seguintes, a
ampliacdo das industrias modernas ou de bens de consumo durdveis como automoéveis e
eletrodomésticos mais sofisticados, com tecnologia avangada e com operdrios mais
especializados.

No governo de Juscelino Kubitschek, 1956 a 1961, criou-se o chamado Plano de
Metas que buscava a industrializagdo acelerada — “50 anos em 57, através de uma forte
politica monetaria. Este mecanismo além contribuir para aumento dos investimentos, traria

um aumento da arrecadacdo do Estado através do confisco cambial®'.

Assim, parte substancial das receitas domésticas do governo no periodo vinha da
criagdo de moeda em geral — senhoriagem e imposto inflacionario —, que se
elevou de 2,2% do PIB na primeira metade dos anos 50 para 3,1% do PIB no
governo Kubitschek. Este era mais um mecanismo de tributagdo implicita, com
algumas vantagens do ponto de vista politico vis-a-vis o chamado “confisco
cambial”, ja que, além de sua aparente neutralidade por ser pago “igualmente” por
todos os agentes econdmicos, tem base de incidéncia bem maior e mais dispersa. De
fato, a partir da reforma cambial de 1957, quando a contribui¢do da conta “agios e
bonificagdes” torna-se negativa, 0 governo recorreu crescentemente emissdes como
mecanismo de arrecadagdo de poupanca forcada. (BNDES, 1996, p. 23)

Esta conduta, apesar de ser bastante difundida no periodo da industrializagao
acelerada, se tornaria insustentdvel, a longo prazo, pois a arrecadacdo, baseada no imposto
inflacionario, dependia, portanto, de uma crescente taxa de inflacdo, o que se mostrou um

problema politico e econdmico, nos anos seguintes.

313 VARSANO, Ricardo. Aevolu¢io do sistema tributario Brasileiro ao longo do século: anotacdes e
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Apesar dos avangos ao sistema de tributos no Brasil, somente ap6s 1964 — golpe de
Estado, pelos militares, foi que se percebeu que, tal sistema era, precipuamente escritural e
cheio de lacunas, principalmente no que se referia aos atos e fatos juridicos, e que
dificultavam a qualifica¢dao da hipotese de incidéncia dos tributos.

A politica desenvolvimentista, do regime militar, foi marcada por investimentos
externos, grandes obras, instituicdo de dareas de desenvolvimento regional (SUDAM,
SUDENE, SUDECO, usina de Itaipu, rodovia transamazdnica, usinas nucleares), além de
politica de subsidios e isengdes fiscais. Tal politica foi realizada a custa de elevados
empréstimos e forte intervencdo estatal. E teve como resultado altas taxas de inflagdo ¢ um

aumento das disparidades entre as camadas mais ricas e mais pobres do pais. 3!°

Do diagnostico realizado sobre a situagdo da economia e de seus principais
problemas, explicitados no Programa de A¢do Economica Governamental (PAEG),
evidenciou-se que sua superag¢do deveria contar com a modernizagdo ¢ sanecamento
financeiro do Estado, com a restauracdo do crédito publico, bem como com a
redefinicdo do mecanismo de financiamento da economia em geral e com a
dinamizagdo do mercado de capitais. 3'°

Através da Emenda Constitucional n® 18 (EC18/65), foi realizada uma reforma
tributéaria, que completou-se com a aprovacao do Codigo Tributario Nacional (CTN), pela Lei
no 5.172, de 25/10/1966, e teve, de acordo com esse diagndstico, as seguintes prioridades>!”:i)
depurar o sistema de impostos inadequados para o estdgio de desenvolvimento atingido pelo
pais e ajusta-lo a nova realidade econdmica; i1) recompor a capacidade de financiamento do
Estado, adequando-a ao novo papel que havia assumido na condug¢do do processo de
acumulacdo; iii) transformar o instrumento tributdrio em uma poderosa ferramenta do
processo de acumulagdo; 1v) criar incentivos fiscais e financeiros para estimular e apoiar
setores considerados estratégicos no novo modelo de desenvolvimento; e v) desenhar um
modelo de federalismo fiscal que contribuisse para que os recursos repartidos entre as esferas
governamentais fossem prioritariamente destinados a viabilizar os objetivos do crescimento.

Apesar dos ajustes estarem adequados as questdes econdmicas e ao papel do Estado
neste periodo, muitos teoricos da area de finangas publicas ndo identificaram mudancas

8

importantes nesta nova estrutura tributaria. O professor Aliomar Baleeiro®'® esclarece este

315 BALTHAZAR, Ubaldo Cesar. Histéria do Tributo no Brasil. Florianopolis: Fundagdo Boiteux, 2005, p.
120.

316 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. A evolu¢io da estrutura tributaria e do fisco brasileiro: 1889-2009. TD
n. 1469. Brasilia: IPEA, 2010, p. 31.

317bidem, p. 32.

SBBALEEIRO, Aliomar. Uma Introducio a Ciéncia das Financas. 11 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1976, p. 25.
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posicionamento no momento em que diz que o que realmente houve foi uma mudanga na
nomenclatura dos diversos impostos.

As principais mudangas ocorridas, segundo Oliveira®'?, estio na exploragdo da maior
eficiéncia e produtividade da tributagdo interna, principalmente sobre IPI, ICM e IR. Além
disso, comegaram a se integrar ao sistema, contribui¢des sociais, chamadas de contribui¢des
parafiscais, de acordo com a autorizagdo confirmada nas constitui¢des de 1967 e 1969,
destinadas ao financiamento de politicas sociais especificas como o salario-educagdo, a
contribuicdo previdenciaria, Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS), criado em
1967, e do Programa de Integracdo Social(PIS)/Programa de Formacdo do Patriménio do
Servidor Publico (PASEP), de 1969 ¢ 1970.

Segundo Fernando Amed**’

, as criticas ao sistema tributario, no regime militar,
mostravam que a tributagdo era ampla e variada e as areas de incidéncia baseavam-se em
distingdes meramente juridicas, ndo refletindo a situagdo econdmica, sendo a discriminagao
de rendas meramente empiricas.

No campo administrativo, a busca era por mais eficiéncia. Foi instituida a Declaragao
de bens do Imposto de Renda, o Cadastro Geral de Pessoa Juridica, o Servico Geral de
Processamento de Dados (Serpro), a autorizagdo da cobranga de arrecadacao federal pela rede
bancaria e o Cadastro de Pessoas Fisicas. Além disso, foi criado a Secretaria da Receita
Federal, com unidades descentralizadas com as funcdes de tributacdo, arrecadagao,
fiscalizacdo e fornecimento de informagdes sobre os contribuintes e as receitas.>?!

Estas mudancas na estrutura administrativa do sistema, juntamente com o crescimento
econdmico, ao final da década de 1960, propiciaram uma aumento da carga tributaria e
ampliaram a capacidade de financiamento nao inflacionario do governo.

As crises econOmicas provocadas pelos choques do petrdleo, em 1973 e 1979,
provocaram uma redugdo no crescimento da economia brasileira. Tais fatos, juntamente com
o desequilibrio fiscal e financeiro do Estado, um processo inflacionario crescente e a explosao
das taxas de juros norte-americanos, tornou insustentdvel o apoio politico ao Estado
autoritario. Cresce o movimento da sociedade civil - “Diretas Ja”, em prol da
redemocratizacdo do pais, quando participaram inimeros partidos politicos de oposi¢do ao

regime ditatorial, além de liderancas sindicais, civis, artisticas, estudantis e jornalisticas.

319 Tbidem, p. 34.

320 BALTHAZAR, Ubaldo Cesar. Histéria do Tributo no Brasil. Florianopolis: Fundagdo Boiteux, 2005, p.
122.

321 Tbidem.
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A partir dai, e da eleicdo de Tancredo Neves em 1985 — ainda sob a égide da
Constituicao de 1967, deu-se inicio aos debates sobre a convocagdo da Assembléia Nacional

Constituinte, cuja funcgdo seria a de elaborar e aprovar o novo texto constitucional®??.

A partir de fevereiro de 1987, a Constituinte Congressual comegou a discutir o texto
da futura carta. Quanto a questdo tributaria, entendia-se que o Codigo Tributario
Nacional de 1965 precisaria ser adaptado a nova realidade econdmica do pais e a
nova ordem democratica. Grupos politicos federalistas defendiam a descentralizacao
do poder da Unido, maior justica fiscal, simplificacdo do sistema tributario, dentre
outras metas.3?

Com a Constituicdo de 1988, a reforma tributaria foi baseada nos preceitos da
descentralizagdo. Assim, para dar respostas as demandas reprimidas da sociedade por politicas
sociais, os constituintes ampliaram, no capitulo relativo a ordem social, as responsabilidades
do Estado, com a introducdo do conceito de seguridade sociale com a montagem de uma
estrutura exclusiva de financiamento destas politicas regida por regras distintas das
estabelecidas para os impostos. Essa nova estrutura revelava que se modificou,
consideravelmente, a estrutura da distribuicdo de competéncias e de receitas entre os entes da
federacdo, beneficiando estados e municipios em detrimento da Unido, bem de acordo com o

objetivo de injetar novas forgas no processo de descentralizacio.**

322 Esta fun¢do ficou a cargo do vice-Presidente, José Sarney, que assumiu a presidéncia apds a morte de
Tancredo Neves.

323 BALTHAZAR, Ubaldo Cesar. Histéria do Tributo no Brasil. Florianopolis: Fundagdo Boiteux, 2005, p.
180.

324 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. A evolu¢io da estrutura tributaria e do fisco brasileiro: 1889-2009. TD
n. 1469. Brasilia: IPEA, 2010, p. 39.
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Quadro 2 - Constituicao de 1988: distribuicdo de competéncias e partilha e receitas

Samaatinds Partifha/distribuicao (%)

| iri%a Fetadne Migririping,
Uniao
Importagac 100,0
Exportacao 100,0
panda OR) 0 | NSER 225 FPan
P 430 s Iab-uli:c: gyt 4t

150 Ex) it

Operagbes fimanceiras (I0F) 1000
Territonial rural (ITR) 50,0 - 50,0
Grandes fortunas (IGF) 1000
Litados
ICMS ' 75,0 5.0
Catsa mores e doacao (ITCD) - 100.0
Veiculos automatores (IPVA) 50,0 50,0
Municipios
Prediol e territonal urbano (IFTU) 1000
Transmissao mter wvos . . 100,0
Vendas a varejo de combustiveis (IVVIC) . - 10,0
Senvigos de qualguer natureza (1S5) . - 1000

e

Fonte: Oliveira, 2010, p. 39.

A ampliacdo do grau de autonomia fiscal dos estados e municipios resultou de

diversas alteracdes na tributacdo e na diminui¢do do poder fiscal da Unido.

A perda de recursos disponiveis da Unido, resultante do aumento das transferéncias
e da eliminagdo de cinco impostos, cujas bases foram incorporadas a do ICM para
formar o campo de incidéncia do ICMS, requereria ajustes, o mais 6bvio dos quais --
e compativel com o objetivo de fortalecer a Federacdo -- ¢ a descentralizagdo de
encargos. Como esta ndo pode ocorrer instantanecamente, o projeto de sistema
tributario da Comissao do Sistema Tributario, Or¢amento e Financas da Assembléia
Nacional Constituinte continha uma disposicdo transitoria que criava um fundo para
garantir recursos adicionais aos estados e municipios durante o periodo de transigdo,
com o objetivo de organizar o processo de descentralizagdo e assegurar a
continuidade dos servicos nele incluidos.’?’

Com isto tornou-se necessario um mecanismo de compensagao das perdas relativas de
receitas da unido, impostas pela Carta de 1988. Isto s6 foi possivel devido ao arranjo
estruturado na Constituicao no campo do financiamento do Estado.

De forma geral, o que se percebeu, ¢ que a Constituigao de 1988 manteve os principios

gerais da tributacdo presentes nas constitui¢des anteriores, ampliou a se¢do correspondente as

325 VARSANO, Ricardo. Aevolu¢io do sistema tributario Brasileiro ao longo do século: anotacdes e
reflexdes para futuras reformas. TD n. 405. Rio de Janeiro: IPEA. 1996, p. 14.
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limitagdes do poder de tributar ¢ modificou a discriminag¢@o de rendas tributarias, adotando

uma nova distribui¢do das competéncias tributarias.

4.2 SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO

O Direito Tributario brasileiro tém suas raizes sistémicas na Emenda Constitucional n°®

18/65. Esta sistematizagcdo das espécies tributarias, foi uma exigéncia da sociedade, na medida

em que ocorria muita confusao, entre taxas e impostos, ¢ sua adequagdo em relagao aos fatos

geradores dos diversos tributos.

A Emenda Constitucional n® 18/65 foi, portanto, a semente do CTN, veiculado, a
época, como lei ordinaria, mas recebendo, pouco depois, eficacia de lei
complementar, quando da promulgagao da Constitui¢ao de 1967.

O Sistema Tributario decorreu, portanto, do crescimento do pais, de sua evolugao
econdmica e dos anseios de fortalecimento da Federagdo, em uma concepgao
centralizadora, autdbnoma, mas ndo ao ponto de permitir o desequilibrio impositivo,
em nivel de carga global a ser suportada pelo contribuinte. 32¢

Para Francisco Dornelles’?” a Reforma de 1965 iniciou no Brasil o chamado

federalismo financeiro de integra¢do, quando buscava reduzir a autonomia dos estados e

municipios, no que se refere a instituicdo de impostos, mas, por outro, criar mecanismos de

distribuicdo dos recursos arrecadados de forma centralizada, pela Unido.

Os objetivos daquela reforma eram grandiosos: criar um sistema tributario realmente
integrado, harmonico e de carater nacional, compatibilizando, ainda, a competéncia
tributaria com as responsabilidades da Unido relativamente a politica economica
social; reduzir o nimero dos impostos e fundar os fatos geradores em bases sélidas,
que tente evitar distor¢des e fatores de ineficiéncia; estruturar mecanismos
adequados a utilizagdo dos impostos para finalidades extra fiscais, vale dizer, como
instrumentos de politica econdmica e social; racionalizar a arrecadagdo dos tributos,
centralizando a legislagdo e a administragdo quanto a impostos, na esfera federal,
mas estabelecendo mecanismos automaticos de distribui¢do do produto para as
outras duas esferas; e remodelar determinados impostos, principalmente o de renda e
o incidente sobre a producgdo industrial, de modo a permitir um aumento da
progressividade global do sistema tributario, viabilizando uma mais justa divisdo da
carga tributéaria da sociedade.’?®

326 MARTINS, Ives Gandra da Silva. O sistema tributério brasileiro: historia, perfil constitucional e proposta
de reforma. Sao Paulo: Centro de extensdo universitaria — CEU, 2000, p. 5.

327 DORNELLES, Francisco O. N. O sistema tributario da Constituicio de 1988. Brasilia, 2008. Disponivel
em: <http://www12.senado.gov.br/publicacoes/estudos-legislativos/>. Acesso em: 26 jan. 2016, p. 4.

328 Ibidem, p 4.
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Os principios da Emenda Constitucional n® 18 de 1965, foram incorporados a
Constituicio de 1967, e ao Codigo Tributario Nacional®?® (Lei 5.172/66), que estabeleceram o
novo sistema tributario reclassificando os impostos.

O Codigo Tributario Nacional, 1966, previu um sistema harmoénico das competéncias
tributarias. O mesmo buscou atribuir, a cada Ente Federativo, a competéncia por legislar e
administrar tributos, sob todas as categorias econdmicas. A divisdo das diversas espécies
tributarias (por espécie e categoria econdmica) pelos entes federativos (Unido, Estados e
Municipios) ficou praticamente inalterada nas propostas seguintes de reforma tributaria.

A Constituigdo de 1988 sistematizou os impostos, descentralizou suas receitas, mas
também, abriu caminho para a formacdo de um sistema que pudesse aumentar a carga

tributaria e ainda redistribuir competéncias.

4.2.1. Evolucao do Sistema Tributario Brasileiro

Para o entendimento do nucleo da reforma tributaria, advinda com a Constitui¢ao de
1988, faz-se necessario uma discussdao das forcas politicas, econdmicas e sociais da época.
Deve-se observa que o processo de elaboracdo constitucional foi marcado por forcas de
continuismo e rupturas.

E importante observa que na década de 1980, quase todos os paises latino-americanos
mergulharam em profunda crise, decorrentes de estrangulamentos internos e externos — estes
provocados por endividamentos aos bancos internacionais, sobretudo aos norte-americanos.
Este, por sua vez, com o objetivo de combater a inflagdo interna, resolveu, através do Federal
Reserve System (Banco Central dos EUA) elevar as taxas de juros sobre o dolar, ameagando
de faléncia os paises devedores.

Os dados sobre o endividamento dos quatro maiores devedores da América Latina,
antes da crise, mostram que Brasil, Argentina, México e Venezuela, representavam 77, 8% da
divida externa da regido em 1982. Os dados abaixo indicam que, nos anos de endividamento
acelerado, mais de 60% da divida externa desses paises foram desviados para fuga de

capital >3

329 CTN. Fonte: Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/L5172Compilado.htm>. Acesso em:
23 mai. 2016.

30 PORTELLA FILHO, Petronio. O ajustamento na América Latina: critica a0 modelo de Washington. Ensaios
FEE. Porto Alegre, 1994. Disponivel em: <http://revistas.fee.tche.br/index.php/ensaios/ article/view/1697/
2064>. Acesso em: 04 fev. 2016, p. 208.
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Tabela | - Endividamento Externo e fuga de capital nos quatro maiores devedores da América Latina
antes da crise

Variagio Investmente Déficit Aumento Fuga do
dadivida Estrangeiro em Conta Reservas Capital
Externa Ligquida Comente Intemacio-

Bruta (A) (B) (C) nais*(D) (E = A+B-C-D)
Argentina 1976-77 2,6 n.d. 19 3.4 1,1
197882 31,0 25 10,7 0,8 236
Brasil 1974-77 19,6 56 23,8 0.5 09
197882 51,2 10,4 57,5 3,3 7.4
Mdxico 1976-77 a8 1.2 27 0.3 786
1978-82 64,0 8,3 31,0 05 418
Venezuela 1974-78 13,2 -1,0 0,2 96 2.8
1979-83 198 0.7 53 0,1 29,9

Fonte: Portela Filho, 1994, p. 208

* Inclui aumentos nos demais ativos publicos

Essas dividas foram contraidas, em sua maior parte, através de titulos de médio e
longo prazo que levavam taxas de juros flutuantes, tornando os paises da América latina
devedores extremamente vulneraveis as flutuagdes do ciclo economico.

No inicio da década de 1980 as agéncias de desenvolvimento norte-americanas
passaram a recomendar aos paises endividados a adog¢do de politicas neoliberais,
desenvolvidas pelo FMI, Banco de Desenvolvimento Interamericano e Banco Mundial e
tinham como agenda de avaliagdo 10 areas principais: 1. disciplina fiscal; 2. priorizacao dos
gastos publicos; 3. reforma tributaria; 4. liberalizagdo financeira; 5. regime cambial; 6.
liberalizagcdo comercial; 7. investimento direto estrangeiro; 8. privatizacdo; 9. desregulacao; e
10. propriedade intelectual.**!

Tais orientagdes representavam tarefas que deveriam ser seguidas pelos paises latino-
americanos como forma de superar suas crises. Os objetivos principais eram a reducdo do
Estado e a abertura da economia.

Com o aumento da taxa de juros nos EUA, e um racionamento de crédito, o modelo de
crescimento acelerado com endividamento foi inviabilizado e os paises devedores tiveram que
aceitar e implantar reformas neoliberais.

A tabela seguinte mostra o comportamento dos principais indicadores econdmicos dos

paises da América latina e do Caribe entre 1980 e 1988.

331 BRUM, Argemiro J. O Desenvolvimento Econdmico Brasileiro. Ijui: Ed. UNIJUI, 1999, p. 420.
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Tabela 2 - América Latina e Caribe: principais indicadores econdmicos 1980-1988

Conceilos 1980 1981 1942 1983 1984 1085 1088 1087 1088
[ndiees Base: 1980=100
Produto Interno Bruto (PIB) 1000 1007 ©95 ©69 1006 1026 1084 1098 1108
PIB per Capita 1000 6884 650 6804 97 018 633 644 833
Exportaghas da bans W00 1042 951 951 1062 1000 842 964 1098
Divida externa bruta 1000 1249 1437 15833 1591 1671 1740 1858 1827
Taxas de Vanagao Anual (%)

ProdutointernoBruna(PIB) 5S4 07 <12 26 37 28 37 33 08
P18 per Capita 20 A8 34 48 14 08 18 12 12
Exporiaghes de bens 298 42 B8 00 N7 58 158 144 139
Divida externa bruta 188 249 150 &7 37 5.1 41 68 -1.7

Valores em Bilhdes de USS

Exportages de bens 020 959 675 675 977 @20 TS 87T W0
Imporiaghes da bens 913 978 784 560 S83 582 S97 672 768
Balanca Comercial 43 19 81 315 M4 VB 1TA NS5 A
Pagamenio Liquido de

Juros e Lucros 12 272 BB M4 W3 B3 BB NS M2
EntadaliquidadeCapitais 297 3786 204 30 93 30 99 154 55
Transleréncia Liguida de

Recursos Financeiros * 15 104 -84 N4 270 22 225 187 287
Divida Externa Bruta 204 2878 210 3533 665 3851 4010 4281 4209

Fonte: Portela Filho, 1994, p. 212.

O que chama aten¢do inicialmente € que os paises latino-americanos tiveram como
dever de casa o aumento das exportacdes, conseqiientemente reducdo nas importacdes. Isto
pode ser demonstrado no aumento positivo da Balanga Comercial em todo o periodo.

Outro dado que deve ser observado ¢ em relagdo as transferéncias liquidas de recursos
financeiros. Aqui fica claro que o ajustamento externo, com o aumento das exportagdes, foi o
mecanismo determinado pelas instituigdes de fomento (FMI, BIRD, Banco Mundial), de fazer
com que os paises da América Latina pudessem buscar o seu ajustamento também em relagao
as suas dividas, transformando-se assim, em exportadores liquidos de capital.

De maneira geral os ajustamentos exigidos provocaram, de um lado, uma reforma nas
economias latino-americanas, por outro foi um agente impulsionador de mudancas. Com um
PIB pequeno, o padrdo de crescimento se tornou mais concentrador de renda, houve uma
diminui¢do nos niveis de emprego, queda nos salarios médios e aumento na percentagem da

populacdo economicamente marginalizada. O mercado de trabalho informal se expandiu
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consideravelmente durante a crise da divida e, ao final da década de oitenta, estava
absorvendo em média 25% da forca de trabalho.**

Assim, as politicas neoliberais, direcionadoras no Consenso de Washington, foram
sendo difundidas, inclusive em paises do primeiro mundo, como Franga e Espanha como
sindbnimo de modernidade ao mesmo tempo em que se via a derrocada dos paises socialistas,
Leste Europeu e URSS.

Como conseqiiéncia viu-se um processo acelerado da globalizagdo (politica,
econdmica e financeira), desregulamentagdo da economia, aumento dos investimentos

privados e o fortalecimento do comércio internacional.

o

No que se refere a desregulamentagdo ¢ necessario sua distingdo em relagdo

desregulacao.

o~

Por regulacdo entende-se um sistema ou processo de controle, ja a regulamentacao
um conjunto de instrumentos € mecanismos pelos quais ¢ exercido um determinado sistema
ou processo de regulagdo. No contexto econdmico e financeiro internacional, as chamadas
agéncias de fomento como FMI, BID, Bird, ao estabelecerem regras comportamentais para os
paises periféricos e carentes de recursos para sustentacdo das suas economias, criaram
mecanismos de regula¢io’®’. Internamente estes paises estabelecem regras de funcionamento,
através das chamadas agéncias reguladoras — que regulam o setor ou atividade econdmica.

Por outro, com a globalizagdo os grupos empresariais € financeiros precisam de
economias desregulamentadas, ou seja, sem normas constrangedoras da sua mobilidade. Nao
ha, porém, desregulamentacdo em abstrato, se algumas normas sdo abandonadas e o governo
¢ dispensado de governar, os investidores internacionais serao os responsaveis pela condugao
da economia.

Dessa forma, por uma perspectiva da economia neoliberal, desregular ¢ quebrar com
as regras, reduzir a interven¢do do Estado na economia, ao tempo que desregulamentar ¢é
alterar/manipular as normas existentes para facilitar a mobilidade e interferéncia dos
interesses do capital.

No tocante as questdes tributdrias, as mudangas ocorridas sdo resultados da nova
ordem econdmica mundial. A influéncia dos novos atores globais (organismos internacionais

e empresas transnacionais), fruto do processo de globalizag¢do, ird provocar impactos no

332 PORTELLA FILHO, Petronio. O ajustamento na América Latina: critica a0 modelo de Washington. Ensaios
FEE. Porto Alegre, 1994. Disponivel em: <http://revistas.fee.tche.br/index.php/ensaios/ article/view/1697/
2064>. Acesso em: 04 fev. 2016, p. 213.

333 SOARES, Luiz Carlos Correa. Regulacio e Regulamentacdo. Disponivel em:  <http://lukasoarl.
dominiotemporario.com/doc/Regulacao - tese.pdf>. Acesso em: 15 mai. 2017, p. 1.
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deslocamento da base econdomica com conseqiiéncias de ruptura na ordem juridica interna dos
Estados.

Assim, o processo de mundializagdo das relacdes, proporcionada pelos avangos nas
tecnologias de comunicagdo e transporte, faz com que os Estados procurem realizar reformas
a fim de participar em melhores condi¢des desse novo rearranjo econdmico em que O
comércio internacional se insere. Dessa forma o Estado procura, através de alteracdes na sua
legislagao tributaria, e devido a um aumento da integracdo e dos fluxos de capitais, se inserir
nesse contexto global.

Dentre os impactos da globalizacdo na tributagdo dos Estados nacionais, pode-se citar
a necessidade dos Estados de cumprir seus compromissos internacionais, como o pagamente
de empréstimos. Para isto, necessita acumular receitas tributarias administradas por ela a fim
de demonstrar solidez nos compromissos internos, principalmente o pagamento do servico da
divida**. Além disso, deve-se levar em consideragio a flexibilizacdo do conceito de
soberania e seus reflexos na normatizacdo dos tributos, pois agora, deve-se observar a
legislacdo internacional em ordem tributaria, respeitando os limites e determinagdes das
relacdes internacionais.

Outra forca que provocou influéncia na década de 1980 e que concorreu para a
constru¢do do movimento constituinte e para o sistema tributario brasileiro foi o pensamento
da corrente Estruturalista.

Estruturalismo ¢ um modo de pensar e um método de andlise praticado inicialmente,
nas ciéncias do século XX, principalmente nas areas das humanidades. Analisa sistemas,

examinando as relagdes e as fung¢des dos elementos que constituem tais sistemas.

Consiste em explicar o real ndo apenas a partir dos seus elementos, mas, sobretudo,
a partir da sua estrutura, na qual se vé uma realidade independente. Nas ciéncias
sociais, essa estrutura sera o sistema de relagdes que esta na base da unidade dos
grupos humanos. Como sistema, qualquer alteragdo que se produza num dos seus
elementos implicara alteragdes em todos os outros. Cada transformacao na estrutura
corresponderia a um modelo, o que pressupde a possibilidade de prever o modo de
reagao do modelo quando se altera um dos seus elementos.

O antrop6logo Claude Lévi-Strauss ¢ usualmente apontado como o responsavel pela
adocdo para as ciéncias sociais do conceito de estruturalismo, inicialmente
desenvolvido pelo linguista Ferdinand Saussure. 3%

33 VALADAO, Marcos Aurélio Pereira. Efeitos da globalizacio no sistema tributario brasileiro. Disponivel
em: <http://docplayer.com.br/5415361-2-1-efeitos-da-globalizacao-no-sistema-tributario-brasileiro.html>.
Acesso em: 09 fev. 2016, p. 9.

335 Fonte: Porto Editora, Porto, 2016. Disponivel em: <http://www.infopedia.pt/$estruturalismo-(sociologia)>.
Acesso em: 05 fev. 2016.
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Para Joseph Hrabrak™3¢:

O estruturalismo ndo ¢ uma teoria nem um método; ¢ um ponto de vista
epistemologico. Parte da observacdo de que todo conceito num dado sistema ¢
determinado por todos os outros conceitos do mesmo sistema, e nada significa por si
proprio. SO se torna inequivoco, quando integrado no sistema, na estrutura de que
faz parte e onde tem um lugar definido. (...) Para o estruturalista, hd uma inter-
relacdo entre os dados, ou fatos, e os pressupostos filosoficos, em vez de uma
dependéncia unilateral. Dai se segue que ndo se trata de buscar um método
exclusivo, que seja o Gnico correto, mas que, ao contrario, 'o material novo importa
em regra numa mudanga de procedimento cientifico'.

Assim, ¢ uma abordagem que utiliza métodos para analisar a lingua, a cultura,
a filosofia, a matematica e a sociedade, bastante utilizada na segunda metade do século XX.

Este pensamento perdura até a segunda crise do petroleo, quando ganha forca o
chamado milagre asidtico com a estratégia de promocdo das exportagdes e substituicdo de
importagdes. Assim a contradicdo de alguns resultados empiricos, a ascensdo da teoria
econdmica neocldssica, as mudancas na geopolitica mundial ¢ a forte interferéncia dos
organismos internacionais, fizeram com que as influéncias do estruturalismo fosse
questionada.

Contudo, no final da década de 1980, surge o movimento chamado neoestruturalista,
com idéias da propria Cepal, e que trazia como objetivos ajustes e estabilizacdo da economia
de forma a minimizar os efeitos redistributivos (regressivos) e recessivos, que tinham como
foco as analises de curto prazo.

A principal diferenca dessa doutrina em relagdo ao neoliberalismo estd no papel do

Estado. O quadro abaixo faz uma comparacao entre as duas teorias.

336 CAMARA Jr., J. Mattosso. O Estruturalismo. Franca, 1967. Disponivel em: <http:/piwik.seer.
felar.unesp.br/alfa/article/viewFile/3298/3025>. Acesso em: 05 fev. 2016, p. 43.
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Quadro 3 - Comparagdes entre Neoliberalismo e Neoestruturalismo

Neoliberalismo Neoestruturalismo

1. Governo passivo e politicas econdmicas neutras; | 1. Governo ativo e politicas economicas seletivas;

2. Produgdo livre de interferéncias publicas; | 2. Intervencdo seletiva no setor produtivo para
redistribuicdo  eventual somente ex post, gerar maior equidade: producédo para satisfazer as
preferencialmente em transferéncias monetarias; necessidades basicas, atividades que fazem uso

3. Estado ndo promotor. Privatizagdes em intensivo de mao de obra;
empresas. Enfase na empresa privada; 3. Pluralismo nas formas de propriedade e gestdo;

4. Sistema tributario neutro, salvo para promover a | 4. Sistema tributdrio progressivo, redistribuidor de
poupanga e o investimento priva; gastos e realocador de recursos produtivos;

5. Sistema financeiro regulado a servico do

5. Sistema financeiro livre, orientador espontineo desenvolvimento produtivo, com taxas de juros
da estruturagdo da oferta e demanda de bens e reais reguladas, e com canais a taxas de juros
servicos; taxas de juros flexivel, determinada preferenciais para pequenos produtores e
livremente pelo mercado; Banco Central incipientes. Banco Central subordinado ao Poder
autéonomo da autoridade politica; Executivo;

6. Livre comércio: abertura indiscriminada aos | 6. Inser¢do Seletiva: graduagdo condicionada ao
mercados internacionais; fomento as exporta¢des funcionamento da economia internacional;
¢ liberalizagdo das importagdes, mediante subsidios diferenciados compensadores;
politica cambial. negociagdes com governos € empresas para

7. Taxa de cambio real ndo controlada pelo melhora o acesso aos mercados;

Governo; 7. Taxa de cambio real regulada;

8. Os movimentos de capitais, sejam créditos ou | 8. Movimentos de capitais regulados; admissdo de
investimentos estrangeiros, devem ser livres e investimento estrangeiro seletiva para promover
sua alocagdo ficar a cargo do mercado; o desenvolvimento tecnologico ¢ o acesso aos
competicdo livre, com capitais nacionais, sem mercados externos;
restrigdes; 9. Ha vantagens comparativas difusas nos setores

9. Nao setores produtivos prioritarios. com vantagens adquiriveis.

Fonte: Adaptado de Missio e Jayme®7, 2012, p. 220.

Deve-se destacar que, diferentemente da teoria neoliberal, o neoestruturalismo defende
uma interferéncia do governo no sistema tributdrio. Ao se referir a sua progressividade, tem
como fundamento a relagdo tributo-renda. Assim, um sistema tributario é dito progressivo
quando a tributacdo aumenta na medida em que a renda dos individuos aumenta. Este

338

conceito estd baseado na teoria utilitarista®®, a qual propde uma relagdo inversa entre

utilidade e renda: a utilidade marginal®*’

diminui conforme a renda das pessoas aumenta. Por
outro, vale ainda lembrar que em um sistema progressivo predominam os impostos diretos,
como, por exemplo, o Imposto de Renda.

No que se refere as formas de utilizagdo dos gastos, em funcdo da arrecadacdo dos

tributos, as teorias das finangas publicas tém, entre outras, as fungdes: a) alocativa: relaciona-

337 MISSIO, Fabrio J.; JAYME Jr., Frederico G. Estruturalismo e Neoestruturalismo: velhas questdes, novos
desafios.Revista Analise Econdmica, n. 57, p. 205-230, Porto Alegre, 2012, p. 220.

338 Utilitarismo: a filosofia politica segundo a qual o governo deve escolher politicas que maximizem a utilidade
total de todos na sociedade. Fonte: MANKIW, N. Gregory et al. Introdu¢ao a economia. S3o Paulo: Pioneira
Thomson, 2005, p. 459.

3%Também denominada Primeira Lei de Gossen (Hermann Heinrich, 1810-1858), estabelece que a intensidade
de uma necessidade diminui na medida em que esta necessidade € satisfeita pelo consumo de bens e servigos, e
desaparece por completo quando o consumo atinge o nivel de saturacdo. Fonte: SANDRONI, Paulo. Dicionario
de Economia. 40 ed. Sdo Paulo: Best-Seller, 1994, p.337.
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se a alocacdo de recursos por parte do governo a fim de oferecer bens publicos (ex. rodovias,
seguranga), bens semi-publicos ou meritérios (ex. educagdo e saude), desenvolvimento (ex.
constru¢do de usinas), etc.; b) distributiva: € a redistribuicdo de rendas realizada através das
transferéncias, dos impostos e dos subsidios governamentais. Um bom exemplo ¢ a destinagao
de parte dos recursos provenientes de tributagdo ao servigo publico de saude, servigo o qual ¢
mais utilizado por individuos de menor renda.**

Além do tratamento as questoes tributarias, pode-se perceber que o Estruturalismo (ou
Neoestruturalismo) ¢ uma abordagem que entende que a globalizagdo ¢ inevitavel, e segundo
Missio e Jayme**'a estratégia para sua inser¢io é através da chamada competitividade
sistémica que garanta um aumento das exportagdes e do conteudo tecnologico nela
incorporado. Defende a adocao de politicas (comercial, financeira, cambial ¢ de
desenvolvimento produtivo) mediante coordenacdo com os mercados, visando gerar
mudangas técnicas na economia. Estes pressupostos estdo voltados principalmente para os
paises em desenvolvimento e seus projetos de nagao.

Dessa forma, estas orientagdes serviram de base para a condugao dos planos de ordem

econdmica nos paises da America Latina.

O marco inaugural dessa sintese se associa ao langamento do documento
Transformagdo produtiva com equidade (CEPAL, 1990). Nesse documento
defende-se que a America Latina deve buscar uma maior interface com o mercado
externo ¢ uma nova forma de atuacdo estatal que fomentasse um estilo de
competicdo baseado em ganhos de produtividade. O diagndstico da Cepal sugeria
que as economias latino-americanas permaneciam com uma série de “gargalos”
associados principalmente ao desequilibrio macroecondomico, a obsolecéncia da
planta de capital e ao atraso tecnologico.

A partir desse entendimento, o pensamento neoestruturalista propde a ado¢ao de um
novo modelo econdmico baseado na “competitividade sist€émica” impulsionada pela
concorréncia inter-capitalista ¢ mediada gerencialmente pelo Estado, em um
contexto de estabilidade macroecondmica, abertura comercial e desregulamentagio
financeira.’*?

Segundo Missio e Jayme®*, este pensamento tem como base a teoria centro-periferia,
€ como o progresso técnico se propaga nas economias. Entende-se que o sistema de relagdes
internacionais ¢ constituido entre centros hegemonicos industriais e uma periferia (onde se
encontra a América latina) dependente agraria, admitindo, assim, a existéncia de um processo

de desenvolvimento desigual. A periferia ¢, por um lado, especializada no setor exportador de

340Fonte: EconomiaNet. Disponivel em: <http://www.economiabr.net/>. Acesso em: 28 jan. 2017.

34IMISSIO, Fabrio J.; JAYME Jr., Frederico G. Estruturalismo e Neoestruturalismo: velhas questdes, novos
desafios.Revista Analise Econdmica, n. 57, p. 205-230, Porto Alegre, 2012, p.226.

342 Tbidem, p. 207.

343 Tbidem.
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produtos primarios, mas, por outro, ¢ heterogénea ou parcialmente atrasada, j& que possui
setores com produtividade muito baixa.

Para o mesmo autor, o estruturalismo latino-americano defende a necessidade de
industrializagdo das economias periféricas. Este processo propde reduzir a expansdao das
exportagdes, buscando o desenvolvimento interno, da producdo industrial. Por outro, o
planejamento do desenvolvimento deve ter a presenga do Estado na condugdo, de forma
deliberada, da atividade economica.

Esta teoria, portanto, tem influenciado em diversos segmentos dos estudos
econdmicos, como € o caso da pesquisa com modelos macroecondmicos. A macroeconomia
estruturalista ¢ uma variedade de modelos macroecondmicos em que parte de modelos
simples (com dois setores), até economias mais complexas (multissetoriais), € tem como
principal expoente Lance Taylor, o qual busca entender a economia através de suas
instituicoes e relacdes de distribui¢do entre os setores produtivos e grupos sociais.

Dentro desta seara, ndo se pode olvidar da importancia do pensamento keynesiano
para a construgao do estruturalismo latino-americano, assim como do papel do estado na
intervencao da economia.

Para uma interpretacdo keynesiana sobre o funcionamento de economias
empresariais®*, a visdo estruturalista busca explicar o funcionamento das economias latino-
americanas (economias em desenvolvimento) a partir da identificagdo dos principais
bloqueios das estruturas econdmicas e sociais caracteristicas do subdesenvolvimento, que
impdem ao crescimento da renda e do emprego. Assim, em virtude de tais bloqueios e da
incapacidade do mercado em manter os incentivos apropriados a decisdo de investir, justifica-
se a interven¢ado estatal, sobretudo, no sentido de emitir aos empresarios sinais de estimulo ao
investimento.**

Estas sdo, portanto, as forcas (entre outras) que influenciavam a constru¢cdo de um
texto constitucional em 1988 no Brasil, ¢ a formulagdo de um sistema tributario: as
determinagdes neoliberais dos organismos internacionais, o estruturalismo keynesiano com a
indicagdo da intervengao estatal na economia, e a luta pelos direitos civis diminuidos durante

o periodo do regime militar.

344 S30 caracterizadas pela propriedade privada; o mercado tem papel preponderante na alocacdo de recursos; a
moeda tem papel de destaque na dinamica do processo. Fonte: EconomiaNet. Disponivel em:
<http://www.economiabr.net/>. Acesso em: 28/01/2017.

345SMISSIO, Fabrio J.; JAYME Jr., Frederico G. Estruturalismo e Neoestruturalismo: velhas questdes, novos
desafios.Revista Analise Economica, n. 57, p. 205-230, Porto Alegre, 2012, p. 210.
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O poder constituinte, para o direito, € o poder de criar, modificar, revisar, revogar ou
adicionar algo a Constitui¢do do Estado. No Brasil, para o processo da constituinte
foram agrupados, em 1987, os seguintes titulos, como os grandes temas de que
deveriam tratar a Constituigdo de 1988: principios fundamentais; direitos e garantias
fundamentais; organizagdo do Estado; organizac¢ao dos poderes; defesa do Estado e
das instituicdes democraticas; tributagdo e orgamento; ordem econdmica e
financeira; ordem social; disposi¢des constitucionais gerais.>4®

Segundo Carrion**’0 poder Constituinte de 1988, apresentou intimeros vicios de
origem, entre outros aquele que diz respeito as distor¢des de representacdo entre os Estados,
nitidamente sub-representando as forgas populares no seu interior. Além disso, sofreu
reiteradas pressdes, no decorrer do processo constituinte, tanto por parte do Executivo -
incluindo a corporagdo militar, como por parte dos grandes interesses econdmicos. A propria
Constituinte abriu mao em grande parte de sua soberania no momento da defini¢do e redagdo
do seu Regimento Interno. A tendéncia da conjuntura politica a uma consolidagao
conservadora, favorecida também pela desmobilizacdo crescente das forcas populares, apos
tantas e repetidas frustragdes, impediu maiores avangos. Some-se a isto ainda a articulacao da
direita e alguns erros dos setores populares que por momentos pareceram preferir a
negociacdo parlamentar a um trabalho de base, onde estaria o essencial de sua for¢a. Numa
atuacdo denunciada como golpista pela direita, apostou-se demasiadamente nos trabalhos da
Comissdo de Sistematizacio®*®, que ndo refletia o Plendrio e onde foram feitas importantes
concessdes, ao invés de preparar-se para o embate principal, tendo deixado os setores
populares na defensiva desde o primeiro turno.

E sabido que, 0 momento de elaboragio das Constitui¢des democraticas, deve sofrer o
embate das forcas sociais de sua época. No Brasil, em 1988, de um lado buscava-se uma
ruptura com o periodo autoritario e anti-democratico do regime militar, por outro sofria de
uma falta de coesdo do movimentos populares e de inconsisténcia daqueles que propunham
uma nova ordem politica-economica.

Carrion®*, afirma ainda que, nas modernas Constitui¢des, identificam-se, pelo menos,
trés grandes segmentos: uma Constitui¢do Social (declaragdo de direitos), uma Constituicao

Politica (estrutura de poder) e uma Constitui¢do Econdmica (modo de acumulacao).

34PINTO FERREIRA, Luiz. Principios Gerais do Direito Constitucional Moderno. 6 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
1983, p. 51.

347 CARRION, Eduardo K. M. A Constitui¢io de 1988 e sua reforma. Porto Alegre, 2000. Disponivel em:
<http://www.ufrgs.br/ppgd/doutrina/carrion1.htm>. Acesso em: 27 jan. 2016, p. 2.

348 Tinha como objetivo compatibilizar os diversos anteprojetos aprovados nas Comissdes Tematicas e organizar
o projeto da Constitui¢do. Fonte: Camara dos Deputados. Brasilia. Disponivel em: <www?2.camara.leg.br>. 27
de jan. 2016.

34 CARRION, op. cit. p. 4.
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No Brasil estes segmentos podem ser assim delineados, com a Constitui¢do de 1988: a
Constituicao social inspirou-se em grande parte da Constitui¢do portuguesa de 1976 e para
Carrion®", criaram-se novos institutos ou remodelaram-se anteriores como a aplicabilidade
imediata das normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais, o mandado de
injuncdo, a inconstitucionalidade por omissdo, o mandado de seguranca coletivo, o habeas
data, o direito a receber dos 6rgdos publicos informagdes de interesse particular, coletivo ou
geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade.

No que se refere a Constitui¢do politica, introduziram-se mecanismos da democracia
direta e alargaram-se os direitos sociais. Rompeu-se parcialmente com a tradi¢do
individualista do nosso direito, entendendo-se os conflitos juridicos ndo mais como
exclusivamente inter-individuais, mas cada vez mais como conflitos inter-grupais, e
reconhecendo-se o papel fundamental na atualidade dos novos sujeitos sociais como
sindicatos, entidades e associa¢des da sociedade civil. O presidencialismo foi reformado,
fortalecendo-se o Legislativo, inclusive através da adocdo de alguns corretivos
parlamentaristas.

Para entender a Constitui¢do economica, faz-se necessario sua distingdo de Ordem
econdmica. Assim, a Constitui¢do econdmica ¢ o segmento da Constituicdo que trata dos
principios e regras fundamentais da ordem econdmica. A ordem econdmica constitui-se de
todas as normas ou institui¢des juridicas que t€ém por objeto as relacdes econdmicas. Assim, a
ordem econdmica ¢ mais extensa do que a Constituicdo econdmica, pois s algumas normas
possuem cardter fundamental e se inserem, pois, no corpo da Constitui¢do.*>!

Neste sentido, a Constituicdo econdmica corresponde ao delineamento bésico do
sistema econdmico ou produtivo. Ela tem por objetivo tratar dos fatores de producdo e da
relagdo entre iniciativa publica e iniciativa privada, estabelecendo o modelo econdmico e a
finalidade da economia.

A Constituicdo econdmica pode ser classificada em formal e material. A formal
corresponde ao conjunto de normas, regras, principios inseridos na Constitui¢éo. E o conjunto
de disposicdes contidas no documento constitucional, destinadas a regular a vida
econdmica. Ja a Constituicdo economica material ¢ a estrutura de relagdes sociais de

producao traduzida em normas juridicas. Esta pode estar formalmente na Constitui¢do, mas

350 CARRION, Eduardo K. M. A Constitui¢io de 1988 e sua reforma. Porto Alegre, 2000. Disponivel em:
<http://www.ufrgs.br/ppgd/doutrina/carrion1.htm>. Acesso em: 27 jan. 2016, p. 3

3IFERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 38. ed.Sdo Paulo: Saraiva, 2012,
p. 350.
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também pode se apresentar de forma expandida, abarcando normas que ndo estdo na
Constitui¢do.>>?

A Constituicdo brasileira de 1988 traz a figura dos tributos dentro da ordem
econdmica constitucional. O Sistema Tributario brasileiro®>? foi modelado nos arts. 145 a 156,
em que ficaram definidos os principios gerais da tributacdo nacional, as competéncias e
limitagdes tributarias dos entes federativos, bem como a reparti¢do das receitas tributarias
arrecadadas.

Segundo Martins***, o capitulo foi dividido em cinco partes, a primeira se¢io foi
dedicada aos principios gerais: o principio das espécies tributdrias, as quais foram
conformadas em cinco tipos diferentes (impostos, taxas, contribuicdo de melhoria,
contribui¢des sociais € empréstimos compulsorios), o principio da lei complementar e o
principio da capacidade contributiva.

A segunda trata das limitacdes constitucionais ao poder de tributar, assegurando os
principios basicos, a saber: da legalidade, da equivaléncia, da irretroatividade, da
anterioridade, da ndo limitagdo de trafego, da ndo confiscatoriedade e das imunidades fiscais.

As se¢Oes seguintes foram dedicadas aos impostos federais, estaduais e municipais.

Segundo Dornelles®>?

a Constituicdo de 1988, no seu capitulo tributario, manteve
praticamente a estrutura da Emenda n°® 18 de 1966. O IR e o IPI continuaram sendo os
principais meios da arrecadagao da Unido e o ICM (que se tornou ICMS), a principal fonte de
arrecadacdo dos estados. Aqui se percebe que o legislador constituinte buscou promover uma
acentuada descentralizagdo dos recursos tributarios e assim fortalecer financeiramente os
estados e os municipios, sendo estes Ultimos os maiores beneficiados®®. Para o autor as
principais alteragdes em relagdo a estrutura anterior podem ser assim elencadas®>’:

I. O antigo imposto estadual sobre circulacdo de mercadorias (ICM) absorveu cinco

impostos que antes eram da competéncia exclusiva federal: sobre combustiveis e

lubrificantes, energia elétrica e mineracdo (os trés impostos Unicos), bem como

322FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 38. ed.So Paulo: Saraiva, 2012,
p. 350.

333Titulo VI - Da Tributagdo e do Orgamento. Capitulo I - Do Sistema Tributario Nacional. Fonte: CF/88

3% MARTINS, Ives Gandra da Silva. O sistema tributario brasileiro: historia, perfil constitucional e proposta
de reforma. Sdo Paulo: Centro de Extensdo Universitaria — CEU, 2000, p. 16.

355 DORNELLES, Francisco O. N. O sistema tributario da Constituicio de 1988. Brasilia, 2008. Disponivel
em: <http://www12.senado.gov.br/publicacoes/estudos-legislativos/>. Acesso em: 26 jan. 2016, p. 5.

356 Para maiores informacdes dos estudos e trabalhos da Assembléia Constituinte consultar a Comissdo de
Reforma Tributdria e Administrativa. Proposta para a reformula¢io do Sistema Tributario Brasileiro. Texto
para Discussdo, n. 104, IPEA, 1987. Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/pub/td/1987 /td_0104.pdf>.
Acesso em: 23 fev. 2017.

3 DORNELLES, op. cit., p. 7.
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sobre comunicagdes e transportes, e passou a ser conhecido como ICMS (art.155, 1,
b); além disso, no campo da reparti¢do da receita desse imposto, a cota-parte dos
municipios foi elevada de 20 a 25% (art.158, IV);

Ainda sobre a competéncia estadual, foi redefinida a exigéncia do imposto sobre
transmissdo causa mortis ¢ doagdes (art. 155, I, a), preservado o imposto sobre
veiculos — IPVA e inovado com a criacdo de um adicional de até 5% sobre o IRPJ
devido pelas empresas nos respectivos territorios (art. 155, II) — alias, este ultimo
foi extinto poucos anos depois, diante dos problemas operacionais e da baixa
arrecadagao;

A competéncia municipal foi ampliada através dos impostos sobre transmissao
inter vivos de bens imoveis (antes cobrado pelos estados) e sobre vendas a varejo de
combustiveis, exceto 6leo diesel — conhecido como IVVC (art.156, II e III);

A participagdo na arrecadagdo federal (art. 159) foi ampliada gracas: ao aumento da
proporc¢ao do IR e do IPI destinada aos fundos de participagcdo dos estados e dos
municipios, que saltaram, respectivamente, de 14% para 21,5% e de 17% para
22,5% (inciso I, a e b); a criagao dos fundos de financiamento ao desenvolvimento
regional, em substitui¢do ao fundo especial, com incremento de 2% para 3% do IR
e IPI (inciso I, ¢); e a criacdo da partilha de 10% do IPI com os estados
exportadores de produtos industrializados, dos quais 25% destinados aos
municipios, segundo o mesmo rateio aplicado ao ICMS (inciso II);

A permanéncia no estado e no municipio do IR que este retém na fonte passou a
abranger todos os rendimentos pagos pela administra¢do publica, além da aplicagao
desta regra também para as funda¢des municipais (art.158, I);

A arrecadagcdo do imposto federal sobre operagdes financeiras (IOF), incidente
sobre o ouro foi toda compartilhada — 30% para os Estados e 70% para os
municipios de origem da extragao (art.153, § 5°);

Em sentido inverso, houve reducdo pela metade da partilha municipal do imposto
territorial rural (ITR) arrecadado pela Unido, mas a perda de receita foi
insignificante porque a arrecadagdo do citado imposto era desprezivel;

Dentre as demais normas, a Unido foi proibida, expressamente, de instituir isengdes
que abrangessem tributos municipais (art.151, III); as imunidades tributarias foram
limitadas as finalidades essenciais de templos, partidos, sindicatos e instituigdes
filantropicas, ndo sendo aplicadas as atividades do setor produtivo estatal regido por

normas do setor privado — como € o caso, por exemplo, dos servigos portudrios
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(art.150); em relacao a contribuigdo de melhoria, abandonou-se o condicionamento
em relacdo a figura da “valorizagdo imobiliaria”; a nova Carta diminuiu os
requisitos para a cobranga desse tributo ao vincula-lo, apenas, as “obras publicas”
(art.145, TII).

O autor chama aten¢@o para os avangos no campo das limitagdes no poder de tributar
referentes a competéncia residual, limitada a Unido (art. 154, I); empréstimos compulsérios
que so poderao ser criados através de quérum qualificados (art. 145, § 1°); e a vedacao para
tratamento desigual entre contribuinte de situacdo equivalente (art. 150, II), todos os artigos
inseridos na Constituicao Federal de 1988.

Por outro, chama atencdo ainda para o fato de, apesar dos Estados e municipios terem
sido favorecidos com a reforma advinda com a Constituigdo, esta descentralizacdo foi

parcialmente revertida com a expansdo das Contribui¢des cobradas pela unido.

O capitulo tributario da Constituicdo de 1988 acolheu, (...), normas muito rigidas,
que praticamente tornavam impossivel a cria¢do de novos impostos. Entretanto, a
Constituicdo de 1988, em outros capitulos, especialmente no da seguridade social,
criou um sistema tributario paralelo, permitindo ao legislador criar uma série de
contribui¢des sobre a folha de salario, o faturamento ¢ o lucro — para a seguridade
social (art. 195); para o ensino fundamental (art. 212, § 5°); para o apoio ao
trabalhador (art. 239); e para entidades vinculadas ao sistema sindical (art. 240). 3%

Assim, as contribuigdes cresceram mais do que impostos.

Com base nas facilidades criadas pelo capitulo da seguridade social, o legislador
reduziu o IR e o IPI, cuja receita era partilhada com estados e municipios, e criou
uma série de contribui¢des sociais, cuja receita era totalmente distribuida a Unido. A
aliquota do imposto de renda sobre pessoa juridica foi reduzido de 35% para 25% e
criada uma contribui¢do social de 9% sobre o lucro, que nada mais ¢ do que um
imposto de renda de receita ndo compartilhada com estados e municipios. O IPI,
imposto de consumo de natureza ndo-cumulativa, foi reduzido, e foi criado o
FINSOCIAL, atual COFINS, que hoje nada mais ¢ do que um ICMS federal, cuja
receita pertence integralmente a Unido. Foram criados também o PIS-PASEP ¢ a
CPMF 3%

Com o objetivo de aumento da arrecadagdo, pela Unido, através das contribui¢des,

apos a descentralizagdo da reforma de 1988, foram criadas a COFINS, a CSLL, a CPMF e as

358 DORNELLES, Francisco O. N. O sistema tributario da Constituicio de 1988. Brasilia, 2008. Disponivel
em: <http://www12.senado.gov.br/publicacoes/estudos-legislativos/>. Acesso em: 26 jan. 2016, p. 10 .
3% Ibidem, p. 11.
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chamadas CIDEs, que afetaram o equilibrio federativo e a eficiéncia econdmica, ja que, boa
parte destas contribuicdes tem carater regressivo e cumulativo’®.

Fere o pacto federativo, acordado na Constitui¢ao, pois hd um desequilibrio na
arrecadagdo, provocado, muitas vezes, por uma sobrecarga no setor produtivo, € como
conseqiiéncia, uma perda de competitividade e eficiéncia.

O quadro abaixo facilita a compreensao da atual divisdo das competéncias tributdrias e

as categorias econOmicas sobre 0s quais recaem os tributos previstos em nossa legislacao:

Quadro 4 - Espécies Tributarias por categoria economica X Competéncia Tributdria dos Entes Federativos

Entes Federativos
/ Fatos Geradores

Uniao (artigos 153 e 154 CF)

Estados (art. 155 CF)

Municipios (art. 156)

Renda

- Renda (IR)

- Contr. Previdenciaria

- Contr. ao Seguro de Acidente
do Trabalho

- Contr. ao Salario Educacao

- Contr. ao Sistema S

Patrimdnio - Imposto Propriedade - Imposto Transmissao - Imposto de Propriedade
territorial Rural (ITR) Causa Mortis e Doagdes predial e territorial
- Grandes Fortunas de Quaisquer Natureza Urbano (IPTU)
- Contribuicao de Melhoria (ITCMD) - Imposto de
- Imposto Propriedade Transmissao de bens
Veiculos Automotores Iméveis (ITBI)
(IPVA) - Contribuicdo de
- Contribuigao de Melhoria
Melhoria
Atividade - Imposto Produtos - Imposto Circulagdo - Imposto de Servigos de
Econdmica Industrializados (IPI) * Mercadorias e Servigos Quaisquer Natureza (ISS)

- Imposto de Operagdes
Financeiras (IOF) *

- Imposto de Importacao (II) *
- Imposto Exportacao (IE) *
- Contr. Social da Seguridade
Social (COFINS)

- Programa de Integracao
Social (PIS)

- Contr. Social sobre o Lucro
Liquido (CSLL)

- Contr. de Interven¢ao do
Dominio Economico (CIDE)

(ICMS)

Fonte: www.escoladegoverno.org.br

O que se verifica do quadro supra ¢ uma verdadeira concentracio da politica tributéria

sob a competéncia da Unido Federal, em detrimento dos Estados e Municipios.

360 Tributagdo regressiva ¢ agravada pela sucessividade de multiplas fases. Tributagdo que se diz plurifasica. Para
maiores detalhes sobre a CPMF, Cf: TRF-3 - AGRAVO DE INSTRUMENTO - 88108 : AG 36913 SP
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Deve-se notar que, as mudangas no sistema tributario, buscavam a retomada do poder
financeiro da Unido. Isto fica claro quando a estrutura e a divisdo dos impostos entre os entes
federativos sofrem alteracoes com a Emenda Constitucional n°® 3/1993.

Os Estados tiveram, em 1988, a outorga de quatro impostos: transmissao imobiliaria
ndo onerosa, operagdes relativas a circulacdo de mercadorias, adicional de imposto de renda e
veiculos automotores. Com a EC n°® 3/93, foi retirado o adicional do imposto de renda,
estando, hoje, com apenas trés impostos e as transferéncias que recebe da Unido. Aos
Municipios também foram permitidos quatro impostos em 1988: sobre servigos, predial e
territorial urbano, vendas a varejo e transmissdes imobiliarias onerosas. A EC n° 3 retirou-lhes
o imposto sobre vendas a varejo, estando, hoje, com 3 impostos, além das transferéncias de
Estados e Uniao°!.

Esse comportamento do Estado brasileiro € uma resposta ao que estava acontecendo
no mundo e internamente, no inicio dos anos de 1990.

Algumas mudangas no cenario mundial traziam conseqiiéncias nos ambitos politicos e
economicos de todas as nagdes ¢ na vida das pessoas.

Com a queda dos paises socialistas do Leste Europeu, a desintegracdo da Unido das
Republicas Socialistas Soviéticas (URSS), e o fim da guerra fria, houve o triunfo do
capitalismo e a consolidagdo da hegemonia dos Estados Unidos da América como Unica
superpoténcia. Agora, a nova ordem mundial tem como EUA, Unido Européia e Japao, como
grandes centros econdomicos, de onde comandavam os mercados, a produ¢do, as finangas, o
consumo, a cultura e o pensamento, em todos os lugares do planeta, através das grandes
corporacdes transnacionais. Este processo ¢ facilitado pela revolu¢do tecnologica
(informatica, telecomunicagdes, biotecnologia, entre outros) alterando as bases da economia e
os processos industriais.>®?

Mudangas no papel dos Estados e dos centros de decisdo, pois, com a hegemonia do
neoliberalismo, reduz-se a influéncia do chamado Estado do bem-estar, passando o poder de
decisdo para as grandes empresas € o mercado. As conseqiiéncias, desse novo cenario, traziam
uma tendéncia de redu¢do de conquistas e beneficios sociais, agravamento das disparidades de

renda, e que, segundo Brum?®’

, em 1950, 40% da populacdo controlavam 80% da renda
mundial e no inicio do século XXI, menos de 20% da populagcao controlam 80% da renda. Ha

ainda o aumento do desemprego e deterioragdo das condigdes de vida, como resultados das

361 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. A evolu¢io da estrutura tributaria e do fisco brasileiro: 1889-2009. TD
n. 1469. Brasilia: IPEA, 2010, p. 32..

362 BRUM, Argemiro J. O Desenvolvimento Econdmico Brasileiro. Ijui: Ed. UNIJUI, 1999, p. 443.

363 Ibidem, p. 225.
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exigéncias da modernizagdo e equipamentos mais sofisticados, ndo disponiveis em paises
atrasados tecnologicamente, como o Brasil, resultado de uma ma distribui¢do do capital e dos
recursos produtivos, ja que, neste periodo, 95% da tecnologia mundial estavam nos paises
ricos e suas corporacgdes transnacionais.

Todos estes fatos provocaram um acirramento nas questdes distributivas e no poder de
decisdo. O Estado, orientado pelos organismos internacionais e os preceitos neoliberais, com
o objetivo de diminuir custos e fortalecer a competitividade das empresas, deveria baixar o
déficit publico e promover o ajuste fiscal.

Internamente, o Brasil sofre com diversos problemas de ordem conjuntural e
estrutural. Dentre estes, e ao final do periodo do regime militar, hd o esgotamento do projeto
de desenvolvimento implantado a partir da década de 1930, que era a industrializacao através
do processo de substitui¢ao de importagao.

Entre os principais sintomas da crise, segundo Brum?®*, identificam-se os seguintes:
reducdo acentuada do ritmo de crescimento da economia, caracterizando uma situacao
prolongada de estagnacdo/recessdo; elevadas dividas externa e interna, submetendo o governo
e o pais a uma fuga de divisas para pagamentos de juros; suspensdo de crédito externo (em
virtude da crise mundial e determinagdes do FMI); baixo indice de investimento nas
atividades produtivas, insuficiente para expandir a produ¢do, aumentar o numero de postos de
trabalho e proporcionar melhorias salariais; aumento do nivel de desemprego, do subemprego
e da economia informal; aumento da concentragdo de riqueza e da renda; pauperizacdo de
expressivos contingentes de trabalhadores e proletarizacdo de amplos segmentos das camadas
médias; agravamento da exclusdo social; enormes disparidades regionais € contrastes sociais
entre ricos € pobres; deterioracdo de importantes setores da infra-estrutura como transportes,
energia elétrica, telefonia, por falta de investimentos; economia altamente oligopolizada;
defasagem tecnoldgica e deficiéncia gerencial e empresarial; populagdo com pouca educagao
e baixa qualificacdo técnica para o trabalho.

Além disso, o pais sofre com um processo inflaciondrio cronico e ascendente,
tendendo ao descontrole, influenciando a taxa de crescimento do PIB, como mostra o quadro

abaixo.

364 BRUM, Argemiro J. O Desenvolvimento Econdmico Brasileiro. Ijui: Ed. UNIJUI, 1999, p. 164.



142

Quadro 5 - Taxa Anual de crescimento do PIB global e da Inflagao Brasileiro

Ano Crescimento do | Inflagdo (%)
PIB (%)

1981 -4,3 95,2
1982 0,8 99,7
1983 -2,9 211,0
1984 5,4 223.8
1985 7,8 235,1
1986 7,5 65,0
1987 3,5 415,8
1988 -,01 1.037,5
1989 3,2 1.782,9
1990 -4,3 1.476,5
1991 0,3 480,2
1992 -0,8 1.157,9

Fonte: BRUM, 1999, p. 422.

Se na reforma da Constituicdo de 1988, a preocupacdo era o processo de
descentralizagdo e fortalecimento da federagdo, no inicio dos anos 90, com a crise de
estagnacdo da economia e um processo hiperinflacionario, o sistema tributdrio brasileiro
transformou-se em mero instrumento de ajustamento fiscal. Assim, para conseguir o
equilibrio econdmico e a retomada do crescimento, o pais necessitava de reformas na area
administrativa (buscando a eficiéncia administrativa), a previdenciaria (garantindo recursos
para o pagamento dos beneficios da previdéncia) e a fiscal-tributaria (equilibrio fiscal e
financiamento das politicas econdmicas e sociais).

Com o Plano Real, 1994, de um lado houve estabilidade monetaria e com isto um
equilibrio inflacionéario, por outro, apresentou problemas em relagdo ao crescimento
econOmico e as reformas necessarias que se apresentavam, principalmente na questao fiscal e
tributéria.

O resultado de tais medidas foi uma manutencdo razoavelmente estavel da
arrecadagdo, mas por outro, problemas as distor¢des apresentadas, principalmente pela
protelacdo de reformas mais profundas no sistema tributario e fiscal, e problemas de ordem
internacionais provocaram desequilibrios no que se referia ao crescimento e as questdes de

equidade.
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Quadro 6 - Algumas medidas adotadas e aprovadas na area fiscal entre 1994 ¢ 1998

&no Medida Objetva
Criacao do IPMF.
Aumento das aliquotas do IPF de 10% para 15% e de 25% para 26,6% ¢
criagdo de uma aliquota adicional de 35%
Criagdo do Fundo Social de Emergéncia (FSE)

Ajuste fiscal provisdeio

Correcdo de distorcbes e aumentn da

for ) imposto de Renda ¢ 3 r IRPI) .
1995 Reforma do Imposto de Renda das pessoas Juridicas (IRPJ) arrecadaco

Criac3o da ContribuicBo provisania sobre Movimentagso Financeira

= : Aumento de receitas para a saude
Prorrogagac do FSE, rebatizado FEF

1996 ; Reforo do ajuste fiscal
IRessafc_ar-::ents do P15 e Cofins aos exportadores e aprovacdo da Lei Kandir Aumento de comperitividade externa
(EC 87/96)
Aumento da aliquota do I0F e 6% para 15% nas operagbes de crédita
Edig3o do pacote fiscal contendo 51 medidas para aumentar a arrecadagio &

188 reduzir gastos Reforgo do ajuste e aumento da
Aumento das aliquotas do IRPF, do IR sobre aplicagbes, do Imposto de arrecadacao
Importagao, do IP1 sobre automéveis & do I0F sobre operaches de cambio
Prorrogacao do FEF e da COM

1998 | Aprovagao das reforma admmistrativa e previdenciana Modemnizagio e ajuste fiscal

Fonte: Oliveira, 2010, p. 45

ApoOs sucessivos problemas de ordem econdmica mundial, México, Leste Asiatico e
Russia, as propostas de reforma do sistema tributario no Brasil foi adiado mais uma vez. A

palavra de ordem era superavit fiscal.

Em 1998, para escapar de uma situagdo de insolvéncia e obter um empréstimo de
US$ 41,5 bilhdes, organizado e supervisionado pelo FMI, o Brasil assinou um
acordo com esta institui¢do para o periodo 1999/2001 e nele comprometeu-se a
alterar os pilares que sustentaram o programa de estabiliza¢do no periodo anterior.
Originalmente, o principal compromisso assumido restringia-se a garantir a geragao
de elevados superavits primarios do setor publico consolidado — governo central,
estados, municipios e empresas estatais —, de 2,6% do PIB em 1999, 2,8% em 2000
e 3% em 2001, visando estancar ou mesmo reverter a trajetoria da relagdo entre
divida e PIB e reconquistar a confianga dos agentes econdmicos na capacidade do
Estado de honrar sua divida.3®

Segundo 0 mesmo autor, Oliveira®*®, o 6nus pela concordancia com o reducionismo da
politica fiscal e tributéria a preservagdo da riqueza financeira e de geracdo de megassuperavits

primarios do setor ptblico*®’

ndo tem sido pequeno. O Estado praticamente abdicou da
responsabilidade de realizar investimentos publicos, especialmente em infraestrutura
econOmica, ampliando os gargalos da economia brasileira e aumentando o “custo-Brasil”, o

que so6 foi atenuado com a flexibilizag¢ao da politica fiscal realizada pelo governo Lula em seu

365 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. A evolu¢io da estrutura tributaria e do fisco brasileiro: 1889-2009. TD
n. 1469. Brasilia: IPEA, 2010, p. 46.

366 Thidem.

367 Se caracteriza quando o Governo consegue que sua arrecadagdo total supere suas despesas, descontados os
gastos com juros e correcdo monetaria de dividas. Alguns bons exemplos destas despesas sdo o pagamento de
funcionarios publicos e aposentados ou os gastos com fornecedores. Cf.: www.economiabr.net/dicionario.
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segundo mandato (2007-2010), o lancamento do Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC) e do Programa de Desenvolvimento Produtivo (PDP), cujos projetos, no entanto,
podem ser comprometidos com a crise que se instalou na economia mundial em 2008.

No tocante a crise financeira internacional em 2008, deve-se observar o que disse

Bresser Pereira:

A crise financeira que assola o mundo ¢ grave. Nada lhe ¢ comparavel desde 1929. E
uma profunda crise de confianga decorrente de uma cadeia de empréstimos
originalmente imobiliarios baseados em devedores insolventes que, ao levar os
agentes econdmicos a preferirem a liquidez e assim liquidar seus créditos, esta
levando bancos e outras empresas financeiras a situagdo de quebra mesmo que elas
proprias estejam solventes. Entretanto, dada a reagdo pronta e geralmente
competente dos governos de todos os paises, que compreenderam a gravidade do
problema e pouco hesitaram antes de tomar medidas para aumentar a solvéncia e
garantir a liquidez dos mercados, ndo hé razdo para pessimismo. 3%

O professor Bresser-Pereira, ao explicar as causas dessa crise, comega descrevendo a
concessdao de empréstimos hipotecarios de forma irresponsavel nos EUA, mas afirma que o
que realmente causou tal situa¢do foi uma sistematica desregulacdo dos sistemas financeiros
nacionais, baseado numa corrente tedrica, que teve inicio em meados dos anos de 1970,
quando comeca a se formar a corrente neoliberal ou fundamentalista de mercado. Tal sistema
econdmico, forjado nos EUA, e que tinham como representantes economistas como Milton
Friedman, James Buchanam, Mancur Olson, Robert Lucas, Kydland e Prescott deveria ser
aplicado nos demais paises como modelo de eficiéncia, matematicamente e cientificamente,
testados.>®’

No Brasil, tal crise provocou desequilibrios, principalmente desvalorizacao cambial e

prejuizos das empresas exportadoras.

(...) essa rapida e¢ desordenada desvalorizagdo do cambio provocou efeitos
desestabilizadores sobre a economia brasileira. Diversas empresas do setor
produtivo, principalmente as empresas exportadoras, amargaram prejuizos bastante
significativos com a desvalorizagdo do real.”°

Estes autores afirmam ainda que, a economia brasileira, ndo estava preparada para

uma crise financeira internacional, em virtude da fragilidade financeira do setor produtivo, a

368 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. A crise da America Latina: o consenso de Washington ou crise fiscal?
XVIII Encontro Nacional de Economia da Associacdo Nacional de Centros de pds-graduacdo em Economia
(Anpec). Sao Paulo, 1991, p. 133.

369 Tbidem.

370 OREIRO, José Luis da Costa; BASILIO Flavio Augusto Correa. A Crise Financeira Brasileira: andlise e
propostas para o seu enfrentamento. Revista Conjuntura. Ano VIII, n. 36, out./dez., 2008, p. 30.
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qual se deve a sua excessiva exposi¢do a instrumentos de derivativos de caAmbio. Apesar das
causas serem externas (exogenas), a crise brasileira foi endogena, fruto da crescente
fragilidade financeira do setor privado e decorrente da exposicao ao risco cambial.

No que se refere ao sistema tributario, continuou sendo explorado como instrumento

para gerar recursos e sustentacdo das metas fiscais estabelecidas.

Quadro 7 - Algumas medidas adotadas na area fiscal e tributaria no periodo 2003/2009

Ano Medida

2003 Aprovacao das reformas tributaria e previdencidria.
Prorrogagao da CPMF e da DRU até 2007.
Aumento da aliquota da CSLL das empresas optantes pelo regime de lucro presumido, de 12%

para 32%.

2004 Extingao parcial da cumulatividade da Cofins.

Medidas destinadas a desonerag@o dos investimentos e ao estimulo a poupanga de longo prazo.
Modificacdo, a partir de 2005, das aliquotas do IR incidentes sobre o rendimento das aplicacdes
financeiras, visando incentivo a poupanca de longo prazo.

Regulamentagdo das Parcerias Publico-Privadas (PPPs).

Edicdo da MP 232 (“MP do mal”), para compensar perdas de receitas esperadas com a corregao

da tabela do IRPF.

2005 Edigdo da MP 252 (“MP do bem”), que promoveu varias alteragdes no sistema tributario.
2006 Criagao do Refis II.

2007 Langamento do PAC.
Inicio da flexibilizagdo da politica fiscal.

2008 Cobranga de 1,5% do IOF cobrado sobre os ganhos do capital estrangeiro em aplicagdes de renda
fixa.

Isencdo, para exportadores, de IOF incidente sobre operagdes de cambio.

Modificacdo, com redugdo do imposto, das aliquotas do IRPF, com o objetivo de fortalecer a
demanda interna ¢ mitigar os efeitos da crise mundial.

Redugdo do IPI sobre carros novos e do IOF nas operagdes de crédito das pessoas fisicas, a fim
de atenuar as consequéncias da crise mundial.

2009 Prorrogagdo da redug@o do IPI sobre carros novos, reducdo da Cofins sobre motocicletas e
reducdo do IPI para os setores de material de construcdo e eletrodomésticos, como armas
anticrise.

Fonte: Adaptado de OLIVEIRA, 2010, p. 46.

Segundo Oliveira®”!, duas iniciativas de reforma do sistema tributirio devem ser
destacadas neste periodo. A primeira, aprovada pelo Congresso Nacional em fins de 2003,
orientada predominantemente pelo ajuste fiscal, sem se dispor a enfrentar as delicadas
questdes de revisdao do modelo federativo e da redistribui¢do do 6nus tributario, terminou

\

reduzida a prorrogagdo da CPMF e da DRU e, para ganhar o apoio dos estados a sua

37 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. A evolu¢io da estrutura tributaria e do fisco brasileiro: 1889-2009. TD
n. 1469. Brasilia: IPEA, 2010, p. 49.
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aprovacgdo, a destinacdo de 25% da arrecadacio da Cide3”?

-combustiveis para os governos
subnacionais (percentual aumentado para 29% a partir de maio de 2004).

A segunda iniciativa, de fevereiro de 2008 (PEC 233/08), apesar de mais consistente ¢
completa do que a de 2003, na medida em que incluiu sugestdes para a extingdo dos impostos
e contribuigdes cumulativos, medida de desoneragdo da producdo e dos investimentos,
algumas iniciativas em relacdo a guerra fiscal entre os estados e para simplificar o sistema, foi
adiado pela Comissao de Reforma Tributaria para o plendrio do Congresso, € ainda com a
crise economica mundial de 2008 e a proximidade do final de mandato do governo Lula,
contribuiu para o estancamento do processo de reforma.

No primeiro mandato do governo Dilma Rousseff, ndo houve nenhuma iniciativa

sobre as propostas de reforma do sistema tributario, e as poucas iniciativas foram sobre as

desoneragdes concedidas a alguns setores da economia.

Em 2010, o governo adotou medidas de apoio para alguns setores da industria.
Algumas dessas medidas foram a prorrogacdo da redu¢do do IPI para a industria
automobilistica e a redug¢do do IPI dos eletrodomésticos da chamada linha branca
(geladeiras, fogdes, maquinas de lavar). Nessa mesma diregdo, o governo brasileiro
langou, em agosto de 2011, o plano “Brasil Maior”, sob o argumento de aumentar a
competitividade da industria nacional, a partir do incentivo a inovagdo tecnologica e
a agregagdo de valor. O cerne do plano trata das desoneragdes tributarias, como
redug@o de IPI sobre bens de investimento, redug@o gradual do prazo para devolugéo
dos créditos do PIS-Pasep/Cofins sobre bens de capital ¢ desoneracdo da folha de
pagamento para alguns segmentos economicos (de confecgdo, calgados, moveis e
softwares), que sera compensado no faturamento.>”

Segundo o autor’’®, diante do agravamento da crise internacional em 2011, essas
medidas foram ampliadas e, em abril de 2012, mais desoneracdes tributdrias foram
anunciadas, como por exemplo, a substitui¢do da contribui¢ao previdenciaria sobre a folha de
pagamento (20% do INSS) de 15 setores da industria por uma aliquota entre 1,5% e 2,5%
sobre o faturamento bruto. Foram ampliadas mais uma vez, em 2013, alcancando 45 setores
da economia, provocando uma rentncia fiscal estimada ¢ de R$ 7,2 bilhdes (Ministério da
Fazenda).Isso ocorre, conforme o Ministério da Fazenda, porque a mudanca de base da
contribuicao da folha de pagamento para uma aliquota sobre a receita bruta das empresas foi

fixada em um patamar inferior ao do cobrado sobre a folha de pagamento.

372 Contribui¢do de Interveng¢do no Dominio Econdmico.

373 SALVADOR, Evilasio. As Implicacdes do Sistema Tributario Brasileiro nas Desigualdades de Renda...
Brasilia: Inesc — Instituto de Estudos Socioeconémicos, 2014, p. 36.

374 Ibidem, p. 37.



147

Este fato, de desoneragdo da contribuicdao patronal, provoca dois efeitos adversos: de
um lado agrava a regressividade do financiamento tributdrio da seguridade social, e por outro,
provoca o enfraquecimento da solidariedade no custeio da previdéncia social.

Diante do exposto, percebe-se que as questdes principais sobre as mudangas do
sistema ¢ algo que ainda estdo por vir. E antes de conhecer as propostas de reforma, passemos
a analisar de forma mais detida quais os principais problemas apresentados pelo atual Sistema

Tributario brasileiro.

4.2.2. Diagnostico do Sistema Tributario Brasileiro

No que se refere ao diagnostico do atual sistema tributério brasileiro, sdo diversos os
estudos e pontos de vistas dos problemas apresentados por tal sistema.

Com o objetivo de se fazer um corte tedrico e uma definicdo metodoldgica coerente
com as discussdes aqui propostas, esta pesquisa buscou basear seus estudos em trés posicoes:

I. A visdo definida pelas instituicdes governamentais — pois ¢ um mecanismo de

observagdo a qual verifica os gargalos encontrados por quem detém alguns
instrumentos de mudancga no sistema tributario. Além disso, a versdo apresentada
pelo governo traz a questdo da cidadania como elemento de mudanca — tal
elemento servird para discussao e formulagao da tese hora apresentada;

II. A percepgao das Institui¢des de pesquisa, como IPEA, INESC, DIEESE e outros,
em virtude do tratamento cientifico dispensado aos dados obtidos e a atualizagdo
das informacdes. Além disso, a versao institucional esta diretamente ligada ao
debate do papel do estruturalismo como referencial tedrico desta pesquisa;

III. A posicionamento doutrindrio que discute o sistema tributario em bases
econdmicas e constitucionais: aqui devem ser levantados a observancia de alguns
principios constitucionais e os efeitos para economia dos problemas apresentados
pelo sistema tributario brasileiro.

Em primeiro plano ¢ verificado o diagndstico do Sistema Tributario brasileiro por uma
visdo governamental. As discussdes que hora seguem foram baseadas no estudo do Conselho
de Desenvolvimento Econdmico e Social - CDES, através do Observatorio da Equidade,
analisando o Sistema Tributario Nacional do ponto de vista da justica social. Os resultados
apresentados no Relatério de Observagdo - Indicadores de Iniquidade do Sistema Tributdrio

Nacional, demonstram que o Pais tem caminhado no sentido contrério ao da justica fiscal.
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As informagdes a seguir foram retiradas de CDES3"

, € classificam os problemas do
Sistema Tributario Nacional, como segue:
1° - Sistema Tributario regressivo e carga mal distribuida

I. No Brasil, a distribui¢ao do 6nus tributario entre as familias ndo respeita o principio
da justica fiscal que recomenda que aqueles com maior nivel de rendimento sejam
proporcionalmente mais onerados do que os contribuintes de menor renda. Dados
oferecidos por Zockun (2007) revelaram que, em 2004, quem ganhava até dois
salarios minimos gastava 48,8% de sua renda no pagamento de tributos, ja o peso
da carga tributaria para as familias com renda superior a 30 salarios minimos
correspondia a 26,3%.

II. Outra evidéncia da regressividade pode ser constatada em dados oferecidos por
Silveira (2008): em 2002/2003, enquanto os 10% mais pobres da populacio
comprometiam cerca de 32,8% da sua renda com tributos, os 10% mais ricos
sofriam uma carga de apenas 22,7%.

III. O perfil da distribui¢do do 6nus fiscal por faixas de rendimento guarda intima
relacdo com a distribuicdo da carga tributaria por modalidades de incidéncia. Dados
das Contas Nacionais revelaram que, em 2008, a carga tributaria do pais foi da
ordem de 34,9% do PIB. As incidéncias sobre a produ¢do e as importagdes de bens
e servigos, cobrados de forma indireta e que tendem a onerar mais intensamente as
camadas da populagdo de baixa renda, somaram 16,3% do PIB e responderam por
46,8% do que foi coletado no pais a titulo de impostos, taxas e contribuigdes.
Dentre as mesmas se destacam o ICMS, IPI, ISS e a COFINS. Em contrapartida, os
impostos sobre a renda e a propriedade, estreitamente associados com o principio
da progressividade, responderam por apenas 25,6% da carga global ou 8,9% do
PIB. Nesta modalidade de incidéncia, o principal imposto arrecadado corresponde
ao IR.

2° - Retorno social ¢ baixo em relacdo a carga tributaria

I. A carga tributaria brasileira ¢ semelhante a observada em paises de alta renda. No
entanto, o leque de bens e servicos oferecido pelo Estado a populacao fica aquém
do que seria possivel obter com os recursos que sdo arrecadados. O retorno social
em relacdo a carga tributaria ¢ considerado baixo porque dos 34,9% do PIB

auferidos em 2008 apenas 10,4% do produto retornaram a sociedade na forma de

35CDES - Conselho de Desenvolvimento Econdémico e Social. Indicadores de Iniquidade do Sistema
Tributario Nacional: Relatorio de Observagdo n° 2. 2 ed. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2011, passim.
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investimentos publicos em educacdo (4,7%), saude (3,7%), seguranca publica
(1,4%) e habitacao e saneamento (0,6%).

II. Da carga tributaria total, 14,4% do PIB retornaram ao setor privado através das
politicas de transferéncia de renda em 2008. Descontado esse montante do valor
global do que foi arrecadado a titulo de impostos, taxas e contribui¢des, chegamos a
uma carga tributaria liquida da ordem de 20,5% do PIB, que corresponde ao que
efetivamente fica a disposicao do Estado para contratagcdo de recursos necessarios a
producao de bens e servicos e para investimentos na ampliacdo da capacidade
instalada para a sua provisao.

III. Em 2008, as trés esferas de governo gastaram 5,45% do PIB com o pagamento de
juros da divida. Descontadas essas despesas da arrecadacdo liquida, restaram
apenas 15,0% do PIB. Assim, embora a arrecadagdo global tenha alcancado um
patamar de 34,9% do produto, o retorno social em relacdo a carga tributaria ¢é
considerado baixo porque os recursos disponiveis sdo insuficientes para o
financiamento das politicas sociais.

IV. Outro fator que contribui para reduzir ainda mais recursos para o financiamento das
politicas sociais s30 os gastos tributarios com renuncias fiscais. De acordo com
estimativas baseadas em dados da Receita Federal, tais gastos tém sido crescentes
como porcentagem do produto: 1,69% (2005); 2,77% (2008); 3,20% (2009) e
3,42% (2010).

3° - Estrutura tributaria desincentiva as atividades produtivas e a geragdo de emprego

A Confederagdo Nacional da Industria (CNI) revelou que grande parte das empresas
brasileiras considera que o sistema tributdrio nacional tem viés anti-crescimento e reduz a
competitividade dos nossos produtos.

Dentre os principais problemas do Sistema Tributario Nacional as empresas

destacaram:
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Figura 9 - Principais problemas do Sistema Tributario brasileiro apresentado pelas empresas
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Fonte: CNI, 2005 in CDES, 2011, p. 29.

4° - Inadequacao do pacto federativo em relacdo as suas competéncias tributarias,

responsabilidades e territorialidades

L.

IL.

I1I.

IV.

A organizacdo dos sistemas federativos ¢ regida basicamente por dois principios
norteadores: o da subsidiariedade: querecomenda que a distribui¢ao de encargos na
federacdo privilegie a esfera local de governo como executora das politicas
publicas. Esta esfera, por estar mais proxima ao cidadao ¢ considerada a mais
apropriada para interpretar, substanciar, representar € implementar os anseios da
sociedade; e o principio da equidade: que preconiza que todo cidaddo de um pais
deve ter acesso a um nivel minimo de servigos publicos, independentemente do
local de sua residéncia.

Em 2009, o orcamento médio per capita dos dez municipios mais ricos (R$ 9.478)
superou em 18 vezes o or¢camento médio por habitante dos dez mais pobres (R$
512)

Observamos que os 20% municipios mais pobres da federacao (1.067 prefeituras)
possuiam um or¢camento por habitante abaixo de R$ 1.032 e abrigavam cerca 27%
dos brasileiros. Ja nos 20% mais ricos (1.067 prefeituras) residiam 17% da
populacdo, mas seus recursos per capita superaram a marca de R$ 2.000. Os 20%
mais pobres receberam até R$ 855 de transferéncias intergovernamentais per
capita. Nos 20% mais ricos, os repasses foram acima de R$ 1.626.

A cobranga do ICMS na origem gera iniqiiidades entre os orcamentos per capita
estaduais e municipais. Isto porque a produg¢do costuma ser mais concentrada

regionalmente que o consumo.
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V. Sendo o ICMS distribuido com base em critérios devolutivos, ndo ¢ de se estranhar
que os 20% dos municipios mais pobres tenham recebido até R$ 87 por habitante,
enquanto os 20% mais ricos foram contemplados com repasses acima de R$ 468.

VI. Outra fonte de iniqiiidades diz respeito a ma distribuicdo das rendas derivadas da
exploragdo dos recursos naturais. A distribuicdo dos royalties minerais entre os
estados ¢ bastante concentrada: 76% dos recursos foram destinados a apenas duas
unidades da federacdo (PA ¢ MG) em 2009. As rendas do petréleo (royalties e
participacdes especiais) também sdao mal distribuidas entre os entes subnacionais.
Do valor total repassado aos estados, 84,7% foram destinados ao Rio de Janeiro
(2009).

VIL. Os casos da saude e educacdo sdo representativos no sentido das iniqiiidades. Em
2009, os 20% municipios mais pobres da federacdo puderam investir por habitante
até R$ 229 com a funcdo satde ¢ R$ 307 com a funcdo educagdo. Ja nos 20% mais
ricos esses montantes superaram as marcas de R$ 437 ¢ R$ 553 per capita.

5° - Nao ha cidadania tributaria

I. Cidadania tributaria significa a conscientizagdo do cidaddo para o fato de que a
necessaria arrecadacdo de tributos deve reverter-se em beneficios que cumpram o
papel de atender as necessidades da coletividade, reduzindo distancias sociais.
Transparéncia, tanto no que diz respeito as fontes quanto aos usos dos recursos
publicos ¢ palavra-chave e primeiro requisito para o exercicio da cidadania
tributéria.

II. A cidadania’®® ndo ¢ exercida no cotidiano da vida civil nem transparece na
construgdo das instituicdes publicas. Os contribuintes brasileiros ndo se percebem
como parte ativa e interessada no processo orcamentario ndo estabelece relagdes
claras e diretas entre o pagamento de tributos, a aplicagdo dos recursos e a
qualidade dos servicos publicos, e tampouco exigem informacdes acessiveis,
transparentes e simples sobre o funcionamento do sistema tributario.

III. Existindo desde 1996, com abrangéncia nacional, o Programa Nacional de
Educagao Fiscal (PNEF) discute a necessidade de maior conscientizacao tributaria.
Contudo, e apesar de sua longevidade e abrangéncia, de 2004 a 2008, apenas 84

municipios haviam implementado o programa e 8,7% de professores em um

37Entendida como a condigdo da pessoa que, como membro de um Estado se acha no gozo de direitos e
responsavel por obrigacdes, ou deveres, que lhe permitem participar da vida publica e politica. Cf.:
idg.receita.fazenda.gov.br.
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universo de 567 mil haviam sido capacitados. Em 2009, o nimero de municipios
subiu para 106 e o percentual de professores para 10,1%.

IV. Em que pesem os esfor¢os de conscientizacdo, um sistema de tributagdo com as
caracteristicas até aqui descritas impede o cumprimento da determinagdo
constitucional de que os consumidores devem ter conhecimento dos tributos que
incidem sobre bens ¢ servigos.

V. Como os tributos indiretos sdo menos visiveis que as incidéncias sobre a renda e a
propriedade, ¢ disseminada a crenga na sociedade brasileira de que a populagao de
baixa renda ndo paga impostos. Em decorréncia, as politicas publicas orientadas
para a reducdo das desigualdades e dos indices de pobreza sao vistas como benesses
tanto pelas camadas mais carentes da populagao quanto pela parcela da sociedade
que se encontra em melhores condi¢des, o que prejudica o entendimento sobre os
mecanismos ¢ instituigdes de participagdo democratica, dificultando os controles —
fiscal e social — sobre o Estado.

Ao final do relatério, os conselheiros do CDES?”7, chamam a atencdo para o fato de a
forma como o Estado obtém os recursos para exercer suas fungdes € como estes sao divididos
interessa ao conjunto da sociedade, sendo preciso ampliar o conhecimento e a capacidade de
reflexdo dos atores sociais, visando maior participacdo no debate e o pleno exercicio de sua
cidadania, para se alcangar a equidade.

Outro estudo que levanta os problemas do Sistema Tributdrio brasileiro € feito por
instituicdes como IPEA e DIEESE. As informacdes que se seguem estdo baseadas numa
pesquisa do Inesc — Instituto de Estudos Socioecondomicos, intitulada As implicacoes do
Sistema Tributario Brasileiro nas Desigualdades de Renda, em 2014, que, entre outros
estudos, faz um diagnoéstico do sistema tributério brasileiro, com andlise do perfil das receitas
tributarias pela Otica da progressividade e da regressividade e suas implicagdes nas
desigualdades sociais.

O texto comega afirmando que o sistema tributario brasileiro tem sido um instrumento
de concentragdo de renda, atribuindo um 6nus fiscal aos mais pobres.

O estudo levanta um debate que perdura por longos anos: a distribuicdo da carga
tributaria entre os membros da sociedade e o tamanho do Estado. E sugere que suas bases sao

neoclassicas.

3TICDES - Conselho de Desenvolvimento Econdémico e Social. Indicadores de Iniquidade do Sistema
Tributario Nacional: Relatorio de Observagdo n° 2. 2 ed. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2011, p. 14.
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As bases da atual matriz tedrica — que respalda a constru¢do dos principais
fundamentos das finangas publicas — tém sua origem no pensamento dos
economistas classicos e sdo consolidadas na vertente neoclassica, que orientou as
“reformas” neoliberais nos sistemas tributarios dos paises centrais a partir década de
1980.37

Logo em seguida, traz uma conceituacao dos tributos em regressivos € progressivos.
Um tributo ¢ regressivo a medida que tem uma relagdo inversa com o nivel de renda do
contribuinte, ou seja, a regressdo ocorre porque prejudica mais os contribuintes de menor
poder aquisitivo. E progressivo quando aumenta a participa¢do do contribuinte 4 medida que
cresce sua renda. Isso significa mais progressividade e justiga fiscal, pois arcam com maior
onus da tributagdo os cidadaos em condi¢des mais favoraveis de suporta-la, isto é, aqueles que
tém maior renda. Para compreender a regressividade e a progressividade, ¢ necessario avaliar
as bases de incidéncia, quais sejam: renda, propriedade, producdo, circulagdo e consumo de
bens e servigos.

Conforme o estudo, os tributos sdo considerados diretos ou indiretos, de acordo com a
base de incidéncia. Os tributos diretos incidem sobre a renda e o patrimdnio, ¢ sao
considerados impostos mais adequados para a questdo da progressividade. Os indiretos
incidem sobre a produgdo e o consumo de bens e servicos, sendo passiveis de transferéncia
para terceiros.

No tocante a tributagdo sobre o consumo, o texto destaca que os principais tributos
sdo: o Imposto sobre Operagdes relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestagdes de
Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo (ICMS), a
Contribui¢do para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) e a contribuicdo dos
empregadores para a seguridade social.

O ICMS ¢ o imposto de maior arrecadacdo no pais, sendo de competéncia dos Estados
e do DF. Este imposto ¢ essencialmente um tributo regressivo, que incide diretamente sobre
bens e servigos, onerando a populacdo mais pobre do pais. Uma das principais questdes sobre
este imposto diz respeito as inumeras aliquotas envolvidas e a falta de harmonizacdo da
legislagdo no pais, que oneram mais os produtos € menos os supérfluos, tornando o sistema
com menos justica fiscal.

A Contribuigdo para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) entrou em
vigéncia em 1992, substituindo o Fundo de Investimento Social (Finsocial). A Cofins esta

prevista no art. 195 da Constituicdo Federal e ¢ regulamentada pela Lei Complementar n°

378 SALVADOR, Evilasio. As Implicacdes do Sistema Tributario Brasileiro nas Desigualdades de Renda...
Brasilia: Inesc — Instituto de Estudos Socioecondmicos, 2014, p. 9.
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70/91. Este ¢ um tributo de elevada regressividade tributaria, que ¢ transferido ao preco de
bens e servigos, o que limita os efeitos redistributivos das politicas da seguridade social no
Brasil, pois sdo as camadas mais pobres que financiam seus proprios programas sociais.

O estudo chama atencdo para a coexisténcia de diferentes regimes de apuragdo
tributaria — por exemplo, do PIS e da Cofins (lucro real, lucro presumido, sistemas
monofasicos) — e a adogdo de aliquotas diferentes, o que tornam o sistema tributario complexo
e geram problemas para as empresas em suas relagdes dentro das cadeias produtivas.

No tocando aos tributos sobre a renda, ao se realizar uma analise criteriosa acerca da

carga tributaria brasileira, pode-se afirmar que os mais pobres e os trabalhadores assalariados

sdo responsaveis por 71,38% do montante de impostos, contribui¢des e taxas arrecadados pelo

Fundo Publico no Brasil.>”®

Com a extingao da Contribui¢ao Proviséria sobre Movimentagao Financeira (CPMF),
o IOF vem cumprindo também uma fung¢do “arrecadatoria”, contribuindo em parte para repor
os recursos perdidos com o fim da CPMF. Em tese, trata-se de um imposto repassado ao
preco de bens e servicos finais e com caracteristicas regressivas quando se comparam 0s
impostos e as contribuigdes incidentes sobre os lucros dos bancos aos impostos e as
contribui¢des calculadas sobre a renda dos trabalhadores, observa-se que, em 2011, enquanto

as entidades financeiras pagaram R$ 23,6 bilhdes em CSLL e IPRJ, os trabalhadores pagaram

quase noves vezes mais tributos diretos do que os bancos (R$ 228,8 bilhdes).**°

Um aspecto particular da tributagdo sobre a renda no Brasil ¢ que nem todos os
rendimentos tributaveis de pessoas fisicas sdo levados obrigatoriamente a tabela
progressiva do IR e estdo sujeitos ao ajuste anual de declaragdo de renda. Enquanto a
tributagao dos salarios obedece as quatro aliquotas estabelecidas na legislacdo, os
rendimentos decorrentes de renda fundiaria variam de 0,03% a 20% (conforme o
grau de utilizacdo da terra e a area total do imdvel) e os rendimentos de aplicagdes
financeiras tém aliquotas que variam entre 0,01% e 22,5% (conforme o prazo e o
tipo de aplicagdo, privilegiando os rentistas). Também os ganhos de capital na
alienagdo de bens e direitos de qualquer natureza tém uma aliquota de 15%. Essa
situacdo vigente no pais evidencia maior tributagdo sobre as rendas derivadas do
trabalho.

Essa falta de isonomia criou uma situagdo esdrixula no pais, com “poucos”
contribuintes apresentando elevada renda tributavel. A titulo de exemplo, das 23,5
milhdes de declaragcdes de ajuste de imposto de renda do ano-base de 2006
(exercicio de 2007), apenas 5.292 contribuintes apresentaram rendimentos
tributdveis acima de R$ 1 milhdo.¥'Paradoxalmente, o nimero de milionarios no
pais ndo para de crescer. Conforme revelou o levantamento de The Boston

37 SALVADOR, Evilasio. As Implicacdes do Sistema Tributario Brasileiro nas Desigualdades de Renda...
Brasilia: Inesc — Instituto de Estudos Socioeconémicos, 2014, p. 10.

30CDES - Conselho de Desenvolvimento Econdémico e Social. Indicadores de Iniquidade do Sistema
Tributario Nacional: Relatério de Observacao n° 2. 2 ed. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2011, p. 15.

381 Informagdes fornecidas pela SRFB.
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Consulting Group (BCG), o Brasil tinha, em 2008, 220 mil milionarios, uma
expansdo de 15,7% em relagdo ao ano anterior. A fortuna desses milionarios esta
estimada em aproximadamente US$ 1,2 trilhdo, o que equivale a praticamente
metade do PIB brasileiro. Para o0 BCG, milionarios sdo aqueles que tém mais de US$
1 milhdo aplicado no mercado financeiro.3$?

Assim, a legislagdao atual ndo submete a tabela progressiva do IR os rendimentos de
capital e de outras rendas da economia, que sdo tributados com aliquotas inferiores a do
imposto de renda incidente sobre a renda do trabalho.

A pesquisa revela que a tributagdo sobre o patriménio € quase irrelevante no Brasil,
pois equivale a 1,31% do PIB, representando apenas 3,7% da arrecada¢do tributaria de 2011.
Em alguns paises do capitalismo central, os impostos sobre o patrimdnio representam mais de
10% da arrecadacdo tributaria, como, por exemplo, Canada (10%), Japao (10,3%), Coreia
(11,8%), Gra-Bretanha (11,9%) e EUA (12,15).3%

A importancia dos impostos diretos sobre a arrecadagdo ¢ baixa no Brasil, e isto pode
ser comprovado ao revelar que o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR) tem
uma arrecadacio de 0,01% do PIB.3*

Estudos do Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea)confirmam a elevada
regressividade do sistema tributario brasileiro: dados mostram que os 10% das familias mais
pobres do Brasil destinam 32% da renda disponivel para o pagamento de tributos, enquanto
que, para os 10% mais ricos, o peso dos tributos é reduzido para 21%.3%°

No Brasil ndo existem dados oficiais que permitam dimensionar de forma direta o
impacto da regressividade dos tributos nas desigualdades de género e raca. Mas foi realizado
pelo Inesc, um levantamento inédito,por decil de renda, com base nos microdados da
PNAD/2011, por renda mensal, adotando o mesmo critério do estudo do Ipea. Como resultado
descobriu-se que a carga tributaria brasileira ao ser regressiva (pois mais da metade dela
incide sobre o consumo), estd embutida nos pregos dos bens e servigos, tem como
conseqiiéncia de que as pessoas com menor renda — no Brasil, as mulheres negras - pagam
proporcionalmente mais tributos do que aquelas com renda mais elevada.

O estudo do Inesc aponta ainda outros problemas que aumentam a injustica tributaria e

as desigualdades sociais no Brasil. Um primeiro diz respeito a sonegacdo de tributos

32SALVADOR, Evilasio. As Implicacdes do Sistema Tributario Brasileiro nas Desigualdades de Renda...
Brasilia: Inesc — Instituto de Estudos Socioeconomicos, 2014, p. 20.

383 Ibidem, p. 21.

384 Tbidem.

385 IPEA. Equidade fiscal no Brasil: impactos distributivos da tributacao e do gasto social. Com. Ipea. n. 92,
maio 2011. Disponivel em: <http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/5207/1/Comunicados_ 192
Equidade.pdf>. Acesso em 10 abr. 2016, p. 6.
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(impostos e contribui¢des) sobretudo por aqueles que detém as maiores rendas. Um estudo do
Sindicato Nacional dos Procuradores da Fazenda (Sinprofaz)®®® estimava que a sonegagio
tributaria no Brasil alcangava o montante de R$ 414,1 bilhdes, o que equivalia a 10,0% do
PIB de 2011. Outro caminho também adotado para a sonegagdo tributaria e a evasao fiscal
passa pela remessa de rendas para os chamados paraisos fiscais, incluindo a lavagem de
dinheiro e os recursos ilegais decorrentes do trafico de drogas e do contrabando. De acordo
com estudo do Inesc®®’0s paraisos fiscais estio entre os destinos preferenciais dos
investimentos brasileiros diretos na forma de participa¢do em capital. Em 2011, havia US$
32,1 bilhdes nas Ilhas Cayman, US$ 16,2 bilhdes nas Ilhas Virgens Britanicas ¢ US$ 12,9
bilhdes nas Bahamas.

Por fim, a pesquisa do Inesc (2014), demonstra que outro indicador relevante ¢ o
montante da Divida Ativa da Unido,**®que alcangou, em 2012, R$ 1,104 trilhdo, sendo que
93,22% de tal divida se refere aos créditos de natureza tributaria. Esse estoque ¢ proveniente
de créditos tributarios (em grande parte administrados pela Secretaria da Receita Federal do
Brasil) e ¢ decorrente de tributos devidos e ndo pagos.

Além da pesquisa hora apresentada, pode-se perceber que o tema ¢ bastante discutido
na agenda sindical. Entre 2011 e 2013, o DIEESE®** e o Sindifisco Nacional - Sindicato
Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil - langaram trés publicacdes, com
o0 apoio da Fundagdo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), nas quais destacaram o
debate da questdo fiscal no Brasil e a necessidade de uma reforma tributaria. A primeira foi a
cartilha “4 Progressividade na Tributagdo Brasileira: por maior justi¢a tributaria e fiscal”, a
segunda foi o livro “Progressividade da tributa¢do e desoneragdo da folha de pagamentos,
elementos para reflexao”, e, finalmente, a terceira “Dez ideias para uma tributa¢do mais
justa”. Esta tltima foi publicada a partir da realizacdo de seis oficinas sindicais regionais
(Recife, Curitiba, Goiania, Belo Horizonte, Rio de Janeiro e Sao Paulo).

Com base nessas publicacdes, foi realizado um estudo que elencava os principais

elementos da discussdo acerca da regressividade do atual sistema tributario brasileiro,

38 SINPROFAZ. Sonegacao no Brasil — Uma estimativa do desvio da arrecadacao. Brasilia: Sinprofaz, 2014.
Disponivel em: <http://www.quantocustaobrasil.com.br/artigos/sonegacao-no-brasil-uma-estimativa-do-desvio-
da-arrecadacao>. Acesso em: 10 fev. 2016, p. 1.

38INESC. Fim aos paraisos fiscais: Brasil e o G-20 precisam tornar efetivos a transparéncia € a troca de

informagdo em matéria fiscal. Brasilia: INESC, Nota técnica n. 178, maio 2012, p. 4.

388A Divida Ativa da Unifo é composta por todos os créditos, sejam eles de natureza tributdria ou ndo tributéria,
regularmente inscritos pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, depois de esgotado o prazo fixado para
pagamento pela lei ou por decisdo proferida em processo regular. Cf.: www.pgfn.fazenda.gov.br/divida-ativa-da-
uniao.

389 DIEESE — Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondmicos. Reforma e Justica
Tributaria. Nota Técnica n. 150. Sao Paulo: 2015.
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salientando que o peso da carga de impostos ¢ muito elevado sobre os trabalhadores e os mais
pobres, em contraponto ao menor peso e as facilidades que os mais ricos, o capital nacional e
internacional encontram no pais para burlar o fisco, através da evasao e da elisdo fiscal.

O terceiro ponto de vista, em relagdo ao diagnostico do sistema tributario brasileiro,
esta relacionado aos efeitos sociais € economicos que os problemas de tal sistema provocam.

O sistema tributdrio brasileiro, apesar de sofrer alteracdes pontuais introduzidas em
anos recentes, prejudica a competitividade dos produtos nacionais, ¢ excessivamente
complexo, facilita ou mesmo estimula a sonegacao, ¢ ndo ¢ propicio a harmonizagdao com os
sistemas tributarios dos nossos principais parceiros, como requer o processo de abertura da

economia nacional.’*°

Para Lima’"!

o sistema tributario brasileiro ¢ considerado caro, complexo, e, em
muitos aspectos, regressivo e ineficiente. As principais criticas ao sistema tributario nacional
sdo o seu alto custo, tanto direto (do Fisco) quanto indireto (dos contribuintes); seu elevado
grau de complexidade; suas brechas que permitem a sonegacdo. Além disso, o sistema reduz a
eficiéncia econdmica, principalmente por ter elevado nimero de aliquotas de IPI e de ICMS e
pela existéncia de tributos cumulativos, como a COFINS e o PIS-PASEP.

Para este autor um primeiro problema do Sistema Tributario brasileiro ¢ o seu
desrespeito ao principio da capacidade contributiva dos cidaddos. Este principio considera a
capacidade econdmica individual do contribuinte, assim o tributo serd graduado conforme a
capacidade do contribuinte, com o objetivo de proceder a redistribui¢do de renda, exigindo
mais dos contribuintes com maior capacidade econdmica e reduzindo ou isentando os
contribuintes com menor capacidade econdmica (CF, art. 145, § 1°).3%2

Por outro lado, a grande quantidade de hipoteses de excecdo e de isencdes fiscais abre
espagos para a pratica de planejamento tributario (formas legais de pagar-se menos imposto).
Além disso, a sonegacdo ¢ extremamente elevada, como mostram os resultados de um estudo
realizado pela Secretaria da Receita Federal, que indicavam que 41,8% da renda tributavel

393

brasileira circulava no pais sem pagar imposto de renda””. O resultado ¢ que os contribuintes

390 AFONSO, José Roberto; REZENDE, Fernando; VARSANO Ricardo. Reforma Tributaria no Plano
Constitucional: uma Proposta para o Debate. TD n. 606. Brasilia: IPEA, 1998, p. 7.

31 LIMA, Edilberto Carlos Pontes. Reforma Tributdria no Brasil: entre o ideal e o possivel. TD n. 666.
Brasilia: IPEA, 1999, p. 14.

392 SALVADOR, Evilasio. As Implicacdes do Sistema Tributario Brasileiro nas Desigualdades de Renda...
Brasilia: Inesc — Instituto de Estudos Socioeconémicos, 2014, p. 10

393 Dados de 1999.
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que pagam todas as suas obrigacdes acabam prejudicados por uma carga tributdria bem mais

elevada, o que torna injusta a tributagiio no Brasil.>**

95

Para Menezes®” este principio guarda relagio com a observancia impositiva de

graduacao dos impostos e a forma como se confere a sua efetividade:

Inexistindo um parametro legal de carater nacional, fixando contornos dos encargos
imponiveis a cada contribuinte, relativamente a cada tipo de imposto, ndo ha como
falar-se em observancia impositiva do principio da graduagao segundo a capacidade
contributiva de cada um. A expressdo “facultado a administragdo tributaria,
especialmente para conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitando os
direitos individuais e nos termos da lei, o patrimonio, os rendimentos e as atividades
econdmicas do contribuinte” representa mera reprodugdo em nivel constitucional de
normas esparsas preexistentes, que atribuem ao fisco o poder de investigar as
atividades e bens dos contribuintes.

A personalizagdo e a graduagdo do imposto exigirdo uma técnica tributaria acurada.
Implantar um imposto dentro do limite justo para milhdes de contribuintes dispares,
sob o ponto de vista socioecondmico, constituirdA um desafio permanente a
imaginacao do legislador.

A autora diz que para defesa da aplicacdo cogente desse principio, tém sido invocadas
nogdes como as de imperativo de consciéncia, de imperativo constitucional, de dever juridico
do Estado de tributar de acordo com as possibilidades economicas de cada contribuinte, entre
outros, mas que, ndo ha duavida de que os principios previstos no § 1°, do art. 145 da
Constituicao Federal, que prefere denominar de “principio da personalizagao dos impostos
graduados segundo a capacidade economica do contribuinte”, representam ainda um ideal da

justica tributaria.>%

Nesta mesma linha estd José Afonso da Silva®’:

“Recordamos o que certa vez
escrevemos: ‘A justica tributaria ¢ ainda um ideal a ser alcangado, ndo por si s6, mas em
conexao com um sistema de justi¢a econdmica e social.”.

No que se refere a eficiéncia economica do sistema tributario brasileiro, outros pontos
que ainda podem ser levantados ¢ que, em primeiro plano, ha uma infinidade de aliquotas de
impostos sobre produtos industrializados (IPI) e de circulacdo de mercadorias e servicos
(ICMS), estas ultimas em menor quantidade que as primeiras, mas ainda assim numerosas,

que distorcem o emprego eficiente de recursos ao incentivar o investimento em setores ou

produtos beneficiados com aliquotas menores. Tal problema se instalou, em parte, devido a

3% LIMA, Edilberto Carlos Pontes. Reforma Tributdria no Brasil: entre o ideal e o possivel. TD n. 666.
Brasilia: IPEA, 1999, p. 15.

395 MENEZES, Fabiolla Kataryna de Macédo. Justica tributdria: questdo de cidadania. O principio da capacidade
contributiva. Ambito Juridico, Rio Grande, XII, n. 68, set 2009. Disponivel em: <http://www.ambito-
juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo 1d=6725>. Acesso em: 26 fev. 2016, p. 1.
39 Tbidem.

3¥bidem, p. 2.
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pressdes de grupos por tratamento tributario diferenciado, com pouca logica econdmica a
nortear as decisdes. O segundo fator sdo as contribuigdes sociais de incidéncia cumulativa, a
COFINS ¢ o PIS-PASEP 3%

Tais contribuigdes tornam o produto brasileiro menos competitivo que o produto
estrangeiro, que s6 as paga uma vez. Além disso a COFINS e o PIS/PASEP estimulam a

integracao vertical das empresas, e causam mais distor¢ao alocativa.

4.3 PROPOSTAS PARA REFORMA DO SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO

As mudangas ocorridas na economia mundial t€ém for¢ado aos sistemas nacionais
adequarem seus mecanismos politicos e estruturais de maneira que atendam as novas
exigéncias globais e principalmente as demandas internas. As questdes internas passam pelo
reposicionamento do papel do Estado no processo de desenvolvimento e na busca por maior
equidade. Em meio a este processo esta o papel dos tributos como elemento essencial desta
transformagdo. Atuando, de uma lado, como financiador das politicas publicas e dos projetos
sociais, por outro como agente de estimulo ao sistema produtivo e maior eficiéncia
econdmica.

No Brasil com imensa desigualdade social e uma carga tributaria que incide
principalmente sobre o consumo da populagdo menos favorecida, deve-se buscar
instrumentos de diminui¢cdo dessas disparidades. H4, portanto, uma necessidade de promover
uma reforma no sistema tributdrio brasileiro.

Em 1987, mediante o consenso sobre a necessidade de Reforma Tributaria em bases
constitucionais € ndo mais infraconstitucionais, foi formada a Comissdao de Reforma
Tributaria e Descentralizagdo Administrativa (CRETAD), da Secretaria de Planejamento da
Presidéncia da Republica. Formada por técnicos e estudiosos na area tributaria, encarregada
de realizar um estudo de projeto de reforma com a diretriz voltada para a descentralizagdo. Ou
seja, o sistema tributario deveria contemplar Estados e Municipios com fontes de receita mais
produtivas além se dar-lhes mais autonomia para legislar sobre os tributos que viessem a ser

atribuidos a sua competéncia.*’

3% LIMA, Edilberto Carlos Pontes. Reforma Tributiria no Brasil: entre o ideal e o possivel. TD n. 666.

Brasilia: IPEA, 1999, p. 18.
39ROZOLEN, Silvana. As propostas de reforma tributiria nos anos 90 e a questio federativa no brasil.
Monografia. Universidade Estadual de Campinas. Campinas, jul. 1999, p. 17.
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Em linhas gerais, as propostas de reformulacdo do sistema em dire¢do ao federalismo
eram as seguintes*®:

I. Autonomia fiscal dos Estados eMunicipios : era necessario aumentar o grau de
autonomia fiscal dos Estados e Municipios. Contudo nao se tratava de autonomia
absoluta, posto que o federalismo ¢ uma relacdo de interdependéncia e cooperagao
entre niveis de Governo. Em conseqiiéncia a autonomia seria limitada.

II. Descentralizagdo administrativa ¢ financeira: o sistema tinha embutido na
concentracdo de receita a nivel da Unido a amplia¢do do hiato entre necessidade e
disponibilidades de recursos a nivel dos Estados e Municipios. Estas unidades
dependiam crescentemente de transferéncias e ficavam tolhidas em sua capacidade
de prover servicos ¢ atividades de cunho social.

Apds o fracasso de Plano Collor, surgiram diversas propostas com o objetivo de
equilibrio da economia, da inflagdo e das receitas do Estado. Entre elas: Proposta da
Federagao das Industrias do Estado de Sdo Paulo- FIESP, Proposta do Plano de Estabilizacao
com Crescimento - PEC, Proposta da Fundacdo Instituto de Pesquisas Econdmicas - FIPE,
Proposta da Comissdo Executiva de Reforma Fiscal - CERF, Proposta da For¢a Sindical,
Proposta do Deputado José Serra, Proposta do Deputado Luis Carlos Hauly, Proposta do
Deputado Roberto Freire - PEC 48-A, Substitutivo Benito Gama e a Emenda Constitucional
n.3, Proposta do Imposto Unico sobre Transa¢des do Prof. Marcos Cintra e do Dep. Flavio
Rocha, Proposta do Deputado Luis Roberto Ponte, e outras.

Segundo Rozolen*! as principais tendéncias observadas nestas propostas referiam-se
principalmente a duas linhas de reformulagcdo quanto aos impostos. A primeira dizia respeito
aos impostos indiretos, notadamente sobre o valor agregado (IVA), com variantes para sua
substitui¢do, e a segunda referia-se as contribuicdes tributarias, mobilizadas ao financiamento
da Seguridade Social e, marginalmente a folha de salarios. Tratavam de forma menos
freqiiente da tributacdo direta (renda e patrimoénio) e deixavam implicito, normalmente, o
impacto federalista das propostas, no sentido de garantir minimos através de equalizagdo
fiscal, preocupando-se com a questdo dos encargos, nunca solucionada, mas por todos
mencionada e defendida na vertente de sua explicitacdo rigida e homogénea por esfera de

governo.

40ROZOLEN, Silvana. As propostas de reforma tributiria nos anos 90 e a questio federativa no brasil.
Monografia. Universidade Estadual de Campinas. Campinas, jul. 1999, p. 18.
401 Tbidem, p. 21.
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Para o mesmo autor, essas propostas tiveram pouco ou nenhum alcance a época em
que foram colocadas. Tratava-se de uma multiplicidade de solugdes desencontradas, sem
pontos comuns nos diagnosticos e sem qualquer viabilidade politica, de forma que nenhuma
conseguiu aglutinar densidade de apoio e ser efetivamente implementada.

Com o Plano Real, 1994, e o sucesso da queda inflaciondria, ficou demonstrado o
desequilibrio da questdo fiscal. De um lado problemas com sobrecargas de impostos
demonstrando uma insatisfagdo de empresarios, por outro uma deficiente utilizagao dos
recursos publicos e uma ineficiéncia dos servigos publicos. Os problemas iam desde a falta de
gastos publicos em setores estratégicos e de estrutura, como de investimento em setores que
pudessem promover o crescimento da economia. Nesta conjuntura o proprio governo
comegou a se interessar pela questao da reforma tributaria.

A seguir seguem trés propostas de reforma tributdria que ocorreram no Brasil apds o
Plano Real. O texto foi retirado de um trabalho realizado pelo Ipea, intitulado Reforma

Tributaria no Brasil: entre o ideal e o possivel, de Edilberto C. P. Lima, 1999:

4.3.1 Proposta de Emenda Constitucional no 46/95

Os objetivos dessa proposta eram simplificar radicalmente e modernizar o sistema

tributario nacional.

Para tanto, as principais alteragcdes eram:

I. Criacdo de impostos sobre: i) movimentacao financeira ou transmissdo de valores
e de créditos e direitos de natureza financeira, com aliquota maxima de 0,5%; i1)
producdo, circulagdo, distribuicdo ou consumo de bebidas; veiculos, energia,
tabaco, petroleo e combustiveis, inclusive derivados daquele e destes; sobre
servigos de telecomunicagdes ou outros definidos em lei complementar. Tais
impostos podem ser seletivos; iil) comércio exterior; iv) renda, com papel
residual; e v) propriedade imobiliaria, com possivel progressividade.

II. Todos os impostos passam a ser instituidos pela Unido.

III. Desaparecem as contribui¢des sobre folha de pagamentos, lucro e faturamento. A
fonte de financiamento da seguridade social passa a ser as contribuigdes do
segurado e a receita dos concursos de progndsticos.

IV. A carga tributaria maxima fica limitada a 25% do PIB.

Segundo o autor, essa era a proposta de reforma mais dréstica, principalmente nos

seguintes pontos:
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a) Atribuia papel apenas residual ao imposto de renda;

b) Concentrava a tributagdo sobre o consumo em meia duzia de produtos,
teoricamente de baixa elasticidade de demanda.;

c¢) Institucionalizava o imposto sobre movimentagdo financeira, que nao encontrava
correspondéncia em outros paises e era fortemente criticado por sua incidéncia
cumulativa;

d) Limitava a carga tributaria a um patamar maximo, o que pode representar uma
rigidez exagerada do governo; e

e) Dificilmente arrecadaria o que prometia (25% do PIB), como no caso do Imposto
sobre Movimentagdo Financeira, estimado em 5% do PIB. Entretanto, a CPMF,
cuja base de tributacdo ¢ semelhante, arrecadou apenas 1% do PIB em 1998, com
aliquota de apenas um pouco menos da metade (0,2%) da presente na proposta
(0,5%).

Segundo o portal do Senado Federal*®? esta PEC foi arquivada em 29/01/1999, nos

termos do art. 332 do RISF. DSF N° 22-A DE 24 02 PAG 3276.

4.3.2 Proposta de Emenda Constitucional n° 175-A/95

Os objetivos explicitos dessa proposta sdo os seguintes: i) simplificar o sistema
tributario nacional; ii) aumentar o seu grau de eqiiidade; iii) dificultar a sonegacdo; e iv)
tornar a economia brasileira mais eficiente.

As principais propostas eram:

I. Substituicdo do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), de competéncia
federal, por um Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS)
federal.

II. Regulamentacdo do ICMS estadual, juntamente com o ICMS federal, por lei
complementar.

III. Uniformizacao das aliquotas de ICMS estadual por produto em todo o territorio
brasileiro, que passam a ser estabelecidas pelo Senado Federal.
IV. Fixacdo das aliquotas minimas do Imposto sobre Servigos (ISS) por lei

complementar.

402 SENADO FEDERAL. Brasilia. Disponivel em: <http://www25.senado.leg.br>. Acesso em 15 de Jun. 2016.
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V. Extincdo das isencdes de IPI, exceto para a Zona Franca de Manaus, que
continuardo até 2013.
VI. Consagragao da desoneragdo do ICMS, como vigente a partir da Lei Complementar
no 87/96, de todas as exportagdes, inclusive produtos primarios e semi-elaborados.
VII. Criacdo de um sistema de tributacdo sobre o valor adicionado como Contribui¢ao
para o Programa de Integra¢do Social (PIS) e Financiamento da Seguridade Social
(COFINS), e abandono da atual incidéncia em cascata.
VIII. Substitui¢do do principio da origem na tributagdo do ICMS pelo principio de
destino.

Embora fosse um objetivo explicito da PEC n° 175/95, o respeito a capacidade
contributiva, suas propostas ndo mudavam substantivamente o quadro da estrutura tributaria,
contribuintes com maior capacidade de pagamentos continuariam tendo acesso de contadores
e advogados, o que tornaria timida a proposta de progressividade tributaria.

A proposta de eliminagdo das maultiplas aliquotas e de possibilidades de isencdo
tornaria o sistema bem mais simples e, conseqiientemente, mais barato, tanto para o governo
quanto para o contribuinte.

No tocante a harmonizacdo do federalismo fiscal, de um lado, acabaria
definitivamente com a guerra fiscal, mas, ao acabar com a competéncia impositiva de estados
e municipios em seus principais tributos (ICMS e ISS, respectivamente), tornaria a sua
implementa¢do mais dificil politicamente.

Segundo o portal da Camara do Deputados*®® a PEC 175/1995 foi arquivada, em
04/06/2003, mediante MSC*** 199/2003.

4.3.2 Proposta de Reforma Tributaria do Ministério da Fazenda

Os principais pontos dessa reforma eram os seguintes:

I. Proibicdo de financiamento de investimentos publicos por empréstimos

compulsorios;

403CAMARA DOS DEPUTADOS. Brasilia. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/> Acesso em: 15 de jun.
2016.
404 Mensagem do Congresso Nacional.
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II.

I11.

IV.

VL

VIL

VIIL

IX.

Instituicdo dos empréstimos apenas por lei ordinaria (maioria simples) e ndo mais
por lei complementar (maioria absoluta), para tornar mais rapido e facil o
atendimento de demandas urgentes (calamidade publica e guerra);

Transformacao dos impostos de importagao, exportacdo, de operagdes financeiras
e sobre a propriedade territorial rural em contribui¢des economicas. A diferenca ¢
que, como sdo tributos eminentemente regulatdrios, devem ficar fora da partilha
dos impostos com os estados € municipios. Caso contrario, os graus de liberdade
do governo para utiliza-los em sua finalidade primeira sofreriam provavel pressao
de estados e municipios, em uma eventual perda de arrecadagao;

Perda da imunidade tributaria das institui¢des de educagdo ¢ assisténcia social
sem fins lucrativos;

Restri¢do a concessdo de anistia e remissdao de impostos, pela exigéncia de lei que
regule exclusivamente a matéria para concedé-las;

Proibigdo a que os impostos sobre valor adicionado (IVA) e sobre vendas a varejo
(IVV) sejam, ao contrario do IPI e ICMS, objetos de subsidio, isen¢do, redugdo da
base de calculo ou quaisquer outros beneficios fiscais;

Criagdo, com competéncia federal, dos seguintes impostos: (i) sobre valor
agregado, que substitui o Imposto sobre Produtos Industrializados e sobre
Circulagdo de Mercadorias e Servigos (de competéncia estadual na atual
Constituicao); (ii) imposto seletivo sobre alguns produtos e servicos; (7ii) imposto
sobre movimentacao financeira ou transmissao de valores e de créditos e direitos
de natureza financeira, compensavel com o montante pago a titulo de imposto de
renda. Com competéncia estadual: imposto sobre vendas a varejo e prestagdes de
servigos a consumidoras ou usuarios finais (IVV, cumulativo com o IVA federal),
de aliquota uniforme para todas as mercadorias e servicos em cada unidade
federada;

Fixa¢do de apenas duas aliquotas para o imposto sobre valor adicionado, o que
representa significativa simplificagdo em relagdo ao atual sistema de
multiplicidade de aliquotas;

Nao-incidéncia do imposto sobre valor adicionado sobre nenhum bem ou servigo
destinado ao exterior, ao contrario da Constitui¢do em vigor, que prevé exclusao
de incidéncia do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos apenas para
produtos industrializados (exceto semi-elaborados) destinados ao exterior.

Representa um avanco na desoneragdo das exportagdes;
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X. Progressividade do IR ndo mais obrigatdria para se tornar apenas possivel,;

XI. Retirada da competéncia residual da Unido para instituir novos impostos. A
excecao seria um imposto extraordinario de guerra;

XII. Perda para os estados e municipios do produto da arrecadagdo do imposto de
renda cobrado dos seus funciondrios, tanto da administragdo direta quanto
indireta;

XIII. Mudanga na base de transferéncia dos fundos de participagdo dos estados e
municipios (formada pelo IPI e IR no atual sistema), que passa a englobar o IR, o
novo IVA federal, o IMF e o imposto seletivo;

XIV. Elevagdo das aliquotas dos fundos de Participacdo dos Municipios de 22,5%para
27%, e diminui¢ao do Fundo de Participacao dos Estados de 21,5% para 18%; e

XV. Eliminacdo da contribui¢ao sobre o lucro. Restariam as contribuicdes sobre o
faturamento e sobre a folha de salarios, as quais ndo poderiam mais financiar a

saude e assisténcia social, mas apenas a previdéncia social.

Segundo o autor, esta proposta retiraria a obrigatoriedade de que o imposto de renda
fosse progressivo, e implantaria a uniformidade de aliquotas para os impostos sobre valor
adicionado e sobre vendas a varejo. Por outro, ao eliminar isengdes e simplificar o sistema,
essa proposta diminuiria a possibilidade de planejamento tributario, que freqiientemente
favorece os de maior capacidade contributiva, que sdo os que podem pagar a profissionais
especializados em descobrir espagos na legislacgao.

A proposta ainda eliminaria a multiplicidade de aliquotas do IPI e do ICMS, ao
estabelecer-se uma aliquota uniforme para todos os produtos, seria, portanto, um avango
consideravel em termos da eficiéncia econdmica porque a interferéncia na alocacdo de
recursos do mercado desaparece.

De forma geral, a proposta do Ministério da Fazenda era bem mais ambiciosa que a
PEC no 175/95. Propunha mudancas realmente radicais no sistema tributario nacional.

Um ponto negativo seria sob o ponto de vista de eficiéncia, j4 que a proposta nio
deixava muito clara, se as contribuicdes cumulativas, que financiam a seguridade social,
seriam extintas ou ndo.

Além das propostas acima descritas surgiram outras proposta referentes a reforma do

sistema tributario nacional. Entre elas a EC N° 41/2003 ¢ PEC N° 233/2008.
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A Emenda Constitucional n.° 41, de 19 de dezembro de 20034%, trouxe relevantes
modificac¢des para o sistema de aposentadoria dos servidores, especialmente referente a forma
de calculo da integralidade e ao fim da chamada paridade entre os servidores ativos e inativos.
Nesta, as aposentadorias por invalidez decorrentes de acidente em servigo, moléstia
profissional ou doenga grave, contagiosa ou incuravel, antes baseadas na ltima remuneragao
do servidor, passaram a ter sua forma de célculo determinada pelos paragrafos §§ 3°e 17 do
art. 40, que adota como critério para o calculo dos proventos a média das remuneragdes de
contribuicdo do servidor aos regimes de previdéncia proprios e gerais, devidamente

atualizados, na forma da lei.

A Emenda Constitucional n® 41/2003 é composta de 11 artigos assim distribuidos*®:

Art. 1° - altera os arts. 37, XI, 40 caput e §§ 1°, 3°, 7°, 8°, 15, acrescenta os §§ 17,
18, 19 e 20 ao art. 40; altera os arts. 42, 48, XV, 96, 11, b, 149, § 1° e acrescenta o §
12 ao art. 201 da CF.

Art. 2° - repete o art. 8° da Emenda Constitucional n® 20/98, com algumas, porém
significativas altera¢des (regra de transi¢o).

Art. 3° - assegura o direito adquirido e prevé o abono de permanéncia.

Art. 4° - institui a contribui¢@o dos inativos e pensionistas.

Art. 5° - limita o valor dos proventos de aposentadoria a0 maximo pago pelo regime
geral do INSS.

Art. 6° - garante a integralidade e paridade dos proventos de aposentadoria para os
servidores que ingressaram no servigo pubico até a promulgagado da EC.

Art. 7° - assegura o direito adquirido dos aposentados e pensionistas a integralidade
e paridade.

Art. 8° - veicula norma de transi¢do acerca do teto e subteto.

Art. 9° - proibe a invocacdo de direito adquirido em relagdo a qualquer espécie
remuneratoria percebida na data da promulgacdo da Emenda, que exceda o teto ou

subteto.

Art. 10 - revoga o inciso IX do § 3° do art. 142, bem como os ats. 8° ¢ 10 da EC n°
20/98

Art. 11 - prevé a entrada em vigor das disposi¢cdes na data da promulgagdo da
Emenda.

Segundo Jorge*"’

a Emenda Constitucional n® 41/2003 rompe com uma série de
principios respeitados pelo Poder constituinte derivado. Tal Emenda olvida os principios

do ato juridico perfeito, direito adquirido e irredutibilidade de vencimentos.

405 BRASIL, Constituigdo (1988). Emenda Constitucional Emenda Constitucional n.° 41, de 19 de dezembro
de 2003. Modifica os arts. 37, 40, 42, 48, 96, 149 ¢ 201 da Constitui¢do Federal, revoga o inciso IX do § 3 do art.
142 da Constitui¢ao Federal e dispositivos da Emenda Constitucional n, 20, Brasilia, 15 dez. 1998.

406 BRASIL, Constituigdo (1988). Emenda Constitucional Emenda Constitucional n.° 41, de 19 de dezembro
de 2003. Modifica os arts. 37, 40, 42, 48, 96, 149 e 201 da Constitui¢ao Federal, revoga o inciso IX do § 3 do art.
142 da Constitui¢ao Federal e dispositivos da Emenda Constitucional n, 20, Brasilia, 15 dez. 1998.

407 JORGE, Eder. Estudo sobre a reforma da previdéncia — EC N° 41/2003. Ambito Juridico, Rio Grande, VII,
n. 18, ago 2004. Disponivel em: <http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista
artigos_leitura&artigo id=4387>. Acesso: 09 mar. 2016, p. 4.
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Neste mesmo sentido assevera Medina*®® que a EC n° 41/03, ao modificar as regras de
transi¢io*®” criadas pela EC n° 20/98, incorreu em vicio de inconstitucionalidade, tendo em
vista que operou com efeitos retroativos. Para o autor, violou-se o direito subjetivo dos
servidores, que ingressaram no servigo publico até 15.12.1998, de se aposentar de acordo com
as regras de transicao estipuladas aquela época.

Para o autor Jorge*'’, a Reforma da Previdéncia que se iniciou com a Emenda
Constitucional n° 20/98 e se consolidou na EC n° 41/2003, trata-se de medida desacertada e
com o intuito nitido de desmontar o Estado, de desestruturar as carreiras tipicas de Estado e
facilitar o ingresso de investimentos estrangeiros. Nado visa, portanto, resolver suposto
problema da balanca orcamentaria da Previdéncia, e que boa parte dos doutrinadores sio
veementes em acenar para a inconstitucionalidade de vérios dispositivos da EC n° 41/03.

O Poder Executivo enviou, em 28/02/2008, para apreciagdo do Congresso Nacional a
PEC n° 233/2008 (Mensagem n° 81/2008), que propde alteragdes no Sistema Tributario
Nacional.

Segundo Soares*!! PEC 233/2008 possui 13 artigos. O art. 1° altera vinte artigos da
Constitui¢do Federal (arts. 34, 36, 61, 62, 105, 114, 146, 150, 151, 153, 157, 158, 159, 160,
161, 167, 195, 198, 212 e 239) e insere um novo artigo no Texto Constitucional permanente
(art. 155-A); o art. 2° altera dois artigos do ADCT (arts. 60 e 76); o art. 3° trata do atual
ICMS; o art. 4°, do novo ICMS; o art. 5°, do Fundo de Equalizagdo de Receitas; o art. 6°, das
destinagdes para educagdo basica e agdes na area de transportes; o art. 7°, do Fundo Nacional
de Desenvolvimento Regional; o art. 8° extingue o Saldrio-Educagdo; o art. 9° preveé
estabelecimento de limites para a carga tributaria, relativamente ao IR, IVA-F e novo ICMS;
o art. 10, sancOes para Estados e Distrito Federal, em caso de concessdao de beneficios
irregulares do atual ICMS; o art. 11 trata de redugdo de aliquotas da contribuicdo do
empregador a Previdéncia Social; o art. 12, da eficacia dos dispositivos da futura Emenda

Constitucional; e o art. 13, da revogac¢ao de dispositivos constitucionais em vigor.

408 MEDINA, Damares. A Emenda Constitucional n° 41/03 e as regras de transicdo. Teresina, ano 9, n.
345, 17 jun. 2004. Disponivel em: <https://jus.com.br/artigos/5346>. Acesso em: 08 mar. 2016, p. 2.

40As regras de transi¢gdo em matéria previdenciaria propiciam a contagem do tempo de servigo ou de
contribui¢do prestado antes da alteracdo do regime de forma diferenciada, de acordo com a situagdo individual
do segurado. Cf.: Manual de Aposentadoria. Voluntaria - Livro 1. set. 2008. Disponivel em:
<http://www.portaldoservidor.sc.gov.br/ckfinder/userfiles/arquivos/Manuais%20%20e%20Formularios/Manuais
/Previdencia/Aposentadoria_Voluntaria - Livro I.pdf>. Acesso em: 28 mar. 2017.

410 JORGE, Eder. Estudo sobre a reforma da previdéncia — EC N° 41/2003. Ambito Juridico, Rio Grande, VII,
n. 18, ago 2004. Disponivel em: <http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_ artigos_
leitura&artigo _id=4387>. Acesso: 09 mar. 2016, p. 5.

4“1 SOARES, Murilo Rodrigues da Cunha. Reforma Tributaria PEC N° 233/2008. Brasilia: Consultoria
legislativa da camara dos deputados, 2008, p. 1.
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Extrai-se da Exposi¢do de Motivos n°® 16/0

8412 que acompanha a Proposta de Emenda

a Constitui¢ao PEC 233, de 2008, os seguintes objetivos:

1. Simplificar o Sistema Tributario Nacional;

2. Eliminar a Guerra Fiscal;

3. Avangar na politica de desoneracao tributéria,

4. Aperfeigoar a politica de desenvolvimento regional.

Para atender aos requisitos acima mencionados, Rodrigues*'® apresenta de maneira

sucinta as alteragdes que a reforma propde para o sistema tributario nacional:

L.

IL.

III.

Substituir o COFINS, o PIS, o Salario-educacao e a CIDE-combustiveis por um
imposto federal sobre o valor agregado: A proposta propde que as quatro
contribuicdes citadas acima sejam substituidas por um IVA federal, que
teoricamente ndo causara problemas de cumulatividade e permitira isen¢ao mais
abrangente de exportagdes e investimentos. A extin¢ao destas quatro contribuigdes
também tem o objetivo de simplificar o sistema reduzindo o nimero de tributos.

Incorporar a Contribui¢do Social Sobre o Lucro Liquido (CSLL) ao Imposto de
Renda da Pessoa Juridica (IRPJ): Unificard dois tributos que incidem sobre a
mesma base, facilitando ao contribuinte seu acerto com o fisco. A extingdo da
CSLL também simplificara o sistema através da redu¢ao do niimero de tributos.

Alterar a legislagao do ICMS: 1) unificar nacionalmente a legislagdo deste imposto;
i1) reduzir o nimero de aliquotas existentes; iii) adotar o principio do destino; iv)
reduzir o prazo de apropriagdo dos créditos relativos ao imposto que incidir sobre
investimentos (bens destinados ao ativo imobilizado); v) A unificacdo no
legislativo federal do ICMS tem por objetivo acabar com a guerra fiscal e
simplificar a tributagdo, pois hoje cada Estado regula de maneira especifica o
imposto, o que acaba gerando dificuldades adicionais para os agentes que operam
em mais de um Estado. A unificagdo do ICMS também facilita a ado¢ao do
principio do destino na arrecadac¢do deste imposto, pois ao se estabelecer um unico
conjunto de regras a serem seguidas em todo o pais ha de se esperar menos entraves
e divergéncias na divisdo entre a parcela dos tributos pertencentes ao Estado
produtor e ao Estado consumidor das mercadorias transacionadas. Também com o

objetivo de acabar com a guerra fiscal o principal do imposto devido nas operagdes

412 Ibidem, p. 16.
43 RODRIGUES, Luis Eduardo. A Proposta de Reforma da PEC 233 de 2008 no Sistema Tributario
Brasileiro. Monografia. Campinas: UNICAMP, 2008, p. 62.
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interestaduais passa a ser do Estado onde a mercadoria for consumida, e ndo mais
onde ela for produzida, tal como ocorre hoje, sendo que no Estado produtor da
mercadoria ainda serd mantido 3% do imposto; e vi) A proposta também prevé a
redug¢do do prazo de apropriacdo dos créditos relativos ao ICMS cobrado sobre
investimentos. Hoje o longo prazo de devolugdo ao empresario dos créditos de
ICMS relativos aos investimentos por ele realizados ¢ bastante longo (total de 48
meses devolvido na fracdo de 1/48 ao més), o que acaba reduzindo sua liquidez em
um primeiro momento e gerando um alto custo de oportunidade. A proposta prevé
reducdo gradual deste prazo até que ele chegue a zero.

Criagdo de um Fundo de Equalizagdo de Receitas (FER): este fundo tem como
finalidade compensar os entes federativos que perderem receitas com a reforma
tributéria, principalmente aquelas relativas ao ICMS, e tem o objetivo de fazer com
que ela ndo gere perdedores nem no curto prazo. Viabiliza sua aprovacdo na medida
em que elimina a oposi¢do que afirma que ela lhe causard perda de receitas
tributérias, dando seguranga financeira aos Estados durante a transicdo para o novo
sistema. Os valores distribuidos por este fundo, que serd formado pela vinculagao
de 1.8% do IR e do IPI, deverdao ser ao menos iguais ao valor que for distribuido
pelo fundo de participacdo nas exportagdes no momento anterior a aprovacao da
reforma, acrescido pelas perdas de arrecadagdo do ICMS, quando comparadas ao
valor atualizado da arrecadagdo deste imposto no periodo anterior a aprovacao da
reforma.

Aprimoramento da politica de desenvolvimento regional: i) Estabelecimento de um
novo fundo de desenvolvimento regional; i1) Permitir que parte dos recursos (5%)
seja aplicado nas areas menos desenvolvidas das regides Sul e Sudeste.

A guerra fiscal ¢ utilizada como instrumento de desenvolvimento regional. Como a
PEC prevé o final desta através das mudangas citadas anteriormente, para
complementar a politica de desenvolvimento regional ela também propde um novo
modelo, que ¢ previsto ser mais abrangente e eficaz que o atual. Sera abastecido por
um fundo vinculado principalmente ao IR e ao IPI, e também podera ser aplicada

parte desse fundo nas regides menos avangadas do Sul e do Sudeste.
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Em um trabalho intitulado Nota Técnica sobre a PEC 233/2008, a Federacao Nacional
do Fisco Estadual - FENAFISCO*%, em marco de 2008, afirma que o projeto de Reforma
Tributéaria de 2008, de autoria do Executivo Federal, traz um pacote de alteracdes prejudiciais
aos Estados brasileiros que superam em muito os danos causados pelas propostas de reforma
tributaria encaminhadas ao Congresso Nacional em 1998, 2003 e 2004.

O mesmo trabalho diz que tal constatac¢do ¢ proveniente da verificagdo de afronta a um
dos mais caros principios constitucionais, ou seja, a forma federativa de Estado brasileiro (art.
60, §4°, I, CF). Afirma ainda que a proposta de alteracdo do Imposto sobre Circulacao de
Mercadorias e Servicos (ICMS), ¢ danosa aos interesses dos Estados ¢ Municipios, criando o
imposto sobre valor adicionado — IVA Federal — tributo que serd de sua competéncia e que
terd base muito mais ampla que o ICMS.

Para a Fenafisco, o projeto condena os Estados e Municipios a continuarem tendo
como suas principais fontes arrecadatorias o ICMS e ISS, tributos que se tornardo obsoletos,

em curto espacgo de tempo, com a entrada em vigor do IVA amplo federal.*1°

416

Diferente percepg¢do, ao acima exposto, ¢ a posicdo de Campello™® que diz:

Desde ja, afirma-se que ndo ha agressdo ao pacto federativo (clausula pétrea: art. 60,
§4, 1, da CF), tendo em vista que o que se busca ndo ¢ suprimir competéncias
tributarias para agredir a autonomia9 dos Estados membros (arts. 18 e 25 da CF).

A inten¢do da reforma é tdo-somente racionalizar a tributagdo, sobretudo em relagao
ao ICMS (art. 155, II, da CF), o qual, apesar de ser um tributo cuja atribuigdo
legislativa para institui-lo (poder de tributar) foi conferida aos Estados (e ao DF: art.
147 da CF), em verdade, o mesmo possui caracteristicas de tributo “federal”10, ja
que o seu fato gerador é a circulagdo de mercadoria de bens (e de determinados
servicos) dentro do territério nacional, ndo havendo razdo para existéncia de
diferentes regimes de tributacdo, em cada ente regional da nossa Republica.

Tal desiderato ¢ manifestado, inclusive, pela exposi¢do de motivos n° 16 que
acompanhava o anteprojeto desta PEC, enviada ao Chefe do Poder Executivo
federal, em 26 de fevereiro de 2008, pelo Ministro do Estado da Fazenda.

No que se refere ao ICMS, tem-se, atualmente, um quadro de grande complexidade da
legislagdo. Cada um dos Estados mantém a sua propria regulamentacdo, formando um
complexo de 27 (vinte e sete) diferentes legislagdes a serem observadas pelos contribuintes.

Agrava esse cenario a grande diversidade de aliquotas e de beneficios fiscais, o que

414 FENAFISCO. Federacdo Nacional do Fisco Estadual.Nota técnica sobre a PEC 233/2008. Brasilia:
FENAFISCO, 2008, p. 4.

415 FENAFISCO. Federacdo Nacional do Fisco Estadual.Nota técnica sobre a PEC 233/2008. Brasilia:
FENAFISCO, 2008, p. 4.

416 CAMPELLO, André Emmanuel Batista Barreto. Reforma tributaria: uma breve analise da PEC n.
233/2008. 2014. Disponivel em:<http://www.sinprofaz.org.br/artigos/reforma-tributaria-uma-breve-analise-da-
pec-no-2332008/pagina-12>. Acesso em: 10 mar. 2016, p. 4.
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caracteriza o quadro denominado de “guerra fiscal”. Para solucionar essa situagdo, a proposta
prevé a inclusdo do art. 155-A na Constitui¢do, estabelecendo um novo ICMS em substitui¢ao
ao atual, que é regido pelo art. 155, II, da Constitui¢do, o qual resta revogado.*!”

O autor ainda afirma que a principal alteragdo no modelo ¢ que o novo ICMS
contempla uma competéncia conjunta para o imposto, sendo mitigada a competéncia
individual de cada Estado para normatizacdo do tributo. Assim, esse imposto passa a ser
instituido por uma lei complementar, criando assim uma lei tnica nacional, e ndo mais por 27
leis das unidades federadas.*!'®

De acordo com exposto, o que se viu, de maneira geral, ¢ que as propostas de reforma
do Sistema Tributério brasileiro trazem diversos elementos em comum: foi demonstrada a
ineficécia das institui¢des, como do legislativo e do executivo, na constru¢do de uma estrutura
tributdria mais justa; as instituicdes de pesquisa fazem seus estudos baseados nos
determinantes econdmicos - preceitos neoliberais e forcas de mercado. De maneira geral o
Sistema ¢ regressivo, injusto e fere os preceitos constitucionais de justica e equidade.

Diversos elementos dos valores da sociedade brasileira estdo fundados nas normas
constitucionais, e interpretados por meio do método hermenéutico do concretismo. As
propostas de mudangas (emendas constitucionais) sdo rigidas e passam por um processo, que
na maioria das vezes, ndo contempla a participa¢do popular, fazem parte de um jogo de
interesses, onde grupos hegemoOnicos, com maior poder de barganha, saem vitoriosos na
construgdo e reformulagao das leis.

49 como elemento de construcio de uma justica

Nao se discute participacdo popular
tributaria**’, pois, nio faz parte do jogo de interesses outro tipo de processo, a ndo ser o
conflito institucional ou a obediéncia aos preceitos do mercado. Outro elemento faltante nas
discussdes ¢ o debate sobre se a democracia (esta que estd posta no ordenamento juridico
constitucional brasileiro), chamada de representativa, ¢ ou ndo adequada? Até que ponto o
legislativo representa o interesse do povo?

Para possiveis respostas a tais indagagoes faz-se necessario ampliar o discurso sobre a

democracia e trazer outros elementos como conceitos de representacdo deliberativa,

mecanismos de representacdo alargada, revogacdo de mandatos, ratificagdo/revogacao

417 Ibidem.

418 CAMPELLO, André Emmanuel Batista Barreto. Reforma tributaria: uma breve analise da PEC n.
233/2008. 2014. Disponivel em:<http://www.sinprofaz.org.br/artigos/reforma-tributaria-uma-breve-analise-da-
pec-n0-2332008/pagina-12>. Acesso em: 10 mar. 2016, p. 4.

419 Apenas o levantamento feito pela institui¢io governamental traz o componente de participacdo cidada.

420 Justica tributdria, aqui, ¢ que o ficou estabelecido nesta pesquisa, ou seja, o conceito delimitado pelo
determinismo econdmico-constitucional, que traz como indicadores os principios da capacidade contributiva, da
isonomia, da universalidade e da essencialidade.
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popular de assuntos constitucionais e legislativos, maiores mecanismos de controle popular e
prestacdo de contas, mecanismos de co-gestdo*?!, que serdo abordados no préximo capitulo.
Além desses pontos serao discutidos os entraves a justiga tributaria no Brasil, e o

modelo de procedimento deliberativo como proposta de constru¢do democratica.

421 Para maiores detalhes sobre tais mecanismos de participagdo ver: MEDICI, Alejandro. La Constitucién
Horizontal: teoria constitucional y giro decolonial. Centro de estiidios juridicos y sociales Mispat, A.C.,
Facultad de Derecho de La Universidad Auténomo de San Luis Potosi; Educaciéon para las Ciencias em
Chiapas.Chiapas: Facultad de Derecho de La Universidad Autonomo de San Luis Potosi, 2012.
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5 DESAFIOS INSTITUCIONAIS PARA A JUSTICA TRIBUTARIA NO BRASIL

Para John Rawls a justica deve ser entendida como uma virtude que cabe as
institui¢des realizar, ndo sendo, portanto, uma virtude pessoal. Esta categorizagdo da justica é
importante no momento em que ao se debrugar, em toda a histéria, sobre a busca por seu
conceito, descobre-se que a justica ¢ compreendida como um dever que incide sobre a

conduta individual das pessoas.

A justica ¢ a virtude primeira das institui¢des sociais, assim como a verdade o ¢ dos
sistemas de pensamento.*??

Por outro lado, o objeto da justica, na linguagem rawlsiana, ¢ a estrutura basica da
sociedade, isto ¢, o conjunto de institui¢des politicas e sociais que distribuem as vantagens,

encargos e direitos oriundos da cooperagdo social:

A estrutura basica ¢ o principal objeto da justiga porque suas conseqiiéncias sdo
profundas e estdo presentes desde o inicio. Aqui a idéia intuitiva é que essa estrutura
contém varias posigdes sociais € que as pessoas nascidas em condigdes diferentes
tém expectativas diferentes de vida., determinadas, em parte, tanto pelo sistema
politico quanto pelas circunstancias econdmicas ¢ sociais. Assim as institui¢cdes da
sociedade favorecem certos pontos de partida mais que outros. Essas sdo
desigualdades muito profundas.*?’

Apesar das idéias rawlsianas servirem de base em qualquer discussao académica, esta
pesquisa ndo ira analisar as diversas concepgdes de justica, notadamente de justiga tributéria.
O conceito de justi¢a tributaria aqui estard delimitado pelos preceitos constitucionais e
doutrinarios, j& estabelecidos na segunda se¢ao desta pesquisa.

Contudo, duas idéias rawlsianas deverdo balizar os objetivos desta secdo: o primeiro
ponto refere-se ao papel dado as instituigdes como responsaveis para concretizagdo da justica.
Neste ponto, esta pesquisa busca mostrar que a justi¢a ndo ¢ virtude das instituicdes, muito
menos como um dever que incide sobre a conduta individual das pessoas. Na realidade o que
se propde enfrentar ¢ mostrar que qualquer instituto social, seja ele instituicdo ou relagdes
subjetivas, devam ser construidas a partir da soberania popular.

O segundo ponto sugerido por Rawls refere-se as estruturas sociais como ponto de

referéncia para a construcdo desta justi¢a. Neste ponto, ha concordancia de pensamentos com

42 RAWLS, John. Uma teoria da Justica. Tradug¢do PISETTA, Almiro; ESTEVES, Lenita M. R. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2000, p. 4.
423 Tbidem, p. 8.
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esta pesquisa, ja que, todo o estudo estd sedimentado nas teorias estruturalistas e
institucionalistas.

Neste sentido serdo estudados no transcorrer desta secdo, os principais entraves
estruturais para a constru¢ao da justica tributaria no Brasil. Para isto, o estudo inicia
discutindo os mecanismos de participacdo popular, e como ¢ caracterizada a chamada

Democracia Participativa no Brasil.

5.1 DEMOCRACIA PARTICIPATIVA NO BRASIL

A idéia de democracia ¢ antiga, desde a Grécia, por volta dos séculos VIII e VII a. C.,
diversos tedricos discutiam e organizavam sistemas politicos, aos quais eram atribuidos uma
maior participacao nas decisdes da polis. Entre estes, pode-se destacar Aristoteles, que trazia
uma discussdo entre as diversas formas de governo, ¢ um debate entre monarquia, oligarquia e

democracia.

Sendo a democracia, como a oligarquia, capaz de conter diversos elementos, ¢é
preciso ter como certo que nao had democracia numa nagdo onde poucos homens
livres comandam um maior nimero de pessoas que nao o sao, (...). Tampouco seria
uma democracia se os ricos sO6 fossem superiores pelo numero, (...). Em
contrapartida, trata-se de uma democracia quando os homens livres e pobres,
formando a maioria, sdo senhores do Estado, ao passo que ha oligarquia quando
governam os ricos e os mais nobres, embora inferiores em niimero.*?*

Mais recente, no periodo moderno, pode-se destacar John Locke e Rousseau, como
filosofos que contribuiram para a discussao sobre democracia. Deve-se destacar que estes
estudiosos traziam suas bases tedricas no Contrato Social e nas idéias do liberalismo

econdomico e do iluminismo.

425

Enquanto Locke™”caracterizando o Poder Legislativo define a democracia

representativa vinculada ao poder dos representantes eleitos pelo povo:

Se o legislativo ou qualquer parte dele compde-se de representantes escolhidos pelo
povo para esse periodo, os quais voltam depois para o estado ordinario de suditos e
s6 podendo tomar parte no legislativo mediante nova escolha, este poder de escolher
também sera exercido pelo povo

424 ARISTOTELES. Politica. Disponivel em: <http://www.dhnet.org.br/direitos/anthist/marcos/hdh_aristoteles
_a politica.pdf>. Acesso em: 23 set. 2016, p. 83.
425 LOCKE, J. Cole¢io Os Pensadores. Sio Paulo: Abril Cultual, 1973, p. 101.
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Rousseau*?®, por outro lado, defende a Democracia Participativa, direta, ao afirmar
que: “Na verdade, as leis sdo as condi¢des da associagdo civil. O povo submetido as leis deve
ser o seu autor, sO aos que se associam cabe reger as condi¢oes da sociedade”.

Ja o pensador italiano Norberto Bobbio, diz:

Parto de uma constatagdo sobre a qual podemos estar todos de acordo: a exigéncia,
tdo freqliente nos Ultimos anos, de maior democracia exprime-se como exigéncia de
que a democracia representativa seja ladeada (...) pela democracia direta. Tal
exigéncia ndo ¢ nova: ja a havia feito, como se sabe, o pai da democracia moderna,

Jean Jacques Rousseau, quando afirmou que “a soberania ndo pode ser

representada”.*?’

Diversas sdo as correntes teoricas que tentam classificar as formas de democracia. Esta
classificagdo ao se relacionar com o grau de participag¢do da populagdo nas decisdes do Estado
pode ser assim colecionada, democracia: direta, semi-direta e representativa.

Por democracia direta entende-se a forma de democracia praticada na Grécia antiga,
especialmente em Atenas, onde o povo debatia e decidia as questdes mais importantes da

polis em assembléias realizadas em praga publica.

A democracia antiga era a democracia de uma cidade, de um povo que desconhecia
a vida civil, que se devotava por inteiro a coisa publica, que deliberava com ardor
sobre as questdes do Estado, que fazia de sua assembléia um poder concentrado no
exercicio da plena soberania legislativa, executiva e judicial.*?®

Esse tipo de democracia s6 ¢ praticado em pequenos cantdes (estados federados)
suicos (Landsgemeinde)*®® e ainda assim de forma restrita, porque os assuntos nio sio
amplamente discutidos, havendo uma preparacao prévia pelas autoridades.

Em virtude do surgimento do Estado moderno e da dificuldade de dar conhecimento a
todos os cidaddos e ainda captar suas vontades, como faziam o gregos na Agora, ascende a
possibilidade de alguns poucos representar o interesse de muitos, ou de todos. Surge a
Democracia representativa que pode ser descrita como o exercicio do poder politico do povo
nao diretamente, mas através de seus representantes, para atuar em seu nome e legitimados
pela soberania popular. Dessa forma, ¢ o ato de eleger um grupo ou uma pessoa que 0s

representem em institui¢des chamadas de Parlamento, Camara, Congresso ou Assembléia.

426 ROUSSEAU, J. Discurso sobre a economia politica e do contrato social. Petropolis: Vozes, 1995, p. 99.

427 BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1987, p. 41.

428 BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. Sdo Paulo: Malheiros Editora, 2007, p. 288.

429 A assembleia cantonal (Landsgemeinde em alemio) ¢ uma das formas mais antigas de democracia direta.
Praticada no passado em oito cantdes da Suica, foi abolida por razdes de ordem pratica em seis deles, subsistindo
como maior institui¢do politica dos cantdes de Appenzell Interior e de Glarus. Cf.: <http://www.kantone-
web.ch/kantone/ai/en/politik/sitzung/>.
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Dentre os tedricos que escreveram sobre representagdo, destacam-se os escritos de
Stuart Mill, na obra Considera¢des sobre o Governo Representativo (1861), onde essas
questdes, bem como a relagdo entre elas, ganha notoria visibilidade. Defensor da democracia
representativa e ardoroso defensor da formula cada um, um voto, enuncia as razdes que fazem

do governo representativo a forma ideal de governo.

(...) torna-se evidente que o Unico governo que pode satisfazer plenamente todas as
exigéncias do Estado social ¢ aquele no qual todo o povo participa; que toda a
participagdo, mesmo na menor das fungdes publicas, ¢ 1til; que a participacao
devera ser, em toda parte, tdo ampla quanto o permitir o grau de desenvolvimento da
comunidade; e que ndo se pode, em ultima instancia, aspirar por nada menor do que
a admissdo de todos a uma parte do poder soberano do Estado. Mas como, nas
comunidades que excedem as propor¢des de um pequeno vilarejo, é impossivel a
participag@o pessoal de todos, a ndo ser numa parcela muito pequena dos negocios
publicos, o tipo ideal de um governo perfeito s6 pode ser o representativo.**

Ja a democracia semi-direta ¢ uma de modalidade em que se alteram as formas

classicas da democracia representativa para aproxima-la cada vez mais da democracia direta.

Verifica-se com o Estado moderno a impossibilidade irremovivel de alcangar-se a
democracia direta contida no ideal e na pratica dos gregos.

(...) Com a democracia semidireta, a alienagdo politica da vontade popular faz-se
apenas parcialmente. A soberania estd com o povo, e o governo, mediante o qual
essa soberania se comunica ou exerce, pertence por igual ao elemento popular nas
matérias mais importantes da vida publica. Determinadas instituicdes, como o
referendum, a iniciativa, o veto e o direito de revogacao, fazem efetiva a intervengao
do povo, garantem-lhe um poder de decisdo de tltima instancia, supremo, definitivo,
incontestavel.

(...) O povo ndo s6 elege, como legisla.431

Assim, nesse tipo de democracia o povo participa diretamente, propondo, aprovando
ou autorizando a elaboracdo de uma lei ou a tomada de uma decisdo relevante pelo Estado. O
povo age em conjunto com os representantes eleitos, que vao discutir, elaborar ou aprovar a
lei. E utilizada atualmente em combinagdo com a democracia representativa, que ainda
prevalece.

Apesar de a democracia representativa tornar-se hegemonica na contemporaneidade,
0s mecanismos e instituicdes dessa forma de organizacao do Estado, tem mostrado suas

limitagdes: “os velhos e tradicionais mecanismo e instituigdes tem se revelado muitas vezes

430 MILL, John Stuart. 1806-1873. Considera¢des sobre o Governo Representativo. Tradugdo de Manoel
Inocéncio de L. Santos Jr. Brasilia: Universidade de Brasilia, 1981, p. 83.
41 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Sdo Paulo: Malheiros Editores. 2006, p. 295-296.
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insuficientes, embora necessarios, para garantir a existéncia de um regime politico
efetivamente democratico”*3?
Assim, surgem os defensores de uma maior participacdo social nas questdes de

interesse comum ou do bem coletivo que compdem a comunidade.

A participagdo social [...] amplia e fortalece a democracia, contribui para a cultura
da paz, do didlogo e da coesdo social e ¢ a espinha dorsal do desenvolvimento
social, da equidade e da justica. Acreditamos que a democracia participativa revela-
se um excelente método para enfrentar e resolver problemas fundamentais da
sociedade brasileira.**?

Baseando-se nestas discussdes € possivel a constru¢ao do entendimento do que seja

democracia participativa.

[...] um conjunto de experi€ncias e mecanismos que tem como finalidade estimular a
participacdo direta dos cidaddos na vida politica através de canais de discussdo e
decis@o. A democracia participativa preserva a realidade do Estado (e a Democracia
Representativa). Todavia, ela busca superar a dicotomia entre representantes e
representados recuperando o velho ideal da democracia grega: a participagao ativa ¢
efetiva dos cidaddos na vida ptblica.**

Nao sera, portanto, a reformulacdo das instituigdes representativas que trarda mudanga
na realidade social, mas a dindmica politica desses mecanismos de participacdo social e a
realidade da sociedade civil, cada vez mais organizada, que deve contribuir para a pratica
democratica e uma realizagdo mais dinamica, efetiva e real.

Tal assertiva pode ser demonstrada ao deslocar a discussdao de democracia, de um
pensamento filoséfico latu sensu, para uma proposi¢cdo mais especifica, como a observagao da
relacdo entre a democracia e as experiéncias de um novo constitucionalismo, a partir da
América Latina.

Dalmau**®

afirma que o novo constitucionalismo latino-americano ¢ uma evolugao do
antigo constitucionalismo latino-americano e que surgiu para atender a necessidade de

alteracdo juridico-politica vivida pela América Latina atualmente.

432 ANDRADE, Aparecida de Moura. A participa¢io da sociedade civil no processo legislativo: a

contribui¢do da comissdo de legislagdo participativa da camara dos deputados. (Monografia de Especializagao).
Programa de Pos-Graduag@o da Universidade de Brasilia. Brasilia: UnB, 2003, p. 6-7.

433 LAMBERTUCCI, Antonio Roberto. A participagdo social no governo Lula. In: AVRITZER, Leonardo
(org.). Experiéncias nacionais de participagio social. Sdo Paulo: Cortez, 2009, p.71.

434 SELL, Carlos Eduardo. Introducdo a Sociologia Politica: politica e sociedade na modernidade tardia.
Petropolis, RJ: Vozes, 2006, p. 93.

435 PASTOR, Roberto Viciano; DALMAU, Rubén Martinez Corte. Constitucional de Ecuador para el periodo
de transicion. El nuevo constitucionalismo en América Latina. 1 ed. Quito: Corte Constitucional del Ecuador,
2010. p. 20.
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No hay que perder de vista que este nuevo constitucionalismo latinoamericano,
ademas de pretender garantizar un real control del poder por los ciudadanos busca,
como afirman Gargarella y Courtis, responder a la pregunta —aunque no sea la tinica-
de como se solucio- na el problema de la desigualdad social (2009: 11). EI hecho de
que se trate de sociedades que no experimentaron el Estado social, induce a pensar
que las luchas sociales fueron el fundamento de la aparicion de ese nuevo
constitucionalismo latinoamericano. Los recientes proce- sos constituyentes
latinoamericanos, por lo tanto, pasan a ser proce- sos necesarios en el devenir de la
historia (Viciano y Martinez, 2005: 61), como resultado directo de los conflictos
sociales que aparecieron durante la aplicacion de politicas neoliberales,
particularmente durante la década de los ochenta, y de los movimientos populares
que intentaron contrarrestarlos (cfr. Seoane, Taddei y Algranati, 2006: 227 y ss).
Estos procesos sociales concretos donde se han plasmado, al menos parcialmente,
los postulados del neoconstitucionalismo y del nuevo constitucionalismo, han sido
frecuentemente descalificados alegando que realmente encubren procesos
neopopulistas®*® . Edwards, por ejemplo, afirma que, en relacién con las nuevas
constituciones latinoamericanas, “el neo-constitucionalismo acepta y promueve el
uso recurrente de plebiscitos y referendos para poder avanzar en sus agendas
politicas y sociales. Es decir, esta novel doctrina ha elevado una de las
caracteristicas fundamentales del populismo —el que el lider populista apele de
manera directa a las masas para obtener sus objetivos- a nivel constitucional” (2009:
233). 47

Para Raquel Yrigoyen, o novo constitucionalismo, pode ser chamado de
“constitucionalismo pluralista”, comecou a ser desenvolvido em trés ciclos: a)
constitucionalismo multicultural (1982-1988), com a introdugdo do conceito de diversidade
cultural e o reconhecimento de direitos indigenas especificos; b) constitucionalismo
pluricultural (1988-2005), com a adocdo do conceito de “nagdo multiétnica” e o
desenvolvimento do pluralismo juridico interno, sendo incorporados varios direitos indi-
genas ao catalogo de direitos fundamentais; c) constitucionalismo plurinacional (2006- 2009),
no contexto da aprovacdo da Declaragdo das Nacdes Unidas sobre os direitos dos povos
indigenas — neste ciclo hd a demanda pela criagdo de um Estado plurinacional e de um
pluralismo juridico igualitrio.**®

O professor Fernando Antonio de Carvalho Dantas afirmou que tal movimento propde
uma nova institucionaliza¢do do Estado, o chamado Estado plurinacional, baseado em novas
autonomias, no pluralismo juridico, em um novo regime politico calcado na democracia

intercultural e em novas individualidades particulares e coletivas. Ainda segundo o Professor

436 Un ejemplo comparado entre el caso colombiano y el venezolano se encuentra en Patifio y Cardona (2009:
163-184). Fonte: PASTOR, Roberto Viciano; DALMAU, Rubén Martinez Corte. Constitucional de Ecuador
para el periodo de transicion. El nuevo constitucionalismo en América Latina. 1 ed. Quito: Corte
Constitucional del Ecuador, 2010. p. 20.

47 PASTOR, Roberto Viciano; DALMAU, Rubén Martinez Corte. Constitucional de Ecuador para el periodo
de transicion. El nuevo constitucionalismo en América Latina. 1 ed. Quito: Corte Constitucional del Ecuador,
2010. p. 20..

4% RIGOYEN FAJARDO, Raquel. Pluralismo juridico, derecho indigena y jurisdiccion especial en los paises
andinos. Revista El Otro Derecho, n. 30. Variaciones sobre la justicia comunitaria. Bogota: ILSA, 2004. p.
173-175.
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Dantas, o novo constitucionalismo tem como principais caracteristicas: substituicdo da
continuidade constitucional pela ruptura; inovagdo dos textos legais e das constituigdes;
institucionalizagdo baseada em principios, € ndo em regras; extensdao do texto constitucional
baseado em linguagem acessivel; proibicdo de que os poderes constituidos estabelegam
formas de reforma constitucional; maior grau de rigidez no processo constituinte (na Bolivia,
a Constituicdo de 2009 foi promulgada e posteriormente foi submetida a um referendo);
reconstru¢do do sistema de democracia participativa, representativa e comunitaria; €
integragdo de povos e recursos naturais, fazendo surgir um novo modelo de constitui¢dao
econdmica.**

Além dessas caracteristicas devem ser destacados os novos direitos, como os direitos

da natureza e os direitos do bem viver.

A vertente latino-americana considera o constitucionalismo como um processo
politico de transformagdo social que propugna uma concep- ¢do multicultural,
pluriétnica e plurinacional do Estado, contrariamente a concep¢ao monista do
constitucionalismo tradicional. Ante o esgotamento e/ou as limitagdes do modelo
tripartite de organizagdo estatal, estabelece (ou restaura) o protagonismo dos povos
(no plural) nos processos deliberativos, seja através do ativacdo do poder
constituinte, seja por meio de mecanismos de participacdo e decisdo populares,
alternativos ao processo majoritariamente representativo da democracia moderna.
Além disso, sustenta uma concepcdo plural dos direitos humanos, o afirmacdo de
direitos coletivos proprios de povos, pressupondo assim a demodiversidade no seio
do Estado, bem como o reconhecimento de direitos da natureza e novos direitos,
como o buen vivir, que redesenha o principio da dignidade humana.**

Neste contexto, é importante destacar o trabalho realizado por Alejandro Médici*!,
intitulado La Constitucion Horizontal: teoria constitucional y giro decolonial,2012, com base
nos conceitos de pessoa, sociedade e natureza, analisa a influéncia que teve o colonialismo no
constitucionalismo contemporaneo, que parte de uma sociedade igualitdria, homogénea e
monocultural. Considerando a complexidade das sociedades pos-coloniais, reflete sobre o
ultimo processo concessdo de novas constitui¢des da Bolivia e do Equador, observando a

necessidade de superar a constitucionalismo tradicional Constitui¢do por uma horizontal.

49 ALVES, Marina Vitério. Neoconstitucionalismo e Novo Constitucionalismo Latino-Americano:
caracteristicas e distingdes. Revista SJRJ, Rio de Janeiro, v. 19, n. 34, p. 133-145, ago. 2012. Disponivel em:
<https://www.researchgate.net/publication/255702782>. Acesso em: 07 jun. 2017..

440 ROSSI, Amélia Sampaio; BARBOSA, Claudia Maria. Do Constitucionalismo Moderno Ao
Contemporineo: a atual encruzilhada entre o constitucionalismo latinoamericano e o constitucionalismo
democratico. Congresso Internacional de Direito Constitucional e Filosofia Politica. O futuro do
constitucionalismo: a constru¢do da democracia constitucional / organizadores: Thomas Bustamante, Bernardo
Gongalves Fernandes, Jos¢ Adércio Leite Sampaio, Elcio Nacur Rezende. - Belo Horizonte: Initia Via, 2015. p.
424,

#IMEDICI, Alejandro. La Constitucion Horizontal: teoria constitucional y giro decolonial. Centro de estiidios
juridicos y sociales Mispat, A.C.,Educacién para las Ciencias em Chiapas. Chiapas: Facultad de Derecho de La
Universidad Autonomo de San Luis Potosi, 2012.
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O autor inicia uma discussao acerca das tensdes entre democracia e estado de direito,
dizendo que a democracia ¢ baseada na vontade das maiorias enquanto o estado de direito ¢
um conjunto de vinculos e limites dos poderes sociais. Que o estado de direito contemporaneo
¢ um estado constitucional e que a analise de suas possibilidades e alcances devem ser feitas
por uma perspectiva externa: ao analisar o problema da legitimidade de suas instituigdes; e
uma perspectiva interna: como um problema de ordem normativa de oferta social de bens e
palavra (analise com conseqiiéncias entre validade e eficacia). Sera, portanto, nestes planos,
interno e externo, que se dar4 a tensio entre democracia e estado constitucional do direito.**?

Pela perspectiva externa a democracia concorre com outros valores, ideologias e
outros discursos politicos sobre a organiza¢do social e seus pressupostos. Pela perspectiva
interna a democracia se recorta e expressa as regras do jogo, institucionalizadas pelo direito,
que permitem renovar o sistema politico e do estado de direito.

Em discussdes tedricas contemporaneas, ¢ através das idéias de Carl Schmitt
(considerado conservador), de Antonio Negri (critico) e Luigi Ferrajoli (dirigida ao
positivismo juridico acritico), busca responder aos questionamentos: como teorizar este tenso
desdobramento do principio democratico, sempre impulsionado por atores sociais-historicos,
dentro das institui¢des do Estado de Direito? Quais sdo as categorias para capturar o trabalho
da democracia no contexto das instituigdes, freios e contrapesos, vinculos e limites legais?

Apesar de a democracia ter ocupado um lugar central no campo politico e na reflexao
das ciéncias sociais do século XX, os processos de globalizacdo e mundializa¢do econdmica e
financeira, irdo provocar problemas capitais como as questdes ambientais e problemas de
governabilidade. Por outro aparecem as reivindicacdes para uma democracia participativa por
movimentos sociais e organizacdes ndo governamentais. Surge a necessidade de ampliagdo
da teoria dominante de democracia, com vistas a democratizar a democracia.

Na primeira metade do século XX prevalece o debate (Weber, Schimitt, Kelsen) sobre
o grau de democratizacao possivel e o desejavel no contexto das sociedades de massa, e da
democracia como forma de governo. A partir dos anos 60 o debate ¢ em torno dos requisitos
estruturais da democracia, das virtudes redistributivas dessa forma de governo e da
consolida¢ao de democracias sociais (tendo como base o consenso eleitoral). A partir dos

anos 80 e 90, no momento em que dezenas de estados entraram no processo de

#2MEDICI, Alejandro. La Constitucion Horizontal: teoria constitucional y giro decolonial. Centro de estiidios
juridicos y sociales Mispat, A.C.,Educacién para las Ciencias em Chiapas. Chiapas: Facultad de Derecho de La
Universidad Auténomo de San Luis Potosi, 2012, p 61.
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democratizagdo, se concretiza a chamada concep¢do hegemonica da democracia, que tem
como principal elemento a contradi¢io entre a mobilizacdo e a institucionalizagio.**?

Pode-se encontrar em Kelsen e Bobbio as primeiras formula¢des no sentido de
articular o relativismo moral com métodos para solucao de divergéncias, reduzindo, assim, a
legitimidade a legalidade, e transformando a concepg¢do de democracia a uma doutrina elitista,
no momento em que transforma o procedimentalismo (processo eleitoral) em regras para a
formagdo do governo representativo, despreza a complexidade social e descaracteriza o
controle social e a participagao cidada.

Para Médici, existem problemas na relacdo de representagdo politica, tais como: a)
responsabilidade: este ¢ o controle exercido sobre os depositarios do poder politico. Ele tem
duas dimensoes: verticalmente (da sociedade para o Estado), horizontal (dentro do proprio
aparelho do Estado); b) problemas de agéncia na relagdo de representagdo politica: aqueles
que sdo evidentes para enfrentar o modelo esperado de racionalidade representado tanto como
representantes no exercicio de prestacdo de contas, com as préticas realmente existentes.***

Ao lado do elitismo democratico, entendida como pratica restritiva da democracia a
legitimidade eleitoral dos governos, também surgiram no periodo pos-guerra, um conjunto de
concepgoes alternativas que poderiamos chamar de contra-hegemonica.

Segundo Médici, autores como Claude Lefort, Cornelius Castoriadis e Jiirgen
Habermas, Norbert Lechner, Atilio Boron e José Nun, entre outros, fizeram contribuicdes
teoricas para a discussdo sobre o processo de democratizagdo. Essas concepgdes de
democracia, sem sacrificar o procedimentalismo**, trazem uma nova maneira de organizagao
social e de relacionamento entre Estado e sociedade, assentada nas exigéncias normativas da
ampliacdo da participagdo dos individuos nos processos de deliberacdo e decisdao e no
fomento de uma cultura politica democratica.*

A concepgdo alternativa centrada dimensdo participativa da democracia requer a
reconsideragdo dos fundamentos em que foi construido o canone democratico até

recentemente. Reafirmar a relagcdo entre procedimentalismo e participagao social, colocando

#“3MEDICI, Alejandro. La Constitucién Horizontal: teoria constitucional y giro decolonial. Centro de estudios
juridicos y sociales Mispat, A.C.,Educacion para las Ciencias em Chiapas. Chiapas: Facultad de Derecho de La
Universidad Auténomo de San Luis Potosi, 2012, p 71.

444 Ibidem, p. 77.

45 Para a teoria procedimentalista, os valores substantivos de uma sociedade devem ser escolhidos por meio de
uma deliberagdo democratica, ou seja, pelos poderes representativos do povo, quais sejam o Poder Executivo e o
Poder Legislativo. Cf.: BARBOSA, Estefania Maria de Queiroz; KOZICKI, Katia. Democracia procedimental
e jurisdicao constitucional. Anais do XVI Congresso Nacional do CONPEDI. Belo Horizonte. Floriandpolis:
Boiteux, 2007.

#6 MEDICI, op. cit., p. 81.
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em pratica o conhecimento livre de grupos sociais com a gestdo administrativa, a inovacao
institucional, abrindo o nivel local de onde vém muitas das novas experiéncias de democracia
participativa e, finalmente, o problema do fracasso da representacao politica tradicional para a
diversidade cultural e social nas sociedades pluralistas.

As experiéncias de democratiza¢do do Sul**’, por exemplo, o Orgamento Participativo
e o novo constitucionalismo que reconhece e institucionaliza demodiversidade e do
pluralismo cultural na Venezuela, Bolivia e no Equador, entre outros, mostram que a relagao
complexa entre a teoria dos processos de democracia e democratizagao.

A discussdo para superar o marco das democracias existentes para uma visdo de
inovacdes democraticas, em especial do Sul Global. Para isto Médice propde trés eixos
dimensionais: consenso exigente, inova¢do institucional, renovado igualitarismo social
compativel com o pluralismo cultural.

Por consenso exigente, entendemos a aprofundar os processos de democratizagdo em
que a legitimidade vem da participacdo como determinante necessaria de formulagdo de
politicas e tomada de decisdo, gerando um processo onde o consenso tende a ndo ser um dado
adquirido, mas deve ser verificada em o sentido da sua ratificacdo, modificagdo, negagdo, etc.,
como um processo continuo (intensidade), envolvendo mais cidaddos em mais problemas
(alargamento) de maior relevancia publica. Ao mesmo tempo, essas dimensdes permitem um
controle efetivo sobre e prestagdo de contas dos governantes. Dentre os mecanismos de
participagdo que podem ser exemplificados na Venezuela, Bolivia e Equador tem-se:
mecanismos de representagdo alargada; revogacdo de mandatos; ratificagdo / revogagdo
popular, constitucional e legislativo; participacdo popular na politica externa; mecanismos de
controle popular e prestagdo de contas; iniciativa popular constitucional e legislativo;
mecanismos de co-gestdo; autonomia indigena.**

Se pensarmos que o consenso faz com que a expressdo democratica de soberania
popular deveria ser exigente, deve ser institucionalizada em formas departicipagdo social que
permitem a tomada a deliberacdo ampla e coletiva sobre politicas e decisdes, o que significa
que estdo ao alcance desse mesmo consenso as formas institucionais de democracia. Onde o
experimentalismo democratico e inovagao institucional, longe de ser visto como algo anormal
ou excepcional deve ser desejavel e possivel. A abertura da democracia significa a igualdade e

solidariedade se projeta em uma dimensdo intergeracional (entre geracdes), para o qual nao

47 Ao referir-se as experiéncias na América do Sul.

“SMEDICI, Alejandro. La Constitucion Horizontal: teoria constitucional y giro decolonial. Centro de estiidios
juridicos y sociales Mispat, A.C.,Educacion para las Ciencias em Chiapas. Chiapas: Facultad de Derecho de La
Universidad Auténomo de San Luis Potosi, 2012, p 85.
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temos o direito de assumir que as formas institucionais atuais da democracia continuam a ser
validos e pétreas em um futuro préximo.

No que se refere ao igualitarismo social e o pluralismo cultural, a primeira
caracteristica deste novo igualitarismo esta emergindo de processos de luta para a abertura e
consolidacdo de dignidade humana traduzida em termos de direitos, da sociedade civil para
varios orgaos e escalas estaduais.

Uma segunda caracteristica deste novo igualitarismo ¢ que ele assume as politicas
ativas de superar as desigualdades, econOmicas, sociais e culturais, mas também o
reconhecimento da pluralidade e da diferenca que resulta em transferéncias e retornos de
poder em forma instancias de participacao social.

Por outro, a inovacdo democritica do Sul envolvendo processos mais novos de
constitucionalismo nas experiéncias da Venezuela, Bolivia e Equador mostra um claro
contraste com 0s processos que estdo sofrendo o constitucionalismo europeu a luz da crise

econdmica e politica no espago regional da Unido Européia.

(...) na América Latina parece que o sujeito constitucional é o povo com o sentido
projetivo, dindmico, mobilizados, mas nio menos plural e multifacetada.**

Esta realidade vivenciada na América Latina traz elementos comuns do processo de
colonizagdo e da reafirmagdo de povos alijados dos mecanismos do capitalismo europeizado.
Esta também ¢ a realidade de construcao da democracia no Brasil.

No Brasil a democracia tem as caracteristicas de representacao, respeitando principios
constitucionais de um Estado Democratico de Direito, mas por outro lado tem no plano da
prospeccao, ou de um futuro (que ndo chega nunca), de uma democracia direta com maior
participagdo do povo.

Na atual conjuntura social brasileira, concluimos, sem medo de errar, que estamos
diante de uma "quase democracia". Nao resta duvida de que hd obediéncia ao
principio da soberania, com elei¢des diretas dos representantes, em homenagem pelo
menos aparente a0 mandamento de que todo o poder emana do povo. Todavia, o
segundo postulado, que determina o exercicio do poder pelo povo, o da participacdo
popular, ndo foi até hoje implementado. Pelo que se vé diariamente, ndo ha relagao
direta entre os programas e praticas governamentais € a expressao da vontade
popular que os legitima.*>

“MEDICI, Alejandro. La Constitucién Horizontal: teoria constitucional y giro decolonial. Centro de estiidios
juridicos y sociales Mispat, A.C.,Educacién para las Ciencias em Chiapas. Chiapas: Facultad de Derecho de La
Universidad Autonomo de San Luis Potosi, 2012, p 100.

450 DIAS, Luiz Claudio Portinho. A democracia participativa brasileira. Ambito Juridico, Rio Grande, I, n. 2,
ago. 2000. Disponivel em: <http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista  artigos
leitura&artigo 1d=2084>. Acesso em: 10 de ago 2016, p. 1.
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A Constituicao Federal de 1988 combina a democracia representativa e a democracia
direta, tendendo a democracia participativa, conforme previsao do paragrafo tnico do art. 1°
que diz que todo poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos
(democracia representativa) ou diretamente (democracia participativa).*>!

Diversas sdo os instrumentos que o povo pelos quais podem se tornar membro efetivo
e participante da sociedade. Ferramentas politicas, sociais ou jurisdicionais, que possuem a
finalidade de submeter os governantes ao controle e a aprovacdo do governados. Para K.

Carrion*?,

(...) quando se fala em controle social da administragdo ptblica, procura-se sugerir a
idéia de um controle a0 mesmo tempo politico ¢ social, (...). Ndo apenas um controle
de legalidade, mas principalmente um controle de mérito, de eficacia, de
conveniéncia e de oportunidade do ato administrativo.

Para Dias**, o Brasil ¢ uma democracia semi-direta, constando expressamente na
Constituicao a titularidade do poder pelo povo, que o exerce através de representantes ou
diretamente. O constituinte elegeu alguns instrumentos para aproximar o cidadao das decisdes
politicas, seja através de democracia representativa (sufragio universal), seja pelo caminho da
democracia participativa (plebiscito, referendo, iniciativa popular).

Tais instrumentos estdo dispostos na Constituicdo da Republica Brasileira de 1988, no
paragrafo tnico do artigo 1°, diz que “Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢do.”*>*

No Capitulo IV, quando trata dos direitos politicos, no artigo 14, a CF*> dispde que
“A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direito e secreto, com
valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante: I — plebiscito; II — referendo; III —
iniciativa popular”. A lei federal que rege esses trés ultimos assuntos ¢ a de n® 9.709/98:

Por sufragio universal entende-se o mecanismo de controle de indole eminentemente
politica. Em nosso pais, esta ele previsto no art. 14 da Carta Politica, que assegura ainda o

voto direto e secreto, de igual valor para todos. Nos dizeres de José Afonso da Silva: “um

41 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 27 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2006, p. 137.

42 CARRION, Eduardo K. M. A Constituicio de 1988 e sua reforma. Porto Alegre, 2000. Disponivel em:
<http://www.ufrgs.br/ppgd/doutrina/carrion1.htm>. Acesso em: 27 jan. 2016, p. 5

$3DIAS, op. cit., p. 1.

434 BRASIL. Constituicio da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988. Promulgada em 5 de outubro de 1988.
Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso: 22 jan.
2017, p. 5..

455 Ibidem, p. 8.
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direito publico subjetivo de natureza politica, que tem o cidaddo de eleger, ser eleito e de
participar da organizacdo e da atividade do poder estatal”.*>

Plebiscito significa uma consulta prévia, que o governo ou o proprio Estado faz aos
cidadaos, antes de decidir-se sobre determinada questdo. Por exemplo, para a criagdo,
incorporagdo ou desmembramento de estados ou municipios, a CF prevé, expressamente, no
artigo 18, § 3° e 4°, a realizacdo de plebiscito.

O primeiro e unico plebiscito nacional realizado depois da Constituicdo de 1988 foi
previsto pela Assembléia Nacional Constituinte de 1987, que fez constar do artigo 2° do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitorias que “No dia 07 de setembro de 1993 o
eleitorado definird, através de plebiscito, a forma (republica ou monarquia constitucional) e o
sistema de governo (parlamentarismo ou presidencialismo) que devem vigorar no Pais.”.*’

Recentemente, no Brasil, no dia 11 de dezembro de 2011, foi realizado um plebiscito
para decidir sobre a divisdo do estado do Pard. A proposta previa a divisdo do segundo maior
territorio da federacdo, em trés estados distintos: Para, Carajas e Tapajos.Concomitante a
realizagdo das eleigdes municipais de 2016, a Justica Eleitoral realizara consultas
plebiscitarias. Os tribunais regionais eleitorais sdo responsaveis por baixar instru¢des para a
realiza¢io desses plebiscitos nos municipios da sua circunscri¢o.*®

Para Dias*’, atualmente, foram feitas cogitagdes a respeito de uma reforma
constitucional. Segundo o autor a sua legitimagdo para tal acdo depende da convocagao
popular, para que se manifeste através de plebiscito, pois os atuais Parlamentares ndo tém
legitimidade para fazé-lo, j4 que a sua legitima¢do ¢ de legislador ordinario e/ou de
constituinte derivado (com poder restrito a emendas) € ndo originario.

Referendo é outro modo de consulta ao povo. E convocado posteriormente, cabendo
ao povo ratificar ou rejeitar a proposta, ou seja, ndo se realiza antes, mas depois da aprovagao
pelo Poder Publico, de atos normativos — leis ou emendas — visando obter sua ratificagdo ou

nao.

436 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 27 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2006, p. 309.

4TBRASIL. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988. Promulgada em 5 de outubro de 1988.
Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso: 22 jan.
2017, p. 50.

458 TSE. Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/eleicoes/plebiscitos-e-referendos/plebiscitos-no-estado-do-para>.
Acesso em: 21 mai. 2017..

459 DIAS, Luiz Claudio Portinho. A democracia participativa brasileira. Ambito Juridico, Rio Grande, I, n. 2,
ago. 2000. Disponivel em: <http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista  artigos
leitura&artigo 1d=2084>. Acesso em: DIA ago 2016, p. 3.
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Em 6 de janeiro de 1963, foi realizado referendo que definiria os rumos politicos da
nossa historia. A consulta foi sobre a continuagdo ou ndo do parlamentarismo no pais. O povo
rejeitou esse sistema de governo e optou pelo presidencialismo.*°

Outro exemplo de referendo ¢ a Lei 10.826/2003, o Estatuto do Desarmamento, que
em seu artigo 35, § 1° e 2°, previu a realizagdo de um referendo, o primeiro a ser realizado no
Brasil, e que decidiria se seria ou ndo proibido o comércio de armas e munigdes para todo o
territorio nacional.

Tanto o plebiscito quanto o referendo dependem da autorizagdo do Poder Legislativo
(art.49, XV da CF). As respostas dadas pelo povo serdo na forma de sim ou nao.

A iniciativa popular refere-se a projetos de lei que poderdo ser propostos pelos
proprios cidaddos ao Poder Legislativo. E o § 2° do artigo 61 da CF que diz suas
condi¢des: “A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentagdo a Camara dos
Deputados de projeto de lei subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional,
distribuido pelo menos por cinco Estados, com ndo menos de trés décimos por cento dos
eleitores de cada um deles”.*¢!

Dentre diversas leis que tém como base a iniciativa popular, pode-se citar a
tipificagdo do crime de corrupgdo eleitoral que gerou a lei 9.840/99, e a Lei Complementar
135/2010, que criou o requisito de ficha limpa aos candidatos a cargos eletivos.

Mais recentemente foi criada a Comissao de Legislagdo Participativa na Camara dos
Deputados, através da Resolucdo n® 21/2001. Agora, associacdes e oOrgdos de classe,
sindicatos e entidades organizadas da sociedade civil (exceto partidos politicos) poderdo
apresentar sugestoes de iniciativa legislativa.

Além desses trés mecanismos, deve ser lembrado as regras que estabelecem a
exclusividade de iniciativa para algumas autoridades publicas apresentarem projetos de lei
sobre determinados assuntos e, bem assim, das regras ditadas pelo art. 60, § 4°, quando diz:
“Nao serd objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir: I — a forma
federativa de estado; Il — o voto direto, secreto, universal e periddico; Il — a separagao dos
Poderes; IV — os direitos e garantias individuais.”*%>
Portanto, ndo serd possivel propor — plebiscito ou referendo — que vise abolir direitos

garantidos no inciso XLVII do art. 5° que, ao referir-se as sangdes penais, diz ndo haver

460 TSE. Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/eleicoes/plebiscitos-e-referendos/referendo-de-1963>. Acesso
em: 21 mai. 2017.

46IBRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Promulgada em 5 de outubro de 1988.
Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso: 22 jan.
2017, p. 19.

462Ibidem.
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penas: “a) de morte, salvo em caso de guerra declarada, nos termos do art. 84, XIX; b) de
carater perpétuo; c) de trabalhos forcados; d) de banimento; e) cruéis. "*¢* Somente outra
Assembléia Nacional Constituinte podera vir a abolir tais disposi¢des.

Deve-se observar, contudo, que apesar da disseminagao de alguns desses instrumentos

participativos no pais, apos a Constituicdo Federal de 1988, os contornos da democracia

4

brasileira, em sua dimensdo institucional e social, ¢ representativa, afastando os preceitos
deliberativos, de maior participa¢dao da sociedade, para uma dimensao de um plano, de uma
intengao.

Ha pelo menos duas décadas, especialmente apds a promulgacdo da Constituigdo de
1988, o fendomeno da participagdo politica tem crescido e se diversificado no Brasil,
especialmente ao nivel municipal (TATAGIBA, 2004; GOHN, 2001; AVRITZER ¢
NAVARRO, 2003; VAZ, 2009, 2011; DAGNINO, 2002; CUNHA, 2007). O pais
tem sido visto como “um laboratério de enormes dimensdes” (LAVALLE,
HOUTZAGER ¢ CASTELLO, 2006:45) acerca da criagdo de instituigdes que
operacionalizam a participacdo dos cidaddos, particularmente no desenho e
implementag@o de politicas publicas em areas e tematica especificas (AVRITZER,
2006; SANTOS, 1998; SANTOS ¢ AVRITZER, 2003; COELHO e NOBRE, 2004).
As institui¢des participativas, um dos formatos possiveis assumidos por politicas de
cunho participativo, sendo os casos mais famosos no Brasil os

“Conselhos Gestores”, a experiéncia do “Orcamento Participativo” e as
“Conferéncias tematicas”, t€m sido, desde pelo menos o inicio da década de 90,
amplamente disseminadas pelos municipios do pais (GOHN, 2001; COELHO, 2004;
AVRITZER ¢ NAVARRO, 2003; AVRITZER ¢ VAZ, 2008; CUNHA, 2007,
AVRITZER, 2008; KECK, 1992; TATAGIBA, 2004; VAZ, 2011).4¢4

Apesar de alguns exemplos possiveis sobre a influéncia da utilizagdo, desses
instrumentos participativos, na estrutura e gerenciamento das institui¢des do Estado, a falta de
estudos e modelos que possam comprovar tal relacdo contribui por afastar a efetiva
mensuracao de um resultado cientifico provavel.

Segundo Vaz*®’

, até hoje, tem-se buscado conhecer o funcionamento destas
instituicdes, como nos casos dos estudos aprofundados sobre Conselhos Gestores e o
Orcamento Participativo, mas ndo se sabe quase nada, na verdade, sobre o quanto,
efetivamente, a participagdo politica e social contribui para resultados em politicas publicas e
gerenciais especificas. Nao existe qualquer tipo de mensuragao - e sequer padroes especificos
para fazé-lo — no tocante ao peso efetivo que a participagdo politica tem nas politicas publicas,

por exemplo. O resultado ¢ a sensacdo de que estar-se tateando, em ambiente nebuloso, tal

463 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Promulgada em 5 de outubro de 1988.
Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso: 22 jan.
2017, p. 6.

464 VAZ, Alexander Cambraia N. Participagdo politica, efeitos e resultados em politicas publicas: notas critico-
analiticas. Opin.  Publica 2011, v.17, n.l, p.163-205. ISSN  0104-6276. Disponivel  em:
<http://www.scielo.br/pdf/op/v17n1/v17n01a06.pdf >. Acesso em: 18 fev. 2016, p. 6.

4%5Tbidem, p. 199.
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objeto de estudo. Pressupde-se que ele causa efeitos e influéncias, mas ndo tem como
efetivamente prova-los tendo por base um modelo generalizdvel que perpasse a super
especializacdo caracteristica dos estudos até agora empreendidos nessa direcao, seja por tipo
de instituicdo, seja por tipo de caso.

Esta falta de participacdo nas decisdes ¢ uma realidade também das questdes referentes
aos tributos. Nao existem no Brasil registros, estudos ou praticas, de que os contribuintes
participem na formulacdo das normas tributarias ¢ muitos menos da utilizacao das receitas
através dos tributos, pois, apesar de existirem algumas ferramentas constitucionais como o
orcamento participativo e os conselhos municipais, a efetividade de tais instrumentos ¢
bastante questionavel, além disso, mobilizagdo social para questdes de cidadania ndo faz parte
da cultura do brasileiro.

As estruturas institucionais e sociais no Brasil irdo determinar o modo como os
cidadaos lidam com os tributos. A relacdo entre contribuinte ¢ Estado, ou entre Estado e
beneficiario das receitas tributarias, estd assentada na outorga do poder da populagdo para
seus representantes e na obediéncia do que foi estabelecido pelas normas, sem participagao
nem no processo de construgdo das leis tributarias € muitos menos no uso dos recursos

466

advindos dos tributos**®, afastando a sociedade da chamada cidadania tributaria.

5.2 CIDADANIA TRIBUTARIA E ENTRAVES INSTITUCIONAIS PARA A JUSTICA
TRIBUTARIA BRASILEIRA

Nao existe um conceito universal para cidadania tributdria. A sua construgdo vai além
de questdes de analise semantica do termo. De um lado busca-se entender o que ¢ cidadania,
como o exercicio pleno dos direitos politicos, civis e sOcio-econdmicos com 0s quais se

busca uma melhor qualidade de vida para o individuo na sociedade.

466 Ndo obstante o surgimento da figura do Orgamento Participativo no Brasil, adotado inicialmente em Porto
Alegre, em 1989, depois no Rio Grande do Sul, e posteriormente espalhando-se por todo o pais, existem dados
que demonstram sua involugdo e diminui¢do da participagdo da populagdo. Para maiores detalhes podem ser
citadas as seguintes pesquisas: FONSECA, Jumaria Fernandes Ribeiro. O Or¢amento Participativo e a Gestio
Democritica de Goidnia. Dissertacio (Mestrado em Desenvolvimento e Planejamento Territorial). Programa
de Pés-Graduagdo em Desenvolvimento e Planejamento Territorial da Universidade Catélica de Goias. Goiania,
2009; NASSUNO, Marianne. Burocracia e Participacio: a experiéncia do or¢amento participativo em Porto
Alegre. Tese (Doutorado em Ciéncias Sociais). Departamento de Sociologia da Universidade de Brasilia.
Brasilia, 2006; VIGLIO, José¢ Eduardo. Avalia¢do da experiéncia do Orcamento Participativo numa cidade
média: o caso de Jaboticabal — SP. Dissertacdo (Mestrado em Engenharia Urbana). Centro de Ciéncias Exatas e
de Tecnologia da Universidade Federal de Sao Carlos. Sao Carlos-SP, 2004; WAMPLER, Brian. A difusao do
Orcamento Participativo brasileiro: “boas praticas” devem ser promovidas? Tradug¢@o do original em inglés de
Sebastido Nascimento. Opinido Publica, Campinas, v. 14, n. 1, jun., 2008, p. 65-95.
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O conceito contemporaneo de cidadania se estendeu em diregdo a uma perspectiva
na qual cidaddo ndo ¢é apenas aquele que vota, mas aquela pessoa que tem meios
para exercer o voto de forma consciente e participativa. Portanto, cidadania ¢ a
condi¢do de acesso aos direitos sociais (educacdo, satde, seguranca, previdéncia) e
econdmicos (salario justo, emprego) que permite que o cidaddo possa desenvolver
todas as suas potencialidades, incluindo a de participar de forma ativa, organizada e
consciente, da constru¢do da vida coletiva no Estado democratico.*"’

Tais preceitos se relacionam aqueles contidos na Declaragdo dos Direitos do Homem
de 1948 que agambarcou os direitos das trés dimensdes- 1? dimensao (direitos civis e
politicos) 2* dimensao (direitos sociais, econdmicos ¢ culturais) e 3* dimensao (direitos
difusos).

No Brasil, os movimentos sociais e as lutas de classe, que tem seu inicio com a
abolicdo da escravatura, a conquista do voto feminino, do movimento das “diretas j4” e da
redemocratizagdo do pais, tem-se conquistado espacos de maior presenca dos cidadaos na
condugdo do destino de nosso pais. A Constituicdo da Republica de 1988 foi, sem duvida, um
dos marcos deste avango. Apelidada de Constitui¢ao Cidada, cuida do tema em varios de seus
artigos.*%

8469

A expressdo cidadania aparece logo no art. 1° da CR/8 que preconiza:

A Reptiblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e
Municipios e do Distrito federal, constituiu-se em estado democratico de Direito e
tem como fundamentos:

I- A soberania;

II- A cidadania;

I1I- A dignidade da pessoa humana;

IV- Os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V- O pluralismo politico;

Paragrafo tUnico-Todo poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituigao.

Por outro, a Carta Magna de 1988, através da supremacia constitucional, deve tomar
também como base a Declaragdo Universal dos Direitos do Homem e do Cidadao, ao

declarar que o tributo deve respeitar os direitos fundamentais do individuo e ter como fim, o

direito coletivo.

467 MELO, Getulio Costa. Evolu¢do historica do conceito de cidadania e a Declaracdo Universal dos Direitos do
Homem. Ambito Juridico, Rio Grande, XVI, n. 119, dez 2013. Disponivel em: <http:/ambito-
juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo id=13959>. Acesso em out 2016. p. 1.

468bidem, p. 2.

469 BRASIL. Constituicio da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988. Promulgada em 5 de outubro de 1988.
Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso: 22 jan.
2017, p. 5.
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En passant, ndo custa relembrar, no que tange as normas tributarias (que ora
interessam), residirem, na Constitui¢do Federal, aquelas de maior grau hierarquico,
consistentes, ainda, conforme o seu potencial axioldgico (ciéncia dos valores), em

simples regras ou em verdadeiros principios, estes, enquanto verdadeiras diretrizes

de interpretagdo do proprio ordenamento positivo, num todo considerado*’’, ndo

tendo sido a despropdsito afirmar-se que a Carta Maior ocupa o escaldo mais
elevado do Direito positivo, revelando, com isso, toda a sua concretude e
supremacia*’'4’? (Roque Carrazza e José Afonso da Silva).

Portanto, concordamos que apenas com o respeito pleno, pelo Estado, a essas
normas de tributacdo é que os Direitos Humanos restariam, entdo, pari passu,
observados.*”

Assim, sempre que o Estado, dentro de sua funcdo tributaria arrecadatdria, sopesar a
dignidade, a individualidade e a privacidade do contribuinte, por meio da desconsideracao
das normas tributarias, estara rebaixando, de maneira ameagadora, os proprios instrumentais
finalisticos dos Direito Humanos.

Nesta mesma linha deve-se observar o pensamento de Barau*’*, ao afirma que de
forma geral, os tributos sdo regidos por quatro principios fundamentais, relacionados
diretamente aos preceitos Democraticos e dos Direitos Humanos, pois seus principios sao
amplos, indivisiveis e universais, estando hierarquicamente acima até mesmo da Constituicao
de cada pais, e devem pautar todos os atos do Estado, sejam eles legislativos ou
administrativos. Sdo eles: IGUALDADE (ou Capacidade Contributiva): significa dizer que a
cobranca de tributos deverd respeitar a igualdade entre os cidaddos, analisando se suas
diferencas sociais e econdomicas; LEGALIDADE (ou o Respeito ao Estado de Direito):
significa dizer que ndo € permitido cobrar tributos (sua hipotese de incidéncia, fato gerador e
aliquota) bem como estabelecer se beneficios (imunidades e isengdes) e punicdes (pela falta
de pagamento e/ou sonegacdo), sem que haja previsdo legal (Constitui¢do, Leis, Decretos,
etc); LIBERDADE (Proibigdo de Confisco): E vedado ao Estado cercear a liberdade e as
garantias fundamentais (livre iniciativa, propriedade, direito de ir e vir, entre outros) pela
cobranca desarrazoada e desproporcional (ou seja exagerada) de tributos;
ANTERIORIDADE: Atrelada ao principio da Legalidade, impede que o Estado institua a
cobranca de tributos sem respeitar um prazo para o inicio de sua vigéncia, de forma a

surpreender os cidadaos.

YOHAMILTON, Marcelo. Direitos Humanos podem recair no Tributdrio. 2010. Disponivel em:
<http://celojur.blogspot.com.br/2010/11/>. Acesso em: 28 mai. 2017, p. 1

4T bidem.
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4BIbidem.

474 BARAU, Victor. O Sistema Tributirio Nacional. Disponivel em: <http://www.escoladegoverno.
org.br/artigos/1734%ADo%ADsistema%ADtributario%ADnacional ?tmpl=component&print=1 &page=>.
Acesso: 05 out. 2016, p. 1.
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Segundo o autor supra citado, o sistema tributdrio atual, foi criado buscando
harmonizar as relagdes da sociedade para atender aos principios fundamentais, assim como
respeitar o pacto federativo sob o qual vivemos. Contudo, todo o arcabougo de normas
tributarias vigentes estd longe de se adequar aos principios pelos quais foram criados, € sua
adequagdo a estes principios ¢ o motivo das propostas de Reforma Tributaria lancgadas
recentemente no Brasil.*7

Dessa forma, as questdes de cidadania tributaria no Brasil estdo calcadas no
atingimento dos direitos fundamentais distribuidos por diversos preceitos e principios
constitucionais, como o desenvolvimento, o respeito as igualdades e dignidade da pessoa

humana, também indicada na Declaracdo dos Direitos do Homem.

(...) a Constituicdo fixa varios balizamentos, que resguardam valores por ela
reputados relevantes, com atengdo especial para os direitos e garantias individuais.
O conjunto dos principios ¢ normas que disciplinam esses balizamentos da
competéncia tributaria corresponde as chamadas limitagcdes do poder de tributar.

A face mais visivel das limitacdes do poder de tributar desdobra-se nos principios
constitucionais tributarios e nas imunidades tributarias (...).

O que fazem, pois, essas limitagdes é demarcar, delimitar, fixar fronteiras ou limites
ao exercicio de poder de tributar.*’®

O que se percebe com tais posicionamentos ¢ que ao se referir, propriamente ao
tributo, os aspectos de cidadania circulam em volta da capacidade contributiva e do poder de
tributar, limitando-se a principios que devem impedir uma tributacdo arbitraria e injusta.

Neste ponto podem ser levantadas algumas questdes: o que concorre para uma
diminuta participag¢do do cidaddao nas questdes tributarias? Quais os entraves para um sistema
tributario mais justo no Brasil?

A resposta para tais indagacdes passa necessariamente pelo delineamento da estrutura
administrativa do Estado brasileiro e do papel das suas instituigdes.

O primeiro e principal entrave para consecu¢do de uma justiga tributaria no Brasil (ou

)477

pelo menos um sistema tributdrio mais equanime ¢ o proprio modelo de sistema

478

econdmico adotado historicamente pelo Estado brasileiro, o Capitalista®®, em sua forma

45 BARAU, Victor. O Sistema Tributario Nacional. Disponivel em: <http://www.escoladegoverno.
org.br/artigos/1734%ADo0%ADsistema%ADtributario%ADnacional ?tmpl=component&print=1&page=>.
Acesso:05 out. 2016, p. 1.

476 AMARO, Luciano. Direito Tributéario Brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva. 2009, p. 106-107.

477 Mais justo na cobranga de impostos e justo na distribui¢do dos recursos obtidos com os impostos.

478 Existem tedricos, como José Afonso da Silva, que dizem que o Estado brasileiro ¢ hibrido pois, traz
elementos do Estado liberal, que consagra uma declaragdo de direitos do homem com a finalidade de proteger o
individuo contra a usurpagdo e abusos do poder, e o Estado social intervencionista, que busca suavizar as
injusti¢as e opressdes econdomicas € sociais.
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Liberal, que tem como premissas: o individualismo, a defesa do capital ou da propriedade

privada, o Estado minimo, e a supremacia do mercado.*”’

Apesar da aparente contradi¢cdo da Carta de 1988, para Jos¢ Afonso da Silva, ndo
significa a adogdo de outro sistema econdmico que nao o capitalista, posto que, no
Brasil, a ordem econdmica estd apoiada inteiramente na apropriacdo privada dos
meios de produgdo e na iniciativa privada (art. 170), o que "caracteriza o modo de
produgdo capitalista, que nao deixa de ser tal por eventual ingeréncia do Estado na
economia nem por circunstancial exploracdo direta de atividade econdmica pelo
Estado e possivel monopolizagdo de alguma area econdmica, porque essa atuagao
estatal ainda se insere no principio basico do capitalismo que € a apropriacdo
exclusiva por uma classe dos meios de produgdo, e, como € essa mesma classe que
domina o aparelho estatal, a participagdo deste na economia atende a interesses da
classe dominante.*$

No tocante ao individualismo, ndo ha uma cultura do coletivo, tal sistema € avesso,

inclusive, a0s movimentos sociais.

(...) a doutrina de que todos os fendmenos sociais - sua estrutura ¢ sua mudanga -
sdo, em principio, explicaveis por fatores que envolvem apenas as pessoas, suas
propriedades, seus objetivos, suas crengas ¢ suas agdes. Passar das institui¢des
sociais ¢ dos padrdes agregados de comportamento para os individuos ¢ uma
operagdo semelhante & passagem das células as moléculas. *8!

A construgdo de um pensamento coletivo-social baseado no ganho individual. Nao ha
uma cultura de conquistas comunitarias ou associativas. O atendimento da satisfacdo do
sujeito atomizado concorre, para uma posi¢ao de equilibrio da propria sociedade.

A propriedade privada como uma instituig¢do juridica que reconhece a exclusividade de
uso de um bem material pelo seu possuidor estabelece o capital como mola-mestra da
estrutura social-economica, sopesando outros elementos como o meio ambiente, o

trabalhador, a diversidade cultural, a etnografia.

0 objetivo dos capitalistas ¢ a producdo de mercadorias para a obtencao de lucro. “A
empresa [capitalista] ndo se preocupa com as necessidades da sociedade; seu tinico
fim ¢ aumentar os lucros do empresario”.

(...) Para conter custos e, conseqiientemente, aumentar os lucros, os capitalistas
possuem varios recursos, dentre eles, aumentar a produtividade e baixar os custos de
producdo. Ha varias maneiras de isso ser feito, dentre elas, impor um ritmo de
trabalho maior aos trabalhadores e reduzir os saldrios pagos a eles.

47 MARTINS, Carlos Estevam. Liberalismo: o direito e o avesso. Dados . 2003, v. 46, n. 4, p.619-660. ISSN
0011-5258. Disponivel em: <http://dx.doi.org/10.1590/S0011-52582003000400001>. Acesso em: 15 mai. 217,
p- L.

480 SCOTT, Paulo Henrique Rocha. Direito Constitucional Econdmico. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris
Editor, 2000, p. 91.

81 ELSTER, Jon. Making Sense o f Marx. Cambridge: Cambridge University Press, 1985, p. 5.
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(...) O capitalismo contemporaneo € também responsavel pela grande crise ecoldgica
que hoje assola o mundo. Motivadas pela logica do lucro, as empresas privadas sdo
responsaveis por transferir toda a hierarquia das classes para a relagdo entre as
pessoas e o meio ambiente. Poluigdo, desmatamento, aquecimento global, destruicao
de espécies raras e desequilibrio nas cadeias alimentares sdo apenas algumas das
conseqiiéncias desta relagdo.*®?

Nesta estrutura social-econdmica, em que ha uma significativa concentracao de renda,
faz-se necessario criar mecanismo, como leis, normas etc., em defesa da propriedade privada.

No Brasil, ¢ possivel visualizar estas disparidades, através dos dados da Secretaria de
Politica Econdmica do Ministério da Fazenda, que divulgou, em maio de 2016, o
primeiro Relatério sobre a Distribuicdo da Renda e da Riqueza da Populacdo Brasileira. O
documento foi elaborado com base nos dados da declara¢do de Imposto de Renda de Pessoa

Fisica (IRPF) fornecidos pela Receita Federal do Brasil (RFB).

Na analise, a populagdo ¢ dividida em grupos de 10%, os chamados decis. E a
parcela dos 10% mais ricos ¢ subdivida em faixas de 5%, 1% e 0,1%, como ¢ feito
nos paises mais ricos. Os nimeros de 2014, declarados pelos contribuintes & RFB
em 2015, mostram que o 0,1% mais rico da populacdo brasileira, ou 27 mil pessoas
num universo de 27 milhdes de declarantes do IRPF, afirmaram possuir R$ 44,4
bilhdes em rendimento bruto tributavel € R$ 159,7 bilhdes em rendimento total
bruto.

Eles possuem 6% da renda bruta e 6% dos bens e direitos liquidos do pais. Essa
parcela mais abastada também aufere uma renda 3.101% superior ao rendimento
médio dos declarantes de IRPF e possuem uma quantidade de bens e direitos
6.448% superior a média. Ja os 5% mais ricos possuem 28% da renda bruta e 28%
dos bens e direitos. “E uma concentragio bastante elevada”, observou o secretario de
Politica Econdmica, Manoel Pires, ao comentar o relatorio.*®?

Na logica capitalista, ¢ o estimulo ao crescimento do capital que vai provocar
prosperidade de toda a sociedade. Assim, o Estado deve desestimular, através de suas leis e do
poder de policia, os movimentos que atentam contra este capital, ou seja, aos movimentos

sociais (como MST#%

, quilombolas, indios entre outros) que insistem em ter direitos de
propriedade, sem, contudo, fazerem parte do sistema: ndo produziram, ndo herdaram, ndo
roubaram... enfim nao sdo, € nunca foram, donos de meios de producao e qualquer tipo de
bem que tenha algum valor econdmico. Nao sdo, portanto, dignos de propriedade.

Este desestimulo coercitivo, por parte do Estado, ¢ mais um mecanismo de reducdo da

participagdo popular.

42 FARJ. A sociedade de dominacio e exploragio: capitalismo e Estado.<https://anarquismorj.

wordpress.com/textos-e-documentos/programa-da-farj/a-sociedade-dominacao-exploracao/>. Acesso em 18 jul.
2017, p. 1.

483 Ministério da Fazenda. Disponivel em: <http://www.fazenda.gov.br/noticias/2016/maio/200bspe-divulga-
relatorio-sobre-a-distribuicao-da-renda-no-brasil>. Acesso em: 22 mai. 2015.

484 Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra.
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Outro ponto de destaque do modelo Liberal ¢ o Estado minimo.

(...) o Estado liberal ¢ visto como um Estado limitado, estando seus limites
estabelecidos em dois niveis: limites quanto aos poderes e limites quanto as fungdes.
O Estado de direito ¢ a no¢do que corresponde a limitagdo dos poderes. O Estado
minimo, segundo Bobbio, ¢ a nocdo corrente para representar o limite das fungdes
do Estado dentro da perspectiva da doutrina liberal.*%3

Aqui o Estado desenvolve apenas funcdes esséncias como seguranca, defesa nacional

e representagdo externa, ndo intervindo, portanto, na economia*®.

Este papel de nao
intervengdo na economia, por um lado pode suscitar um discurso sobre os beneficios das
liberdades individuais e do mercado para o impulso da produ¢do e da riqueza, contudo, pode
ser visto também como um ponto negativo, ja que Estado ndo possui forga, ou mecanismos,
suficientes que promova, por exemplo, uma democracia participativa, induzindo a
participacdo da populagdo nas decisdes administrativas, nem como promover o
desenvolvimento social . Segundo a légica Liberal, o estimulo deve vir ndo do Estado, mas do

setor privado, que apesar de possuir alguma forma de representagdo, como os sindicados ¢ as

associacdes, no Brasil, tende ao enfraquecimento.

Pode-se dizer que existe uma crise do sindicalismo no Brasil, cujo principal sintoma
politicoideoldgico é, por um lado, o desenvolvimento do sindicalismo
neocorporativista de participagdo e, por outro lado, a ineficacia estrutural das
estratégias sindicais “obreiristas”, de confronto, intrinsecas ao sindicalismo de
classe. Na verdade, a crise do sindicalismo no Brasil é, na atual situagdo, o resultado
politico-ideoldgico da crise do mundo do trabalho (de carater estrutural e ndo apenas
conjuntural), caracterizado pelo surgimento de um novo (e precario) mundo do
trabalho.*¥’

De todos os aspectos do sistema Liberal, o que mais se destaca ¢ a supremacia do

mercado*®®.

45 MORAES, Antonio Carlos de. O projeto neoliberal ¢ o mito do Estado Minimo. Disponivel em:
<http://www4.pucsp.br/neils/downloads/v1l artigo moraes.pdf>. Acesso em: 07 out. 2016, p. 2.

486 Além dessas fungdes, acredito que em um Estado Capitalista, na sua forma Liberal, tem a fungdo de
instrumento (uma pega do maquinario) do sistema, por um lado contendo, através de suas instituigdes (como o
poder judiciario), as possiveis insurgéncias contra do capital e os donos do poder, e por outro lado, sendo o vetor
que promove o impulso necessario ao crescimento do capital, principalmente nos momentos de baixa atividade
econdmica.

47 ALVES, Giovanni.Do “novo sindicalismo” a “concertacio social” ascensio (e crise) do sindicalismo no
brasil (1978-1998). Disponivel em: <http://www.sintet.ufu.br/sindicalismo.htm>. Acesso em: 07 out 2016, p. 1.
488 Em economia e nas ciéncias econdmicas e empresariais em geral, o termo mercado designa um local, fisico
ou ndo, no qual os compradores e os vendedores se confrontam para estabelecer o preco e a quantidade de um
determinado bem que pretendem transacionar. Em qualquer mercado, o mecanismo regulador de todas as
relagdes € o preco. Cf.:<http://knoow.net/cienceconempr/gestao/mercado/>.
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Fundamentalismo de mercado (do inglés "free-market fundamentalism" ou
simplesmente "market fundamentalism') é uma expressdo pejorativa usada pelos
criticos do capitalismo laissez-faire no que eles dizem ser uma exagerada crenca de
que mercados livres proporcionam a maior equidade e prosperidade possivel e
qualquer interferéncia nos processos de mercado reduz o bem estar social - ou seja,
livre-mercados seriam capazes de resolver, de per si, todos os problemas que afetam
uma sociedade.*®

Os poderes ¢ as institui¢gdes, neste modelo, possuem fungdes especificas.

Para esses liberais, o Estado deveria ter um papel bastante reduzido. Apenas o
suficiente para que o sistema pudesse seguir seu caminho e evoluir livremente. Suas
unicas atribuigdes deveriam ser a Justiga, a Diplomacia, a Defesa Nacional ¢ a
Seguranga Interna. E neste quarto ponto que o Estado ji comegava a mostrar sua
verdadeira fungdo como defensor da classe que chegava ao poder, reprimindo e
sufocando os movimentos operarios. A Inglaterra e a Franga, por exemplo, foram os
primeiros paises a criarem leis para impedir a livre organizagdo e associacdo de
trabalhadores.*?

Por esta logica, todas as instituicdes e todas as relagcdes sociais e politicas, estdo
subjugadas aos determinantes do substrato econdmico, neste sentido, os poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario, teriam, sempre, como premissa inicial a promoc¢ao do mercado, e
depois outros institutos como justica, igualdade, distribui¢do de renda, respeito ao meio
ambiente, a cultura etc., todos em segundo plano.

Este pensamento também pode ser sentido no Estado brasileiro.

No caso brasileiro, € nitida a influéncia do Estado Liberal adotado no continente
europeu, em que predominava um Poder Legislativo forte ¢ um Poder Judiciario
asséptico — quer seja pela auséncia de atuagdo, quer seja pela atuagdo positiva em
beneficio de uma parte — a fim de servir a ideologia estatal da época. Esta, que
beneficiava exclusivamente os interesses da classe burguesa por meio da protecao de
sua liberdade e propriedade, moldou suas instituigdes sociais — dentre as quais a
administracdo da justica e a formagdo do processo judicial — para atender esses
fins.

Depara-se no Brasil, portanto, com uma “legislagdo processual tendente a privilegiar
determinados grupos”, a partir da existéncia de agentes econdmicos, que, “valendo-
se do poder de influéncia nos circulos de poder politico, emplacaram diplomas
legislativos introdutores de procedimentos que privilegiam seus interesses, em
detrimento do restante da populagdo.*!

Mesmo com as mudangas, apds a Constituicao de 1988, na gestdo do Estado brasileiro,

chamadas de Reforma Gerencial, com inicio em 1995, por meio de adog¢do de formas

489 Le Parisien. Disponivel em: <http://dictionnaire.sensagent.leparisien.fr/FUNDAMENTALISMO %20DE%20
LIVRE%20MERCADO/pt-pt/>. Acesso em: 13 mai. 2017, p. 1.

499 GERMANO, Ernesto. O Liberalismo Econdmico. Disponivel em: <http://csbbrasil.org.br/blog/2013/12/10/
o-liberalismo-economico/>. Acesso em: 10 out. 2016, p. 1.

1 VIRGILIO, Renata Espindola. O papel do Poder Judiciario e do processo civil no Estado liberal e social.
Disponivel em:<https://jus.com.br/artigos/27979>. Acesso em: 6 out. 2016, p. 2.
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consideradas modernas com vistas ao atendimento da democracia e da eficiéncia, o modelo,

apesar de tratar de questdes de cidadania, traz na base a defesa de mercado.

E social-liberal [a Reforma Gerencial] porque acredita no mercado como um 6timo,
embora imperfeito, alocador de recursos; porque utiliza a estratégia da competi¢ao
administrada em quase-mercados, para controlar as atividades sociais financiadas
pelo Estado, por intermédio de entidades descentralizadas: as organizagdes publicas
nao-estatais; e porque, embora reafirmando o dever do Estado de proteger os mais
fracos — as criancas pobres, as maes solteiras, os velhos -, ndo e paternalista, ndo
subestimando a capacidade de cada individuo de defender seus proprios direitos de
cidadania, nem sua capacidade de trabalhar, desde que se lhe oferecam os devidos
incentivos e oportunidades.**

Outro entrave que se percebe para a questdo da justica tributaria no Brasil ¢ o modo de

exercicio do poder politico em fung¢ao do territério, sua forma de Estado, o federado.

Desde a Proclamacdo da Republica (salvo a Era Vargas entre 1937 e 1946)
importante notar que o Brasil, em tese, constitui-se numa Federacdo. Federagdo, por
defini¢do significa a unido de Estados que delegam sua soberania ao Estado Federal.
Ou seja, ¢ como se cada Estado Brasileiro fosse independente dos demais em sua
formacdo sendo que, em determinado momento da histdria, estes resolveram unir-se
em torno de uma centralidade de Poder.

Pois bem, desde que o Codigo Tributario Nacional foi sancionado em 1966, nele se
previu um sistema de harmonizagdo das competéncias tributarias, onde buscou-se
atribuir, a cada Ente Federativo, a competéncia por legislar e administrar tributos
sob todas as categorias econdmicas tributarias.*%

Contudo, o que se percebe € que a divisdo das diversas espécies tributarias (por

espécie e categoria econdmica) pelos entes federativos (Unido, Estados e Municipios)

permaneceu inalterada, e o processo de concentragdo do poder tributario fica nas maos da

Unido, frente aos demais entes federativos.

Quadro 8 - Arrecadagao Tributaria por Ente Federativo

Ente Federativo Qrc;amento %

Fiscal
Unido 737.004,43 | 69.83%
Estados 270.046,37 | 25.59%
Municipios 48.356,17 4.58%
Total 1.055.406,97 | 100.00%

Fonte: BARAU, 2016, p. 3.

492 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial brasileira na
perspectiva internacional. Brasilia: ENAP, 1998, p. 205.

493 BARAU, Victor. O Sistema Tributario Nacional. Disponivel em: <http://www.escoladegoverno.org.br/
artigos/1734%ADo%ADsistema%ADtributario%ADnacional ?tmpl=component&print=1 &page=>.  Acesso:05

out. 2016, p. 2.
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O que se mostra ¢ que tal politica publica tributaria, centralizada na Unido, tanto sob o
prisma do poder de legislar, como sobre a efetiva arrecadagdo, ¢ uma afronta aos principios
constitucionais, observados coletivamente, pois nao permite tratar as desigualdades regionais

de forma a diminui-las ou extingui-las.

Ja nos objetivos fundamentais da republica, vemos no inciso III, do art.3° da CF/88
a preocupagdo em erradicar a pobreza, a marginalizagdo, a redugdo das
desigualdades sociais e regionais. Mais adiante € no mesmo sentido, o art.43 afirma
que a Unido podera articular sua agdo em um mesmo complexo geoecondmico e
social, visando a seu desenvolvimento e a reducdo das desigualdades regionais ( ex:
regides metropolitanas).

No campo mais especifico da tributacdo, o art.151, inciso I da CF/88 veda a Unido a
instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o territério nacional ou que implique
distingdo ou preferéncia em relagdo a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, em
detrimento de outro, admitida a concessdo de incentivos fiscais destinados a
promover o equilibrio do desenvolvimento socio-econdmico entre as diferentes
regides do pais; aqui visualizamos a intervengao por indugdo em razdo, por exemplo,
de incentivos fiscais e crediticios.***

Além do problema da concentracdo da arrecadacdo, o sistema tributario nacional
também provoca iniqliidades no que se refere a reparticdo das receitas da Unido para com os
Estados ¢ Municipios e dos Estados para com os Municipios os chamados Fundos de
Reparticdo das Receitas Tributarias (artigos 157 a 161 da Constituicdo) que deveriam se
prestar a garantir a independéncia dos entes federados.

Tais entraves sdo criados por conta de um complexo mecanismo burocratico entre os
entes federativos, gerando desconfiancas e discussdes judiciais sem fim sobre sua exatiddo.
Por outro lado, de acordo com os artigos 157 a 161 da Constituicao Federal, a reparticao de
receitas tributdrias esta adstrita a arrecadagdo da Unido Federal com impostos, excluindo-se as
receitas provenientes das Contribuigdes em geral.*

Além desses problemas, de arrecadagdo e distribui¢do, o sistema tributario privilegia

os donos de capital, em detrimento da renda do trabalhador.

#94ARAUJO, Eugénio Rosa de Aratijo. Areducio das desigualdades regionais e sociais na ordem econdmica
— art.170, viii da CF/88. Disponivel em: <http://institutoavantebrasil.com.br/a-reducao-das-desigualdades-
regionais-e-sociais-na-ordem-economica-%E2%80%93-art-170-iii-da-cf88/>. Acesso em: 10 out. 2016, p. 1.

45 BARAU, Victor. O Sistema Tributirio Nacional. Disponivel em: <http://www.escoladegoverno.
org.br/artigos/1734%ADo%ADsistema%ADtributario%ADnacional ?tmpl=component&print=1 &page=>.
Acesso:05 out. 2016, p. 3.
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Quadro 9 - Arrecadagao Tributos por categoria economica

RS 5
Renda 532.807,18 50.48%
Atividade

. 464.016,36 43.97%
Econdmica
Patrimonio 35.573.,49 3.37%
Outros 23.009,94 2.18%
Total 1.055.406,97 100.00%

Fonte: BARAU, 2016, p. 5.

Estes dados analisados conjuntamente com o artigo 10 da Lei 9.2490/95, demonstram,

de maneira insofismével, quem deve arcar com maior carga tributaria no Brasil.

Art. 10. Os lucros ou dividendos calculados com base nos resultados apurados a
partir do més de janeiro de 1996, pagos ou creditados pelas pessoas juridicas
tributadas com base no lucro real, presumido ou arbitrado, ndo ficardo sujeitos a
incidéncia do imposto de renda na fonte, nem integrardo a base de calculo do
imposto de renda do beneficiario, pessoa fisica ou juridica, domiciliado no Pais ou
no exterior.

§ 1° No caso de quotas ou ac¢des distribuidas em decorréncia de aumento de capital
por incorporagdo de lucros apurados, a partir do més de janeiro de 1996, ou de
reservas constituidas com esses lucros, o custo de aquisi¢ao serd igual a parcela do
lucro ou reserva capitalizado, que corresponder ao socio ou acionista. (Incluido
pela Lei n° 12.973, de 2014).4%

Aqui fica evidente o grau de disparidades do sistema tributario brasileiro. Mais uma
vez o contribuinte fica fora destas discussdes, como a criacdo da Lei supra-citada. A sua
participagdo estd adstrita a obrigacdo do pagamento dos impostos.

Outro ponto que pode ser observado e analisado como entrave a justi¢a tributdria no
Brasil, ¢ que a maioria dos juristas (sendo todos) brasileiros acreditam que tal justiga tributaria
serd atingida, quando forem (tdo somente ou exclusivamente) conquistados os principios
constitucionais da isonomia e da capacidade contributiva, através de politicas ou da gestdo

mais eficiente das instituicOes brasileiras.

49 Lei 9.2490/95: Altera a legislacio do imposto de renda das pessoas juridicas, bem como da contribuigio
social sobre o lucro liquido, e d4 outras providéncias. Cf.:<www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/L9249.htm>.
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Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir
os seguintes tributos:

I - impostos;

II - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizacdo, efetiva ou
potencial, de servicos ptblicos especificos ¢ divisiveis, prestados ao contribuinte ou
postos a sua disposigio;

III - contribuigdo de melhoria, decorrente de obras publicas.

§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados
segundo a capacidade econdémica do contribuinte, facultado a administragao
tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos, identificar,
respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patrimonio, os rendimentos
¢ as atividades econdmicas do contribuinte. 497

A obediéncia a tais principios parece, em primeira mao, a Unica saida para a solucdo
dos problemas sobre justica tributdria no Brasil, contudo, a obediéncia ao texto constitucional
e a discussao em torno das institui¢des ndo € o unico mecanismo para obtencao da reducao
das iniqliidades por meio dos tributos.

Este discurso, do debate institucional, pode ser observado em diversas passagens dos

textos de juristas.

O conceito de Justiga Tributaria ¢ muito simples. Trata-se apenas de dar a cada um o
que ¢ seu, em obediéncia as normas reguladoras do sistema tributario nacional. Suas
regras maximas estdo fixadas na Constituicdo, complementadas pelo Codigo
Tributario Nacional e reguladas pela legislagio aplicavel em cada nivel de poder.**®

Nessa mesma linha escrevem outros autores.

José Domingues de Oliveira corrobora tal entendimento e explicita que esta também
a posi¢do da melhor doutrina. Ao sustentar essa linha de raciocinio, destaca o
pensamento de Guillermo Ahumade (“isonomia tributaria se consubstancia na
‘igualdade juridica informada pela teoria da capacidade contributiva”); Dino Jarach
(“igualdade tributaria ‘quer dizer igualdade em condi¢des iguais de capacidade
contributiva’”); Ricca Salerno (“uma reparti¢do justa, igual, uniforme do imposto
consiste nisso: que individuos de igual condigdo econdmica paguem as mesmas
quotas, e individuos de condi¢do diversa, quotas diferentes), dentre outros.**

E interessante observar ainda o que diz o jurista Hugo de Brito Machado, ao

confrontar a capacidade contributiva com o principio da igualdade:

47BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Promulgada em 5 de outubro de 1988.
Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso: 22 jan.
2017, p. 33.

4% HAIDAR, Raul. Necessidade de reforma geral de tributos ¢ inadidvel. Disponivel em:
<http://www.conjur.com.br/2013-ago-05/justica-tributaria-necessidade-reforma-geral-tributos-inadiavel>.
Acesso em: 10 out. 2016, p.1.

499 THERING. O principio da capacidade contributiva e os limites ao poder de tributar: Um caminho a
concretizacdo da Justica Fiscal. 2010. Disponivel em: <http://www.anfip.org.br/publicacoes/
20120726211721_Carolina-Dorneles-Pisani-II-Concurso-de-Monografias-1-Lugar 28-04-2011 monografia
carolina_dorneles_pisani_2011.pdf>. Acesso em: 10 out. 2016, p.2.
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Nao fere o principio da igualdade, antes o realiza com absoluta adequagdo, o
imposto progressivo. Realmente, aquele que tem maior capacidade contributiva deve
pagar imposto maior, pois s6 assim estara sendo igualmente tributado. A igualdade
consiste, no caso, na proporcionalidade da incidéncia a capacidade contributiva, em
fungdo da utilidade marginal da riqueza.’®

Obediéncia aos preceitos constitucionais, atingimento dos valores programaticos
descritos na Constitui¢do, fortalecimento das instituigdes, ativismo judicial, politizacdo do
judiciario, procedimentalismo e substancialismo,sdo questdes na agenda da atual conjuntura
juridica-politica-econdmica do Brasil.

Contudo, ndo fazem parte dessa agenda, proposi¢des de deliberagdo junto a sociedade.
O discurso, o debate, as solucdes, sao amplamente resolvidas, na esfera das institui¢des. E
apesar da observancia de alguns movimentos sociais, pro-impeachment, Collor em 1991 e
Dilma em 2016, e do MST, ha uma tendéncia que as decisdes fiquem a cargo das instituigdes
(democraticamente representativas), e o povo fica aleijado do exercicio da cidadania.

No Brasil, os contornos do conceito de cidadania irdo se alterar com a chamada
Reforma Gerencial, no Governo Fernando Henrique Cardoso. Os fundamentos de tal reforma
eram a reducdo do Estado, a defesa da légica do mercado na administragdo publica ¢ a
fomentac¢do do crescimento econdmico da classe média e da burguesia, através da estabilidade
econdmica e das privatizagdes. Esta reestruturacdo tinha como fundamento um pacto entre
Estado e Sociedade Civil, através do chamado Terceiro Setor, como principal agente na

promogao de direitos sociais.

Assim, a partir do momento em que os movimentos sociais se consolidam como
ONGs e OSCIPs, e o projeto de cidadania no Brasil passa a ser baseada no Terceiro
Setor, os meios pelos quais a cidadania ¢ construida deixa de existir, anulando a luta
por direitos e, por consequéncia, excluindo novamente do status de cidadania a
parcela da populagdo que necessita de direitos. Com isso, a logica da construgao da
cidadania se inverte: o cidad@o passa a ser aquele que cumpre com o dever de cuidar
do proximo, que nas horas vagas realiza trabalho voluntario, que se preocupa com o
meio ambiente, que é sensivel aos mais pobres, que doa dinheiro para Institutos,
ONGs, OSCIPs e programas de televisdo, enquanto os sujeitos que recebem todos
esses "beneficios" continuam ndo tendo direitos. A cidadania se torna sindnimo de
caridade, de filantropia e de generosidade, enquanto os excluidos de direitos sociais
nao sao mais vistos como sujeitos que "tém direito a ter direitos", mas simbolos de
do6 e de pena.>!

500 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. Sio Paulo: Malheiros, 2008, p. 52 ¢ 58.

S0 LORENTE, Vitor Bella. Terceiro Setor e Direitos Sociais no Brasil dos anos 1990: Cidadania de quem
para quem? Disponivel em: <http://www.fespsp.org.br/seminario2013/artigos/[ISeminarioPesquisa _ Vitor
Lorente.pdf>. Acesso em: 11 out. 2016, p. 18.
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Este projeto Neoliberal®*?, que se inicia com o Governo Fernando Collor, traz uma

J4

adequag¢do ao Consenso de Washington, e que segundo Dagnino, ¢ marcada por uma

perversidade.

A perversidade estaria colocada, desde logo, no fato de que, apontando para diregdes
opostas ¢ até antagdnicas, ambos os projetos [do governo ¢ da sociedade] requerem
uma sociedade civil ativa e propositiva.

Essa identidade de propdsitos, no que toca a participacdo da sociedade civil, é
evidentemente aparente. (...) Ai a perversidade e o dilema que ela coloca,
instaurando uma tensdo que atravessa hoje a dindmica do avango democratico no
Brasil. Por um lado, a constituicdo dos espagos publicos representa o saldo positivo
das décadas de luta pela democratizacdo, expresso especialmente —mas ndo so6—
pela Constituigao de 1988, que foi fundamental na implementacdo destes espacos de
participagdo da sociedade civil na gestao da sociedade. Por outro lado, o processo de
encolhimento do Estado e da progressiva transferéncia de suas responsabilidades
sociais para a sociedade civil, que tem caracterizado os ultimos anos, estaria
conferindo uma dimens@o perversa a essas jovens experiéncias. Essa perversidade é
claramente exposta nas avaliagdes dos movimentos sociais, de representantes da
sociedade civil nos Conselhos gestores, de membros das organizagdes ndo
governamentais (ONG) envolvidas em parcerias com o Estado e de outras pessoas
que de uma maneira ou de outra vivenciam a experiéncia desses espagos ou se
empenharam na sua criagdo, apostando no potencial democratizante que eles
trariam. Elas percebem essa confluéncia perversa como um dilema que questiona o
seu proprio papel politico: “o que estamos fazendo aqui?”’, “que projeto estamos
fortalecendo?”, “ndo ganhariamos mais com outro tipo de estratégia que priorizasse
a organizagdo e a mobilizacdo da sociedade, ao invés de atuar junto com o Estado?”
O risco — real - que elas percebem € que a participagdo da sociedade civil nas
instancias decisorias, defendida pelas forcas que sustentam o projeto participativo
democratizante como um mecanismo de aprofundamento democratico e de redugéo
da exclusio, possa acabar servindo aos objetivos do projeto que lhe ¢ antagdnico.*

Assim, o papel das chamadas organizagdes sociais para designar a forma de
participacdo da sociedade civil nas politicas publicas, instituida pela Constituigdo de 1988, se
reduz a implementacdo e execugdo de politicas publicas, provendo servigos antes
considerados como deveres do Estado, excluindo os outros cidaddaos dos poderes de decisdo,
reservados ao chamado niicleo estratégico do Estado (Bresser Pereira, 1996).5%

A tentativa de tomadas de decisdo, sem participacao, fica clara, quando se percebem o

niimero de medidas provisorias’® no governo FHC, reduzindo o embate politico com o

02 Pressupostos liberais, agora com a roupagem do reformismo e intervencionismo estatal. Principais

representantes no Brasil: Roberto Campos, Otaviano Canuto, Delfim Netto, Bresser Pereira, Mario Henrique
Simonse, Fernando Henrique Cardoso, entre outros.

393 DAGNINO, Evelina. ;Sociedade civil, participagdo e cidadania:de que estamos falando? In: MATO, Daniel
(coord.). Politicas de ciudadania y sociedad civil en tiempos de globalizacion.Caracas: FACES, Universidad
Central de Venezuela, 2004, p. 96-97.

394 Ibidem.

505 £ ym instrumento com forga de lei, adotado pelo presidente da Republica, em casos de relevancia e urgéncia,
cujo prazo de vigéncia é de sessenta dias, prorrogaveis uma vez por igual periodo. Produz efeitos imediatos, mas
depende de aprovacdo do Congresso Nacional para transformacdo definitiva em lei. Cf.
<http://www2.camara.leg.br/comunicacao/assessoria-de-imprensa/medida-provisoria>.
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Congresso, que supostamente representa os interesses do povo, indicando uma tentativa de

administracao centralizada, no Executivo, sem participag¢do da sociedade.

Quadro 10 - Numero de MPs por Governo

Governo Numero de
MPs
José Sarney 107

Fernando Collor 08

Itamar Franco 74
Fernando

Hernique 419
Lula 4 1 9

Dilma Rousseff 96 (até jun/13)

Fonte: www.conjur.com.br, 2013, p. 1.

Estas agdes levantam o questionamento do papel dos trés Poderes, no Estado

Democratico de Direito, indicando um Executivo com funcdo preponderante de legislar.

Para se ter uma nog¢do da gravidade dos fatos, de 06 de outubro de 1988 (data da
promulgacdo da CF) até 11 de setembro de 2001 (data da EC n.° 32/01) foram
editadas originariamente 616 (seiscentos e dezesseis) medidas provisorias,
acrescidas de 5.513 (cinco mil quinhentos e treze) reedigdes, o que totaliza 6.102
(seis mil cento e duas) medidas provisorias. E o pior é que desse total, o Congresso
Nacional rejeitou apenas 22 (vinte e duas), o que representa 0,36% (zero, trinta e
seis por cento) do total (1). Note-se, mais grave ainda, que no mesmo lapso temporal
acima citado, o numero de leis ordinarias confeccionadas pelo Congresso Nacional
ndo alcanga nem a metade do numero de medidas provisorias editadas, restando
claro como a luz solar e certo como uma grandeza algébrica que no Brasil, quem
mais legisla é o Poder Executivo. %

Além disso, apesar da Reforma do Estado, ndo foram utilizados os mecanismos
constitucionais de plebiscito e referendo, principalmente no que se referia aos direitos dos
trabalhadores.

Sobre isto, podem ser levantadas algumas iniciativas do Executivo, na era FHC, que

afetavam o direito dos trabalhadores:

506 FRANCA JUNIOR, Fausto F. de. Comentirios 2 Emenda Constitucional n° 32/2001. Disponivel
em: <https://jus.com.br/artigos/2551>. Acesso em: 13 out. 2016, p. 1.
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(...) 1) o decreto de dentncia da Convencdo 158 da OIT, que proibe demissao
imotivada no Pais; ii) a edigdo da Portaria 865/95, do MTb, que impede a autuagio,
por parte dos fiscais do trabalho, de empregadores que descumprirem deveres
constantes em acordo ou convengao coletiva; iii) a portaria que autorizou o acordo
ou convencdo a reduzir direitos assegurados em lei; iv) o decreto 2.066/96, que
limitou a liberagdo, mesmo com Onus para a entidade de classe, dos servidores
eleitos para mandato sindical.>"’

No governo Lula o nimero das MPs foi 0 mesmo®*® que no governo anterior, contudo,

foi significativo o avanco de mecanismos de interlocugdo com a sociedade.

Se olharmos unicamente numa perspectiva numérica e de quantidade vamos ver que
no Governo Lula houve grande avango na criacdo de espacos de participacdo
(conselhos, conferéncias etc.) e de interlocucgao.

No total foram criados 13 novos conselhos Nacionais. (...) esses conselhos foram
criados com concepgdes diferentes da do movimento social que construiu a
estratégia politica de constru¢do de sistemas descentralizados e participativo nas
diferentes politicas [ao se referir ao modelo de participa¢do do governo FHC].

Além de criar novos conselhos nacionais o governo Lula reformulou 09 conselhos
nacionais adaptando as novas exigéncias legais e/ou politicas.>"

Apesar desse significativo avanco em relagcdo ao aumento da participacdo da sociedade
nas questdes politicas, ocorreram muitas criticas nos métodos adotados pelo governo. Entre
estas a importancia dispensada aos cidadaos sindicalizados, e por outro lado, ao confronto dos

atores cingidos na relacdo capital-trabalho.

O governo e, principalmente, a esquerda (e ai ndo envolve apenas o PT, mas os
outros partidos, assim como boa parte da intelectualidade) ainda olham para a
sociedade apenas do ponto de vista da relagdo capital-trabalho. (...) reconhecem
como atores politicos somente os empresarios ¢ o trabalhadores, pois somente eles
atuam nessa relagdo. Aqui vale ressaltar que se trata de trabalhadores sindicalizados,
pois este olhar sobre a sociedade ndo “enxerga” a imensa massa de homens e
mulheres que estdo na economia informal.>!

Nesta mesma linha assevera Rodrigues®!!, que em linhas gerais, o discurso do governo
Lula e, sobretudo, dos militantes do PT, foi o da creng¢a na institui¢do de um novo contrato
social, com bases republicanas, através um consenso entre os agentes envolvidos nas politicas,

inclusive pelas liderangas dos movimentos populares.

07 DIAP. Reforma trabalhista no Governo FHC. Disponivel em: <http://www.diap.org.br/index.php
/noticias/artigos/6120-reforma-trabalhista-no-governo-fhc>. Acesso em: 13 out. 2016, p. 1.

308 Sem reedicdes.

509 MORONI, Jos¢é Antonio. O direito e a participacio no Governo Lula. Disponivel em:
<https://eduzz.com/g/checkout/cart/000000-DWQYIX-HZMBGL-KN1UBR//>. Acesso em: 13 out. 2016, p. 18.
310 Tbidem, p. 14.

SI RODRIGUES, Cibele Maria Lima. Os movimentos populares e o fetiche da participagdo no governo Lula.
Revista Mundos do Trabalho, v. 4, n. 7, janeiro-junho de 2012, p. 183.
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Por outro lado, o governo foi criticado por dar continuidade a politica econdmica.
Para Francisco Oliveira, a prioridade do governo era atender aos interesses do
capital estrangeiro, ¢ as politicas sociais apenas expressavam um “populismo
emergente”, provocando uma paralisagdo dos movimentos por causar perplexidade
em antigos aliados e opositores. Boito Jr acredita que o investimento em politicas
sociais representa uma nova fase do capitalismo mundial na qual tais politicas sdo
incentivadas.®'?

Estas criticas, somadas a outras que afirmam que os governos do PT, Lula e Dilma,
ndo estiveram em defesa dos trabalhadores, mas a cargo do capital estrangeiro e do capital

financeiro, como demonstra a tabela abaixo.

Tabela 3 - Lucro liquido do Sistema Financeiro Nacional, em valores corrigidos pelo IPCA

Governo Total acumulado Média anual

Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) | R$ 63,63 bilhdes | R$ 7,95 bilhes
Luis Inacio Lula da Silva (2003-2010) R$ 254,76 bilhdes | R$ 31,84 bilhdes

Dilma Rousseff (2011-2013) RS 115,75 bilhdes | RS 38,58 bilhdes

Fonte: Boletim Econémico — Edi¢do n°® 82 — setembro de 2014

Uma analise superficial desses dados parece ndo trazer muita informacdo sobre a
questdo da participacdo da sociedade nas questdes politicas. Contudo, ao se verificar tais
informacdes, a luz das correntes tedricas, e sobre o tipo de democracia a qual o Estado
brasileiro esta inserido, € possivel verificar que o modelo adotado pela administracdo publica
e pelas instituicdes estdo amarrados aos limites constitucionais, e estes aos principios de
democracia e da forma de relacdo entre os governados e governantes.

Assim, independentemente do discurso ideologico, direita ou esquerda, a estrutura do
Estado no Brasil ¢ capitalista, liberal, os resultados esperados serdo, sempre, baseados na
logica de mercado, e 0 mecanismo das interacdes sociais, sejam elas econdmicas, politicas,
juridicas terdo como resultado a producdo, a apropriagdo e fruicdo de riquezas, assim,
distribuicao equitativa, justica, participacdo deliberativa, meio ambiente, cultura, etnicidade,
sdo questdes conjunturais, questoes de meio, o fim € o lucro.

O caminho para se atingir a justica, e notadamente a justica tributaria, deve passar
necessariamente pelo debate sobre o modelo de democracia que temos. Como sdo construidos
0s mecanismos institucionais de poder, e qual o arquétipo coletivo-cultural da relagdo dos

sujeitos sociais com a forma desse poder.

512 RODRIGUES, Cibele Maria Lima. Os movimentos populares e o fetiche da participagdo no governo Lula.
Revista Mundos do Trabalho, v. 4, n. 7, janeiro-junho de 2012, p. 183.



205

Nao obstante, existirem diversos tedricos que discutem sobre democracia, as idéias
que mais se aproximam dos objetivos desta pesquisa, sdo as propostas por Habermas, através
de uma teoria discursiva da democracia, a qual cria uma imagem intersubjetiva da sociedade,
e que realizada por meio dos discursos praticos, assim como as negociagdoes sob condi¢des
equitativas na esfera publica, o poder de orientar a tomada de decisdo das instituigdes do

estado de direito.

Habermas tem que demonstrar que a teoria discursiva da democracia oferece uma
imagem descentrada da sociedade moderna, uma vez que, superada a filosofia da
consciéncia, ja ndo ¢ mais possivel encontrar um centro capaz de organizar e
programar a sociedade como um todo. Para expor como a teoria discursiva da
democracia proporciona essa imagem intersubjetiva da sociedade moderna,
Habermas langa mao da comparacdo entre a politica deliberativa ¢ as duas teorias
normativas habituais da democracia, a teoria liberal ¢ a teoria republicana, as quais
pressupdoem uma concepgdo politica centrada no Estado. A teoria liberal da
democracia considera o Estado como guardido da sociedade econémica, enquanto a
teoria republicana entende o Estado como institucionalizacdo da comunidade
ética.>13

Neste sentido a democracia deliberativa vai trazer a relacdo entre a razio ¢ a vontade

dos sujeitos sociais, resultando na soberania popular.

A dimensdo politica comparativa tomada pelo autor ¢ a formacdo democratica da
opinido e da vontade. Além disso, o entendimento distinto do processo democratico
carrega também compreensdes normativas distintas de estado e sociedade, e para a
compreensio da legitimidade e da soberania popular.®'*

Estas teorias trazem uma nova perspectiva no que se refere as propostas de solugdo aos
entraves®'® verificados na democracia representativa brasileira®'®. Neste sentido, e com
objetivo de indicar posteriores debates, pode-se perquirir se participagdo popular e
democracia deliberativa podem ser apontadas como mecanismos de constru¢do democratica

da justica tributaria no Brasil.

513 DURAO, Aylton Barbieri. A Politica Deliberativa de Habermas. Disponivel em:
<http://revistaseletronicas.pucrs.br/ojs/index.php/veritas/article/viewFile/8286/6400>. Acesso em: 13 de out.
2016, p. 9.

514 Ibidem, p. 11.

515 Os entraves institucionais e estruturais do Estado democratico brasileiro, levantados nesta pesquisa, para
discutir as questdes de cidadania, ndo tém carater de totalidade. Um dos elementos principais para a conquista da
cidadania se refere as questdes educacionais e de formacgdo dos cidaddos. Assim, para a conquista de uma
cidadania tributaria e justica fiscal, faz-se necessario um amplo debate sobre educagdo tributaria e fiscal, nao
apenas nas universidades e centros especializados, mas nas diversas esferas sociais.

516 Além das questdes sobre cidadania tributaria, aqui levantada, ndo se pode olvidar do uso das tecnologias e das
redes sociais como mecanismos de ampliagdo das informagdes e de espacos de debates e interagdes que podem
ser utilizados como instrumentos de exercicio desta cidadania.
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5.3 PROCEDIMENTO DELIBERATIVO COMO INSTRUMENTO DE CONSTRUCAO
DEMOCRATICA

A constru¢cdo democratica aqui proposta ¢ aquela que ndo se opde as institui¢des, nao
propde um novo modelo de Estado, mas que percebe na forca da participagdo popular o seu
principal instrumento no processo de normatizacdo, institucionalizacdo e administragdo da
sociedade.

E a percep¢io da democracia propugnada por Habermas, Cohen e Bohaman em sua
forma deliberativa, que se estabelece entre a democracia representativa e a republicana.

As idéias habermasianas tém como pressupostos, de um lado, um esgotamento dos
ideais propugnadas pela modernidade, como a promessa do trabalho livre, tanto no Estado
Liberal como no Estado de bem-estar social, e o surgimento das sociedades complexas. Outro
ponto que baseia o pensamento de Habermas esta relacionado ao papel da liberdade subjetiva
(defendida pelos liberais) e acdo do sujeito coletivo na estrutura politica do Estado. Para
alguns a forma representativa ¢ legitima na defesa dos interesses de toda a sociedade, para
outros o povo deveria participar de forma mais direta nos assuntos da administra¢ao publica.

Estes modelos normativos sdo denominados por Habermas de Liberal e Republicano.

No modelo /iberal, o processo democratico tem por objetivo intermediar a sociedade
(um sistema estruturado segundo as leis do mercado, interesses privados) e o Estado
(como aparato da administragdo publica). Nesta perspectiva, a politica tem a fungao
de agregar interesses sociais e os impor ao aparato estatal; é essencialmente uma luta
por posicdes que permitam dispor de poder administrativo, uma autorizagdo para
que se ocupem posicdes de poder. O processo de formagao da vontade e da opinido
politica ¢ determinado pela concorréncia entre agentes coletivos agindo
estrategicamente em manter ou conquistar posi¢cdes de poder. Por esse modo, esta
compreensdo de politica opera com um conceito de sociedade centrado no Estado
(como cerne do poder politico). Como ndo ¢ possivel eliminar a separagdo entre
Estado e sociedade, visa-se supera-la apenas via processo democratico. No entanto,
a conotacdo normativa de equilibrio de poder e interesses ¢ fragil e precisa ser
complementada estatal e juridicamente. Mas ela se orienta pelo lado oufput da
avaliacdo dos resultados da atividade estatal. O éxito em tal processo ¢ medido pela
concordancia dos cidaddos em relagdo a pessoas e programas, quantificado em
votos.>!”

Este modelo, o liberal, considera os individuos portadores de liberdades subjetivas
independentes do Estado, a politica ¢ o resultado da disputa parlamentar entre partidos

politicos, ou seja, torna legitimo a tomada de decisdes das instituicdes sociais que foram

517 LUBENOW, Jorge Adriano Lubenow. Esfera piiblica e democracia deliberativa em Habermas. Modelo
tedrico e discursos criticos. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0100-
512X2010000100012>. Acesso em: 11 nov. 2016, p. 233.
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eleitas pela populacdo, e em relagdo as normas juridicas®'®, estas funcionam para proteger as

liberdades subjetivas, fundadas em um direito formal e racional’'?.

No modelo republicano, o processo democratico vai além dessa fungdo mediadora.
Apresenta a necessidade de uma formacdo da opinido e da vontade e da
solidariedade social que resulte da reflexdo e conscientizagdo dos atores sociais
livres e iguais. Nessa perspectiva, a politica ndo obedece aos procedimentos do
mercado, mas as estruturas de comunicagdo publica orientada pelo entendimento
mutuo, configuradas num espago publico. Este exercicio de auto-organizagdo da
sociedade pelos cidaddos por via coletiva seria capaz de emprestar forca
legitimadora ao processo politico. Por esse viés, da auto-organizacdo politica da
sociedade, esta compreensdo de politica republicana opera com um conceito de
sociedade direcionado contra o Estado (sociedade ¢ o cerne da politica). Orienta-se
pelo input de uma formagio da vontade politica.>?

Este modelo, vé a identidade do individuo, ndo de forma atomistica como no modelo
liberal, mas através do reconhecimento reciproco de individuos, que compartem vida em
comum ¢ buscam viver relagdes de solidariedade, desenvolvendo uma participagdo politica
ativa no exercicio da cidadania. Os 6rgaos politicos estdo vinculados a vontade expressa pelos
cidaddos. Neste modelo a representagdo ¢ mitigada, dando lugar ao apelo dos cidaddos nas
assembléias e sua opinido na formagdo de politicas. O direito, o sistema juridico, também vai
servir para garantir os direitos subjetivos da liberdade individual, contudo, busca a integridade
de uma forma de viver compartilhada e baseada no respeito reciproco.

O que se percebe ¢ que tanto o liberalismo como republicanismo estdo focados na
protecao das liberdades e dos direitos individuais, ao tempo que desenvolvem a concepgao de
democracia centrada no Estado, ja que entendem a relacdo entre Estado e sociedade através de
sistemas de normas de regulamenta¢do do mercado ou através da interacao deste, Estado, com

acgoes conscientes do povo.

O modelo deliberativo, por sua vez, acolhe elementos de ambos os lados e os integra
de uma maneira nova e distinta num conceito de procedimento ideal para
deliberagdes e tomadas de decisdo. Esta compreensdo do processo democratico tem

518 Modelo normativo do liberalismo através de uma simples substituigdo: o lugar dos cidaddos e de seus
interesses individuais € ocupado por organizagdes e interesses organizados. Fonte: HABERMAS, Jiirgen, 1929.
Direito e democracia: entre facticidade e validade, vol. II. trad. Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro:
Tempo Brasileiro, 1997, p. 58.

19 Formal no sentido de sua positivagdo e racional por tratar-se de representar um resultado deliberativo nas
diversas instancias da sociedade.

520 LUBENOW, Jorge Adriano Lubenow. Esfera piiblica e democracia deliberativa em Habermas. Modelo
tedrico e discursos criticos. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0100-
512X2010000100012>. Acesso em: 11 nov. 2016, p. 233.
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conotacdes normativas mais fortes que o modelo liberal, mas menos normativas do
que o modelo republicano.>?!

A politica deliberativa, de Habermas, oferece uma teoria normativa da democracia
descentralizada do Estado, ao passo que vé na teoria do discurso o procedimento ideal para

deliberagoes e tomada de decisoes.

Esse processo democratico estabelece um nexo interno entre consideragdes
pragmaticas, compromissos, discursos de auto-entendimento e discursos da justica,
fundamentando a suposi¢do de que ¢ possivel chegar a resultados racionais e
eqiiitativos. Nesta linha, a razdo pratica passa dos direitos humanos universais ou da
eticidade concreta de uma determinada comunidade para as regras do discurso ¢ as
formas de argumentagdo, que extraecm seu conteudo normativo da base de validade
do agir orientado pelo entendimento e, em ultima instancia, da estrutura da
comunicagio lingiiistica ¢ da ordem insubstituivel da socializagdo comunicativa.>?

Este principio da democracia busca um processo de institucionalizagdo dos
mecanismos de expressdo da opinido e da vontade dos cidaddos, que garanta uma igual
participagdo nos procedimentos legitimos de normatizagao.

Tal concepgao procedimental de democracia vai trazer um conflito entre facticidade e
validade, ou entre entendimento dos fatos cotidianos e a normatividade. ‘““(...), entre
facticidade e validade, a teoria da politica e do direito decompoe-se atualmente em faccoes
que nada tem a dizer umas as outras”.’?

Assim este conflito ou disputa politica se desenvolve nas esferas publicas, como um
jogo, no qual todos estdo envolvidos como participantes. Tal conflito gira em torno de fluxos
comunicativos entre o poder na base social do cotidiano e o poder administrativo gerado no
sistema politico.

Habermas busca um modelo de interpretagdo sociologica para fundamentar a sua
teoria da a¢ao comunicativa.

Habermas apresenta um processo de evolugdao da sociedade que resulta na sua divisao
em dois niveis fundamentais: 1) 0 mundo da vida: a) Cultura: acimulo de conhecimento do
qual os atores se alimentam de interpretacdes quando buscam a compreensdo do mundo;
b)Sociedade: as pessoas que formam a sociedade regulam suas relagdes no mundo social

através de ordens legitimas; c) Personalidade: ¢ a competéncia que tornam um sujeito capaz

321 LUBENOW, Jorge Adriano Lubenow. Esfera piiblica e democracia deliberativa em Habermas. Modelo
tedrico e discursos criticos. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0100-
512X2010000100012>. Acesso em: 11 nov. 2016, p. 233.

522 HABERMAS, Jiirgen, 1929. Direito e democracia: entre facticidade e validade, vol. II. trad. Flavio Beno
Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997, p. 19

323 Tbidem.
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de falar e agir, ou seja, de compor sua propria personalidade); 2) as esferas sistémicas
(representadas pelo Estado e pelo mercado). Enquanto as sociedades primitivas
contemplavam apenas o mundo da vida, nas sociedades tradicionais tém-se a emergéncia da
esfera estatal e na sociedade capitalista o submetimento das esferas anteriores (mundo da vida
e Estado) a influéncia do mercado (ou do capital, segundo Marx). Como fica claro neste
esquema que, 0 que caracteriza o subsistema econdomico (mercado) e o subsistema politico
(Estado), é o predominio da racionalidade instrumental.>?*

Dessa forma, o avango da modernidade, ou as sociedades complexas, provoca um
processo de racionalizagdo do mundo da vida, isto €, os atores sociais passam a definir os
conteudos da cultura, suas relagdes sociais e sua propria personalidade, ndo mais através de
tradigdes ndo contestaveis, mas a partir da propria razao. Por outro lado, quando as estruturas
do mercado e do Estado se expandem, este processo fica bloqueado, ¢ passa a ser definido
pelos imperativos funcionais do Estado e do mercado. No entanto, Habermas afirma que o
mundo da vida ndo reage apenas passivamente ao fendmeno de colonizacdo do mundo da vida
(invasao da esfera do mercado e do Estado na defini¢ao do préprio contetido da cultura, das
relacdes sociais e mesmo da personalidade). Na Teoria da A¢do Comunicativa, Habermas
aponta os “novos movimentos sociais” como os atores responsaveis pela defesa do mundo da
vida. Assim, os movimentos sociais representam as reagdes a este mundo ao Estado e ao
mercado.>?®
Na mesma linha de Habermas pode-se destacar o pensamento de Joshua Cohen, ao

qual ¢ atribuido o mecanismo de como se chegar e efetivar a deliberagdo que compreende

discussao e participacao nas tomadas de decisdes da sociedade junto com o Estado.

a democracia deliberativa estd ligada ao ideal intuitivo de uma associagdo
democratica, na qual as justificacdo dos termos e condigdes da associagdo procedem
através dos argumentos publicos e do raciocinio publico e consideram suas
instituicdes fundamentais como legitimas, ma medida em que eles estabelecem a
moldura para a deliberagdo publica livre.52¢

Tal processo de deliberagio segue os seguintes postulados®?’:

524 AMORIM, Wellington Lima. Sobre a Democracia Deliberativa: Joshua Cohen a Jiirgen Habermas. taca,
[S.1.], n. 26, jul. 2015. ISSN 1679-6799. Disponivel em: <https://revistas.uftj.br/index.php/Itaca/article/view/2
410/2059>. Acesso em: 14 nov. 2016, p. 198.

325Ibidem, p. 200.

526 COHEN, Joshua. Reflections on Habermas on Democracy. Ratio Juris. v. 12, n.. 4 December 1999 (385-
416). Disponivel em: <http://dspace.mit.edu/bitstream/handle/1721.1/5452/Ratio-Juris-Vol12-No4.pdf >. Acesso
em: 14 nov. 2016, p.2.

32T HABERMAS, Jiirgen, 1929. Direito e democracia: entre facticidade e validade, vol. II. trad. Flavio Beno
Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997, p. 29.
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a) As deliberagdes realizam-se de forma argumentativa, portanto, através da troca
regulada de informagdes e argumentos entre as partes, que recolhem e examinam
criticamente propostas.””® b) As deliberagdes sdo inclusivas e publicas. Em
principio, ninguém deve ser excluido, pois todos os possiveis interessados nas
decisdes tém iguais chances de acesso ¢ de participagdo, c) As deliberacdes sdo
livres de coergdes externas. Os participantes sdo soberanos na medida em que estdo
submetidos apenas aos pressupostos da comunicagdo ¢ as regras do procedimento
argumentativo.’?® d) As delibera¢des também sdo livres de coer¢des internas que
poderiam colocar em risco a situagdo de igualdade dos participantes. Cada um tem
as mesmas chances de ser ouvido, de apresentar temas, de dar contribuigdes, de
fazer propostas e de criticar. Tomadas de posi¢do em termos de sim/ndo sao movidas
exclusivamente pela forga ndo coativa do melhor argumento.>3°

Para tal procedimento de deliberagdo pressupde-se uma associagdo entre os cidadaos
que concordem em regulamentar a vida em sociedade. Por outro lado, o que faz que tal
associagdo se agrupe ¢ um laco lingiiistico que mantém a coesdo da comunidade.

Assim como Habermas e Cohen, Bohman®! busca analisar como as institui¢des
publicas podem tornar-se mais democraticas através da qualificacdo dos métodos e das
condi¢des de debate, discussdo e persuasdo, enfim, através da deliberagdo publica®?. Para
esse autor deliberacdo ¢ um processo dialogico de intercambio de razdes cujo objetivo €
solucionar situagdes problematicas que nao seriam resolvidas sem a coordenacdo e a
cooperagio impessoal.>*?

Nao obstante, o debate destas diversas correntes sobre democracia deliberativa, faz-se
necessario um direcionamento tedrico no sentido de se buscar aproximar tais posicionamentos
aos entraves do Sistema Tributdrio brasileiro, e indicar a possibilidade de uma construgao
democratica da justica tributaria no Brasil.

Neste sentido, deve-se retornar ao pensamento de Habermas, de um lado, no tocante a
crise do Estado de direito e fazer uma andlise de sua interpretagdo procedimentalista, e de

outro, a soberania do povo como processo de transformacao.

528 A deliberagdo ¢ racional na medida em que os participantes sdo chamados a enunciar seus argumentos a favor
das propostas feitas, a suporta-los ou a critica-los... Os argumentos sdo oferecidos com a pretensdo de levar os
outros a aceitar a proposta, tendo em conta seus objetivos dispares e sua obrigagdo de proporcionar as condigdes
de sua associagdo através da deliberagdo livre entre iguais. Fonte: HABERMAS, Jirgen, 1929. Direito e
democracia: entre facticidade e validade. vol II. Trad. Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo
Brasileiro, 1997, p. 29.

529 Seu exame das propostas ndo estd submetido a autoridade das normas ou exigéncias anteriores. Ibid.

530 Os participantes sio fundamentalmente iguais, na medida em que a distribui¢do existente do poder € das
fontes ndo configura suas chances de contribuir para a deliberacdo, nem a distribuicio desempenha um papel
autoritario em sua deliberagdo. Fonte: HABERMAS, Jiirgen, 1929. Direito e democracia: entre facticidade e
validade, vol. II. trad. Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997, p.29.

331 BOHMAN, J. Public Deliberation: Pluralism, Complexity and Democracy.Cambridge, MA: MIT Press,
1996. Disponivel em: <http://www.jstor.org/stable/40238011. Acesso: 14 nov. 2016, p. 321.

332 Ibidem.

533 Ibidem, p. 322.
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Habermas inicia seu estudo discutindo como o direito pode ser utilizado como uma

categoria de mediagdo entre os fatos da vida e a validade das normas.

A tensdo entre principios normativistas, que correm o risco de perder o contato com
a realidade social, e principios objetivistas, que deixam fora de foco qualquer
aspecto normativo, pode ser entendida como admoestagdo para ndo nos fixarmos
numa Unica orienta¢do disciplinar e, sim, nos mantermos abertos a diferentes
posicdes metodicas (participante versus observador), a diferentes finalidades tedricas
(explicacdo hermenéutica do sentido e analise conceitual versus descricdo e
explicagdo empirica), a diferentes perspectivas de papeis (o do juiz, do politico, do
legislador, do cliente e do cidaddo) e a variados enfoques pragmaticos na pesquisa
(hermenéuticos, criticos, analiticos, etc.).>3*

Dessa forma busca explicar, ou esclarecer o papel dos atores sociais, assim como uma
teoria da sociedade e suas instituicoes, baseada na teoria do direito ao dizer que (...) as
instituicdes que surgem naturalmente e o direito tem que amortizar as instabilidades de um
tipo de socializagdo que se realiza através das tomadas de posi¢do - em termos de sim/ndo -
com relagio a pretensdes de validade criticaveis.>*

Estas idéias estao no centro de uma discussao da relacdo entre Direito e Politica.
Alguns tedricos fazem a defesa de teses chamadas substancialistas, tais como Streck,
Cappelleti, Dworkin, preceituando a materialidade dos direitos fundamentais e destacando
que a constituicao deve ser entendida como valores a serem realizados, uma vez que surge a
partir de um contrato social; por outro, as teses procedimentalistas, que tem como seus
principais defensores Habermas, Garapon, as quais buscam assegurar, de forma soélida, o
processo democratico, para que a propria participacdo defina as prioridades a serem
realizadas, através da soberania popular.

Assim, os substancialistas valorizam o conteddo material das Constituigdes,
atribuindo-lhes um papel diretivo, cabendo a lei operacionalizar a concretizagdo dos vetores
axiologicos que contemplam (por exemplo: os direitos sociais). Com isto, o direito avanga
em esferas afetas a liberdade politica e o Judiciario assume um relevante papel na efetivagao
da Constituigdo. Ja os procedimentalistas, por sua vez, acentuam o papel instrumental da
Constitui¢do, na medida em que a mesma estaria primordialmente voltada a garantia de
instrumentos de participacdo democratica e a regulacdo do processo de tomada de decisoes,
com a conseqliente valorizagdo da liberdade politica inerente a concepg¢do democratica.

Apesar de reconhecerem a penetragdo de valores substantivos nesse processo, defendem que

334 HABERMAS, Jiirgen, 1929. Direito e democracia: entre facticidade e validade, vol. II. trad. Flavio Beno
Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997, p. 23.
535 Ibidem, p. 24.
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a sua importancia ¢ meramente secundaria, ndo dirigindo o processo em si. Ao Judicidrio
caberia tdo somente assegurar a observancia desse processo, cabendo a cada geracdo
estabelecer as bases axioldgicas sobre as quais se desenvolverd. >

Buscando analisar criticamente as institui¢cdes brasileiras e a estrutura democratica do
Estado brasileiro, esta pesquisa se aproxima das idéias habermasianas, as quais fazem uma
critica a0 modelo de Estado Democratico de Direito, com base em orientagdes liberais, ¢ 0
papel da Constituigdo e do judicidrio dentro deste contexto, trazendo para o centro das
proposi¢des de mudangas o discurso (a linguagem), como elemento aglutinador dos diversos
interesses sociais, e a participacdo popular, como processo primordial da mudanca no modus
operandi, modo de administrar a coisa publica.

Sobre o Estado Democratico de Direito, Habermas comega fazendo uma critica ao

direito formal liberal, o qual busca uma justi¢a através das liberdades individuais e o respeito

ao contrato social.

Descobriu- se que a concepgdo que determina o paradigma do direito formal -
segundo a qual somente a justica individualista é capaz de assegurar solidariedade
social e somente a liberdade contratual pode garantir uma protegdo eficaz e justa da
confianga - ¢ insustentavel. Por isso, o fato de mais obrigagdes positivas se
acrescentarem aos direitos negativos destinados a impedir certas intervengdes
abusivas ndo implica uma mudanga profunda na idéia de um direito apoiado (...) no
principio da reciprocidade.>*’

Baseando-se nas idéias de Denninger>®

, Habermas mostrar que o aumento da
intervencao do Estado e ampliacdo dos direitos, ¢ na verdade uma passagem de um sistema da
seguranca juridica para um sistema da seguran¢a de vantagens juridicas, o qual modifica e
dilui a protecdo juridica dos individuos. Além disso, a dialética entre tutoramento e
autorizagdo se acelera, no ambito do Estado social, na medida em que o controle
constitucional do dever de protecdo do Estado tem como conseqiiéncia a ampliagdo € o
armamento do Estado de direito, que passa a ser um "Estado de segurancga".”*’ "Isso vale

especialmente para a transformacdo da liberdade garantida pela constituicdo, a qual entra em

cena quando uma sociedade produz um excesso de riscos de segurancga, tendo que proteger os

336 GARCIA, Emerson. Direito Judicial e Teoria da Constitui¢io. Rio de Janeiro: Biblioteca TJ/RJ, 28 jul.
2008. Disponivel em: <http://cgj.tjrj.jus.br/c/document library/get file?uuid=2da5f8f6-8764-4584-9c41-
a4268b1595c8&groupld=10136>. Acesso em: 17 dez. 2011, p. 15.

STHABERMAS, Jiirgen, 1929. Direito e democracia: entre facticidade e validade. vol II. Trad. Flavio Beno
Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997, p. 170

S3¥Ibidem, p. 177.

S¥Ibidem.
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bens constitucionais ameacados através da ampliagdo consideravel do aparelho de
vigilancia.”>*

Habermas chama aten¢do do papel do direito na passagem do Estado liberal para o
Estado social. Assim, no Estado social “odireito torna-se politicamente disponivel, porém, ao
mesmo tempo, ele prescreve para a politica as condigdes de procedimento que ela tem que

levar em conta para dispor do direito”>*!

. Quando os Estado amplia suas politicas,
instrumentalizando e regulando as atividades sociais, vai haver uma substituicdo de medidas
de legitimacao juridica pelo emprego do poder administrativo.

Neste ponto Habermas vai mostrar que ha, neste momento de transi¢do, um conflito
entre o que ele chama de administracdo classica, ao referir-se ao modo de Estado Democratico
de Direito liberal®*? e a necessidade de estruturacio e regulacio de politicas que surgiram com
a complexidade das sociedades, que necessitava de uma moderna administragdo, prestadora
de servicos, que assumisse tarefas de provisdo, de elaboragdo de infra-estrutura, de
planejamento e de previsdo de riscos, portanto, tarefas da regulagdo politica em sentido
amplo, agindo voltada para o futuro e para a cobertura de grandes espacgos. Tais intervencoes
deveriam interferir também nas relagdes entre sujeitos privados e grupos sociais.>*

Para superar tais obstaculos, Habermas propde o paradigma juridico

procedimentalista.

De um lado, a teoria do direito, fundada no discurso, entende o Estado democratico
de direito como a institucionalizagdo de processos e pressupostos comunicacionais
necessarios para uma formacdo discursiva da opinido e da vontade, a qual
possibilita, por seu turno, o exercicio da autonomia politica ¢ a criagdo legitima do
direito. De outro lado, a teoria da sociedade fundada na comunicagdo entende o
sistema politico estruturado conforme o Estado de direito como um sistema de agdo
entre outros.>*

Para este tedrico o paradigma procedimental do direito resulta de uma controvérsia
acerca de paradigmas, segundo a qual o modelo juridico liberal e o do Estado social

interpretam a realizagdo do direito de modo demasiado concretista,ocultandoa rela¢do interna

SYUHABERMAS, Jiirgen, 1929. Direito e democracia: entre facticidade e validade. vol II. Trad. Flavio Beno
Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997, p. 177.

Sbidem, p. 171.

$#2Enquanto a administragdo classica podia concentrar-se em tarefas de ordenagdo de uma sociedade econdmica,
entregue a auto-regulacdo econdmica ela sé devia intervir, em principio, quando a ordem garantida pelo Estado
de direito e pelo direito constitucional fosse perturbada. (...) o sentido da ordem juridica consistia em proteger a
liberdade juridica das pessoas contra intromissdes de um aparelho de Estado limitado a manutengdo da ordem.
Fonte: HABERMAS, Jiirgen, 1929. Direito e democracia: entre facticidade e validade, vol. II. trad. Flavio
Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997, p. 173-174.

33 HABERMAS, op. cit., p. 174.

54 Ibidem. p. 181.
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que existe entre autonomia privada e publica, e que deve ser interpretada caso a caso. Tais
premissas colocam as citadas tendéncias de crise do Estado de direito numa outra perspectiva
e a necessidade de uma avaliagdo diferente recomenda novas praticas.

Aqui ¢ feito uma critica as formas de interpretagdes constitucionais que tém as
instancias de quem legisla, quem executa e quem aplica o direito, € o papel da separagdo dos
poderes, propondo outra institucionalizacdo, através do discurso e novas formas de

comunicacao.

O discurso concretista sobre o "legislador", a "justi¢a" e a "administragdo" disfarca a
logica de uma separag@o de poderes conforme o Estado de direito, que regula, num
outro nivel de abstragdo, o poder de dispor sobre os tipos de argumentos ¢ 0 modo
de tratd-los. Ele exige a institucionalizagdo de diferentes discursos e¢ formas de
comunicagdo correspondentes, as quais abrem - em qualquer tipo de contexto -
possibilidades de intervir nos tipos de argumentos. Uma abordagem reflexiva dos
problemas carentes de solucdo, dos tipos apropriados de direito e- dos argumentos
exigidos traz conseqiiéncias, tanto para a génese, democratica, como para a
elaboragdo posterior de programas legais.>*

Com tais idéias ¢ atingido o ntcleo do paradigma procedimentalista do direito, pois a
combinagdo universal e a mediagdo reciproca entre a soberania do povo institucionalizada

546 530 a chave para se entender a génese democratica

juridicamente e a ndo-institucionalizada
do direito. O substrato social, necessario para a realizagdo do sistema dos direitos, ndo ¢
formado pelas forcas de uma sociedade de mercado operante espontaneamente, nem pelas
medidas de um Estado do bem-estar que age intencionalmente, mas pelos fluxos
comunicacionais®¥’ e pelas influéncias ptblicas que procedem da sociedade civil e da esfera
publica politica, os quais sdo transformados em poder comunicativo pelos processos
democraticos.>*®

De acordo com esta construgdo tedrica, pode-se visualizar a dificuldade de construgao
da justica (ou redugdo da injustiga) tributdria no Brasil. Um arquétipo social baseado na
bipolariza¢do de discursos hegemdnicos que transitam entre o Estado minimo e aumento do
Estado; entre reducao ou aumento da interven¢do do Estado na Economia; entre politizagao

do judiciario ou judicializacdo da politica. Contudo, ndo se muda a estrutura democratica,

representativa, e seu principal aliado, o mercado. As institui¢des politicas, juridicas e

345 HABERMAS, Jiirgen, 1929. Direito e democracia: entre facticidade e validade, vol. II. trad. Flavio Beno
Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997, p. 182.

346Ibidem, p. 186.

547 ¢«(...) a teoria da agdo comunicativa, uma nova teoria da recionalidade, uma teoria consensual da verdade e da
correcdo e uma teoria da evolugdo social”. Fonte: CORTINA, Adela. Etica sem moral. trad. MARCIONILO,
Marcos. Sao Paulo: Martins Fontes, 2010, p. 163.

38 HABERMAS, op. cit., p. 186.
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econdmicas permanecem presas aos mecanismos de dominag¢do do poder, por outro lado,
soberania popular e efetiva participacdo cidada, continuam fazendo parte das agendas do

futuro.
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6 CONCLUSAO

As institui¢des tais como o judiciario, a sociedade, a politica e a economia trazem no
seu arcabougo tedrico uma logica determinada por construgdes de pensamento e correntes
filosoficas e ideoldgicas que as sustentam. Por outro lado, o entendimento de seus efeitos e
suas fun¢des dentro de uma sociedade, so se faz possivel através do entrelacamento de objetos
de estudo e correspondentes escopos.

Assim, os resultados das inferéncias de tais instituicdes numa determinada sociedade,
devem trazer as diversas conexdes possiveis com todas as outras dimensdes que a sociedade
produz.

A elaboracdo de um estudo cientifico necessita de conhecer todas as dimensdes
possiveis e resultados plausiveis dessas conexdes. Em contrapartida precisa destacar
elementos e abstrair outros, se se deseja comprovar ou obter um resultado especifico. Neste
momento a pesquisa cientifica cria limites, contornos e estruturas, de maneira a ser possivel a
observacao sistematica.

Neste sentido, e tomando-se como referéncia aquela idéia de estrutura trazida por
Gramsci, € possivel fazer uma descri¢ao dos aspectos institucionais que caracterizam o Estado
brasileiro atual, apos a constituicao de 1988.

No Brasil, como se viu, a estrutura social esta assentada em valores da racionalidade
econdmica. A autonomia da vontade privada e os pressupostos de liberdade e igualdade,
anunciados pelo liberalismo e posteriormente pelo neoliberalismo, conduzem as relagdes
sociais.

O mercado e o dirigismo contratual estabelecem as regras das politicas e as politicas
das regras.

Aquele estd voltado para gestdo administrativa e programas governamentais, ou seja,
aquilo que ¢ importante para o publico ou o social ¢ determinado através dos indicadores
criados por organismos internacionais como Banco Mundial, FMI e outros, e que, via regra,
estabelecem mecanismos voltados para ndo intervencdo do Estado (Estado minimo),
austeridade fiscal, produtividade, lucro, geracdo de emprego e renda.

O segundo, as politicas das regras, voltam-se principalmente para o dirigismo
contratual, na qual a Constitui¢ao Federal € o instrumento que representa o pacto social. Neste
sentido a democracia representativa, os mecanismos de elegibilidade, e de legitimag¢dao do
poder estdo todos definidos. Ou seja, tudo que se refere a organizacdo do Estado, relacdo entre

governados e governantes, garantias dos direitos, representagdes sociais, aspiragdes dos
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movimentos € grupos sociais, conceitos de justica, de igualdade e desenvolvimento, estdo
todos esculpidos numa pedra fundamental, a Constituicao.

Constitui¢ao esta, que se mostra anacronica em virtude do ndo cumprimento das
promessas da modernidade e, atualmente, necessitar de reformas exigidas para o atingimento
dos valores fundamentais como liberdade, igualdade e solidariedade, e ainda pela
complexidade das novas sociedades e novos atores sociais.

O que merece destaque sao os papéis definidos para os poderes, executivo, legislativo
e judiciario.

O processo de criacdo das leis sofre influéncia de muitos elementos da sociedade:
trabalhadores, movimentos sociais, empresarios, capital estrangeiro, entre outros. O resultado
final ¢ um retrato dessa disputa, algumas vezes concordantes, outras discordantes, e ainda
outras contraditorias.

Mas, se, for aceito a idéia de que, em toda a histéria do capitalismo, o capital teve
muita forga, as leis deveram respeitar esta forca. Se, o Brasil ¢ um pais capitalista, os
legisladores sdo pressionados a respeita a forga dos capitalistas. O resultado ¢ de leis
conduzidas (ou, no minimo, influenciadas) pelo mercado e pelo dirigismo contratual
(pressupostos do capitalismo neoliberal).

O executivo ndo tem muito poder de manobra, executa o que esté estabelecido nas leis.
Apesar do revezamento de governos com tendéncias ideoldgicas para um Estado mais ou
menos interventivo, o Brasil, a partir da redemocratizagdo e da promulgacao da Constitui¢ao
de 1988 (que traz instrumentos da socialdemocracia, tais como a funcdo social da
propriedade, desenvolvimento social e mecanismos de participagdo popular) € um pais
capitalista, com todos os mecanismos do sistema neoliberal.

E o judiciario, garante para que estas leis sejam cumpridas. E mesmo que se defenda a
posi¢do de um judicidrio mais atuante, e seja adepto da judicializag¢do da politica, esta fungdo,
de transformar a constituicdo formal em constituigdo substancial, vai estar adstrita ao
contorno € aos limites constitucionais, ou seja, as leis que sofreram as influéncias dos valores
e preceitos econdmicas dominantes, além de provocar uma aporia do poder.

Esta realidade estruturante, limitada pelos preceitos constitucionais, sofre influéncia de
diversas correntes teoricas, € que ird, portanto, definir a maneira de interpretacao das leis. No
Brasil, pode-se perceber uma forte importincia das idéias do chamado institucionalismo da
escolha racional, na qual as institui¢des sdo apreendidas como regras ou estruturas de um
jogo, no qual os atores participam com suas possibilidades de acdo estratégica, de

informacdes necessarias para a tomada de decisdo, e o resultado das escolhas individuais dos
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atores sao medidos através de calculos, estabelecidos nas relagdes de troca. Neste sentido, a
palavra de ordem devera ser eficiéncia econdmica, administrativa e juridica.

Esta hermenéutica vai influenciar as defini¢des do que seja igualdade, solidariedade e
justica.

Vai influenciar também o entendimento sobre justica tributdria, sobre os mecanismos
de producdo da legislagdo sobre os tributos, sobre as propostas de reforma do Sistema
Tributéario Brasileiro, a fun¢dao do Estado fiscal, e ainda sobre o papel do contribuinte, como
ator da construcao do Estado democratico.

No Brasil, o entendimento de Estado democratico ¢ o mesmo que de democracia
liberal representativa, e que traz um fendmeno cultural que norteia o pensamento coletivo, o
chamado predominio de notédveis, no qual as instituigdes devem ser fortalecidas, pois os
agentes que 14 se encontram, através do voto ou concurso publico, sdo os Unicos capazes de
resolver todas as questdes sociais. Como ¢ o caso do STF, no Brasil, como a tltima instancia
(depois deles, nem Deus... eles ndo erram, ndo tém vontade politica, interesse pessoal ou de
classe etc.).

Outra crenca estabelecida no sistema liberal representativo no Brasil ¢ acreditar no
chamado conflito institucional, onde todas as questdes sociais, econOmicas, politicas e
juridicas, passam por um confronto entre as institui¢des, ou os poderes Executivo, Legislativo
e Judiciario, e apenas por eles. Nao ha, portanto, participagcdo da populagdo, ja que estes estao
representados através das Camaras e do Senado.

A estrutura social ¢ baseada no capitalismo, avesso aos movimentos da sociedade.
Nesta estrutura, quem tem mais forca (o capital) influencia muito mais as institui¢cdes, que
controlam o povo. Dessa forma, Executivo, Legislativo e Judicidrio sdo muito mais passiveis
de serem controlados, do que controlar o povo. Se o povo acredita nesta estrutura, na
sabedoria e capacidade dos notaveis e que o conflito entre as institui¢des ¢ o melhor caminho
para solucdes das questdes sociais, ndo existirdo mais dividas sobre o justo e sobre a justica.

A atividade legiferante ¢ desenvolvida por poucos, eleitos democraticamente, mas sem
controle social (apesar dos mecanismos constitucionais). Assim os legisladores, estdo sujeitos
ao controle de quem tem mais forca, o capital. O mesmo ocorre com a atividade judicidria,
também desenvolvida por poucos, sem controle da sociedade, influenciado pelo capital e por
correntes tedricas hegemonicas, baseados na racionalidade e que buscam afastar os diversos
aspectos da justica, reduzindo todos os conflitos sociais a0 mundo da racionalidade e da
relacdo entre beneficio e custo, como ocorre com as correntes tedricas da Analise Economica

do Direito e da Nova Economia Institucional.
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Este processo ocorre também nas questdes que envolvem a busca por uma justica
tributaria. Tais influéncias também estardo presentes na criacdo e execucdo das leis
tributarias. O resultado ¢ um Sistema Tributdrio brasileiro injusto, regressivo e que fere os
preceitos constitucionais de justica e equidade.

Para uma proposi¢do, no sentido de um debate académico, percebeu-se com esta
pesquisa, a necessidade de ampliar o discurso para além de proposicdes substancialistas e
procedimentais, ampliar os debates sobre representacdo deliberativa, mecanismos de
representacdo  alargada, revogagdo de mandatos — inclusive do judiciario,
ratificacdo/revogagdo popular de assuntos constitucionais e legislativos, maiores mecanismos
de controle popular, prestagdo de contas e mecanismos de co-gestao.

Uma reforma Administrativa proposta por Bresser Pereira a qual esta ligada, ndo a
eliminagdo do Estado, mas precisamente a sua reconstru¢do em moldes mais efetivos. Uma
reconstru¢do que pressupde a superagao de dilemas obsoletos, como o que pretendia forgar-
nos a optar entre estatismo exacerbado e o livre mercado, e que tampouco se deixa manietar
por uma falsa identificagdo entre o publico e o estatal.

Além disso, pode-se propor o fortalecimento da soberania popular e de atividades
publicas ndo estatais. O fortalecimento das institui¢des no Brasil, assim como a amplia¢do dos
mecanismos democraticos sao elementos essenciais a construcdo de uma sociedade mais
justa. Contudo, a efetividade dos preceitos constitucionais da justica e da equidade passa,
necessariamente, por um aumento da participagdo direta da populagdo na construgdo,
exercicio e controle das atividades publicas. Esta participagdo deve estar relacionada,
sobretudo, as questdes tributarias: criar impostos mais justos, arrecadar bem e gastar bem, sao
etapas que exigem a participacdo direta de todos, na busca de um Sistema Tributario

Brasileiro mais justo e equanime.
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