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De transitério a provisorios

A perenidade estratégica do ato das
disposi¢oes constitucionais
transitorias’

From trangitory to temporary:
The strategic continuity of the constitutional
transitional provisions act

Eduardo Araujo Couto?

Resumeos [nstituicoes - e por consequéncia, Constituicoes - sio alteradas de
acordo com a dinamica politica: seus atores, contextos, interesses e disputas.
Seguindo os compromissos com politicas sociais adotados na escrita da Carta
Constitucional de 1988 e da imposicdo de um contexto cada vez mais arrecadatoério
e discricionario no manejo do or¢amento, o Ato dos Dispositivos Constitucionais
Transitorios (ADCT) tem sido usado como instrumento estratégico por sucessivos
governos. O conceito de transitorio se transformou em provisorio: com o aval do
Supremo Tribunal Federal (ADIns 829, 830 e 831) e o precedente criado pela
Emenda Constitucional de Revisdo 1/1994, uma agenda propria de arrecadagao e
gestao orcamentaria se instalou no ADCT. A partir da analise de diversas Emendas
que alteraram o ADCT, buscamos descrever a trajetoria deste Ato com o objetivo
de demonstrar a importancia da dimensdo das mutacdes constitucionais, do
conteudo das politicas em constante modificacdo e reformas, e da discussao da
continuidade de politicas publicas; trazendo algumas inferéncias sobre os
condicionantes e mecanismos que expliquem como o processo de transformacdo
do Ato se deu e suas consequéncias no processo decisério e na gestdo
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orcamentaria do Executivo, além da relacdo deste com o Legislativo. Trata-se de
um estudo exploratdrio e pontual, mas que levanta insights para novos estudos.
Palavras-chave: Constitucionalizagio de Politicas Publicas; Mutagdo

Constitucional; Agenda de Governo; ADCT.

Abstract: Institutions - and therefore, Constitutions - change due to political
momentum: players, contexts, interests, and disputes. Following the social
commitments signed with the 1988 Constitution and the enforcement of an
increasing discritionary and collective context on the budget managing, the
Constitutional Transitional Provisions Act (ADCT) has been used as a strategic
instrument by continuous administrations. The original transitory concept had
been turned into temporary: with the consent of the Supreme Court (STF, ADIns
829, 830 and 831) and the precedent created by the Revisional Constitutional
Amendment 1/1994, a unique agenda with budgetary control and discricionary
fund raising has been installed to the ADCT. We seek to describe the ADCT
trajectory aiming to show the importance of the Constitutional mutations, of the
changing policies’ content and the discussion about policy durability; bringing up
some inferences about constraints and mechanisms that explain the ADCT’s
development process and its consequences in the decisional process and in the
Executive budgetary management, besides its relations with the Legislative. This is
an exploratory research effort, aiming however the gathering of insights to other
research efforts.

Keywordss Public Policies and Constitutions; Constitutional Mutation;
Governamental Agenda; ADCT.

1. Introdugéo

Seguindo as tendéncias da segunda metade do século XX, os anseios da
populagdo em termos de participagdo e politicas publicas, e a incerteza do jogo
democratico e em relacdo a corrente majoritaria que seguiria sua promulgacdo
(Gomes, 2006; Arantes e Couto, 2008), a Constituicdo de 1988 (CF/88) inseriu em
grande parte do seu texto dispositivos que foram muito além da polity, isto €, da
definicido de Estado e Nacao, direitos individuais de liberdade e participagao
politica, regras do jogo democratico e de direitos materiais orientados para o bem
estar e igualdade (Arantes e Couto, 2008). Adentrando o plano governamental e
transbordando o originalmente chamado de constitucional, um montante
consideravel - cerca de 30% - dos dispositivos nela contidos remetem a politicas

publicas (policy), contetidos substantivos que ndo apenas orientam a a¢do de
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governos, mas estabelecem um status quo balizador de seus empreendimentos,
fazendo com que muitos desenhos e ideias de a¢des e programas deixem de ser
prerrogativas de escolha dos governantes (Couto e Lima, 2016), e também de
serem decididas de forma mais simples, ja que os constrangimentos institucionais
- maiorias qualificadas e dois turnos de votacdo em cada uma das Casas
legislativas - sdo maiores.

Com isso, a agenda politica do pais e das diversas correntes partidarias e
governos, “a despeito da promulgacdo da constituicao, nao se desenrolou no nivel
infraconstitucional”, nos permitindo caracteriza-la como uma “agenda
constituinte” (Arantes e Couto, 2013, p. 198). Completa-se no ano corrente 30 anos
da Constituicdo Federal sob um panorama de continua mudanga constitucional:
com uma média de mais de 3 reformas por ano, chegamos ao fim de 2017 com 99
Emendas Constitucionais (ECs) aprovadas e sancionadas, o que demonstra a
adaptacdo do jogo politico a maioria qualificada de trés quintos no plano
governamental e em sua formacao de coalizdes de governo.

Ao contrario, portanto, de criticas iniciais perante o detalhismo e robustez
da CF/88 que levaria, tanto do ponto de vista de seu sistema politico quanto da
constitucionalizacao de policies, ao imobilismo, a paralisia e a ingovernabilidade; e
por outro lado, de criticas a suposta “morte” da Constitui¢do originalmente
promulgada por um suposto excesso de mudancas e descaracterizacao do texto
inicial, “ela segue vigente, ampla e ndo para de crescer” (Arantes e Couto, 2008, p.
32). Apesar da rigidez constitucional ndo ter se demonstrado como barreira ao
emendamento, o conteddo e o alcance das mudang¢as tém consequéncias. A
continuidade das politicas publicas, em seu nicleo composto por seus objetivos e
instrumentos para alcanga-los - consolidados em um contexto que se distancia de
outros novos que vém com o passar do tempo - é assegurado pela
constitucionaliza¢do, sobrando, a partir do modelo analitico de Couto e Lima
(2016), a alteracdo de parametros ou especificacdes da politica, detalhes menores

frente a acao estatal.
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O contexto decisdrio, composto de fatores endogenos e exdgenos a politica,
alterado com o passar do tempo, pode trazer problemas junto a rigidez da
continuidade constitucional: “o engessamento da politica pode significar
descompasso entre seus efeitos e seus objetivos nas novas conjunturas” (Couto e
Lima, 2016, p. 1075). Ao mesmo tempo, os altos custos de recoordenacao da
politica e a estrutura de apoio - resiliéncia - ao programa governamental reforcam
e podem se tornar por si s6 a base de apoio a continuidade. Assim, a vontade
politica de mudar encontra seus limites ao mesmo tempo em que o contexto e
dilemas do cotidiano politico empurram o status quo para outros pontos.

Para além da ampla e eterna agenda de reformas cunhadas como
necessarias propriamente ditas, e partindo dos pressupostos de que “a eficacia das
constituicdes repousa, justamente, na sua capacidade de enquadrar ou fixar, na
ordem constitucional, as vontades e instituicbes menores que a sustentam”
(Ferraz, 1986, p. 5) e de que as proprias instituicoes a elas correlatas se
transformam a partir dos atores, seus interesses e do contexto nas quais estao
inseridas (Mahoney e Thelen, 2010), é mister observarmos muta¢des na prépria
Carta, na sua configuracao, interpretacgdo e uso politico, mesmo com e por conta do
“engessamento” de politicas.

Esse texto analisa uma das facetas da constru¢do e da continua
reconstrucdo da Constituicio de 1988: o Ato das Disposicdes Constitucionais
Transitorias (ADCT). Concebido originalmente como um recurso “ponte” entre
dois ordenamentos juridicos, tal como parte de seu conteddo realmente propde,
hoje sua andlise faz com que pareca uma colcha de retalhos: ha dispositivos
exauridos, correspondentes a transicao ou a eventos extraordinarios da politica
brasileira no contexto de redemocratizacdo - vide o plebiscito sobre a forma e o
sistema de governo de 1993 (Art. 22) —; ha também regulamentacdes recentes,
como a reparticao dos recursos destinados a irrigacao entre regioes do pais - Art.
42., reescrito (pela segunda vez) a partir da Emenda Constitucional (EC) 89, de 15
de setembro de 2015 —; e h3, ainda, novos artigos no ADCT, como os Artigos 79 a

83, que criaram o Fundo de Erradicacdo a Pobreza (EC 31/2000).
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Inicialmente com 70 artigos, hoje o ADCT conta com 114, um crescimento
de 62%. Se o ADCT foi criado realmente para auxiliar na transicdo entre dois
ordenamentos juridicos, o que explica tantas mudancas? Qual sua natureza atual
comparada a original? Que tipos de reforma ou agenda reformista tomou conta em
sua muta¢ao?

Nao ha muitos estudos, mesmo no Direito Constitucional (Raad, 2008;
Dantas, 1995; Ferraz, 2012), que tomam o ADCT como objeto de analise sob a ética
da mutacdo e das reformas constitucionais; este trabalho tem como principal
intencao, portanto, chamar a aten¢do as movimentagdes que incidiram e ainda
incidem nesta parte do ordenamento constitucional e a importancia do estudo das
mutagdes constitucionais para a compreensao do funcionamento das instituicdes
brasileiras.

Acreditamos que o ADCT, a partir de uma mutag¢ao da interpretacao de suas
funcdes - de transitério a provisério - compde de forma central a tonica da
trajetéria das reformas constitucionais e tem servido como instrumento
estratégico ao Executivo como resposta aos compromissos com politicas sobretudo
sociais adotados na escrita da Carta - de natureza distributiva, e por isso
dispendiosa -, para o manejo mais discriciondrio do orcamento, sendo um meio
menos dispendioso para o “saneamento fiscal” - imperativo do contexto aos
governos de plantdo - em relacdo a desconstitucionalizacdo de fato de politicas
publicas e ansias pelo cumprimento das promessas feitas na escrita da
Constituicao Cidada.

O texto estd organizado em dois momentos. O primeiro visa auxiliar na
compreensdao da natureza do ADCT, seu papel na transicio entre dois
ordenamentos juridicos, e de sua composicao original, quando promulgada a
CF/88. Em seguida, se discute a possibilidade de reformas e emendas dos
dispositivos transitdrios. Ainda no primeiro momento, o objetivo é demonstrar o
processo de transformacdo da natureza do ADCT. O segundo momento traz a
trajetoria de mudancas ao Ato a luz da ideia-forc¢a constitucional de suas politicas

publicas e a trajetoria destas, buscando posicionar o uso do ADCT nesta dinamica.

De transitdrio a provisorio: A perenidade estratégica do ato das disposi¢des constitucionais
transitorias | Eduardo Araujo Couto | 193-219
197

AgendOpoiitica



Revista de Discentes de Ciéncia Politicada UFSCAR | Vol.6-n.2

Uma ultima se¢do conclui o texto retomando a mutagdo e reformas informais das
instituicdes como mecanismos relevantes ao jogo politico.

A existéncia da agenda de reformas provisdrias aqui identificada e suas
caracteristicas nao esgota a realidade do ADCT, assim como a mutacdo
constitucional em destaque ndo é a unica presente no texto. O recorte das
emendas, mutacdes e transformacdes escolhidas para analise se baseiam na
sustentacdo argumentativa e empirica do préprio fend6meno analisado, mas é

importante reiterar, ndo refutam outros fendmenos do mesmo género.3
2. A transigéo entre ordenamentos juridicos e 0 ADCT reinterpretado

Mesmo quando uma nova Constituicdo represente uma ruptura
juridica, via de regra ndo ha um rompimento absoluto com uma
certa cultura, um certo processo historico, um condicionamento
nacional. £ preciso aplainar a travessia entre o velho e o novo”
(Barroso, 2008 apudRaad, 2008, p. 389; grifos no original)

A transicdo brasileira para o ordenamento juridico da CF/88 representou,
ao mesmo tempo, continuidade e ruptura. Apesar dos atributos institucionais
provenientes do regime militar que ficava para tras terem exigido uma nova
Constituicdo (Rocha, 2013), a participagdo ativa dos militares e outros atores do
Regime Militar e a permanéncia de instituigdes como o Supremo Tribunal Federal
(STF), também ativo na redemocratizacao e com interesses proprios, fizeram com
que o potencial disruptor e criador do novo regime se amortecesse. Demonstra
isso o fato de que tudo o que a nova Carta ndo revogou a partir de suas leis e
principios continuou vigente (Dantas, 1995).

Diante de tal cendrio, o Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitdrias
conteria precisamente as normas que cuidariam da confluéncia do passado com o
presente. E o fez, segundo Barroso (idem), de trés formas diferentes das quais ele
deriva trés espécies distintas de disposi¢coes transitdrias presentes no ADCT de

1988:

3 Agradeco a sugestdo do(a) parecerista quanto a dimensao da anélise perante o recorte feito.
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1) Disposicdes transitéorias propriamente ditas: “regulam
temporariamente determinada matéria, até que a regra constitucional possa
incidir em sua plenitude” (idem, p. 390)

2) Disposi¢oes de efeitos instantaneos e definitivos: “criam ou
extinguem determinadas situag¢des juridicas para que a Constituicao ja se
depare, na sua aplicacao regular, com uma nova realidade” (ibidem)

3) Disposi¢des de efeitos diferidores: “suspendem, por um prazo
acertado, o inicio da eficacia de uma determinada norma constitucional”

(ibidem)

Sob um olhar preliminar da composicao do texto original do ADCT de 1988,
o principio transitorio nos termos acima tratados é justamente a Unica identidade
comum aos dispositivos ali presentes. Justifica-se, assim, estarem a parte do corpo
central do texto constitucional, sem divisdo entre capitulos e se¢des e reunindo
contetudos tdo diversos quanto a anistia (artigos 82 e 92), a criacdo do estado de
Tocantins (artigo 13) e a instalacdo do Supremo Tribunal de Justica (ST], artigo
27).

Mas se a Constituicdo promulgada em 1988 inovou em varios pontos, como
na ampliacao da autonomia dos municipios, na sua extensa quantidade de policies,
etc; também o fez seu ADCT. “Além de extenso, analitico e casuistico - vicios de que
também padece a propria Constitui¢do -, extrapolou significativamente a finalidade
e particularmente o contetido préprio de regras de transicdo” (Ferraz, 2012, p.
375). Em comparag¢do com as Constitui¢cdes brasileiras anteriores, os 70 artigos de
1988 sao o dobro do segundo ADCT mais extenso de nossa historia, 36 artigos, em
19464 Uma possivel explicacdo para o seu tamanho pode advir da tese de Arantes
e Couto (2008): constituicbes elaboradas em periodos democraticos, e o caso
brasileiro se confirmou na analise empirica empreendida pelos autores, tendem a

ser mais robustas. Podemos ver a originalidade do ADCT a luz das inovagdes da

4 A Constituicdo de 1891 continha 8 artigos transitérios; a de 1934, 26 artigos; e a de 1967, 16.
(Ferraz, 2012)
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CF/88 a partir de dois fatores: as possibilidades abertas a sua interpretacdo como
norma constitucional e o contetido de seus artigos, composto também de policies.

Primeiramente, o debate sobre o /ugar das regras de transicao é de longa
data. Gustavo Capanema, deputado constituinte em 1946, manteve uma posi¢do na
qual os dispositivos transitérios deveriam ser escritos a partir de uma “lei
constitucional transitoéria”, a parte da Carta Constitucional, por crer que
“incorpora-los ao texto constitucional, destinado a vigorar indefinitivamente, ndo
[é] de boa técnica juridica” (Dantas, 1995, p. 142). Entendemos suas preocupacgoes
se a trouxermos a Carta mais recente.

A Carta de 1988 incorporou as normas de transicido “ao seu conteddo
material, [..] com a fun¢do de regular a permanéncia de situacoes anteriores a
vigéncia da Constituicdo nova“ (Raad, idem, p. 391, grifo nosso). Horta (1995, apud
Raad, 2008) e Ferraz (2012) atestam que, diante deste fato, o distanciamento
entre as normas de transi¢do e a Constitui¢do nao existem.

Assim, é a partir do principio da “unidade da Constituicdo” que podemos
derivar a interpretacdo dos dispositivos transitérios, de onde também decorrem
duas consequéncias: “as normas constitucionais transitérias podem servir de
parametro para legislacao infraconstitucional, [..] [e] ndo sdo passiveis de serem
fulminadas elas proéprias de ‘normas inconstitucionais’” (Ferraz, 2012, p. 369).
Mesmo havendo divergéncia entre normas transitorias e do corpo central da Carta,
trata-se de “contingéncia necessdaria de sua finalidade normativa”, que por vezes é
a prépria excecdo - temporal - a norma permanente.

Portanto, aceito o carater constitucional das normas transitdrias como o fez
a jurisprudéncia (vide ADIns 829, 830 e 831, analisadas adiante), estdo elas
“sujeitas, em principio, as mesmas normas e limitagdes impostas para a mudanca
das demais normas constitucionais” (Ferraz, 2012, p. 371).

Assim, o rol de limitacdes para o emendamento da CF/88 (art. 60) ndo
inclui qualquer referéncia ao ADCT ou a normas transitérias. Mas se “a

irreformabilidade s6 se constata onde atua a impossibilidade” (Ferraz, 2012, p.

371), uma norma transitoria que ja produziu seus efeitos, onde o prazo esta
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consumado, ndo seria passivel de reforma. Logo, em tese, “é de se ter como
inconstitucional a atuacdo do Poder Constituinte Derivado quando modifica as
Disposi¢des Transitorias para suprimir, alterar ou incluir no texto normas que nao
se compatibilizem com a finalidade apontada” (idem, p. 372).

De fato, dispositivos nitidamente transitérios e casuisticos, que
correspondem na maioria dos casos aos dispositivos de polity - destaque a
transicao eleitoral e criagdo de territérios e novas instituicoes, por exemplo -
foram implementados e por isso se exauriram, por seu préoprio texto ou por
regulamentacao legislativas.

Por outro lado, porém, para compreendermos a mudanca de finalidade e a
posterior agenda de reformas que se deu no ADCT, precisamos voltar nosso foco a
composicdo do Ato e principalmente a normas advindas do texto original que nao
foram esgotadas. Estas correspondem majoritariamente a policies.

Em rapida classificacdo dos dispositivos 1a contidos®, inspirado pela
“Metodologia de Andlise Constitucional” de Arantes e Couto (2002, 2006, 2008), é
possivel perceber que a maior parte dos dispositivos? contidos no ADCT sao policy

(ver Grafico 1).

Grafico 1: Percentual de Polity e Policynos dispositivos do ADCT de 1988

5 Como a elaborag¢do do Cddigo do Consumidor (um exemplo de policy, previsto no art. 48 do ADCT
e efetivado na Lei n? 7078/1990) ou a Revisdo Constitucional (prevista no art. 32 e regulamentada
para sua efetivagdo, como veremos)

6A categoria “anistia” foi destacada por ter sido considerada uma particularidade da transi¢do
democratica.

7 Foram considerados dispositivos os caput e paragrafos dos artigos.
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Anistia

Fonte: Elaboracdo Propria a partir do Banco de dados do DATAPOL (Laboratdrio de Documentagcdo
e Pesquisas em Instituicées Politicas - PPGPol/UFSCar)

A quantidade de policy presentes no ADCT é expressiva, e se torna ainda
mais interessante quando a comparamos com os dados de Arantes e Couto (2008)
em relagdo ao corpo central da Carta: 496 dispositivos de policy - (30,5%) e 1131
de polity (69,5%).

Destacam-se dentre os dispositivos do ADCT classificados como policy
aqueles que estabeleceram politicas ou indica¢do de esforgos para novas politicas,
ultrapassando o limite de transitério e correspondendo a incerteza e ao esforgo de
estabelecer um “planejamento” para os primeiros governos democraticos. Alguns
previam regulamentacao via legislacao ordinaria ou complementar, mas outros
estabeleciam apenas prazos a politicas ou diretrizes. Sao exemplos desse tipo de

dispositivo os Artigos 40, 42 e 60:
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Art. 40.E mantida a Zona Franca de Manaus, com suas
caracteristicas de area livre de comércio, de exportacdo e
importacdo, e de incentivos fiscais, pelo prazo de vinte e cinco
anos, a partir da promulgagio da  Constituicdo.

Pardgrafo tunico.Somente por lei federal podem ser
modificados os critérios que disciplinaram ou venham a
disciplinar a aprovagao dos projetos na Zona Franca de Manaus.

Art. 42.Durante quinze anos, a Unido aplicara, dos recursos
destinados a irrigacdo:

[ - vinte por cento na Regido Centro-Oeste;
II - cinqiienta por cento na Regido Nordeste, preferencialmente no
semi-arido.

Art. 60. Nos dez primeiros anos da promulgacdo da Constituicdo, o
Poder Publico desenvolvera esforgos, com a mobilizacdo de todos
os setores organizados da sociedade e com a aplicacdo de, pelo
menos, cinqiienta por cento dos recursos a que se refere o art. 212
da Constitui¢do, para eliminar o analfabetismo e universalizar o
ensino fundamental.

Apesar do paragrafo Unico do Art. 40 indicar “lei federal”, ndo se estabelece
uma relacdo de necessidade de regulamentacio. Para tal sorte de dispositivos,
entdo, houve um padréo no tipo de emendamento: prorrogacao do prazo da policy.
Para o Art. 40, a Emenda Constitucional (EC) 42/2003 - Emenda da Reforma
Tributaria - adicionou mais 10 anos ao seu prazo de vigéncia. Para o Art. 42, a EC
43/2004 mudou a vigéncia do dispositivo de “quinze anos” para “vinte e cinco
anos”; posteriormente, a EC 89/2015 alterou o mesmo prazo para “quarenta anos”.

Por fim, o Art. 60 merece mais aten¢do. Foram 3 Emendas Constitucionais o
alterando. A primeira, EC 14/1996, é a que estabelece o FUNDEFS8, fundo contabil
que se destinaria a aplicagdo dos - a partir desta emenda - 60% do disposto no Art.
212 da CF/88° a manutencdo e desenvolvimento do ensino fundamental pelo

periodo agora estendido de 10 anos, a partir da promulgacdo da EC. A segunda

8 Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizagdo do Magistério

9 Art. 212 - Unido aplicarg, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e
os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida
a proveniente de transferéncias, na manutenc¢ao e desenvolvimento do ensino.
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Emenda prorrogou o Fundo Social de Emergéncia (FSE) - agora com o nome de
Fundo de Estabilizagao Fiscal (FEF), criado pela EC de Revisdo 1/1994 (analisada a
seguir), também com o fim em tese de financiar as politicas de educagao e saudel?.
Ja a terceira Emenda, EC 53/2006 prorrogou mais uma vez o financiamento da
educacdo por 14 anos, com a “nova versdo” do FUNDEF feita no governo do
presidente Lula: o FUNDEB!1, que representou importante inflexdo na politica
educacional, ao incluir os niveis basico, médio e embora em menor escala a
educacdo de jovens e adultos na partilha do fundo, deixando de privilegiar apenas
o ensino fundamental (Davies, 2006), mas seguiu a trilha do provisério como meio
de implementa-lo.

O desenvolvimento do Art. 60 do Ato de um “esfor¢o de mobilizagcdo” em
prol da educacao e da erradicacdo do analfabetismo a um dos pilares da politica
educacional nacional, sobretudo no que toca ao seu financiamento, nos leva a
segunda caracteristica da transformacdo do ADCT: o estabelecimento de uma
agenda proépria de reformas.

Na préoxima se¢do, retomamos a trajetéria de emendamentos ao ADCT e

pavimentamos o caminho para a discussado de sua agenda propria de reformas.

3. O histérico de reformas do ADCT e a mutagéo em diregéo ao provigério

A Constituicdo de 1988 nasce ja prevendo uma revisao constitucional com 5
anos passados de sua vigéncia. E é no seio da principal disputa ndo resolvida na
Constituinte - o sistema de governo - que as discussdes sobre a natureza do ADCT
se desenvolvem. Grande parte das primeiras PECs propostas naquele momento se

referiram a esta disputa, tendo como objetivo a implantacio do sistema

10' A mudan¢a de nome para Fundo de Estabilizacdo Fiscal demonstra, assim como os debates a
época (Cardoso, 1998) que o objetivo era o ajuste fiscal e a Reforma do Estado.

11 Fundo de Manuten¢do e Desenvolvimento da Educacao Basica e Valorizagdo do Magistério.
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parlamentarista - derrotado na Constituinte — antes mesmo da consulta popular
marcada para o dia 7 de setembro de 1993, ou a regulamentagao desta consulta 12.

Outras tentativas de reformar o ADCT logo nos primeiros anos de vigéncia
da CF/88 se ativeram a dispositivos estritamente transitorios e essencialmente de
polity (com destaque ao processo eleitoral que viria nos préximos anos)!3, mas foi
apenas com a PEC 51/1990, do Dep. José Serra (PSDB/SP) que se logrou chegar a
votagdo em plenario e posteriormente a aprovagao (EC 2/1992).

A PEC em questdo propds a antecipacdo em 1 ano tanto da Revisdo
Constitucional quanto da consulta popular sobre o sistema de governo, para retirar
do mesmo ano tais mudancas e as elei¢gdes legislativas previstas para o préximo
ano. O entendimento geral dos parlamentares e os debates nos mais diversos
ambitos ndo contemplaram a problematica de emendamento do ADCT. Apenas o
Dep. Hélio Bicudo (PT/SP) se levanta na Comissao de Constituicdo e Justica e de
Cidadania (CCJC) e profere um voto em separado, pela inadmissibilidade da

Emenda:

Parece-me, data vénia, inaceitavel nao considerar-se, no exame do
problema, isto é, na questdo da admissibilidade da proposicdo, o
problema de fundo relativo a competéncia desta Comissao [...]. As
disposi¢des transitérias agora em exame ndo sdo normas
intertemporais, mas normas excepcionais, que se esgotam desde
que cumpridas, ensejando, sem determinar, transformacdes
institucionais. E é por isso mesmo que ndo tem, in /limine,

12 PECs 2/1988 e 3/1988, dos Dep. Victor Faccioni (PDS-RS) e César Cals Neto (PDS-CE)
respectivamente, visavam introduzir o sistema parlamentarista antes da realizacdo do plebiscito
revisor. Nessa mesma linha seguem outras propostas de mesmo cunho, como a PEC 12/1989, do
Dep. Jorge Arbage (PDS-PA) e outras, que calharam em uma nova PEC do préprio Dep. Victor
Faccioni (PEC 24/1989). Esta Gtlima PEC “aglutinadora” das anteriores mantém o plebiscito apenas
para a forma de governo, monarquia ou republica.

13 PEC 23/1989, do Dep. Moema Sao Thiago (PSDB-CE): altera o Art. 42 do ADCT com o objetivo de
reduzir o mandato do Presidente José Sarney; o disposto originalmente para seu término era de 15
de margo de 1990 enquanto o proposto era 31 de janeiro do mesmo ano. PEC 30/1989, do Dep. Ney
Lopes (PFL-RN): altera o Art. 52 do ADCT para regulamentar as elei¢cdes de 1990. PEC 40/1989, da
Dep. Raquel Candido (PDT-RO): altera o Art. 42 do ADCT também visando reduzir o mandato de
Sarney ao dia 15 de fevereiro de 1990. PEC 48/1990, do Dep. Jesus Tajra (PFL-PI): altera o Art. 4
do ADCT para modificar a data de posse dos governadores eleitos em 1990, de 15 de margo de 1991
para 12 de janeiro do mesmo ano.
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fundamento constitucional buscar-se a modificacdo ou a
derrogacdo de uma tal disposicdo mediante emenda ou qualquer
outra alternativa legiferante. (Didrio da Camara dos Deputados, 8
de agosto de 1991, pp. 12929-12930)

O voto do deputado petista foi vencido sob o argumento - retirado do voto
do relator, Dep. Roberto Magalhdes (PFL-PE) -, de que o constituinte originario
deixou diversas lacunas em aberto ao redigir os artigos 22 e 32 do ADCT: a data da
Revisdo Constitucional de forma mais especifica (consta apenas “apds 5 anos
contados da promulgacdo da Constituicdo” no texto original); o inicio da vigéncia
do parlamentarismo e/ou da monarquia, caso aprovados; a falta de informacdo
sobre quem seria o soberano e as formas de sucessdao ou as linhas-mestras do
parlamentarismo adotado; periodo em que se deveria concluir a revisdo
constitucional. Ao fim de seu relatdrio, o relator sugere ao autor tais modificacdes
no projeto, e o rito continua no trajeto ritual de Proposta de Emenda a
Constituicdo, com a criacdo de Comissdao Especial, a revelia do voto e da
recomendac¢do do Dep. Hélio Bicudo. A mesma argumentagdo se repete, assim
como o proprio relator na Comissdo Especial, mais uma vez vencendo a questao.
Alg¢ada sem outros 6bices a aprovacdo da EC 2/1992, abre-se um precedente para o
emendamento constitucional, ainda que com finalidade transitdéria.

Houve, a despeito do modesto debate no Congresso, pelo menos quatro
Acoes Diretas de Inconstitucionalidade (ADIn) impetradas ao STF visando
“derrubar” a Emenda recém-aprovada. Seus autores foram: o Partido de
Reedificacdo da Ordem Nacional (PRONA), ADIn 829-3 (DF) (Brasil, 1994a); o
Partido Socialista Brasileiro (PSB), ADIn 830-7 (DF) (Brasil, 1994b); a
Confederacao Nacional da Pecuaria (CONAPEC), ADIn 831-5 (DF)(Brasil, 1994c); e
o Governador do Estado do Parang, ADIn 833-1 (DF) (Brasil, 1994d).

Os argumentos para a suposta inconstitucionalidade se mostraram
basicamente os mesmos nas quatro a¢des e as respostas do STF também, com
ressalva apenas a ADIn da CONAPEC, que nao foi “conhecida” pelo Supremo
Tribunal Federal por ilegitimidade da parte requerente. O STF teve entendimento

similar ao do relator das comissdes da Camara e consolidou, enquanto instancia
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responsavel pela “guardiania” da Constituicao, o precedente para a modificacao do
ADCT da mesma forma que a parte central da Constituicdo. Sobre o contetido da
EC 2/1992, o STF parece também se ater ao fato de que a emenda nao se afasta da
transitoriedade e da mesma forma ndo fere nenhuma das clausulas pétreas:
segundo os relatdrios sobre as ADIns, o art. 22 do ADCT expressa clara ressalva a
separacdo dos poderes, e a emenda apenas regulamenta e da nova data a consulta
popular ja prevista pelo constituinte originario, assim como a Revisdo
Constitucional.

Com a prerrogativa aberta, porém, questionamentos institucionais sobre a
possibilidade de reformas ao ADCT ndo sdo mais levados a frente. Isso fica
evidente no préximo passo de nossa analise, a inflexdo com a primeira reforma que
acrescenta artigos ao Ato, criando as bases para a agenda propria a ele ditada pelo
Executivo.

A reforma em questdo se da durante a Revisdao Constitucional de 1993-
1994. A proposta inicial do Poder Executivo (PEC 179/1993) permitia ao governo
- a partir da alteracdo dos art. 154 e art. 167 - a desvinculagdo proviséria - no
maximo de 2 anos - de parte dos impostos e contribuicdes repassados
compulsoriamente aos fundos estaduais e municipais e um adicional a todos os
impostos e contribuicdes com o mesmo prazo a fim de permitir o saneamento
fiscal ao mesmo tempo que determinava a criagdo de um Fundo Social de
Emergéncia (FSE), destino da desvinculagdo, para os exercicios financeiros de
1994 e 1995, devido a previsdo de grandes déficits orcamentarios nestes proximos
anos.

Havia, portanto, como o proprio Ministro da Fazenda (Fernando Henrique
Cardoso) coloca na Exposicao de Motivos da PEC!4, uma norma permanente e
disposigoes transitorias na proposta. A técnica juridica, porém, para esta ultima,
consistia em dispor apenas em artigos da propria Emenda o elemento transitorio
das normas. Com a Resolucdo 1/1993-RCF, que define o modus operandi da

Revisao Constitucional, a PEC é transformada em Emenda Revisional, e as ditas

14 Disponivel em: http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD01MAR1994.pdf#page=12
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disposicées transitorias, cujo significado se distancia daquele que da titulo ao Ato
Transitorio, sdo alocadas ao ADCT ap6s o parecer (24/1994)1> responsavel pela
transformacao, do Dep. Nelson Jobim (PMDB/RS).

Poucas vozes se levantaram contra o projeto sob uma perspectiva do
desenho constitucional brasileiro, para além do conteido da politica e da
conjuntura que o gestou. E mister destacar a visdo do Senador José Sarney
(PMDB/AP), que circunscreve os problemas adiantados por Capanema mas ja na
esfera governamental, demonstrando que a forma como a Emenda se desenhou no
jogo politico apenas contorna problemas por ele identificados na proépria
Constituicdo. A necessidade da criagdo de mecanismos que desvinculem as receitas
dos gastos “engessados” pela Carta de 1988 apenas explicita, na visdao do Senador e
ex-Presidente, o fracasso e os entraves proporcionados pelas disposi¢oes

permanentes ao manejo e ao equilibrio orcamentario da Uniao.

Mas ndo cuida de altera-los. Apenas propode a suspensio de sua
incidéncia, por dois anos, nas receitas do fundo, que se anuncia
como salvacdo da Patria, admitindo, pois, que a Patria ndo pode
ser salva enquanto estiverem vigentes aquelas regras. (Diario do
Congresso Nacional, 9/02/1994, p. 758)1s.

O Sen. Sarney explicita a andlise de Melo (2002) sobre a Revisao
Constitucional, que por conta principalmente de fatores contextuais — em destaque
a CPI do orcamento -, e a organizacao dos trabalhos revisionais - permitindo sob
maioria simples e menor oportunidade de emendamento uma oportunidade ao
governo de menores barreiras para a aprovacdao de suas matérias -, levou ao
fracasso de uma efetiva revisdo constitucional, aprovando proposicoes

interessantes e restritas a ldgica governamental.

15 Nao foi possivel encontrar nos bancos de dados da Revisdo Constitucional disponibilizados pelo
Senado (Disponivel em: <http://www.senado.leg.br/atividade/baseshist/bh.asp#/>. Acesso em
10/03/2018) ajustificativa do relator para tal mudanca.

16 Disponivel em:
<http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DAC0019940209000190000.PDF>.
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A Emenda, entdo, abre um segundo precedente: uma mutac¢do - alteracao
ndo-formal de mudanca constitucional - que reinterpretou a funcdo do Ato
Transitorio, com alteragdes “do significado, do sentido e do alcance das disposi¢des
constitucionais” (Ferraz, 1986, p. 9) dando legitimidade ao adentrarem este titulo
a parte da Constituicao novo tipo de dispositivo. A mutacdo, no sentido que lhe
impoe Ferraz (idem) acontece, porém, com a propria alteragdo da letra do ADCT
causada pela ECR 1/1994. Seu texto adiciona os Artigos 71, 72 e 73 ao Ato. O artigo

71 nos demonstra a mutacdo em questdo:

Art 71. Fica instituido, nos exercicios financeiros de 1994 e 1995,
o Fundo Social de Emergéncia, com o objetivo de saneamento
financeiro da Fazenda Publica Federal e de estabilizacdo
econdmica, cujos recursos serdo aplicados no custeio das acdes
dos sistemas de satude e educacdo, beneficios previdenciarios e
auxilios assistenciais de prestacio continuada, inclusive
liquidacdo de passivo previdenciario, e outros programas de
relevante interesse econdmico e social.

A criacdo do Fundo Social de Emergéncia ndo é uma politica transitoria,
muito menos entre dois ordenamentos juridicos. A ECR 1/1994 faz com que o
conceito de transitério seja acrescentado de um componente provisorio.
Acreditamos que é a partir de tal mutagdo que se abre a possibilidade de uma
agenda proépria de reformas do ADCT. Sua natureza, como adiantada pela primeira
adicao de artigos ao Ato, se configura a partir da desvinculacao de gastos pelo
Executivo para equilibrar as contas publicas a contramdo dos investimentos e
vinculacdes orcamentarias estabelecidos pelo carater policy da Carta. Na proxima
secdo, a partir dos emendamentos que se seguiram a este primeiro, visamos
posicionar na trajetoria das grandes reformas constitucionais este mecanismo

estratégico para a gestao do orgamento brasileiro.

4. O Quadro Geral das Reformas e a Agenda Prépria ao ADCT
Em retrospecto, dentre as caracteristicas que podem ter favorecido o
emendamento do ADCT e o possivel desvirtuamento da sua finalidade principal,

estdo os dispositivos que regularam politicas de forma provisoéria, sem mengdo a
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legislacdo que resolveria por definitivo a questdo (ex.: Art. 40, 42 e 60, acima
mencionados) por um lado; e por outro a quebra da ideia do desenho proposto
pelo constituinte originario para a criacao de fundos via leis complementares. A
analise do Art. 60 acima, cuja indicacdo de “esforco de mobilizacao” se
transformou, apos 3 Emendas, no FUNDEB, demonstra que o lugar destinado para
fundos contabeis e manejo do or¢camento foi de fato o ADCT. Constituem exemplos
da mesma pratica as Emendas que originaram e prorrogaram a Contribuicdo
Provisoria sobre Movimentacdo Financeira (CPMF - Art. 74, 75, 84, 85, 90) e seu
respectivo Fundo Nacional de Saude; e a Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU,
Art. 76, 76-A e 76-B), sucessora do FSE e do Fundo de Estabiliza¢do Fiscal (FEF),
ele mesmo sucessor do FSE.

Dentro do préprio desenrolar da criagdo, manutencao e mudanca de tais
fundos e mecanismos de arrecadacdo, houve um caminho préprio a eles do
financiamento de politicas publicas a pura desvinculagdo para legar liberdade de
gestao do orcamento ao Executivol”.

As sucessivas transformag¢des da CPMF na ocasido de suas prorrogacoes
demonstram este processo. Concebida inicialmente como uma fonte exclusiva de
financiamento para a sadde, apds a criacao do SUS e a desvinculagdo em relacao a
previdéncia social (Jatene e Silva, 2011), outras finalidades foram sendo dadas a
Contribui¢do com o passar do tempo. O Quadro 1 mostra as diversas ECs relativas

a CPMF e o destino do montante arrecadado:

Quadro 1: Emendas a CPMF e destinacdo de recursos

17 Reitero que a escolha das emendas e transformagées seguiu apenas o critério de sustentar as
hipéteses correlacionadas ao fenémeno analisado, ndo esgotando o ADCT e muito menos as
mutac¢des a CF/88, mas sendo parte integrante e balizadora de muitas outras.
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Emenda Destinacédo (Artigos do ADCT)
EC 12/1096 Art. 74 § 3° O produto da armecadacdo da contribuicdo de que trata

este artigo sera destinado integralmente ao Fundo Macional de Salde,

para financiamento das acfes e servicos de salde.

EC 21/1999 Art. 75 § 2° O resultado do aumento da arrecadacdo, decorrente da
alteracdo da aliquota, nos exercicios financeiros de 1999, 2000 e 2001,

serd destinado ao custeio da previdéncia social.

EC 37/2002 Art. 84 § 2° Do produto da arrecadacdo da contribuicio social de que
trata este artigo sera destinada a parcela corespondente a aliquota
de:

| - vinte centésimos por cento ao Fundo Macional de Sadde, para
financiamento das acdes e servicos de salde;

Il - dez centésimos por cento ao custeio da previdéncia social;

lll - oito centésimos por cento ao Fundo de Combate e Erradicacio da
Pobreza, de que tratam os arts. 80 e 81 deste Ato das Disposicfes

Constitucionais Transitérias.

Fonte: Flaboracdo Propria.

Concomitantemente, a partir de 2000, as Emendas Constitucionais que
instituiram e prorrogaram a DRU tiraram ndo s6 da CPMF, mas de todos os
impostos e contribuicdes federais (exceto a Contribuicio Social do Salario-

Educacao), alguma porcentagem de sua destinagcdo original para gastos
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discricionarios do governo: as ECs 27/2000 (criadora da DRU), 42/2003, 56/2007
e 68/2011 estabeleceram o patamar de 20% de recursos desvinculados; ja a EC
93/2016 aumenta a aliquota a 30% e institui os Artigos 76-A e 76-B, que estendem
tal prerrogativa a Estados, Distrito Federal e Municipios. Merece aten¢do também
neste processo desvinculante a revogacao pela EC 93/2016 do §3¢ do Art. 76
proveniente da EC 59/2009, que reduziu paulatinamente a zero os recursos
desvinculados da educagao (art. 212 CF/88).

Ha ainda a ultima PEC aprovada, no fim de 2016, que se insere neste
contexto: a EC 95/2016, do “Teto dos Gastos Publicos”, introduziu os artigos de
106 a 114, sob a alcunha de “Novo Regime Fiscal”, visando “congelar” as despesas
primarias dos 6rgaos federais por vinte anos, fazendo de maneira geral com que os
gastos do governo possam aumentar apenas de acordo com a inflagdo. Isso pode
significar, a partir de um cenario de recursos escassos, o corte de despesas
discriciondrias (saude, educacgdo, policy governamental em geral) para atender os
gastos obrigatdrios, jA que aumentar o montante de recursos ou o endividamento
nao seria possivel.

Por fim, além dos dispositivos autbnomos de policy ja presentes no texto
original e prorrogados e da criacdo de sua agenda propria de emendamentos
constantes por conta da transformacdo de transitorio em provisorio, ha ainda
outro uso do ADCT pelo poder constituinte derivado: partes transitérias e
principalmente provisorias de policy provenientes de reformas ao préprio texto

central da Constituicao?s.

18 S3o exemplos desta pratica a EC 80/2014 e a EC 87/2015. A primeira, que ficou conhecida como
“PEC Defensoria para todos”, visou segundo seus autores ampliar a independéncia e a atuagio
autonoma da Defensoria Publica, inserindo-lhe em se¢do exclusiva nas fun¢des essenciais a Justica
(antes se encontrava junto a advocacia). As alteracdes no corpo central da Constituicdo se
limitaram a estabelecer sua “unidade, a indivisibilidade e a independéncia funcional”. J4 no ADCT,
se encontra a transi¢cdo para tal principio a partir da universalizacdo da Defensoria Publica por todo
o territorio nacional (art. 98, §§12 e 22). A EC 87/2015 regulamenta a sistematica da cobranca do
imposto sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias, servigo de transporte interestadual
e intermunicipal e comunicagio, entre entes subnacionais. Mais uma vez, no corpo central da Carta,
os dispositivos alteram aliquotas e a sistematica da cobranca intrafederativa. No ADCT, a transi¢do
para o novo regime (Art. 99).
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Pode-se perceber, portanto, que de trés maneiras o ADCT transfigurou sua
finalidade inicial para se adaptar ao contexto governamental: a partir de policies
provisérias na publicagcdo original; partindo do precedente da ECR 1/1994,
criadora de uma agenda propria e provisoria da gestdo orcamentaria
discricionaria; e adotando dispositivos concernentes a transicdo a implementacao
completa de novas policies e/ou ao carater provisorio de alguma parte de tal
politica ptiblica. E sobre o segundo que nos debrucaremos neste momento para
compreendermos os impactos do provisdrio no “sistema constitucional” brasileiro,
suas reformas, o manejo do or¢amento e das politicas publicas.

A complexidade do processo or¢amentario brasileiro, com foco sobretudo
na dinamica entre as possibilidades de receita, passando pelas modalidades de
despesas que envolvem inumeras vinculacdes e repasses a politicas e entes da
federacdao ndo nos permite realizar o esforc¢o, neste trabalho, de esgotar a trajetéria
de politicas, reformas e do caminho que percorreu a Constituicdo nos 30 anos de
sua vigéncia neste aspecto. Para os objetivos deste, porém, podemos marcar a
rigidez or¢camentaria como nosso ponto de partida e uma das principais
preocupagdes dos governantes oriunda da composicdo da Carta e sua suposta
ingovernabilidade. Rezende e Cunha (2003, pp. 7-9) abarcam este fendmeno e
destacam o carater incremental que este causa a trajetdria orcamentaria brasileira

ao analisar a transicdo entre os governos Fernando Henrique Cardoso e Lula:

Ao longo dos ultimos anos, o fenémeno da rigidez orcamentaria
vem se constituindo em uma das maiores preocupacdes dos
governantes brasileiros. Premidos pela necessidade de atender a
compromissos financeiros acumulados e garantir os direitos
legalmente instituidos, governantes e politicos encontram grandes
dificuldades para satisfazer as demandas de seus eleitores. [..] A
dificuldade em enfrentar o problema da rigidez orcamentdria se
manifesta com clareza nos dados sobre a evolu¢do da carga
tributaria brasileira ao longo dos ultimos 18 anos. Nesse periodo,
a carga tributaria global saiu do patamar de 25% do PIB em que se
encontrava em meados da década de 1980 para os 36% do PIB
alcancados recentemente. A maior parte desse incremento deve-
se a tributos que se situam na competéncia do governo federal.
Apesar desse extraordindrio incremento na arrecadacdo de
impostos, a parcela do orcamento federal de livre utilizagdo - isto
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é, aquela que resta apds a deducdo dos compromissos financeiros,
das transferéncias, dos direitos e das vinculacdes - tem-se
mantido na casa dos 9%, nos ultimos anos, indicando que a rigidez
or¢amentdria permanece imutavel no tempo (Rezende e Cunha,
2003, pp. 7-9).

Os autores encontram, naquele momento, evidéncias do incrementalismo
oriundo da rigidez na transi¢cdo de poder ao compararem o or¢camento de 2003 e a
proposta or¢camentaria de 2004, ambos e dentro de uma trajetéria que remonta a
estabilizacdo proporcionada pelo plano Real, de “acomoda¢do do processo
orcamentario a um ambiente marcado por restricdes impostas pelas demandas da
macroeconomia e pelo aumento da protecdo concedida a importantes
componentes do gasto publico” (idem, p. 12). Os determinantes que pautam a
dindmica da rigidez podem ser melhores explicitados ao destacarmos (idem, p. 8):
por um lado, a ampliacao dos direitos oriundos da Constituicdo Federal e
subsequentes vinculagdes e garantias instituidas para o financiamento de
programas governamentais, com destaque ao sistema de seguridade social e o
principio descentralizador que seguiu o espirito da CF/88 também nas bases de
seu financiamento - em sua grande parte federal via contribui¢des sociais; os
compromissos financeiros acumulados no passado, consubstanciados desde a
estabilizacdo monetaria e sobretudo a partir de 199919, no compromisso com a
divida publica e com a vulnerabilidade da economia a choques externos resultando
em compromissos financeiros cada vez maiores; e regras associadas a mecanismos
de transferéncias de recursos fiscais na Federacao.

Diante de crescente engessamento do or¢amento, mudancas de prioridade
entre governos e dentro dos proprios mandatos se tornam mais dificeis, “o espaco
para a livre utilizacdo dos recursos or¢amentarios vai se estreitando e as
demandas por garantias vao se acumulando” (idem, p. 11). O histérico deixado
pelos governos sobre a alternancia de poderes, com o antigo governo virando

oposicdo demonstra isso ndo s6 na analise do or¢amento, mas das proprias

19 O texto da Lei Or¢amentaria Anual (LOA) de 1999 e da Lei de Diretrizes Or¢amentéarias (LDO) de
2000 introduziram as metas fiscais no calculo do or¢amento.
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agendas empreendidas pelos governos, como mostra por exemplo a andlise de
Melo e Anastasia (2005) sobre a Previdéncia e suas reformas.

E neste cenario que conseguimos melhor compreender a agenda provisdria
do Executivo pautada no ADCT e na criacdo de fundos, receitas provisoérias (o caso
da CPMF) e desvinculag¢des das receitas.

Partindo do pressuposto destacado por Sarney e substanciado nos estudos
de Lowi (1964) e Melo (2002), a estratégia provisoria se mostra eficiente e
vantajosa pela dificuldade de reformar, sob maiorias qualificadas, a Constitui¢ao
Federal, agravada pela dindmica redistributiva que envolve a questdo
orcamentaria e tributaria e pela substancia de matérias que desconstitucionalizem
programas, politicas, garantias ou mesmo promessas oriundas da Constituinte e do
“espirito” de sua aprovacdo. A desvantagem, por outro lado, é reunir maiorias de
tempos em tempos para sua continuidade. Tal fato ndo parece demonstrar tanta
dificuldade, apesar do fim da CPMF em 200720: os prazos do provisorio vém
aumentando, tal qual podemos verificar nas reformas da DRU e no corolario da

agenda empreendida no ADCT - a EC do Teto de Gastos, aprovada por 20 anos.

5. A titulo de concluséios o provisério perene e a eterna transitoriedade

“[..] Mudancas institucionais normalmente acontecem precisamente
quando problemas na interpretacdo das regras e em sua aplicacdo abrem espaco
para atores implementarem regras existentes de novas maneiras”?! (Mahoney e
Thelen, 2010, p.4, traducdo livre). A implementagdo do Fundo Social de
Emergéncia a partir da ECR 1/1994 se deu em pleno embate contra a inflacao e a
crise contornadas pelo Plano Real. O fator contextual é interessante a mutac¢do
constitucional. E, ao aceitarmos alguns principios do institucionalismo histdrico e
do path dependence, mudangas - mesmo que incrementais e ndo-exdgenas -

contam para constituir a gramatica e a forma de fazer politica.

20 £ o caso de se investigar se a Contribuigio nio era mais estratégica ao governo frente ao avanco e
consolidacdo da DRU.

21 “I...] Institutional change often occurs precisely when problems of the rule interpretation and
enforcement open up space for actors to implement existing rules in new ways”.
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No caso da ECR 1/1994, o panorama de crise moveu os atores e criou um
precedente a partir da mutagdao do ADCT. O STF, que em ocasides anteriores se
retraiu de intervir em situacdes em que foi chamado a partir de dentncias de
vicios diversos em politicas governamentais para permitir que o Executivo
implementasse sua resposta ao cenario econdmico desfavoravel - como no caso da
proibicdo de liminares no Plano Verdao de Collor e da tendéncia governista no
periodo analisado por Silva (2016) - permitiu que um processo informal de
mudanga da Constituicao tomasse forma.

A EC 95/2016, diante de outro cenario negativo da economia brasileira
frente a crise internacional que se desenrolou, mais uma vez propde prazos para o
“apertar dos cintos”, restringindo ndo sé a destina¢do das receitas, mas todas as
despesas nao relacionadas ao pagamento das dividas publicas.

O ADCT encontrou seu lugar e se acomodou como instrumento governativo
provisorio e transitorio, sobretudo no campo econdémico, onde se tem o carater
provisdrio de medidas de arrecadagdo e desvinculagdo de gastos para uma gestdo
econdmica centralizada e discricionaria; ao mesmo tempo em que mudangas mais
profundas no cenario das politicas sociais se mostram complexas por sua natureza
mas sobretudo pela constitucionalizagdo ndo apenas de seus parametros, mas com
um nivel acentuadamente detalhado da dinamica governamental.

Tendo tomado tal posto, o Ato tem se constituido de forma perene quanto a
algumas politicas. A CPMF, criada em 1993 enquanto IPMF, foi renovada por
diversas vezes até que em 2007 se exauriu. A DRU, resultado de um processo que
comecou com o FSE e passou pelo FEF, ainda esta vigente. O FUNDEB, um dos
pilares da politica educacional, partiu da mencdo da intencao de esforcos para
erradicar o analfabetismo.

O ADCT, em suma, se tornou espaco central para as politicas publicas
brasileiras, a partir de um carater perene e provisério ao mesmo tempo. Uma
forma de “desengessar” a perenidade constitucional e trazé-la a transitoriedade
governamental. Apesar de pontual e exploratério, a conclusdo a que chegamos com

este trabalho é que mutagdes constitucionais importam para o estudo das
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instituicdes brasileiras, e a transitoriedade da gestdo do orcamento é apenas um
exemplo ilustrativo, mas constitutivo da realidade governamental e do manejo da

administracao publica de programas de governo.
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