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RESUMO:

O artigo realiza um balanco dos 33 anos da
Constituicao da Republica, discorrendo sobre o con-
texto historico e politico da Assembleia Constituinte,
para em seguida, abordar os avangos trazidos pelo
texto constitucional referente aos direitos fundamen-
tais sociais, mais especificamente o direito a saide e
a educacio. Posteriormente, discute-se a importancia
do estudo de politicas publicas na drea juridica, evi-
denciando a criagao de mecanismos que concretizem
os direitos previstos abstratamente pela Constituigao.
Em seguida, analisa-se o impacto que a emenda cons-
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titucional n° 95 - teto de gastos — causou a protegdo dos direitos sociais.
Por fim, realizamos uma breve sintese das mudangas ocorridas na socie-
dade brasileira - no 4mbito da educagéo e satde - durante estes 33 anos, a
partir da analise de indicadores sociais. O método utilizado para cumprir
os objetivos almejados foi a revisdo bibliografica.

ABSTRACT:

This article takes stock of the 33 years of the Constitution of the
Republic, discussing, at first, the historical and political context that
permeated the Constituent Assembly. Subsequently, it addresses the ad-
vances brought by the constitutional text regarding fundamental rights,
more specifically the right to health and education. Later, the importance
of studying public policies in the legal area is discussed, evidencing the
creation of mechanisms that concretize the rights abstractly provided for
in the Constitution. Then, the impact that constitutional amendment n°.
95 - spending cap - caused to the protection of social rights is analyzed.
Finally, it provides a brief overview of the changes that have occurred in
Brazilian society - in the scope of education and health - during these 33
years, based on the analysis of social indicators. The method used to fulfill
the desired objectives was the bibliographic review.

RESUMEN:

Este articulo hace un balance de los 33 afios de la Constitucion de
la Republica, discutiendo inicialmente el contexto histérico y politico de
la Asamblea Constituyente, para luego abordar los avances que trae el
texto constitucional en materia de derechos sociales fundamentales, mas
especificamente el derecho a la salud y la educacion. Posteriormente, se
discute la importancia del estudio de las politicas publicas en el ambito
juridico, destacando la creaciéon de mecanismos que materializan los de-
rechos previstos en abstracto por la Constitucion, asi como el impacto que
tuvo la enmienda constitucional n° 95 en la proteccion de los derechos
sociales. Finalmente, realizamos una breve resefia de los cambios que se
han producido en la sociedad brasilena - en el campo de la educacidn, la
seguridad publica, la salud y la economia - durante estos 33 afios, a partir
del analisis de indicadores sociales. El método utilizado para cumplir con
los objetivos deseados fue la revision de la literatura.
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INTRODUCAO

As mais de trés décadas de existéncia da Constituicdo de 1988 nos
impoe um exercicio reflexivo sobre a trajetdria politica e juridica do Brasil
neste periodo, antecedido pela experiéncia de mais de duas décadas de
ditadura, fruto de um golpe civil militar. Um olhar histérico pode expli-
citar o local ocupado pelo texto constitucional em uma perspectiva de
longo prazo. Em 500 anos de histéria, o Brasil possui apenas 198 anos
como Estado independente. Se pensarmos sobre a forma de organizagiao
do governo, o Estado brasileiro conheceu a forma de governo republicana
ha pouco mais de 130 anos. De 1889, data em que a Republica fora pro-
clamada, até o atual momento, passaram-se 132 anos, dos quais, tivemos
30 anos de ditadura - Estado Novo e ditadura militar. Se considerarmos
que as constituicdes brasileiras, desde o periodo republicano, duraram em
média 19,4 anos (ARANTES; COUTO, 2008, p. 31), os 33 anos de existén-
cia da atual Constitui¢do representa um ponto positivo em nossa histéria.

Um longo periodo transcorrido sob a vigéncia de um mesmo texto
constitucional, que trouxe diversos avangos no que se refere a protecdo de
direitos individuais, criacdo do Estado social e fortalecimento das institui-
¢Oes, pode representar um fato a se comemorar. Entretanto, dado o nume-
ro de desafios que ainda temos que enfrentar e os obstaculos que teremos
que atravessar para a efetivagao dos objetivos fundamentais da Republica
(Art. 3°), talvez néo nos reste tempo para uma celebracio.

O presente artigo faz um balango dos 33 anos da Constituigao da
Republica, buscando discorrer, em um primeiro momento, sobre o con-
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texto politico e social que permeou a Assembleia Nacional Constituinte e
antecedeu a promulgacdo do texto constitucional. Logo apds, assinalamos
os avanc¢os da Constitui¢ao no tocante aos direitos fundamentais sociais,
mais especificamente o direito a educacdo e a saude, com foco para as
receitas vinculadas que buscam concretizar tais direitos. Nesse sentido,
podemos localizar avangos na protecdo dos direitos fundamentais, em-
bora recentes alteragdes na Constituicdo possam fragilizar a implementa-
¢ao desses direitos pelo Poder Publico. Algumas consideragdes sao feitas,
também, sobre os mecanismos de participagao popular presentes no texto
constitucional, em vista da relevancia desses mecanismos para o fortaleci-
mento da cultura democratica do pais.

Posteriormente, abordamos a importincia das politicas publicas
para a concretizagao dos direitos sociais, bem como as recentes alteragdes
constitucionais que podem fragilizar a implementagdo desses direitos. Por
fim, analisamos os impactos da Constitui¢ao na sociedade brasileira du-
rante as suas trés décadas de existéncia, a partir de indicadores sociais e
econdmicos sobre esse periodo.

Considerando que a Constitui¢do marcou, juridica e politicamen-
te, um novo caminho a ser trilhado pelo Estado brasileiro, apontamos os
avanc¢os conquistados e os desafios que ainda devem ser enfrentados para
a consolida¢io dos objetivos previstos no texto constitucional.

1. OS ANTECEDENTES DA CONSTITUICAO: O CONTEXTO
POLITICO DA ASSEMBLEIA CONSTITUINTE

Embora toda constitui¢ao se apresente como algo acabado e pronto,
devemos considerar que a norma juridica - ainda mais no caso de normas
que constituem a formagdo de um Estado - ¢é fruto de disputas politi-
cas, de coalizdes, que em determinado momento, acabam por cristalizar
o produto de lutas travadas entre interesses divergentes. Dessa forma, a
Constitui¢ao de 1988 possui relagdo direta com duas dimensdes: o poder e
a politica. O primeiro porque qualquer constitui¢do tem como pressupos-
to um poder constituinte como “representagdo acabada das possibilidades
de conformagdo do mundo social” (CANOTILHO, 2013, p. 46). A dimen-
sao politica de uma constituicao apresenta-se, por sua vez, na cristalizacdo
do “exercicio reflexivo do poder através do poder” (CANOTILHO, 2013,
p. 47), pois além de estabelecer as diretrizes para o funcionamento da po-
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litica, define deveres que o préprio Estado deverd cumprir.

Tendo em vista que a conjugacao entre direito e politica forma o Es-
tado, ndo podemos ignorar o contexto politico e histérico da criagdo da
Carta de 1988, de modo que se torna relevante fazermos algumas breves
consideragdes sobre a composi¢ao da Assembleia Constituinte.

Encontramos a génese do processo constituinte em 28 de junho de
1985, quando o entdo Presidente da Republica, José Sarney, encaminhou
uma proposta de convocagdo da assembleia constituinte ao Congresso
Nacional'. A Assembleia Nacional Constituinte (ANC), entretanto, sé ini-
ciou seus trabalhos em 1° de fevereiro de 1987. O Deputado Federal do
PMDB, Ulysses Guimaraes, foi eleito Presidente da ANC, em 2 de feverei-
ro do mesmo ano. A ANC foi composta por 559 membros, dentre esses,
72 senadores” e 487 deputados (BARROSO, 2008, p. 190).

Relevante destacar que nao tivemos uma assembleia constituinte ex-
clusiva, que se dissolveria apos a elaboragdo do texto constitucional, mas
em outro sentido, foi atribuido poderes constituintes aos parlamentares
do Congresso Nacional (BARROSO, 2008, p. 191). O beneficio de uma as-
sembleia exclusiva, que ndo permaneceria no poder apds a promulgagdo
da Constituicao, estd em garantir que os interesses de se manter no jogo
politico ndo influenciem na elaboragio do texto constitucional.

Entre as personalidades politicas de destaque no processo constituin-
te, podemos sublinhar Mario Covas, como lider do PMDB - maior partido
do Congresso a época —, Fernando Henrique Cardoso, como Relator do Re-
gimento Interno da ANC, Nelson Jobim como Relator-Substituto do Regi-
mento Interno, além, ¢ claro, do Presidente da Assembleia, Ulysses Guima-
raes (AFONSO DA SILVA, 2013, p. 25). E possivel destacar, ainda, figuras
da intelectualidade brasileira, como Florestan Fernandes. O bloco politico
denominado Centrao, muito presente na nossa politica atual, também surgiu
nessa época, a partir de coalizoes entre partidos mais conservadores que pre-
tendiam barrar algumas propostas no texto constitucional.

Uma das conclusdes possiveis sobre o processo constituinte é de
que nao havia espago para a imposi¢do de uma hegemonia politica, ten-
do em vista a presenca de interesses diversos e divergentes e o fato de
que nenhum grupo conseguiu formar uma maioria para decidir sozinho
(AFONSO DA SILVA, 2013, p. 26). Dessa maneira, houve uma ampla ne-
gociagao entre parlamentares de espectros ideoldgicos diferentes que tor-
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nou possivel a elaboragido e votac¢ao do texto constitucional.

José Afonso da Silva destaca que a Constituicdo de 1988, embora
tenha sido formulada por uma Assembleia Constituinte e uma Comis-
sao majoritariamente conservadora, produziu resultados razoavelmente
progressistas. Para ilustrar o espectro politico das pessoas que formaram
a ANC, podemos apontar que, aproximadamente, 12% eram de direita;
14% de centro-direita; 32% formada pelo centro; 23% de centro esquerda
e 9% de esquerda (AFONSO DA SILVA, 2013, p. 23). O resultado cons-
titucional progressista, a despeito da composi¢do conservadora, pode ser
explicada por dois motivos: I) a composi¢do dos presidentes das comis-
soes e subcomissdes era formada, em sua maioria, por pessoas do campo
progressista (AFONSO DA SILVA, 2013, p. 25), o que demonstra uma uti-
lizagao estratégica do arranjo institucional e do procedimento da Consti-
tuinte; II) a Assembleia foi relativamente permeavel as enormes demandas
apresentadas pela sociedade civil e pelos movimentos sociais. Além disso, a
derrota da emenda das “Diretas J&” em 1984, mesmo apds massivas mani-
festacdes da sociedade civil, pode ter formado uma demanda represada que
encontrou espago de influéncia na Assembleia Constituinte.

Ainda que nosso texto constitucional tenha encontrado alguma inspi-
ragdo na Constitui¢ao portuguesa de 1976 e na espanhola de 1978, ela nao
possui o “cheiro de Constitui¢do estrangeira” como as de 1891 e 1934, bem
como “ndo nasceu de costas viradas para o futuro” como a Constituigao de
1946 (AFONSO DA SILVA, 2013, p. 28). Isso porque, essa foi a Constituigdo
mais permeavel as demandas populares, de todas as constituicdes do Brasil,
tendo garantido um enorme fluxo da sociedade civil nos corredores do Con-
gresso Nacional durante o periodo de sua elaboragio. A participagdo popular
e a disputa de interesses internos na Assembleia pode ser evidenciada pelas
61.020 emendas propostas, bem como pelas 122 emendas populares apresen-
tadas, algumas atingindo mais de um milhao de assinaturas (AFONSO DA
SILVA, 2013, p. 35). Ap6s uma breve analise dos antecedentes politicos
que permearam a elaborac¢éo da Constitui¢do, podemos adentrar a analise
do seu contetdo normativo.

2. 0S DIREITOS FUNDAMENTAIS NA CONSTITUICAO DE 1988
O nome conferido por Ulysses Guimardes a essa norma fundamen-
tal, ao qualifica-la como Constituigdo Cidada, ndo é ocasional, pois o tex-
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to constitucional traz uma enorme quantidade de direitos aos cidadaos
brasileiros. A localizagdo dos direitos fundamentais, antes mesmo da or-
ganizacao do Estado, demonstra a importancia da protegao e declaragao
desses direitos na Constituicdo. E possivel tragar um paralelo, pois se a
Carta de 1988 primeiro dispoe sobre os direitos dos individuos para pos-
teriormente definir a organizagio do Estado, poderiamos afirmar que o
ordenamento juridico foi criado para servir aos homens e as mulheres, e
ndo esses criados para servirem ao ordenamento juridico.

Embora os direitos fundamentais estejam previstos no artigo 5° (Ti-
tulo IT da CF), o §2°° desse artigo estabelece a possibilidade de reconhecer
como fundamentais outros direitos que ndo estejam expressos no texto
constitucional. Assim, os direitos fundamentais nao sio reconhecidos
apenas com base em critérios puramente formais, mas em outro sentido,
se estabelece uma abertura material do sistema constitucional que reco-
nhece outros direitos como fundamentais, em virtude de seu contetdo e
significado (SARLET, 2013, p. 518).

As garantias constitucionais para a efetivacao de direitos fundamen-
tais foram de grande relevancia para desloca-los da dimensao textual a
dimenséo fatica. O direito a educacio é um exemplo evidente da institu-
cionalizagao dessas garantias. Isso porque, foi estabelecido ndo apenas o
direito a educagio, como também o or¢amento vinculado responsavel por
efetiva-lo, mediante a fixagdo de um patamar minimo de investimento
pelos entes federativos no ensino (art. 212) — 18% para a Unido e 25%
para os Estados, Municipios e Distrito Federal da receita resultante de im-
postos — o regime de colaboragdo federativo para a implementagao desse
direito, entre outras estratégias juridicas que pudessem assegurar a sua
concretizacao.

Trés emendas constitucionais criadas ao longo dessas trés décadas
foram de grande importancia para o aprimoramento do direito a edu-
cagdo, quais sejam, a Emenda Constitucional 14/96, a EC 53/06 e a EC
59/09. A primeira foi responsavel pela criagio do Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério
(FUNDEEF). O FUNDEEF, em apertada sintese, garante uma subvincula¢ao
dos recursos de educagao para o Ensino Fundamental e ainda assegura
uma melhor distribui¢do desses recursos.

A EC 53 de 2006, por sua vez, foi responsavel pela criagdo do FUN-
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DEB (Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educagdo Basica e
Valorizagdo dos Profissionais da Educac¢do). Além de materializar a visao
sistémica sobre a educac¢do, o FUNDEB aumentou em dez vezes os recur-
sos federais investidos anualmente na educa¢io bésica. Por fim, a EC 59,
criada em 2009, estabelece a obrigatoriedade do ensino de 4 a 17 anos, a
aplicagao de recursos publicos em educagio proporcionalmente ao PIB
do Brasil e da outras disposi¢oes.

Outro grande avanco da Carta de 1988 foi a criagio do Sistema Uni-
co de Satde, que estabeleceu a universalidade do direito a saude e o alar-
gamento da sua concepgao. O principio de universalidade do SUS ¢é
de grande importancia, por garantir o direito a saude para todos os
cidaddos brasileiros, de forma indiscriminada. Esse principio ganha
relevincia ainda maior se considerarmos que, antes da Constitui¢do
de 1988, s6 tinham direito a saude as pessoas com carteira de trabalho
assinada ou sujeitos vinculados a previdéncia social, de tal modo que
os demais deveriam buscar servicos privados de satide. Devemos
destacar, também, a inser¢do de aspectos protetivos e promocio-
nais da satde, que significaram a superagao de um conceito ape-
nas curativo desse direito fundamental (SARLET, 2013, p. 1932).

A institucionaliza¢do, no proprio texto constitucional, da
fonte de recursos responsavel por financiar o SUS (art. 198, §
1°), bem como a fixa¢do de um patamar minimo a ser investido anual-
mente em saude pelos entes federativos (art. 198, § 2°) - Uniao, Esta-
dos, Municipios e Distrito Federal - foi um grande avango da Carta de
1988. Isso porque, a Constituicdo nao deixou ao arbitrio do gover-
nante a escolha sobre quanto investir em um direito tao essencial
como saude, mas de outra forma, fixou um patamar minimo a ser
investido anualmente, independentemente das alternéncias gover-
namentais. A articulacdo institucional entre os entes federativos do
Estado também foi efetiva para a implementacao desse direito.

Para refletirmos sobre a dindmica da protecdo desses direitos
com os trés poderes da Republica, apontamos que para além das ga-
rantias firmadas para a prote¢do dos direitos no ambito do Poder Ju-
diciario - habeas corpus, medida de seguran¢a, mandado de injungao,
entre outros — o texto constitucional estabeleceu garantias em face do
proprio Poder Executivo, como é o caso do or¢amento vinculado para



Argumenta Journal Law n. 35 - jul / dez 2021 59

o direito a educagdo e a saude, ja esbo¢ados anteriormente. Essa posi-
tivacdo é de grande relevancia, considerando que o Poder Executivo é
o grande responsavel pela implementagdo de politicas publicas.

Além dos direitos detalhados acima, a Constituicdo instituiu o Es-
tado social no Brasil, considerando o extenso rol de direitos do artigo
5°, a positivacao da fung¢ao social da propriedade (art. 5°, XXIII e 170,
III), os direitos trabalhistas (art. 6° ao 11), os direitos previdenciarios
(artigos 194, 195 e 201 a 204), bem como uma ordem econdémica fun-
dada na valorizagdo do trabalho e na livre iniciativa, com o objetivo
de assegurar a todos uma existéncia digna (BERCOVICI, 1999, p. 12).

A Constitui¢do nao apenas define as diretrizes para as politicas
publicas de educagéo e satide, mas refunda - ao menos pela perspecti-
va juridica - as bases do Estado brasileiro, fixando uma nova organi-
zagao politica e institucional que servira de mediagao para as disputas
em torno dos direitos sociais. O arcabougo juridico da Constitui¢ao
também evidencia a necessidade de implementacdo de politicas pua-
blicas para que o Estado possa concretizar, paulatinamente, o pacto
social firmado em 1988. Dito de outro modo, a Constitui¢do niao sé
delimita juridicamente o funcionamento e os procedimentos da politi-
ca, como também fixa os deveres do Estado.

Apesar de todas essas conquistas, podemos afirmar que a efetivi-
dade dos direitos sociais e a implementagdo de politicas publicas para
efetivd-los estdo debilitadas com as recentes altera¢des no texto cons-
titucional, conforme abordaremos no tépico seguinte.

2.1 Os direitos sociais apos a PEC do teto de gastos

A despeito dos avangos conquistados, alteragdes no texto consti-
tucional nos ultimos cinco anos colocaram em xeque a constru¢do de
um Estado social e a consequente concretizagdo dos direitos sociais.
Nos referimos 8 Emenda Constitucional 95 - também conhecida como
PEC do teto de gastos — aprovada em 2016, e que estabeleceu um con-
gelamento dos investimentos publicos durante 20 anos, atualizando
tais “gastos” de acordo com a inflagao de cada ano. Uma das consequén-
cias dessa EC é o impacto negativo no or¢amento vinculado nas areas de
saude e educagdo, que estabelece um patamar minimo de investimento
nessas areas, conforme ja discutido. Dessa forma, ainda que o PIB do Bra-
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sil triplique de um ano para o outro, os recursos para tais dreas ficardo
estagnados (BUCCI, 2016, p. 3), e o aumento do PIB néo refletira
no investimento em direitos sociais. Apenas no ano de 2019 o SUS
perdeu 20 bilhoes de reais em seu or¢amento, em virtude do teto
de gastos imposto pela EC 95. A previsao é que, até 2036, a emenda
do teto de gastos imponha uma diminuigao de 400 bilhoes de reais
para a satide publica no pais (CONSELHO NACIONAL DE SAUDE,
2019).

Importante recordarmos que o mecanismo de vinculagido de
receitas para a area educacional é uma tradigdao no pais, presente
desde a Constituicdao de 1934, sendo suprimida apenas nas consti-
tuicdes de periodos ditatoriais (BUCCI, 2016, p. 2), a saber, Cons-
tituicdo de 1937 - Estado Novo - e Constituicdo de 1967-69 - Dita-
dura Militar.

Nesta discussdo, ressalta-se que o Plano Nacional de Educa-
¢do (PNE) 2014-2024 estabeleceu em sua meta 20 o objetivo de
“ampliar o investimento publico em educagdo publica de forma a
atingir, no minimo, o patamar de 7% do PIB do Pais no 5° ano de
vigéncia desta Lei e, no minimo, o equivalente a 10% do PIB ao
final do decénio” Com a concretizagdo da politica orcamentaria
estabelecida pela EC 95, essa meta prevista pelo PNE fica inviabi-
lizada, com riscos, inclusive, de diminui¢do dos investimentos na
area educacional.

O préprio argumento utilizado para a aprovagdo da PEC 55,
de reduzir os gastos do Estado brasileiro, mostra-se muito fragil
se considerarmos que essa emenda constitucional ndo tocou no
ponto central das despesas da Unido, que atinge metade do orga-
mento anual, a saber, juros e refinanciamento da divida publica. A
Lei Or¢amentaria Anual, de 2019, prevé que a Unido terd um gasto
total de 3,2 trilhoes. Desses, 758 bilhoes de reais serao destinados
ao refinanciamento da divida publica, enquanto outros 316 bilhoes
serdo gastos com o pagamento de juros da divida. Em relagao aos
investimentos em direitos sociais, a LOA estabeleceu um gasto de
109 bilhdes com a educacdo e 130 bilhdes para a satide. A tabela
abaixo sistematiza os dados descritos:
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Gastos da Unide em 2019 — Divida publica, educagdo e saiide

REFINANCIAMENTO DA DIVIDA PUBLICA RS 758 bilhdes
JUROS DA DIVIDA PUBLICA RS 316 bilhdes
EDUCACAO RS 109 bilhdes
SAUDE R$ 130 bilhdes
TOTAL DE GASTOS R$ 3.2 trilhGes

FONTE: Lei Or¢amentéria Anual, 2019

Como podemos observar, a emenda constitucional referida mexe em
uma pequena parcela dos gastos do Governo Federal, mas nada propoe
sobre os gastos para o pagamento de uma divida ndo auditada, que con-
some quase 50% do orcamento da Unido. Dessa forma, estando cientes
de que direitos ndo nascem em arvores, o Estado social estabelecido pela
Constituicao de 1988 talvez ja ndo guarde a mesma potencialidade em vir-
tude dos cortes em investimentos sociais impostos por recentes alteragoes
no texto constitucional.

3. DEMOCRACIA DIRETA: MECANISMOS DE PARTICIPA-
CAO POPULAR NA CONSTITUICAO DE 1988

O fortalecimento da democracia direta mediante a criacdo de me-
canismos de participa¢do popular também é um avango da Constituicao
de 1988, tendo em vista a positivagdo do plebiscito, referendo e inicia-
tiva popular. Ainda ha outras formas de participa¢iao popular previstas
na Constitui¢do, como as audiéncias publicas e os conselhos gestores de
politicas publicas (ALVES; SOUZA, 2018, p. 109). Todavia, no presente
topico faremos uma analise especifica sobre o plebiscito e o referendo, em
vista da importéancia desses para a intensificacdo da participa¢ao popular.

Nesse sentido, é possivel afirmar que a democracia direta ficou es-
tabelecida formalmente e inviabilizada concretamente, considerando a
necessidade, para a realizacao do plebiscito e do referendo, da convocagao
de 1/3 dos parlamentares do Congresso Nacional. Nao ¢ por acaso que
cada um desses mecanismos s6 tenha sido convocado uma vez durante os
33 anos de existéncia da Constituicao.

O primeiro ocorreu em 1993, quando os brasileiros decidiram, por
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meio do plebiscito, a forma de governo (republica ou monarquia) e o sis-
tema de governo (parlamentarismo ou presidencialismo) que se consoli-
daria no Brasil. A segunda vez ocorreu mais de 10 anos depois, em 2005,
quando os cidaddos foram consultados, via referendo, sobre a proibi¢do
da comercializagdo de armas de fogo.

Como vemos, embora haja uma previsao abstrata sobre a democra-
cia direta na nossa Constituicao, poucas vezes essa previsao saiu do plano
ideal e materializou-se no plano concreto durante esses 33 anos, se consi-
derarmos os dois mecanismos de participagdo popular citados anterior-
mente. O fortalecimento das formas de participa¢ao popular é importante
para o amadurecimento da cultura democratica de um pais, pois ao invés
de isolarem a discussdo de questdes relevantes apenas aos parlamenta-
res, convocam a populacdo a se informar sobre assuntos de relevancia
nacional para poderem decidir sobre questoes que afetardo diretamente
seu cotidiano. A popularizagdo da internet, por exemplo, pode ser um
grande aliado no exercicio da democracia direta em um pais de territério
continental como é o caso do Brasil, desde que sejam criadas ferramentas
vidveis para essa participagao.

4. IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS PARA A
CONCRETIZACAO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS PREVISTOS
NA CONSTITUICAO?

Ha um incomodo recorrente, por parte dos estudantes de direito
mais atentos, ao olharem a distincia existente entre a constituicao escrita
e a constituicao real. Dito de outra forma, a distancia entre o que esta
previsto na Constituicdo e o que esta concretizado na sociedade. Embora
essa questao possa ser respondida por alguns a partir da diferenciagao de
Kelsen entre o ser e o dever ser - o mundo social e 0 mundo normativo -
acreditamos que ha outros caminhos que possam ser trilhados no sentido
de diminuir essa distancia entre o planejado e o concretizado.

Konrad Hesse ja nos ensinou, hd muito, sobre a necessidade de uma
Constitui¢ao possuir for¢a normativa (1991, p. 18) suficiente para alterar
a realidade social por ela regulada, sendo necessario, para tanto, que nao
a separemos em constitui¢do juridica e constitui¢ao aplicavel. Entretan-
to, para que uma constitui¢do possa passar do plano abstrato ao plano
fatico — no que se refere a realizacao de seus direitos -, é indispensavel o
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fortalecimento de algo ainda pouco estudado no campo juridico: politicas
publicas.

As politicas publicas podem ser conceituadas, em sintese, como ag¢do
governamental que visa coordenar os meios a disposi¢ao do Estado para
a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente determi-
nados (BUCCI, 2006, p. 39). Assim, é por meio da implementagdo das
politicas publicas que os governantes conseguem apresentar resultados
concretos aos governados, de modo que as politicas publicas mostram-se
como instrumento politico-juridico capaz, por vezes, de concretizar os
direitos sociais e suprir parte das abstratas lacunas das leis.

A apropriagdo do conceito de politicas publicas pelo direito cria uma
inovagdo para a nogdo de esquema normativo, composta pela logica “se-
-entdo’, para ser complementada pela ideia de normas vinculadas a obje-
tivos, nalégica “fim-meio” (BUCCI, 2002, p. 75), considerando que a poli-
tica publica identificard um problema a ser resolvido (fim) e especificara o
caminho juridico e politico a ser trilhado para a sua resolugao (meio). Tal
ideia encontra sintonia na explicagdo elaborada por Fabio Konder Com-
parato: “a politica aparece, antes de tudo, como uma atividade, isto é, um
conjunto organizado de normas e atos tendentes a realizagao de um obje-
tivo determinado” (COMPARATO, 1998, p. 45).

Para que a Constitui¢do ndo seja apenas uma folha de papel, ¢ ne-
cessario a implementacdo de politicas publicas que possam concretizar os
direitos fundamentais e sociais previstos abstratamente pelo texto norma-
tivo. O estudo de politicas publicas e a sua aplicagdo envolvem um alarga-
mento das fronteiras disciplinares, por requerer um dialogo mais intenso
entre o direito e a politica.

Sabemos, entretanto, que o estudo de politicas publicas, por si s,
ndo ¢ suficiente para a efetivacdo do texto constitucional. Isso porque, a
concretizacdo constitucional envolve uma série de fatores envoltos em
uma realidade complexa, tais como, a vontade politica dos governantes,
arranjos institucionais efetivos, cenario de normalidade politica, ausén-
cia de crises econdmicas, institui¢des poh’ticas fortes e autbnomas, uma
base normativa eficaz, entre outras. Embora apenas o estudo de politicas
publicas ndo seja suficiente para a efetivacao do texto constitucional, essa
desejada efetivagao tampouco ocorrera sem a implementagdo — e uma boa
base tedrica — de politicas publicas.
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5. A SOCIEDADE BRASILEIRA TRES DECADAS APOS A
CONSTITUICAO

Embora a norma juridica tenha sido estabelecida, tradicionalmente,
como objeto de estudo do direito, sabemos que essa norma faz parte de
um ordenamento juridico. Esse ordenamento interage com um sistema
politico e com um Estado - que apesar de ter suas diretrizes estabeleci-
das pela Constituicao de 1988, passou por diversas modificagdes ao longo
dos anos, fruto de alteragdes econdmicas, sociais e globais ocorridas. O
Estado e o sistema politico se relacionam e sofrem influéncia direta de
um contexto social, econdmico e cultural em constante muta¢ao. Dessa
forma, ainda que possamos isolar um objeto de estudo para garantir cien-
tificidade as nossas pesquisas, é necessario retornarmos a totalidade social
da qual esse objeto faz parte. Assim, devemos considerar as influéncias
bilaterais que a norma juridica sofre e exerce em relagdo a sociedade e
a politica, considerando que a0 mesmo tempo que a norma coopera na
formacao da sociedade, também a sociedade influencia na sua formagcao.
Em outras palavras, analisar apenas a norma juridica, como ente abstrato
descolado de uma realidade social e politica concreta, pode até nos levar
a formulagdes eruditas e belas, mas dificilmente essas formulagdes estarao
sintonizadas com a realidade social que vivenciamos.

Buscando cumprir esse objetivo de garantir materialidade a Cons-
tituicao de 1988, faremos uma breve analise das mudancas ocorridas na
sociedade brasileira durante os 30 anos de vigéncia da Constitui¢ao. Dessa
forma, podemos destacar que de 1980 até 2013, o Brasil teve um cresci-
mento 36,4% em seu Indice de Desenvolvimento Humano (PNUD, 2014),
possuindo o melhor desempenho nesse periodo histérico entre os paises
da América Latina e do Caribe.

Em relacio a educagio, se em 1988 tinhamos 9,8% de pessoas en-
tre 15 e 17 anos que eram analfabetas (IPEADATA, 2015), em 2014 esse
numero caiu para 0,86%.* A tabela abaixo, retirada de Bucci (2019, p. 4),
mostra alguns dados que comparam indicadores sociais do Brasil entre
1988 e 2018.
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1989 2018
Mortalidade infantil* 48.3 13.8
Esperanca de wida 669 754
Analfabetismo™* 19.7 7.4
Taxa de homicidios 222 262

FONTE: Folha de S. Paulo, 29/1/2018, Comparada com 1989, eleicdo de 2018 ocorrera
em um Brasil bem diferente. * por mil nascidos vivos. ** pessoas com 10 anos ou mais

Ainda que seja exagero atribuir todos os avangos exclusivamente a
promulgacdo da Constituicdo de 1988 — dada as multiplas dimensoes de
ordem politica, econdmica e cultural que influem nas transformacoes de
uma sociedade — podemos afirmar que a institucionalidade e a organiza-
¢do estatal conferida pelo texto constitucional influenciaram nesses avan-
GOs.

Entretanto, se ocorreram melhoras a serem comemoradas, ha muito
mais desafios a serem enfrentados. Embora ocupemos a 9° posi¢ao no
PIB mundial, ainda somos um dos paises mais desiguais do mundo, con-
siderando que o 1% mais rico do Brasil possui 25% de toda a renda do
pais (MEDEIROS; SOUZA; CASTRO, 2015, p. 18). Atualmente, 25% da
popula¢ao do Brasil - 50 milhdes de brasileiros - estd abaixo da linha da
pobreza, com rendimento domiciliar per capital menor que 5,5 délares
por dia (IBGE, 2017).

Ocupamos a preocupante colocagdo de 3* maior populagiao carce-
raria do mundo, com 726 mil presos - mesmo tendo uma estrutura com
apenas 368 mil vagas. Desse numero, 40% sdo presos provisorios e 64%
sdo negros (INFOPEN, 2017). Em relagdo ao déficit habitacional, o Brasil
possui aproximadamente 7 milhdes de familias sem casa (IBGE, 2015),
sendo que esse déficit aumentou 5,9% desde 2009.

A falta de regulamentagdo de alguns dispositivos da Constitui¢ao
também apresenta um retrocesso no campo politico e juridico brasileiro.
Podemos citar o Imposto sobre Grandes Fortunas (art.153, VII), o tinico
tributo previsto no texto constitucional desde a sua promulga¢do e nao
instituido até hoje pelo Estado. A auséncia de regulamentagdo sobre a
proibicao do monopolio ou oligopolio, direto ou indireto, dos meios de
comunicagao social (art. 220, § 5°) também é uma omissao que traz gran-
des prejuizos a sociedade brasileira.
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CONCLUSAO

Embora tenhamos obtido diversas conquistas nessas trés décadas
de vigéncia da Constitui¢do, ainda ha um grande nimero de problemas
estruturais no pais que precisamos enfrentar para cumprir com o anseio
constitucional de “construir uma sociedade livre, justa e solidaria” A am-
pliagdo dos direitos fundamentais e as garantias estabelecidas para a sua
protecao foram pontos altos consolidados pelo texto constitucional. En-
tretanto, considerando a imbricagdo entre a dimensao politica e juridica,
precisamos estar atentos, constantemente, para que as politicas de Estado
ndo sejam desmontadas por eventuais politicas de governo.

Nesse sentido, para além de garantias constitucionais que vinculem
o Poder Judiciario a prote¢do dos direitos fundamentais, a institucionali-
zagdo de mecanismos que vinculem o Poder Executivo a implementagao
de politicas publicas — como os or¢amentos vinculados na drea de educa-
¢do e saude - é essencial para que a Constituicdo possa ganhar materiali-
dade na vida dos cidadaos.

O estudo de politicas putiblicas no campo do direito também de-
monstra a importancia desse objeto de estudo na elucidagao de caminhos
a serem trilhados no sentido de garantir a efetivagdo dos direitos sociais.
Assim, ndo basta a positivagdo de direitos na Constitui¢cdo, mas é neces-
sario, também, a elaboragdo de arranjos institucionais que sejam capazes
de ampliar a possibilidade de éxito desses direitos na dimensao concreta
da vida social. Os arranjos institucionais e os direitos sociais, por sua vez,
terdo maior ou menor eficacia a depender da correlagdo de forgas em
disputa na politica.

A partir de um balan¢o desses 33 anos da Constitui¢ao, pudemos
evidenciar, ainda que minimamente, o contexto histérico do qual viemos
e o momento atual que nos encontramos, de modo a reafirmar os avangos
que devem ser preservados e, sobretudo, os desafios que precisardo ser en-
frentados para a constru¢ao de uma sociedade solidaria que busque uma
paulatina diminuigao das desigualdades sociais.
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'Notas de fim'

1 A convocagio da constituinte foi fruto de um complexo processo de mobilizagdo popu-
lar e politica, que envolveu diversos atores sociais e politicos, e nao resultado de um ato
unilateral do Presidente da Republica. A experiéncia histérica de 21 de ditadura militar
foi decisiva
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2 Deste numero, 23 senadores haviam sido eleitos em 1982, ou seja, ndo possuiam uma
atribui¢do inicial de participarem da Assembleia Constituinte. Os outros 49 senadores
foram eleitos em 1986.

3 “os direitos e garantias expressos nesta Constitui¢do nao excluem outros decorrentes
do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a
Republica Federativa do Brasil seja parte”.
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