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1 Constituigéo econémica formal, material e ordem econdmica:
questdes conceituais

1 Dois debates devem preceder 0 estudo quesera aqui versado. O

primeiro sobre 0 conceito de constituigéo econémica; ¢ 0 segundo sobre a

importanciaatual do uso deste conceito.

2 Oconceito de constituigéo econdmica podeser observado sob varios

prismas, sendo que dois possuem maiorrelevo. Vital Moreira, em obra do

final da década de 70, expée “o problemadesaberse a constituigdo econémica

€ a constituig&o (:ordenagao fundamental) da economia ou se é, antes, 0

conjuntodas normasdaconstituigdo relativas 4 economia”. Desta forma, a

constituigdo econémica poderia estar ou nao encerrada no ambito da norma

fundamental de umpais (contida nas normasconstitucionais) ou espraiada

pelo ordenamentojuridico. EntendeVital Moreira que esta expressdo esta

além doslimites da Constituigéo, abrangendo todo 0 ordenamento eco-

nomico; algo que iria além do que dispdem as normasconstitucionais,

alcangando também as normas queestruturam sua economia. Poder-se-ia

exemplificar, no caso brasileiro, com um sem-nimero de normas impres-

cindiveis para o desenvolvimento de seu sistema econdmico, integrando

as normasque regem a relaco capital-trabalho (Consolidagao das Leis do

Trabalho — CLT) e aquelas que regem a organizagao do capital (Lei das

Sociedades Anénimas, CédigoCivil).

Dentre os que entendem que a constituigéo econdmica encontra-se

encerrada na Constituigio, existem os que identificam este conceito com

0 de ordemeconémica constitucional,' localizando topograficamente ambos

os conceitos.

* Eo que faz Oscar de Juan Asenjo. La Constitucién Econémica Espariola. Madrid: Centro de Estudios
Constitucionales, 1984. Ver também QUADRI, Giovanni. Diritto Pubblico Dell’Economia. Padova: Cedam,
1980,p. 45 et seq.
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Outros autores fazem questao de distinguir entre constituigdo econémica

formale constituigao econémica material. Dizem que a primeira encerra todas

as normasconstitucionais que tratam de matéria econémica, estejam ou

nao incluidas propriamente no capitulo da “Ordem Econémica”; sendo

que a segunda, material, abrange nao apenas as normasconstitucionais,

mastodas aquelas que concedem efetiva organizagao da economia de um

Estado. Esta disting4oé feita por autores como Washington Peluso Albino

de Souza,? Manoel Gongalves Ferreira Filho,’ Anténio Sousa Franco e

Guilherme Martins‘ e por Gomes Canotilho.$

A distingao efetuada poreste grupo permite identificar como objeto

do conceito de constituigao econémica formal aquelas normasconstitucionais

quetratam de matéria econémica, estejam ou n4o contempladasnocapitulo

da “Ordem Econémica” da Constituigao. Esta distingéo é importante, pois

permite demonstrar que o conceito de constituigdo econémica nao alcanga

apenas 0 quetiver sido topologicamente localizado dentro do capitulo da

“Ordem Econémica”, mas alcanga muito mais do quenele é constante. No

caso brasileiro, normasconstitucionaisinscritas no capitulo do Sistema Finan-

ceiro Nacional (art. 192) fazem parte daconstituigéo econémicaformal. No mesmo

sentido fazem parte deste conceito deconstituigéo econdmicaformal os preceitos

referentes aos Principios Fundamentais da Republica, dentre eles o de

erradicara pobreza e reduziras desigualdades regionais, que se configuram como

objetivos fundamentais da Republica brasileira (art. 3°, III).

Comestas consideragées, podemos distinguir os trés conceitos: (1)

o de ordemeconémica, que diz respeito 4s normasinscritas na Constituigao

de um pais sob esta rubrica;(2) 0 de constituigdo econémicaformal, que alcanga

o de ordemeconémica e o amplia, alcangando todas as normas que dizem

respeito 4 matéria econdmica em umaConstituig&o; e o de (3) constituigao

econémica material, onde 0 vocabulo “constituigao” nao corresponde ao de

norma fundamental de um pais, pois extrapola seus limites alcangando

todas as normas que organizam sua economia.

3 Outro aspecto deste debate diz respeito 4 importAncia de ainda

discutir 0 conceito de constituigéo econémica € sua autonomia em face dos

estudosconstitucionais.

? Teoria da Constituigao Econémica. Belo Horizonte: Del Rey, 2002, p. 21.

? Direito Constitucional Econémicg.Sao Paulo: Saraiva, 1990, p. 6-7.

* A Constituigao Econémica Portuguesa. Coimbra: Almedina, 1993, p. 16-20.

° Direito Constitucionale Teoria da Constituigéo. 5. ed. Coimbra: Almedina, p. 343-344.
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Eros Roberto Grau afirma peremptoriamente que “a teorizagao da

constituig&o econémica morreu”,°e utiliza-se do conceito de “ordem econé-

mica (constitucional) material”” com varias ressalvas, considerando-a como

a ordem de um dever-serconstitucional, inserida no Ambito de umaconsti-

tuigdo dirigente. Somente assim, no Ambito de umaconstituigao dirigente,

em que o Direito cumpriria um papel de implementador depoliticas

publicas, é que se poderia falar de umaordem econémica.

Outraé a opiniao de WashingtonPeluso Albino de Souza quereafirma

a importancia do conceito, que se baseia “tao-somente na presenga do

‘econémico’ notexto constitucional(...) integra-se na ideologia definida na

Constituigio em aprego a partir desta so estabelecidas as bases para a

politica econémicaa ser traduzidanalegislagao infraconstitucional.”* Alias,

registre-se que titulo do livro de Washington Peluso é Teoria da Constituigao

Econémica, sendo sua primeira edicgio de 2002, o que da a dimensao que

este autor concedeao conceito.

As palavras podemfacilmente noslevar a algumasciladas, por isso é

queregistro a importancia dos estudos sobre a matéria econémica na

Constituigdo, especialmente a partir da concepgio do Direito enquanto um

implementadorde politicas ptiblicas, como nos fala Eros Grau. Entendo

que mesmoem épocaspassadas, quando o Direito nao cumpria a fung’o de

implementadorde politicas publicas e as Constituigdes nao possufam um

caraterdirigista, e nelas nAo existia um capitulo propriamente denominado

de “Ordem Econémica”, havia um campo de estudo para a constituic¢do

econdmica: seria a constituigdo econdmica do liberalismo, doponto zero de intervengao

do Estado, onde sua fungioseria apenas a de permitir a livre circulagao de

bense servicos, em um sistema de igualdades formais de oportunidades.°

Mesmoent4ohaveria campo paraos estudos sobre umaconstituigao econémica

absenteista. Tal observacao apenasreforga a necessidade de andlise da matéria

econémica das constituigdes dirigistas — e nao apenas a de sua ordem

econémica.'°

© A Ordem Econémica na Constituigao de 1988. 8. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 75.

7A Ordem Econémica na Constituigao de 1988. 8. ed. S40 Paulo: Malheiros, 2003, p. 80.

* Teoria da Constituigaéo Econémica. Belo Horizonte: Del Rey, 2002, p. 23.

° Sobre o ponto zerodeintervengdo ver meu Responsabilidade do Estado Intervencionista. 2. ed. Rio de

Janeiro: Renovar, 2001, p. 88 et seq. Também: MOREIRA, Vital. A Ordem Juridica do Capitalismo.

Coimbra: Centelha, 1973, p. 103.

1° € importante destacar o fato de que Eros Grau, em seulivro A Ordem Econémica na Constituigéo de
1988, a despeito de se utilizar da expresso ordem econémica com varias ressalvas, destaca de forma
bastante significativa a importancia dos Principios juridicos na busca de um Direito justo — os quais
nem sempre se encontram topicamente situados no referido capitulo.
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Estas consideragées nao implicam em umaanalise apartada da

constitui¢ao econdmica dos demaispreceitos e configuragées constitucionais.

O quediferencia 0 conceito de constituigdo econémicaformal do conceito de

Constituigéo é a matéria, e nao a forma de interpretagao. O que se

interpreta é o Direito, seja este constitucional, econdmico,civil ou comercial.

A interpretagao da constituigao econémica formal deve seguir os mesmos

preceitos interpretativosutilizados na exegese da Constituicéo.

4 Feitas estas consideragéesiniciais, pode-se definir que, para o

ambito deste trabalho, efetuar-se-d a andlise daconstituigdo econémicaformal

brasileira de 1988 ao longo destes 15 anosde sua existéncia, considerando

nao apenas as normasconstitucionais adstritas ao capitulo da “Ordem

Econémica”, porém varias das normas que derama feigéo econédmica de

nossa Carta Constitucional de 1988, e suas modificagées.

Ditoisso, recortarei do contetido econémicodotexto constitucional,

para mais acurada analise, apenas a parte propriamente econdmica da

Carta, deixandodelado dois outros ambitos que considero de fundamental

importancia para a implementagao de um Estado Democrtico de Direito,

de conformidade com o queestabelece a normadoart. 1° da Constituigao

de 1988 como razio deexistir de nossa Republica: o subsistema

orgamentario e o subsistematributario.'' Outros subsistemas poderiam

participar na implementagiodaconstituigao econémica formal, mas, para os

efeitos deste trabalho, deve-se fazer o recorte epistemolégico apenas na

area propriamente econémica, observando o que foi construfdo na

Constituicgao de 1988 para a implementagio das agées positivas necessarias

ao Estado Democratico de Direito e as alteragées efetuadasao longo destes

15 anos.

2 A Constituinte brasileira de 1987-1988 e sua ambiéncia politico-
econémica

5 Para conhecer a Constituigéo de 1988 é imperioso que se analise

© processo politico no qual este documentofoi gestado.

™ Justifico a escolha destestrés Ambitos — econdmico, orgamentario tributario — comoprioritarios em
raz&o de que a construcao e a manutengao de um Estado Democratico de Direito implicam em agées
positivas porparte do Estado, o que somente serd obtido através de umacorrelagio entre de quem se
arrecada(direito tributario), por quem se distribui o dinheiro arrecadado (orgamento publico) visando
alcangar uma ordem econémica justa (direito econdmico). Porém a abordagem detodosestes aspectos

naosera desenvolvida no ambito deste trabalho.
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Excluindo o perfodo em que o Brasil foi colénia de Portugal,’*

vigoraram neste pais 07 Constituigdes ao longo desuahistéria,'* na qual

foram alternadosperiodosde autoritarismo e de democracia, em variados

graus.'*

6 Em1985 o maisrecente perfodoautoritario da histéria brasileira,

iniciado em 1964, nao possufa mais a base econémicae politica que Ihe

havia dadosustentag4o. O argumento da “ameaga comunista” nao mais

metia medo nasociedadee havia a buscapelo novo, visando oxigenar as

estruturas de poder ent&oexistentes. Todo o cansago do golpe militar de

1964 desembocou na campanha em favor de eleigées presidenciais

“Diretas-J4”, um marcopolitico no Brasil contemporaneo.

A campanhapelas “Diretas-J4” se cristalizou em torno de uma

proposta de Emenda Constitucional apresentada pelo deputado Dante de

Oliveira, do PMDB- Partido do Movimento Democratico Brasileiro, eleito

pelo Estado do Mato Grosso do Sul. Sua redag&o era bastante singela €

estabelecia em poucosartigos que a eleig&o para Presidente da Republica

ocorreria através de votagiodireta doseleitores, tal como ocorria com os

deputadose 2/3 dos senadores, e nao mais através de um Colégio Eleitoral,

como determinava a legislagao entéo em vigor. O clamor popular em

prol desta idéia moveu multidées. Sao dignos de registro os comicios

ocorridosna Praga da Sé, em SaoPaulo, e na Praga da Candelaria, no Rio

de Janeiro, cada qual congregando mais de 2 milhées de pessoas.

Ocorre que o projeto de Emenda Constitucional nao passou no

Congresso Nacional, tendo sido mantidasas eleigdes indiretas, através de

um Colégio Eleitoral. Todavia, esta derrota nao desanimoua populagao,

que estava cansada doregime militar entdo imposto, e a pressio popular

recrudesceu.Foi formada uma coalizioentre as forgas de oposigao ao regime

militar lideradas pelo deputado Ulisses Guimaraes, também do PMDB, e

12. Q que ocorreu entre 21 de abril de 1500até a data de sua independénciae transformagao em Império,

07 de setembro de 1822.

"3 A primeira Constituigdo brasileira e Unica do Império data de 1822. Posteriormente surgiu a primeira

Republicana de 1891, a qualse seguiram as de 1934, 1937, 1946, 1967 e 1988.

"4 A despeito desses conceitos possuirem elevado grau de imprecisao, pode-se classificar estes periodos,

ao longodahistéria republicanadopais, da seguinte forma:perlodosautoritarios ou com “democracias

de fachada”porfalta de eleigdes livres: 1891-1934; 1937-1946 e 1964-1985. Por conseguinte, a

democracia, também em variadosgraus,foi vivenciadapela sociedadebrasileira nos seguintes periodos:

1934-1937; 1946-1964 e de 1985até osdias atuais.

'S Este Colégio Eleitoral era composto pelos membros do Congresso Nacionale por 06 delegados indicados
pela bancada do respectivo partido majoritario, dentre seus membros, de cada qual das Assembleias
Legislativas de cada Estado brasileiro (art. 74 da Constituicdo de 1967, com emendas).
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os dissidentes daquele regime, tendosido apresentada umachapa formada

pelo entao Governadordo Estado das MinasGerais, Tancredo Neves, como

candidato a Presidente da Reptiblica, e o ex-presidente do partido que

deu sustentag&o ao regime militar, PDS - Partido Democratico Social, e

que havia com ele dissentido poucos meses antes, senador José Sarney,

como candidato a Vice-Presidente da Reptblica. Esta chapa venceu as

eleigdes de forma indireta, no Colégio Eleitoral, enterrando assim o

perfodo do governo militar.

Acontece que entre a eleigéo e a posse ocorreu um infortiinio.

Morreu o Presidente eleito Tancredo Neves, vitima de uma doenga que

procurou esconder da Nag4o até o ultimo minuto, quando teve que ser

operado 4s pressas e nao conseguiu se recuperar na fase pés-operatoria.

Surgiu entao um impasse: deveria ser empossadoo Vice-Presidente

eleito, ou deveria assumir interinamente o Presidente da Camara dos

Deputados a fim de convocar novas eleigdes? Este aspecto foi bastante

debatido no Brasil daquela época, até mesmo porque o texto da Carta de

1967, que estava em vigor, naoera claro a respeito do assunto. Voltou &

cena o deputadoUlisses Guimaraes, secundadopelo senador Afonso Arinos

de Mello Franco, do partido de sustentag4o ao regime militar, ambos

munidosdelegitimidade técnica e carismatica, dando sustentagao a tese

de queo Vice-Presidente eleito deveria assumir, mesmo n4o tendo tomado

posse o Presidente eleito. Certamente o temor de um veto militar 4 convo-

cacao de novaseleig6es estava presente no comportamento de ambos. E

foi desta forma que o senadorJosé Sarney, egresso do partido que apoiara

a ditadura e membro destacadodesuasfileiras até meses antes, assumiu a

Presidéncia da Reptiblica Federativa do Brasil no inicio de seu processo

recente de redemocratizagio.

7 Ocorre que um doseixos centrais dos movimentos pela redemo-

cratizagao do pais e da campanhaeleitoral de Tancredo Neves a Presidéncia

havia sido a convocagéo de umaConstituinte “livre e soberana”, que deveria

dar umanova Carta ao pafs, e que o deveria conduzi-lo a um novo patamar

de democracia e desenvolvimento. Com a morte de Tancredo Neves em 21

de abril de 1985 e a posse de Sarney (que havia assumido interinamente

desde 15.03.1985), este fortemente identificado com o regime militar e um

politico nitidamente populista, foi votada a Emenda Constitucional n° 26 a

Constituigao de 1967, datada de 27.11.1985, que convocava eleigdes em

novembro de 1986 para instalagéo de umaConstituinte a partir de 01.02.1987.
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A discussao que se travou naquela época dizia respeito a figura da
Constituinte Exclusiva versus Constituinte Congressual. Venceu a tese da
Constituinte Congressual, muito mais porlimitagdes politicas e praticas que

por raz6estedricas. E desta opgao por umaConstituinte Congressual foi
que ocorreram varios vicios que contaminaram legitimidade do processo,
entre eles: a) 1/3 de senadores que haviam sidoeleitos de formaindireta,

pelas Assembléias Legislativas dos Estados, e que ainda possufam 04 anos

de mandato, foram mantidos no Congresso Constituinte; b) as eleigdes foram

realizadas com a mesmabase partidaria e eleitoral que existia antes, o que

causou grande deformagao em raz4o doprincipio proporcionalutilizado
para a eleigao dos deputados, ocasionando que muitos foram eleitos com

menor numero de votos que outros candidatos, que nao lograram éxito.

Além disso, c) foram eleitos 2/3 de membros do Senado, que, em tese,

representam os Estados. Ora, se até a divisaoterritorial do pais poderia ter

sido revista, por que eleger 02 representantes constituintes com base na

conformagioterritorial existente? Como se naofosse bastante, d) tais

deputados e senadores, ao invés de trabalharem com exclusividade na

atividade constituinte, conjugaram seus esforgos com o da legislagao

ordinaria, que saoatividadesdificilmente compativeis. Nao esquecendoainda

¢) das candidaturas natas — aqueles que dispunham de cargos eletivos
tinham direito,pela legislacio eleitoral entao em vigor, a serem candidatos,

independentementede decisao partidaria. E f) foram mantidos os mesmos
partidos antesexistentes, com varios dosvicios e oportunismos daseleigdes
realizadas no perfodo militar. Por fim, g) estes parlamentares construiram

uma Constituigao que regeria a si préprios, pois seus mandatos foram
mantidos com o término dostrabalhosconstituintes.

Alémdisso, no 4mbito econémico, dentre outros problemas,a inflagio

se situava em patamaraltfssimo. Havia sido de 223,8% no ano de 1984 e de

235,5% em 1985. Em fevereiro de 1986 foi lancado um plano econémico,

que ficou conhecido como Plano Cruzado,visando debelar a inflagao. A
estratégia econémica do plano estava vinculada a um congelamento de

pregos que rendeubonsfrutoseleitorais ao Presidente Sarney, que obteve
ampla maiorianas eleigées constituintes de 15 de novembro de 1986. Logo
apés a eleicgéo o congelamentofoi desfeito, tendo sido reconhecida a

fragilidade do plano econémico.'* Ocorre que os constituintes j4 haviam

'S Este episédio ficou conhecido comoPlano CruzadoIl e foi um rotundofracasso.Para umaleitura deste
periodo,ver: Presidentes do Brasil: de Deodoro a FHC, Fabio Koifman, Departamento de Pesquisa da
Universidade Estdcio de Sa, SP, Cultura, 2002.
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sido eleitos e com eles a feigao da Constituigao que seria elaborada. Uma

expresso muitoutilizada na épocaera de ter ocorrido um “estelionato eleitoral”

porparte do governo,pois este se aproveitou de umaestabilidade econdmica

ficticia, baseada em um congelamento de pregos, que, por dbvio, nao se

sustentou, mas que gerou avassaladoravitéria eleitoral em 1986.

Varias outras deformagées ocorreram naquela eleigao constituinte,

detal forma que acabaram porproduzir uma Constituinte completamente

desvirtuada daquela quea teoria politica sugere para que se construa uma

Constituigéo que possa corresponderao anseio popular. Houve umdeéficit

original de legitimidade. Esta € uma das grandes causas da desconexao

existente entre a constituigéo e a realidade, causando o surgimento de

tantas normas nao implementadas e de tantas reformas em tao pouco

tempo. Masnaofoi a tinica grande causa, como adiante sera exposto.

8 Parabalizar ostrabalhosconstituintes, o Presidente Sarney havia

formalizado uma Comissio de Notaveis, que deveria redigir umanteprojeto

de Constituigéo. Tal comissdo ficou conhecida como comissao Afonso

Arinos. Ocorre que, em face de todoeste imbroglio politico e econdmico, o

anteprojeto de constituigao elaborado pela comissao Afonso Arinosfoi

absolutamente ignorado pelo Congresso Constituinte, por ser considerado

“elitista”. A inexisténcia de um projeto que balizasse os debates levou a

Constituinte a comegaros trabalhos “do zero”, sem qualquer rumopreesta-

belecido, exceto o de redemocratizar o pais.

O Congresso Constituinte se dividiu em subcomissées para tratar

de toda uma gamadedireitos, construindo a Constituigao aos pedagos,

de parcelas menores para as maiores, por aglutinagao. Tal fato acarretou

outro problemagrave, qual seja, a superposigao de varios institutos, de

varios direitos e a criagao de uma Constituigéo muito detalhada e

quilométrica, que busca atender todas as necessidades docorposocial,

sem se dar conta de que o papela tudoaceita, mas osfatores reais de

poder nem sempre estado de acordo com o que nele se escreve.

Merece detida atengaéo em todoeste processo politico a figura do

“Centrao”. O trabalho nas subcomissdes se desenvolveu com uma pers-

pectiva predominantementesocial, visando transformaras estruturas do

pais para umaperspectiva maissolidaria. Contudo, no momentoda votagao

em Plenario, varios constituintes — a maior parte deles — notaram que

naoera aquela a viséo que desejavam para o pais e formaram umbloco

politico que ficou conhecido por “Centrao“, congregando parlamentares
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mais conservadores,e que passaram a trabalharno Plenario paravetar ou

alterar as propostas progressistas que haviam sido aprovadas nos subgrupos

€ gruposque haviam trabalhado durante o longuissimoperiodo constituinte.

Através desta congregagao depoliticos conservadores, foi dada umafeigao

ainda maisfrankenstein na Carta de 1988, uma vez que, a dependerdojogo

de forgas no Plenrio, um certo direito que havia sido aprovado em uma

subcomiss4o e posteriormenteretirado no Plendrio retornava sob outra

redagio,ao ser discutido outro Capitulo da Carta. Desta forma, a Consti-

tuigao de 1988 estava sendo montadaaos pedagos e sendo dilapidada e

reconstruida diariamente, em umafaina incans4vel, tal como fez Penélope

esperandoo retorno de seu Ulysses, na Odisséia de Homero.

9 Além disso tudo havia ainda a questo da legislagao ordinaria,

com a figura dos decretos-lei expedidos pelo Poder Executivo, e que

possuiam forga delei até sua aprovagioourejeigao pelo Congresso,"” e

umPresidente da Republica fraco, que nao cabia nofigurino quea histéria

havia tragado para outro homem.Assim, chegava a grandes extremos a

tens4o existente entre um PoderExecutivo com fortes instrumentosjuridicos

herdados da ditadura, como o decreto-lei, mas comandado por um

Presidente fraco, José Sarney, e um PoderLegislativo forte, presidido pelo

deputado Ulysses Guimaraes, que, além da legitimidade que possuia por

ter liderado luta contra a ditadura, enfeixava em suas miaosa Presidéncia

da Camara dos Deputados, do Congresso Constituinte e do partido majori-

tario, o PMDB.Tudoisso dificultava sobremaneira a qualidadedostrabalhos

constituintes, arrastando-os por 18 meses.

10 Comose tudo que anteriormentefoi descrito nao fosse bastante

paradificultar os trabalhos constituintes entéo em curso, havia ainda a

questo do prazo do mandatopresidencial. A Constituigéo de 1967 previa

inicialmente um prazo de 04 anos, que foi ampliado para 06 anos ainda

durante o regime militar.'* O debate era intenso sobre o mandato presi-

dencial em curso. Deveria ser de quanto tempo:04, 05 ou 06 anos? Caberia

"7 Art. 55. "O Presidente da Republica, em casos de urgéncia ou de interesse publico relevante, e desde

que nao haja aumento de despesa, poderd expedir decretos-leis sobre as seguintes matérias: | - seguranga
nacional; II - financas publicas, inclusive normastributarias; e Ill - criacdo de cargos publicos e fixagao
de vencimentos. § 1° Publicado o texto, que terd vigéncia imediata, o Congresso Nacional o aprovard
ou rejeitard, dentro de sessenta dias, ndo podendo emendé-lo; se, nesseprazo, ndo houverdeliberacao,
0 texto serd tido por aprovado. § 2° rejeicao do decreto-lei nao implicard a nulidade dos atos praticados
durante a sua vigéncia”.

 

  

 

‘8 EmendaConstitucional n° 8, de abril de 1977.
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reeleigio? As diividas apenas exacerbavam astensées existentes. O Presi-

dente Sarney defendia que tinha direito a um mandato de 06 anos, uma

vez quetnhasidoeleito sob a égide da Constituigéo de 1967 que determi-

nava esse periodo. Masnaofaltava quem afirmasse, e com bastante razio,

que, sendo o Congresso Constituinte soberano (pelo menos emtese, pois

na realidadebrasileiraisto naose concretizou), ele poderia estabelecer outro

prazo para o mandato em curso do Presidente da Repiiblica.

O Presidente José Sarney buscou a afirmag&o de seu mandato de

todas as formas. E esta pressao foi mais umavez dirigida ao Congresso

Constituinte. E importante observara incoeréncia dasituagao. Existia uma

Constituigao, de 1967, emseusestertores, com um Congresso Constituinte

emplenaatividade, cumulada coma tarefa dalegislac4o ordinAria, e ainda

mais pressionadaparadefinir 0 prazo de mandatopresidencial emcurso,

sendo que o Presidente da Reptiblica nao aceitava de forma nenhuma

encurta-lo. Apés muito debate e negociagéespoliticas, foi-lhe reconhecido

um quinto ano de mandato através doartigo 4° do Ato das Disposigées

Constitucionais Transitérias da Constituigao de 1988. Osjornais do periodo

registram muitas acusagdes, nao comprovadas, de compradevotos pela

outorga decanais deradioe televisao, que no Brasil sao monopdlio estatal

e€ que, de acordo com a Constituigéo que estava findando, eram delivre

concessao do Poder Executivo, mas que, pela Constituigéo que estava

nascendo, somente poderiam ser concedidosatravésdelicitagio.'® Dados

divulgados indicam que foram concedidas nos 05 anos de mandato do

Presidente Sarney 1.028 autorizagées para exploragaodosservigosde radio

e televisao, sendo que mais da metade desse ntimerofoi distribuida nos

ultimos 09 meses de trabalho da Constituinte, entre janeiro e outubro de

1988.%°

11 A economia também nao andava nada bem naquele perfodo. O

Plano Cruzado havia naufragado logo apésas eleigdes constituintes em

novembro de 1986. A moratéria da divida externa foi declarada em

fevereiro de 1987. Outro plano econémico, batizado de Plano Bresser, em

homenagem ao ministro da Fazenda da época, foi langado em junho de

1987, também sem sucesso duradouro,pois osindices de inflagao chegaram

a 366% naquele ano. Em 1988a inflagao alcangou o patamar de 933% ao

Eo art. 175 da Carta de 1988 passou estabelecera exigéncia de licitacao para a concessao € a
permissao de servicos puiblicos.

20 KOIFMAN, Fabio. Presidentes do Brasil: de Deodoro a FHC.SaoPaulo: Cultura, 2002,p. 802.
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ano. Em janeiro de 1989, j4 com a nova Constituigéo promulgada, foi

langado um novo plano econdémico, batizado de Plano Verio, cujos

resultados foram pifios, pois a inflagao chegou a 2.751% entre fevereiro

de 1989 ¢ fevereiro de 1990. Em margo de 1990, quando Sarney concluiu

seu 5° ano de mandato, a inflagao mensal alcangou 84%, e a economia

estava estagnada. Durante seu mandato, Sarney enfrentou 12 mil greves,

além de diversas manifestagdes populares deinsatisfag4o.”!

Passados varios anos é que se podeconstatar, rememorando aquele

periodo, quo agitadose atropelados foram os anos de 1985-1988, o que

inclui a fase constituinte de 1987-1988, o que refletiu em seu resultado

final: a Constituigéo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro

de 1988. E influenciou também injcio de sua vigéncia, pois, de certa

forma, norteousua interpretacio pelo aparato oficial nos anos seguintes.

3 A constituigéo econémica formalbrasileira de 1988
12 Em 05 de outubro de 1988 foi promulgada a 7* Constituigéo

brasileira, denominada Constituigaéo da Reptiblica Federativa do Brasil,

com 245 artigos em seu corpo permanente(além de outros 70 no Ato das

Disposigées Constitucionais Transitérias), divididos em 09 Titulos, por

sua vez subdivididos em 33 Capitulos.

O Titulo VI trata “Da Tributagao e do Orgamento”, com dois Capi-

tulos: um “Do Sistema Tributario Nacional” (arts. 145-162) e outro “Das

Finangas Ptblicas” (arts. 163-169). O Titulo VII trata “Da Ordem

Econémica e Financeira”, com 04 Capitulos: “Dos Principios Gerais da

Atividade Econémica”(arts. 170 a 181), “Da Politica Urbana”(arts. 182-

183), “Da Politica Agricola e Fundiaria e da Reforma Agraria”(arts. 184 a

191) e “Do Sistema Financeiro Nacional”(art. 192).

13 O capitulo da “Ordem Econémica” estabeleceu uma economia

de mercado, com forte conotacao nacionalista e com instrumentos parao

exercicio supletivo de atividade econémica porparte do Estado.

Para além dosPrincipios Fundamentais da Reptiblica Federativa do

Brasil, estabeleceu como fundamento da ordem econémica a valorizagio

do trabalho humanoe livre iniciativa, visando assegurara todosexisténcia

digna, tendo comoprincfpios gerais da atividade econémica a soberania

 

Para estes dados, ver: KOIFMAN,Fabio. Presidentes do Brasil: de Deodoro a FHC.Sao Paulo: Cultura,
2002, p. 796-803.

22 Que se encontram nosarts. 1° a 4° da Constituicao.
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nacional, a propriedadeprivada, a fungao social da propriedade, a livre

concorréncia, a defesa do consumidor, a defesa do meio ambiente, a

redugio das desigualdades regionais e sociais, a busca do pleno emprego e

0 tratamentodiferenciadopara as empresas decapital nacional de pequeno

porte.”

14 Ocarater nacionalista da Carta— afastado por Emendas Constitu-

cionais — encontrava-se assente no artigo 171, que previa ser “empresa

brasileira” aquela constituida sob asleis brasileiras e que tivesse sua sede e

administragao no pais; e “empresabrasileira de capital nacional” aquela

em que a maioria docapital votante e 0 exercicio de fato e de direito do

poderdecisério estivesse em carater permanentesoba titularidade direta

ou indireta de pessoas fisicas domiciliadas e residentes no pafs, ou de

entidades de direito ptiblico interno. Para estas “empresasbrasileiras de

capital nacional” era prevista a possibilidade de, através delei, serem

concedidos protegao e beneficios especiais tempordrios para o desenvol-

vimentode atividadesestratégicas necessdrias ao desenvolvimentodopais.

Era prevista também a possibilidade de serem estabelecidas,porlei, quotas

decapital nacional e reserva de mercadotecnoldgico para estas empresas,

e¢ deveriam ter tratamentodiferenciado na aquisigao de bense servigos por

parte do poderpublico.

Outras normasespalhadaspelo texto também previam este carater

nacionalista, como a queestabelecia que a pesquisa e a lavra dos recursos

minerais e 0 aproveitamentodospotenciais de energia hidraulica somente

poderiamser outorgadosa brasileiros ou a empresasbrasileiras de capital

nacional(art. 176), ou ainda a que mencionavaser a propriedade de empresa

jornalistica e de radiodifusao sonora e de sons e imagens privativa de

brasileiros natos ou naturalizados ha mais de dez anos, aos quais cabera a

responsabilidade por sua administrac4oe orientagiointelectual(art. 222).

Foi ainda determinada a predominAncia dos armadoresnacionais e

navios de bandeira e registros brasileiros (art. 178, II), devendo ser

brasileiros os armadores, os proprietarios, os comandantes e dois tergos,

pelo menos,dostripulantes de embarcagées nacionais(art. 178, § 2°) e,

ainda, que a navegac4o de cabotagem a interior eram privativas de

embarcagées nacionais, salvo caso de necessidadepiiblica (art. 178, § 3°).

23 Art. 170, em sua versao original.
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No ambitofinanceiro,foi previsto que a lei complementar que trataria

da regulamentagio dosistemafinanceiro nacionalestipularia as condigdes

para a participagao docapitalestrangeironasinstituigéesfinanceiras, tendo

em vista especialmenteos interesses nacionais (art. 192, III, a).

Varios destes preceitos de protegioao capital nacionaltiveram vida

curta, tendosido revogados em 1995, comoadiante sera melhor explicitado.

Outros, tal como o quese refere ao Ambito financeiro, nao foram imple-

mentados.

15 A atuagio do Estado na economia foi estabelecida em varias

normas, tendosido divididos os camposde atuacdodo Estadonaatividade

econémica, de formasupletiva, e aqueles em que deveria atuarprioritaria-

mente enquanto executorde servigos piiblicos. Em cada caso a intengaio

era delimitar ondeera 0 campodeatuagioprioritario do Estado(prestagio

de servigos ptiblicos), no quala iniciativa privada poderia atuar de forma

supletiva, e aquele em quea atuacio dos agentesprivadosseria prioritaria,

cabendoao Estado umpapel supletivo.

Naprestagaodeservigos publicos foi estabelecido ser incumbéncia

do poder ptiblico a prestagio de servigos ptiblicos, podendoser estes

outorgados, através de concess&o ou de permiss4o, sempre através de

licitagao (art. 175). A Uniao competia uma enormelista de atividades(art.

21), dentre elas as de: (inciso XI) explorar, diretamente ou mediante

concess&o a empresas sob controle acion4rioestatal, os servigostelefénicos,

telegrAficos, de transmissio de dados e demais servigos publicos de

telecomunicagées, assegurada a prestagio de servigos de informagées por

entidades dedireito privadoatravés da rede publica de telecomunicagées

explorada pela Unido;(inciso XII, a) radiodifusio sonora e de sons e

imagens e demais servigos de telecomunicag6es;*(inciso XII, b) os servigos

¢ instalages de energiaelétrica e o aproveitamento energético dos cursos

de Agua, em articulagéo com os Estados onde se situam os potenciais

hidroenergéticos; (inciso XII, ¢) a navegacaoaérea, aeroespacial ¢ a infra-

estruturaaeroportuaria;(inciso XII, d) os servigos de transporte ferrovidrio

€ aquaviario entre portosbrasileiros e fronteiras nacionais, ou que trans-

ponhamoslimites de Estado ou Territério; (inciso XII, e) os servigos de

2 Muito embora as concessées de servicos puiblicos de telecomunicagées que estivessem em vigor na
data de promulgacdo da Constituicdo, 05.10.1988,tivessemsido mantidas expressamente no Ato das
Disposigées Constitucionais Transitérias, art. 66. Este fato apenas reforcou a suspeita de transagao no
caso da determinacao do prazo de mandato do Presidente Sarney.
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transporte rodoviario interestaduale internacional de passageiros; ¢ (inciso

XII,f) os portos maritimos,fluviais ¢ lacustres. Duas destasatribuigdes foram

alteradas através de Emendas Constitucionais, a do inciso XI e a do inciso

XII, a.

O regime de mercado foi assegurado, sendo cabivel a exploragao

direta da atividade econémica pelo Estado apenas em carater supletivo em

duas hipéteses: quando necessaria aos imperativos de seguranga nacional

ou a relevante interesse coletivo, conforme fosse estabelecido em lei (art.

173). De toda forma, quandoisso ocorresse, o Estado deveria submeter-se

ao regime jurfdico préprio das empresas privadas, sendo incabivel a

concessio deprivilégios ao Estado que nao fossem estendidos ao setor

privado.Além disso, asseverava ao Estado o papel de agente normativo e

reguladorda atividade econémica, devendo exercer 0 papeldefiscalizagao,

incentivo e planejamento, sendoeste apenasindicativo para o setor privado

e vinculante para o ptiblico (art. 174).

16 Muito embora o regime de mercado esteja assegurado na Carta,

a atividade planejadora do Estado foi bastante destacada, podendo-se

encontré-la sob diversos aspectos, sendo o mais relevante, para efeito de

desenvolvimento econémico, o plano plurianual, ao qual esta incumbido

estabelecer, de formaregionalizada,as diretrizes, objetivos e metas da admi-

nistragéo ptiblica federal para as despesasdecapital e outras delas decor-

rentes e para asrelativas aos programas de duragao continuada(art. 165,

§ 1°). Todo o sistemade planejamento ptiblico deve estar de conformidade

com este plano plurianual, sejam planos nacionais, regionais ou setoriais

(art. 165, § 4°), acerca dos quais cabe ao Congresso Nacional dispor(arts. 48,

IV, e 165, § 4°).
A importancia dosistema de planejamento ptblico na Constituigao

de 1988 é tamanha queé vedado0 inicio de qualquerinvestimento cuja

execugao ultrapasse um exercicio financeiro sem sua prévia incluséo no

plano plurianual, sob pena de incurséo em crime de responsabilidade

(art. 167, § 1°).

Lei Complementar deveria estabelecer a vigéncia, os prazos, a

elaboragio e a organizacio deste plano plurianual(art. 165, § 9°, I), tendo

sido fixado, comoregratransitéria na Constituigao(art. 35, § 2°, I), que

no primeiro ano do mandatopresidencialseria elaborado e encaminhado

ao Congresso Nacional o plano plurianual, que deveria ser votado até o

final desse primeiro ano, para vigoraraté o ultimo dia do primeiro ano do
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mandatopresidencial subseqiiente. Desta forma, sendo de quatro anos 0

mandato presidencial, o prazo doplano plurianualficou estabelecido em

04 anos.

17 Foram previstas como monopélio da Unido(art. 177) a pesquisa €

a lavra dasjazidas de petréleo e gas natural e outros hidrocarbonetosfluidos;

a refinagaodo petréleo nacionalou estrangeiro; a importagao e exportagao

dos produtos e derivados bdsicos resultantes das atividades previstas nos

incisos anteriores; o transporte maritimo do petréleo bruto de origem

nacionalou de derivadosbasicosde petréleo produzidosnoPais, bem assim

© transporte, por meio de conduto, depetréleobruto, seus derivadose gas

natural de qualquer origem; a pesquisa, a lavra, o enriquecimento, o

reprocessamento, a industrializagao e 0 comércio de minérios e minerais

nucleares e seus derivados. Este monopélio centrado nas mios da Uniao era

transferido porlei para ser explorado, de forma monopolistica, por uma

empresaestatal federal denominadaPetrobras — Petréleo Brasileiro S/A.

18 No ambitofinanceiro foi estabelecido que o sistema financeiro

nacionalseria estruturado de forma a promover o desenvolvimento equili-

bradodopais e a servir aos interesses da coletividadee seria regulado em

lei complementarque disporia sobre as taxasdejurosreais, nelas incluidas

comissGes e quaisquer outras remuneragéesdireta ou indiretamenterefe-

ridas 4 concessaode crédito, que nao poderiam ser superiores a doze por

cento ao ano, sendo a cobranga acimadeste limite conceituada comocrime

de usura, devendo ser punido, em todas as suas modalidades, nos termos

quea lei determinar.

Este artigo, verdadeiramente inusitado em matéria constitucional,

se constituia em umaaspiragao para a reducio doalto custo do dinheiro

no Brasil, especialmente naqueles anosde forte inflagao, como anterior-

mente mencionado.Foi, de todos os preceitos da Constituigéo de 1988, o

queteve a vida mais curta, porque nunca implementado.

19 Outras normasreferentes especificamente 4 ordem econémica

surgiram com a Carta de 1988, seja com relag4o a protegao das pequenas e

microempresas, visando conceder-lhestratamentodiferenciado simplificando

suas obrigagées administrativas, tributarias, previdenciarias e crediticias

(art, 179). Ou ainda obrigando o poder ptblico a incentivar o turismo.

Contudo, estas ndo se constituem como o cerne do subsistema econédmico

de 1988.

5 Lei complementar posterior manteve a mesma redacdoda disposigotransitéria
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4 A luta pela concrecdo da Constituigao

20 Expostos os eixos fundamentais da constituigéo econémica formal

brasileira tal qual aprovados em 1988, resta perguntar: estas normas foram

implementadas? O que aconteceu com carater nacionalista e planejador

daconstituigdo econémica brasileira? Antes de analisar as Emendas Consti-

tucionais que alteraram este perfil cabe mais umabreve digressdo sobre a

situagao politica no Brasil e no mundonesse periodo.

21 A Constituigaobrasileira foi promulgada em 05 de outubro de

1988, fruto de um longotrabalho constituinte, fortemente principiolégica

e com um perfil social acentuado. Foi uma reagioao perfodo autoritario

anterior e centrada na construgao de uma democracia participativa em

nosso pais.

E bem verdade que as normasjuridicas, uma vez criadas, se des-

pregam deseuscriadores, passandoa ter vida prépria, com fungdes €

interpretag6es diversas daquelas originalmente idealizadas.

Davinculagao inicialmente existente com criador, passam a ter

umarelagao fundamental com intérprete. E existem varios intérpretes

para as normasjuridicas, tantos quantosas utilizem. Nao se trata de uma

fung4o tinica e restrita aos bacharéis em Direito, mas a todos aqueles que

vivem soba incidéncia daquelas normas. Da ditadura do criador as normas

passam & ditadura dosintérpretes.

E a luta pela concregao da Constituigéo de 1988 comegou bastante

cedo, com um pontoa favor daqueles que se posicionaram por sua inapli-

cabilidade. A desconstrugéo da Constituigéo comegou no mesmo dia em

que foi promulgada.

E particularmente conhecidaa situagéo da normaconstante do§ 3°

do art. 192 que estabeleceu teto de juros de 12% ao ano.* No mesmodia

em que o Didrio Oficial da Unido circulou em edigao especial com o texto

da nova Constituigéo, em sua edic&o ordinéria circulou um Parecer da

Consultoria Geral da Reptiblica argumentando que esta norma nao era

auto-aplicavel, sendo necessaria a edigdo de umalei complementar e de

umalei ordinaria para quesuaeficacia surtisse efeito.2” Os bancosoficiais,

26 "§ 3° As taxasde juros reais, nelas incluidas comissdes e quaisqueroutras remuneracéesdireta ou
indiretamente referidas 4 concessao de crédito, nao poderao ser superiores a doze por cento ao ano; a
cobranga acima deste limite seré conceituada comocrime de usura, punido, em todasas suas
modalidades, nos termos que a lei determinar”.

27 Parecer n° SR-70,da lavra do entao Consultor Geral da Republica Saulo Ramos, exarado no dia 06.10.88
e publicado no DOU de 07.10.88.
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vinculados normativamente as orientagdes da Consultoria Geral da Rept-

blica,** nao adotaram o patamar que a Constituigao estabelecia, e, por

conseguinte, os bancos privados também nao. Logo, no mesmodia de sua

edigao,a interpretagao oficial formulada pelo Poder Executivo fez com que

esta normaconstitucional deixasse detereficacia. Agao Direta de Inconsti-

tucionalidadefoi propostacontra este Parecer, porém somentefoi julgada

varios anos depois, acatando o entendimento nele esposado” — como nao

poderiadeixar de ser em face do tempo decorridoe dassituagdes econdémicas

consolidadas neste interregno.

Passadosvarios anos deste episddio, seu autor, o entéo Consultor-

Geral da Republica, ainda se vangloria do fato, ao mencionarque “o ‘Diario

Oficial’ rodou, no dia 6, edigéo especial com a nova Constituigao e uma

normal, mais modesta, com o meu parecer dizendo que art. 192 nao

entrava em vigor(...) Mas um aspecto curioso da discuss4o sobre o entrar

ou nao em vigor deu-se na semanaseguinte, num restaurante de Brasilia,

ondefui almogare encontrei o entao senador Fernando Henrique Cardoso.

Ele me questionou:‘Vocé pensaque vai impedir a vigéncia da Constituigao

com um simples parecer juridico?’ ‘Penso’.”*°

O que estava emjogo, diversamentedo quepensa 0 entao Consultor-

Geral da Republica, nao era a relevancia ou a importancia da norma, ou

mesmosea expressao “nos termos quea lei determinar”constante do texto

Ja estava preenchidaporvarias normas pré-existentes 4 nova Carta, e que

por ela foram recepcionadas, mas0 respeito a umaConstituigéo que acabava

de ser promulgadae quefoi as ruas com plenaaceitagao popular. Este episédio

demonstra 0jogo deforgas politico que existia na época, entre aqueles que

tinham interesses a preservar contra a Constituigao e os que tentavam fazé-la

viva, concreta, como um instrumento da redemocratizagao dopais.

Anormaemquesto, dos 12% dejuros anuais, até recentementeexistia

na Carta de 1988, mas apenas como um fantasma, pois n4o tendo sido

implementada, mesmopassados quase 15 anos, foi revogada pela Emenda

Constitucional n° 40, de 29 de maio de 2003, curiosamente a primeira

aprovada no Governo do Presidente Luiz Inacio Lula daSilva, eleito pelo

PT— Partido dosTrabalhadores,legitimo representante da esquerda brasileira.

?8 Decreto n° 92.889/07-07-86.

2° Refiro-me 4 ADIn n° 4, cuja liminar foi negada em 19.10.88, mas julgamento de mérito somente se
realizou em 07.03.91, tendosido publicado 0 acérddo em 25.06.93.

3° RAMOS,Saulo.Juros e os Trés Fernandos.Folha de S.Paulo, 26 mar. 2003, p. A-3.
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22 Aqueles que desejavam conservar a ordem existente, como se

umanovaConstituigao nadasignificasse, tiveram um instrumentojuridico

bastanteUtil para auxilid-los: as medidas provisérias. Criadas pela Consti-

tuigao de 1988 como um substituto dos decretos-lei, e inspiradas na

legislagaoitaliana, foram utilizadasno Brasil com abundancia, como forma

de impora vontadedoPresidente da Reptiblica ao Congresso Nacional.

Aredaciooriginaldoart. 62 da Constituigaéo de 1988, que regulamen-

tava as medidas provisdrias, estabelecia que “em caso de relevancia e

urgéncia, o Presidente da Reptiblica podera adotar medidas provisérias,

com forga delei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional,

que, estando em recesso,sera convocado extraordinariamente para se reunir

no prazo decinco dias. Paragrafo tinico: As medidasprovisérias perderao

eficacia, desde a edigdo, se nao forem convertidas emlei no prazo de trinta

dias, a partir de sua publicag4o, devendo o Congresso Nacionaldisciplinar

as relagées juridicas delas decorrentes.”

Varias quest6es assomaram acerca deste preceito, dentre elasse seria

possivel reeditar medidasprovisérias, caso n&o tivessem sido analisadas

pelo Congresso Nacionalno prazo de30 dias. Nesta hip6tese, nao teriam

sido convertidas em lei e sequerteriam sido rejeitadas. Outra questo dizia

respeito ao Ambito das matérias que poderiamsertratadas através desse

instrumentojuridico. Questdes econémicas, tributarias, orgamentérias

poderiam ser tratadas através de medidasprovisérias? Por fim, 0 que se

poderia caracterizar como “urgéncia e relevancia” paraos efeitos de editar

este tipo de norma, queteria “forga de lei” desde sua edigo? Quem seria

competentepara analisar a pertinéncia da urgéncia e da relevancia no caso

concreto?

Nao foi editada nenhuma norma regulamentando o processo de

edigao de medidasprovisdrias no Brasil. O Congresso Nacional passou a

aceita-las sobre qualquer matéria, e 0 conceito de “urgéncia e relevancia”

tornou-se prerrogativa do Poder Executivo que,ao longo do tempo, deixou

sequer denecessitarjustificar este requisito, tomando-o porpressuposto.

E,para tornaresteinstituto ainda mais perverso,a possibilidade de reedigao

de medidas provisérias foi tornada ampla, permitindo sua reapresentagio,

com 0 mesmoououtro texto, indefinidamente.

Pode-se imaginar comoeste tipo de interpretagao causou uma

hipertrofia no Poder Executivo brasileiro e uma submiss4o décil no Poder
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Legislativo. O Supremo TribunalFederal brasileiro,*' confrontado com a

matéria, leu o novoinstituto juridico com os olhosvoltados para o velho

texto, entendendoquese tratava apenas de um “novo nome para 0 decreto-

lei”, e, portanto, aproveitandotodaajurisprudénciaja consolidadareferente

Aaquele instituto, sem se dar conta do novo texto (diferente do anterior,

retrotranscrito em nota de rodapé) e dos tempos democraticos em que

entao se vivia. Viu 0 novo com lente do velho e, portanto, viu de forma

distorcidaa realidadequese lhe era apresentada,e nadadisse, acachapando-

se em face da proeminéncia do Executivo.

O que tem este fato com a matéria econdmica? Tudo, pois grande

parte da legislac4o econémica,financeirae tributaria que se seguiu 4 Cons-

tituigao de 1988 foi veiculada através de medidas provisdrias, editadas e

reeditadas umainfinidade de vezes. Todos os planos econémicosanterior-

mente mencionadospara debelara inflag4o, e varios outros que sequer

merecemregistro, foram veiculadosatravés de uma enxurrada de medidas

provisorias. A matéria tributaria e grande parte da matéria financeira do

perfodo tambémtiveram nas medidasprovisérias 0 locus ideal no figurino

do Poder Executivo.

Apenas para se ter uma vaga idéia do tamanho do problema, no

quadro abaixo é demonstrada de formadidatica a quantidade de medidas

provisérias editadase reeditadas pelos Presidentes da Reptiblica:*

MedidasProvisérias Editadas
 

 

 

  

José Sarney Fernando Itamar Fernando Fernando TOTAL

Collor Franco H. Cardoso H. Cardoso

out/88-mar/90 mar/90-out/92 out/92-dez/94 1° Governo 2° Governo

jan/95-dez/98 jan/99-set/01

Quant.

a 125 89 142 160 103 619
por

governo I

Média

mensal 5,21 2,92 5,26 3,33 3,12
por

governo   
 

31 Cabe destacar que o SupremoTribunal Federal nao se constitui como Corte Constitucional nos moldes

europeus, pois cumulaas funcéesdetribunal de cassacao. Seus 11 ministrossao vitalicios e nomeados

pelo Presidente da Republica, apés sabatinados pelo Senado Federal.

22 Dados da Subchefia de Assuntos Juridicos da Presidéncia da Republica. Disponivel em:

<www.planalto.gov.br>.
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Medidas Provisérias Reeditadas

 

José Sarney Fernando Itamar Fernando Fernando TOTAL
Collor Franco H. Cardoso H. Cardoso

our88-mary90 marj90-outJ92 outy92-dez/94 1° Governo 2 Governo
jany95-dez/98 jan/99-setjO1
 

Quant.
total por
governo

rey 8 2 3 363 2.449 1 & & & 5.491

 

Média
mensal
por

governo

0,92 2,30 13,44 35,44 78,39        
 

Esta situag&o caética, em que o poderde legislar tinha sido na

realidade transferido para o Presidente da Republica, foi reduzida em

setembro de 2001 através da aprovagio da Emenda Constitucional n° 32,

que deu nova redagao as medidas provisérias, reduzindo o poder do

Presidente da Reptiblica em editd-las.** Mas,até af, j4 havia passado quase

3? Nova redagao do art. 62, apés a EmendaConstitucional n° 32, de 11.11.2001: “Art. 62. Em caso de
televancia e urgéncia, o Presidente da Republica poderé adotar medidasprovisérias, com forga de lei,
devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional.

 

§ 1° € vedada a edicdo de medidasprovisdrias sobre matér
direitos politicos, partidospoliticos e direito eleitoral:; b) direito penal, processualpenal e processual civil:
©) organizacao doPoder Judiciério e do Ministério Publico, a carreira e a garantia de seus membros; d)
planosplurianuais, diretrizes orcamentérias, orcamento e créditos adicionais e suplementares, ressalvado
© previsto no art. 167, § 3°: — que vise a detencdo ou seqiiestro de bens, de poupanca popular ou
qualquer outro ativo financeiro; Ill - reservada a lei complementar; IV - j disciplinada em projeto de lei
aprovado pelo Congreso Nacional e pendente de sancao ou veto do Presidente da Republica. § 2°
Medida proviséria que implique instituicao ou majoracao de impostos, exceto os previstos nosarts. 153,
Il, 1V, V, e 154, Il, sé produziré efeitos no exercicio financeiro seguinte se houver sido convertida em lei
atéo ditimo dia daquele em que foi editada. § 3° As medidas provis6rias, ressalvado o disposto nos §§ 11
e 12 perderéo eficdcia, desde a edicgo, se nao forem convertidas em lei no prazo de sessenta dias,
prorrogavel, nos termosdo § 7°, uma vez por igualperiodo, devendo o Congresso Nacional disciplinar,
pordecreto legislativo, as relagées juridicas delas decorrentes. § 4° O prazo a que se refere o § 3° contar-
se-4 da publicacao da medida proviséria, suspendendo-se durante os periodos de recesso do Congresso
Nacional. § 5° A deliberacdo de cada uma das Casas do Congreso Nacional sobre o mérito das medidas
provisérias dependerd de juizo prévio sobre o atendimento de seus pressupostos constitucionais. § 6° Se
a medida proviséria nao for apreciada em até quarenta e cinco dias contados de sua publicagao, entrard
em regime de urgéncia, subseqientemente, em cada uma das Casas do Congresso Nacional, ficando
sobrestadas, até que se ultime a votagao, todas as demais deliberagéeslegislativas da Casa em que estiver
tramitando.§ 7° Prorrogar-se-a uma Unica vez porigualperiodo a vigéncia de medida proviséria que, no
prazo de sessenta dias, contadode sua publicago, naotiver a sua votaao encerrada nas duas Casas do
Congresso Nacional.
§ 8° As medidas provisérias teréo sua votacdo iniciada na Camara dos Deputados. § 9° Caberé
comissao mista de Deputadose Senadores examinar as medidas provis6rias sobre elas emitir parecer,
antes de serem apreciadas, em sesso separada, pelo plendrio de cada uma das Casas do Congreso
Nacional. § 10. £ vedada a reedigéo, na mesma sessdo legislativa, de medida provisdria que tenha sido
rejeitada ou quetenha perdido sua eficdcia por decurso de prazo.§ 11. Nao editado o decretolegislative
a quese refere 0 § 3° até sessenta dias apésa rejeico ou perda de eficacia de medida proviséria, as
relagées juridicas constituidas e decorrentes de atos praticados durante sua vigéncia conservar-se-d0
porela regidas. § 12. Aprovado projeto delei de conversio alterando o texto original da medida
proviséria, esta manter-se-4 integralmente em vigor até que seja sancionado ou vetadoo projeto”.

 

| relativaa: a) nacionalidade, cidadania,
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13 anos. E mesmoassim, computadasas edigées e reedigdes de medidas

provisérias apéds a Emenda Constitucional n° 32, o quadro nao é nada

animadorpara a democracia brasileira, pois o Presidente Fernando Hen-

rique Cardoso, nos meses de governo que lhe restaram sob esta nova regra,

editou 101 medidas provisérias (média de 6,73 por més), e o Presidente

Luiz Inacio LuladaSilva, em 05 meses,j4 editou 17 (média de 3,4por més).

23 Além detodoeste arcabougoinstitucional, que foi utilizado muito

mais para concentrar poder nas maosdo Presidente da Republica do que

para distribuf-lo de forma equilibrada, outros fatores internos e externos

contribufram pararetardara implementagio devarias conquistas da Carta

de 1988, e solapar muitas outras.

No Ambito externo, ainda que de formainvoluntaria, a queda do

Muro de Berlim, que aconteceu em novembro de 1989, um ano apés a

promulgagao da Constituigao, foi um fator que colocou em chequevarias

das conquistas sociais que haviam sidoinscritas na Carta de 1988. Alegava-

se quese 0 socialismo naohavia dado certo nem nospaises desenvolvidos,

como é que poderiamosnoBrasil insistir no caminho de uma economia

de mercado com forte previséo de planejamento econémico? Dizia-se que

enquantoesta bandeira cafa na Europa,estava sendo desfraldadanoBrasil.

A dissolugao da URSSapenasreforgoutais argumentos.A globalizagao e a

adogio de um modeloneoliberal em varios paises foram os passos seguintes

para aumentar coro contra o modelo econémico da Carta de 1988.

No 4mbito internoa pressao por mudangasna Constituigao de 1988

foi contida com grandesdificuldades.

24 A primeira Emenda Constitucionalfoi efetuada em 31.03.1992,

sob o Governo Fernando Collor de Mello, que tinha como umade suas

bandeiras principais a luta contra os altos salarios pagos a funciondrios

publicos, que eram denominadosde marajds. Esta Emendalimitou a remu-

neragao dos membros dos parlamentos estaduais e municipais.

A partir daf nao foi mais possivel manter integro o texto constitu-

cional, inclusive nos pilares da constituigao econémica formal.

25 O segundo passo para que fosse instaurado um processo de

constante modificag4o da Constituigéo de 1988 ocorreu em raz4o do § 2°,

do art. 2°, do Ato das Disposigées Transitérias da Constituigao de 1988,

2 Dados da Subchefia de Assuntos Juridicos da Presidéncia da Republica. Disponivel em:
<www.planalto.gov.br>.
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que determinavaa realizagao de um plebiscito em 07 de setembro de 1993

a fim de que fossem definidosa forma (republicana ou monarquiaconsti-

tucional) e o sistema de governo (parlamentarismo ou presidencialismo)

que deveriamvigorar no pais. Esta determinagio foi objeto da segunda

EmendaConstitucional, em agosto de 1992, a qual antecipoua realizagao

deste plebiscito para abril de 1993 e estabeleceu que o resultado deste

plebiscito valeria apenas a partir de 1° de janeiro de 1995.

Esta antecipagao decorreu da grave crise que existia no pais em

razao do processo de impeachment a que estava sendo submetido o

Presidente Fernando Collor de Mello, acusado de corrupgao. Imaginou-

se que a antecipagao deste plebiscito poderia fazer com quea gravecrise

fosse debelada. Todavia, o processo de impeachment transcorreu sem quebra

da ordemconstitucional, e aquele Presidentefoi substituido porseuVice,

Itamar Franco, que cumpriu o saldo de mandato e que teve o mérito de

debelara inflagao através de umconjunto de normas econémicas, também

veiculado através de medidas provisérias, em junho de 1994, intitulado

Plano Real.

O resultado doplebiscito, que tambémtranscorreu na mais absoluta

normalidade,foi o de mantero sistema republicano o presidencialismo

em nosso pais.

26 Emboraja tivesse havido as duas modificagées anteriormente

mencionadas, foi através da Emenda Constitucional n° 3, de 17 de margo

de 1993, que surgiu a primeira grande reforma da Carta, com reflexos

apenasindiretos na ordemeconémica, uma vez que crioua figura da “substi-

tuigaéo tributaria”, em razdo da qual foi possivel reduzir sensivelmente a

evasiofiscal, antecipando o momento do pagamentodetributos, além de

criar e extinguir varios impostos.

Foi tambémcriada umafigura processual esdriixula, a Agao Direta

de Constitucionalidade —ADC,através da qual alguns poucos6rgaos seriam

legitimadosparaargitir diretamente perante o SupremoTribunal Federal

a constitucionalidade de uma norma queestivesse sendo contestada em

varios tribunais inferiores. Ou seja,foi invertida a presungaode constitucio-

nalidade que devem possuirasleis, possibilitando que através de controle

concentrado fosse logo declarado pelo Supremo Tribunal Federal que a

norma em questao era constitucional, com efeito vinculante e abrangéncia

erga omnes. Algo como umaAgo Direta de Inconstitucionalidade — ADI,

com o sinaltrocado.

 

R. de Dir. Piiblico da Economia - RDPE, Belo Horizonte, ano 1, n. 3, p. 67-101, jul./set. 2003



A Constituicao EconémicaBrasileira em Seus 15 Anos 89.

27 Outro momento dealteragio da Constituigio ocorreu noinicio

de 1993, quando do processoderevisdo constitucional que era previsto no

art. 3° do Ato das Disposig6es Constitucionais Transitérias e que afirmava:

“A revisdo constitucional sera realizada apés cinco anos, contados da

promulgagaoda Constituigao, pelo voto da maioria absoluta dos membros

do Congresso Nacional, em sessao unicameral”.

Este processo de revisio — de uma tinica revisio — se constituiu

como umaexcegio a regra dealteragao através de Emendas, forma normal

de modificagao prevista na Constituigao de 1988. Ocorre que para a

aprovagao de uma EmendaConstitucionalera prevista discuss4o e votagao

em dois turnos no Senado e na Camara, separadamente, € sua aprovacgao

requeria 3/5 (trés quintos) dos votos dos membros de cada Casa(art. 60).

Logo, o processo de revisdéo era mais expedito e entendeu-se que poderia

afastar inclusive as cldusulas pétreas da Constituigdo, que vedavam a

deliberagao de proposta de emendatendentea abolir a forma federativa

de Estado; 0 voto direto, secreto, universal e periédico; a separagao dos

Poderese os direitos e garantias individuais(art. 60, § 4°). Logo, o interesse

no processo derevisao era muito grande.

Contudo, a montanha pariu um rato. Foram 06 as Emendas

Constitucionais de Reviséo, e somente a primeira delas disse respeito 4

constituigao econémicaformalbrasileira, ao tratar de finangas publicas, criando

umaespécie de desvinculagéo orgamentaria de varias receitas publicas,

colocando-as sob um fundo financeiro sob o controle direto do Poder

Executivo, denominadoFundo Social de Emergéncia (Emenda Constitucional

de Revisao n° 1, de 01.03.94).%* Contudo, no ambito especifico da ordem

econémica nadafoi alterado.

28 O processo politico no Brasil estava em compasso de espera. A

inflagdo continuavaalta no ano de 1994, ultimo de Itamar Franco, Vice-

Presidente que assumiu apés0 impeachment de FernandoCollor. O governo

de Itamarseguiu os passos doantecessor, abrindo a economia ao mercado

externo a fim de obter maior competitividade interna. O processo de

privatizagao, que haviasidoiniciado através do PND — Plano Nacional de

Desestatizagéo (Lei n° 8.031/90), caminhava a passoslentos. Durante os

5 Este Fundo, que inicialmente era previsto apenas para os anos de 1994 e 1995, foi prorrogado para os
anos de 1996 até 30.06.97 (EmendaConstitucional n° 10, de 04.03.96) e posteriormente de 01.07.97

31.12.99 (Emenda Constitucional n° 17, de 22.11.97). E sob outro nome, agora DRU — Desvinculagao

de Receitas Orcamentarias, este Fundofoi mantido entre os anos de 2000 e 2003 (Emenda Constitucional
n® 27, de 21.03.2000).
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anos de 1990-1992 foram privatizadas 18 empresas nossetores desiderurgia,

fertilizantes e petroquimica, e arrecadados US$ 4 bilhdes. Naquela época,

o PND concentrouesforcos na venda de empresasestatais que desenvolviam

atividade econémica concorrencial, tais como empresas sidertiirgicas, petro-

quimicas e defertilizantes. Entre 1993-1994 foi concluida a privatizagao

do setor sidenirgico, alienada a participagao majoritaria em 15 empresas,

além davendade participagdes minoritérias, e arrecadados US$4,5 bilhées.*

Emjunhode 1994 Fernando Henrique Cardoso, Ministro da Fazenda

de ItamarFranco, langa um ambicioso plano econémico, denominado Plano

Real, para debelara inflag4o, o que Ihe rendeu indicagao para ser candi-

dato & Presidéncia da Republica nas eleigées de outubro daquele ano,as

quais venceu de formaestrondosa, ainda no primeiro turno.

Foia partir da vitéria de Fernando Henrique Cardoso, popularmente

conhecido por FHC, que as mudangas naconstituigdo econdmica formal se

intensificaram no Brasil.

5 As mudangasna constituigéo econémica formal nestes 15 anos e
suas implicagdes econdmicas

29 Entre outubro de 1988 e maio de 2003 foram aprovadas 46

EmendasConstitucionais, incluindo as de Revisao. Vinte e cinco destas

Emendasalteraram normasreferentes 4 matéria econdmica, orgamentaria

¢ tributaria. Destas, 08 Emendas Constitucionaisalteraram a conformagao

da constituigdo econémica formal brasileira. Cinco destas Emendas foram

alteradas entre os meses de agosto e novembro de 1995 e modificaram

sobremaneira o perfil econémicobrasileiro (EC - Emendas Constitucionais

n°s 5, 6, 7, 8 e 9). Outras duas, em 1998 (EC n° 19) e em 2002 (EC n° 36),

completam o quadro. A EC n° 40 é de maio de 2003.

Trés foram os eixos centrais da mudanga:1. foi retirado o perfil

nacionalista através da revogacao do conceito de empresa brasileira de capital

nacional, facilitando a inserg4odocapital estrangeiro no Brasil; 2. foi

reduzido o perfil estatista, deixando deser exigido que algunsservigos ptiblicos

fossem necessariamente delegados a empresasestatais, permitindo que a

outorga ocorresse para empresasbrasileiras ou estrangeiras; ¢ 3. melhor

detalhou as condigées de intervengao do Estado na economia através de

empresasestatais em regime de concorréncia com empresas privadas.

36 Dadosobtidosjunto ao BNDES. Disponivel em: <www.bndes.gov.br>.
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30 A retirada do perfil nacionalista da vers4ooriginal da Constituigao

Federal de 1988 ocorreu através da Emenda Constitucional n° 6, de

15.08.95, que revogou o art. 171 que estabelecia a distingao entre empresa

brasileira de capital nacional e empresabrasileira, fazendo com que caissem

porterra todas as prerrogativasoriginalmenteestabelecidas em prol daquelas.

Aretérica isonémicapassou a vigorarentre 0 capital nacionale 0 estrangeiro,

igualando desiguais. Basta dizer que o principal banco federal de desenvol-

vimento, o BNDES - Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e

Social, concedeu crédito subsidiado a empresasestrangeiras para compra-

rem ages de empresasestatais brasileiras no curso do processo deprivatizagio.

Findou com a mesma Emenda Constitucional a prerrogativa que

estabelecia que a pesquisa ¢ a lavra de recursos minerais e 0 aproveitamento

depotenciais de energia hidraulica, que antes s6 poderiam ser explorados

mediante autorizagao ou concessao da Uniaoporbrasileiros ou por em-

presas brasileiras de capital nacional, passassem a poderser explorados

porbrasileiros ou por “empresa constituida sobasleis brasileiras e que

tenha sua sede e administrag4onopais”(art. 176).

Isso foi suficiente para que grande parte do setor minerdrio fosse

abertoaocapital estrangeiro,para o quebastavaseinstalarnoBrasil, criando

aqui umasedee realizando a administragao do empreendimento, sendo

irrelevante, pelo novocritério, que o controle da empresaestivesse nas

mos docapital nacional.

Muitoposteriormente, em 28.05.2002, outra Emenda Constitucional,

de n° 36, afastou a exigéncia constante do art. 222 de que a propriedade de

empresa jornalistica e de radiodifiséo sonora e de sons e imagens fosse

privativa de brasileiros natos ou naturalizados ha mais de dez anos, aos

quais cabia a responsabilidadeporsua administrag&o e orientagiointelectual.

Tal preceito também impedia a participag&o de pessoa juridica no capital

social de empresa jornalistica ou de radiodifusao, excetuada a de partido

politico e de sociedadescujo capital pertencesse exclusiva e nominalmente

a brasileiros, efetuada através de capital sem direito a voto ¢ limitada a

trinta por cento docapitalsocial.

A novadisposigaéo econémica acerca deste assunto permitiu a partici-

pagao depessoas juridicas no controle destas empresas, sendosuficiente

que estejam constituidas sob asleis brasileiras e tenham sede noBrasil. Pelo

menos 70% docapital social e do capital votante destas empresas deverA

pertencer, direta ou indiretamente,a brasileiros natos ou naturalizados ha

mais de dez anos, que exercer4o obrigatoriamentea gest4o das atividades e
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estabelecerao o contetido da programagio, devendo apenas ser comunicado

o Congresso Nacional sobre a mudanga docontrolesocietario nessas

empresas.

Esta normafoi alterada em decorréncia de um momentode profunda

crise financeira vivida pelo grupo de comunicag6esque praticamente domina

a cenabrasileira, a rede Globo, que buscava aporte de capital estrangeiro

parase soerguer.

31 A reducgio doperfil estatista ocorreu primordialmente através

de quatro EmendasConstitucionais, n°s 5, 7, 8 e 9. Nas 03 primeiras destas

Emendas o objetivo foi afastar a obrigatoriedade de outorga dos servigos

publicos para empresasestatais, sendo que na de n° 9 ocorreu a quebra do

monop6lio do exercicio de atividade econémica de exploragaode petréleo,

e outras correlatas, com empresaestatal.

Anteriormente, o § 2° do art. 25 da Constituigao mencionava caber

aos Estados-membros da Federag4o brasileira explorar diretamente, ou

mediante concessao 4 empresaestatal, com exclusividade de distribuigao,

os servigos locais de gas canalizado. A Emenda Constitucional n° 5, de

15.08.95,alteroueste preceito, retirando a exigéncia de que esta concessio

fosse efetuada “A empresaestatal, com exclusividade de distribuigao”, o

que permitiu que empresasestatais estaduais fossemprivatizadas, e seus

servigos exploradospelo capital privado em regime de concorréncia.

Outra EmendaConstitucional, a de n° 7, da mesmadata,afastou a

exigéncia de predominancia dos armadoresnacionais e navios de bandeira

e registros brasileiros no transporte de cargas no pais; afastou tambéma

exigéncia de serem brasileiros os armadores, os proprietarios, os coman-

dantese dois tergos, pelo menos, dostripulantes de embarcagées nacionais;

e a determinagao de que a navegagao de cabotagem a interior fossem

privativas de embarcagées nacionais, passandoa delegar lei posterior a

possibilidade de quetais atividades passassem a ser desenvolvidas por

navios estrangeiros.

Merece destaquea alteragao operada através da Emenda Constitu-

cional n° 8, também de 15.08.95, que mencionava competir & Uniao

explorar, diretamente ou mediante concessao a empresas sob controle

acionario estatal, os servigos telefénicos, telegraficos, de transmissao de

dados e demais servigos ptiblicos de telecomunicagées. A alteragao foi

centrada em quatro pontos:1. afastou a exigéncia de que esta delegacao se

desse a “empresassob o controleacionario estatal”; 2. permitiu que além
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dosistema de delegacio através de concessio, fosse operada também através
 

deautori:

 

igOes € permissdes, institutos que procedem a umliamejuridico

mais fragil que o das concessées; 3. previu a criagdo de um 6rgao regulador

para o setor; e 4. englobou no conceito de “servigos de telecomunicagdes”

os servigos telef6nicos, telegraficos, de transmissao de dados ¢ os servicos

de radiodifusao sonorae de sons e imagens.

Tal procedimento permitiu a amplaprivatizagao dosetorde telefonia

e de telecomunicagéesbrasileiro, tendo sido criada também a Anatel —

Agéncia Nacional de Telecomunicagées, como agéncia reguladoradosetor.

Por fim, a Emenda Constitucional n° 09, de 09.11.95, alterou as

disposigoesrelativas ao exercicio do monopélio da Unido nossetores de:

pesquisa e lavra das jazidas de petréleo e gas natural e outros hidrocarbo-

netosfluidos; refinagao do petréleo nacional ouestrangeiro; importagao

€ exportagao daqueles produtos e seus derivados, através de transporte

maritimoou por oleodutos, e na pesquisa, lavra, enriquecimento, reproces-

samento,industrializagao ¢ comércio de minérios e minerais nucleares e

seus derivados.

O monopélio da Uniao naofoi alterado pela referida Emenda

Constitucional, mas sim o monopdlio concedido 4 empresa Petrobras -

Petréleo Brasileiro S/A, ao mencionar que a Unidopoderia contratar com

empresas estatais ou privadasa realizagdo das atividades anteriormente

mencionadas, observadas as condigéesestabelecidas em lei. Desta forma,

© monopdlio pela exploragio dasatividades econédmicas mencionadasfoi

mantido nas maos da Unido, sendo-lhe permitido contratar com empresas

estatais ou privadas, o que afastou o monopélio da empresaestatal Petrobras.

32 A Emenda Constitucional n° 19, de 04.06.98, melhor detalhou as

condigées de intervengao do Estado na economia através de empresas

estatais em regimede concorréncia com empresasprivadas. Foi mantida a

possibilidade de exploragaodireta da atividade econdmica pelo Estado,

quandonecessaria aos imperativos de seguranga nacionalou a relevante

interesse coletivo, que era prevista no caput do art. 173. Todavia, foram

transferidas para umalei ordindria a ser editada a criagao de um estatuto

juridico das empresas estatais que explorem atividade econémica de

produgaoou comercializagao de bens ou deprestagio deservigos, dispondo

sobre suafungaosocial e formas defiscalizagao pelo Estado e pela sociedade;

a sujeicao ao regime juridico préprio das empresas privadas, inclusive

quanto aosdireitos e obrigagéescivis, comerciais, trabalhistas e tributarios;
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licitag4oe contratagao de obras, servigos, comprase alienacées, observados

os principios da administrag4o publica; a constituigéo e o funcionamento

dos conselhos de administragao e fiscal, com a participagao de acionistas

minoritarios; ¢ os mandatos, a avaliagao de desempenhoe a responsabi-

lidade dos administradores.

Desta maneira, foi estabelecido um melhor detalhamento deste

relacionamento das empresasestatais em regime de concorréncia no mer-

cado, cuja regulagaose dara porlei que ainda naofoi editada.

6 Implicagées socioeconémicas destas alteragdes

33 Estas Emendas Constitucionais mudaram perfil da economia

brasileira. O Programa Nacional de Desestatizagdo passou a ser o ponto

central da politica econémica do governo Fernando Henrique Cardoso,

em seus dois mandatos: 1995-1998 e 1999-2002. O quadro abaixo bem

demonstra o incremento deste Programaa partir de 1995,fruto, essencial-

mente, das mudangasconstitucionais operadas:*”

Resultados do Plano Nacional de Desestatizagéo, em US$ milhédes**

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Perfodo N° de Receita Dividas Total

empresas de vendas transferidas

1991 4 1.614 374 1.988
1992 14 2.401 982 3.383
1993 6 2.627 1.561 4.188
1994 9 1.966 349 2.315
1995 8 1.003 625 1.628
1996 11 4.080 669 4.749

1997 4 4.265 3559 7.824
1998 7 1.655 1.082 2.737
1999 2 1338 - 133
2000 2 7.670 - 7.670

2001 1 1.090 : 1.090

2002 1 1.977 - 1.977

Total 69 30.481 9.201 39.682
 

37 Fonte: BNDES.Disponivel em: <www.bndes.gov.br>.

3® Disponivel em: <www.bndes.gov.br>.
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A participacao do Estado na economiaatingia diversossetores, fruto

do modelo econémico adotado no perfodo militar e, de certa forma,

aprofundado no governo populista do Presidente Sarney. Grande parte

da infra-estrutura econémica estava concentrada nas mios do Estado.

Considerada por setor da economia,a privatizagao atingiu os seguintes

mimeros apenasnaesfera federal de governo:**

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

US$ milhées

Receita Dividas Total

de venda transferidas

Siderurgia 5.562 2.625 8.187

Petroquimica 2.698 1.003 3.701

Fertilizantes 419 75 494

Elétrico 3.907 1.670 5.577

Ferrovidrio 1.697 - 1.697

Mineragao 5.202 3.559 8.761

Portudrio 421 - 421

Financeiro 4,190 - 4.190

Informatica 50 - 50

Petréleo e Gas 4.841 - 4.841

Outros 344 269 663

Total 29.331 9.201 38.532

Dec. 1.068/94 1.150 - 1.150

Total 30.481 9.201 39.682
 

Além dossetores anteriormente mencionados, a 4rea detelefonia

possui niimerosespecfficos, pois foi privatizada a partir de um programa

fora do Ambito do Programa Nacional de Desestatizagao, integralmente

apés a EC n° 8 de agosto de 1995. Osvalores arrecadadosno setor de

telefonia foram superiores a US$ 29 bilhdes, com transferéncia de dividas

em montante acima de US$ 2 bilhdes.

O capital estrangeiro participou com bastante énfase deste processo

de leilao das agées das empresasestatais, ampliando suaparticipagao na

economia brasileira. Os ntimerosa seguir incluem asprivatizagoes efetuadas

3° Disponivel em: <www.bndes.gov.br>.
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no Ambito dos Estados-membros,cujo destaque foi o processo de venda do

Banespa — Banco do Estadode Sao Paulo para empresadecapital espanhol,

comopodeservisto abaixo:

Participagao do Investidor Estrangeiro — 1991-2002,

em US$ milhées e em %*°
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

      

Pais PND Estaduais Telecomunicagdes Total
USA 4318 15,1 6.024 216 3.692 128 [14.034 165
Espanha 3.606 12,6 4.027 14,4 5.042 17,5 [19.675 14,9
Portugal 1 0,0 65824 4.924 147 4.882 5,7
Italia a 143206 2479 86 2621 3,1
Chile —_ 1.006 3,6 a 1.006 1,2
Bélgica 880 3,1 - - 880 1,0
Inglaterra 2 00 692 2,5 21 01 71508
Canada 21 01 a 6712.8 692 «0,8
Suécia - - 599 1 599 0,7
Franga 47917 196 0,7 10 0,0 686 0,8
Holanda 5 00 410 1,5 - 415 0,5
[Japao 0,0 - 256 0,9 264 0,3
Korea 2% a 265 0,9 265 08
Argentina = 14805 10,0 159 0,2
‘Alemanha 75 0,3 - - 7501
Uruguai 0 00 = = ae 0 00
Outros 1815 2,6 350 1,3 = = 1.078 1,3
Part.Estrangeira 11.210 35,5 [13.654 49,1 17.270 59,9 [41.046 48,2
Total 30.481 100 [27.949 100 29.050 100 [87.480 100  
 

Portanto, de uma economia de mercado com forte planejamento

estatal e nacionalista, passa o Brasil a ter uma forte participagéo de

investidores estrangeiros, em raz4o do processo de abertura da economia,

inserindo-a no mundoglobalizado,cujo apice foi o processo de privatizagao

de amplossetoresda infra-estrutura nacional. Tal processo somente pode

ser levado a cabo em razaodasalteragdes ocorridas naconstituigdo econémica

formal, tal comoreferido anteriormente.

34 De outra banda, grande parte da constituigéo econémica formal

brasileira nao foi implementada,ficandoseu texto apenas comoletra escrita

sobre papel, sem nenhumacogéncia.

“© Disponivel em: <www.bndes.gov.br>.
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O melhor exemplo desta situagao decorre dapolitica de juros no

Brasil, que o art. 192, § 3°, estabeleceu em um patamarde 12% ao ano, ¢

nunca foi regulamentado. No ano de 2002, as taxas de juros no Brasil

alcangaram o patamarde 19% para operagées com titulos ptiblicos,* sendo

quepara o tomadorfinal do dinheiro 0 valor supera 170% ao ano.”

Esta discrepAncia entre o custo do dinheiro para os bancos — na

comprade titulos ptiblicos — e 0 custo do dinheiro para o tomadorfinal

do crédito acabou por transformar o Brasil no paraiso para o sistema

financeiro, onde os bancos sao o segmento maislucrativo da economia. O

lucro liquido dos bancos cresceu 15% em2000 em relagio ao ano anterior.*®

Durante os 08 anos dos dois mandatos do Presidente Fernando Henrique,

os lucros dos bancospraticamente triplicaram.** No primeiro trimestre de

2008, o lucro dos bancoscresceu 18,7% emrelagio ao mesmoperiodo do

ano anterior.*®

Mesmoconstitucionalizada a taxa mAximadejuros que poderia ser

cobrada,sua vigéncia foi eternamente condicionada a uma regulamentagao

nuncaconcretizada, nada tendosido efetuado nesse sentido por nenhum

dos Poderes, até sua exclusio do mundojuridico através da Emenda

Constitucional n° 40. E o melhor exemplo de nao implementagio da

constituigao econémica formal brasileira que se pode dar, ¢ de seus reflexos

econémicos concretos.

35 Contudo, umasituagao tristemente peculiar alcangou o Brasil.

Mesmocom todaesta arrecadagio extraordinaria, fruto do processo de

privatizagao, e a conseqiiente redugio de despesas pela transferéncia de

“Taxa do CDI- Certificado de Depédsito Interbancario no ano de 2002.

* Taxa média de juros aplicada para o chequeespecial, em maio de 2003.

43 Jornal Valor Econémico, 22 fev. 2001: “Lucro de 27 bancos cresceu 15% em 2000 - Quanto mais

balangosde bancosso divulgados, mais se confirma a tendancia de crescimento de lucros em 2000
em relacdo ao ano anterior. Os ultimos cinco balancos divulgados nos ultimos dias, dos bancos
Votora , Lloyds TSB, AGF Braseg, Bransicredi e Indusval apresentaram crescimento de 90% no lucro

liquido, de R$ 168 milhdes para R$ 320,3 milhdes. Acrescentando os dadosdestas pequenasinstituices
as 22 anteriores que j& haviam publicadobalancos, o lucro liquidototal das instituigdes saiu de R$
5,793 bilhdes para R$ 6,646 bilhdes — um crescimento de 15% no lucro liquide total”.

 

*4 Jomal Valor Econémico, 12 mar, 2002:“Levantamentofeito pela empresa ABM Consulting informa
que os dez maiores bancosprivados do Brasil quasetriplicaram seus lucros durante o governo FHC
(Fernando Henrique Cardoso). Em 1994,osresultados dessas instituigdes somaram R$ 3 bilhGes, em

valores atualizados. No ano passado, esse montante pulou para R$ 8,4 bilhdes, o que representa um

aumento real de 180%. A evolug3o do lucro superou a taxa de crescimento do patriménio liquide
desses bancos, que ficou em 70%. A rentabilidade também apresentou numeros impressionantes:

subiu de 14% para 23%. No periodo deoito anos, grupo de bancos analisado, composto por Bradesco,
Ita, Unibanco, Real, BCN, Mercantil de So Paulo,Safra, Citibank, BankBoston, e BBA, obteve lucro
liquido de R$ 41 bilhdes”.

* Folha de S.Paulo, 4 jun. 2003. Manchete de capa.
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dividas em razao deste mesmoprocesso, e com a arrecadagio tributaria

também crescendo,* os indicadores sociais brasileiros esto como que

estagnados. A melhor formadeaferir esta situagiio é observar o {ndice de

Desenvolvimento Humano- IDH,sistema desenvolvido pela ONU,através

do Programadas NagéesUnidaspara o Desenvolvimento — PNUD,baseado

em estudos realizados pelo economista indiano, laureado pelo prémio

Nobel, Amartya Sen.”

Em 1999 o Brasil ocupava a 75* posigéo, sendo que em 2000 passou

para o 73° posto no rol das nagdes pesquisadas.‘® O relatério divulgado

pelo PNUD*explica as razées que mantém o Brasil estacionado tao baixo

naquele rol, a despeito de ser a 12° economia do mundoindustrializado™e

de ter a 60? maiorrenda per capita do mundo:*! “No caso da Educagio, o

problema reside no estoque de analfabetos do pais. Com uma taxa de

alfabetizagio da populagao com 15 anos ou mais de 85,2%, os brasileiros

ocupama 96*colocacao entre 178 paises. Apesarde ter conseguido aumentar

em quase 10% a taxadealfabetizacao desde 1985, o Brasil teve um progresso

maislento e acabouultrapassadoporoutros paises que estavam maisatrds,

como 0 Libano. Naofosseisso, o Brasil estaria mais bem colocado no ranking

de Educagio,j4 que tem a 43* melhortaxa de matricula bruta do mundo.”

“Nocaso da expectativa de vida, a defasagem em comparacdo aos

outros indicadores é mais alta. O Brasil tem a 103* maior expectativa de

vida do planeta, menor do quea de pafses com a metade desua renda per

capita, comoFilipinas, ou queest4o mais de 30 posig6es abaixo dabrasileira

naclassificagao do IDH, comoEI SalvadorouArgélia. Tendo partido de

um patamar muito baixo, o Brasil conseguiu somar 7,7 anos & esperanga

de vida da gerago nascidaentre 1995 e 2000, se comparada coma geracao

de seus pais. Deste modo,os avangos ficaram aquém do necessdrio para

galgar posigdes no ranking mundial. O Peru, por exemplo, partindo de um

*© Numeros especificos desta subérea indicam uma arrecadacao em 2002 de cerca de 33% do PIB, em
tributos das trés esferas de governo.

“7 Um bom exemplo desta formaderaciocinio a leitura do livro: Desenvolvimento comoLiberdade. Sao
Paulo: Companhia dasLetras, 2000.

“8 Em 2002, o Canadaera consideradoo pais que possula o melhorIDH,cujo indice era de 0,942 eo pior
pais considerado pelo IDH era Serra Leoa, em 173° lugar, com indice de 0,275. No Relatério de 2001
© Brasil tinha um indice de 0,737, e em 2002seu indice melhorou, passando para 0,757.

* Disponivel em: <www.undp.org>.
*° Foi ultrapassado em 2002pela Coréia do Sul, Folha de S.Paulo, 28 mar. 2003.
5" Dados do Relatério do PNUD sobre o IDH, tomando por base o ano 2000.

 

R, de Dir. Paiblico da Economia - RDPE, Belo Horizonte, ano 1, n. 3, p. 67-101, jul./set. 2003



A Constituicdo EconémicaBrasileira em Seus 15 Anos 99

ntimero ainda mais baixo, conseguiu somar12,6 anos a expectativa de vida

de seus habitantes nostltimos 25 anose ultrapassou os vizinhos nessa

dimensao do desenvolvimento humano.”

Por fim, menciona o Relatério de 2002 do PNUD sobre o IDH

brasileiro que “a relativamente baixa esperanga devida ao nascerdobrasi-

leiro pode ser explicada porvarios fatores, alguns histéricos, como a

mortalidadeinfantil (de 32 dbitos por mil nascidosvivos, que é a 93* menor

do mundo), outrosqueseintensificaram mais recentemente, comoas mortes

violentas, principalmente por homicidio, que fazem com que a expectativa

de vida masculina seja oito anos menor do quea feminina. Por conta desses

riscos, a chance de um meninobrasileiro nascido entre 1995 e 2000 nao

atingir os 65 anosde idade é de 40%, enquanto para uma meninanascida na

mesma€poca essa chance cai para 25%. Para se poder comparar, umjovem

nascido na Costa Rica na mesma é€poca correra praticamente a metade do

risco (20%) de nao chegar terceira idade.”

Segundoo Relatério, inegavelmente melhoramos nos indicadores

sociais ao longo destes anos, mas 0 fizemos de modo muitolento ou timido,

em face de outros paises que se encontravam em situagéo muito inferior &

nossa, tal como o Lfbano (no caso da educago) e o Peru (quanto 4 expec-

tativa de vida).

Desta maneira, as mudangasocorridas desde 1995 na constituigao

econémicaformal nao trouxeram umacorrespondente melhoria nas condigdes

de vida da populagaobrasileira.

7 Conclusées

36 A Constituigao de 1988 estabeleceu no Brasil um modelo de

economia de mercadocom forte participacao do Estado,caracterizada pela

reserva de amplossetores da infra-estrutura para exploragio pelo capital

ptiblico e/ou pelo capital nacional, que possufa protegdo para seu desenvol-

vimento.

A despeito de ter um processo de mudangaconstitucional conside-

radorigido, j4 foram aprovadas 46 EmendasConstitucionais, incluindo 06

de Revisao, cujo processo de reforma se deu apenas uma tinica vez, e de

forma mais branda. Destetotal, 08 Emendas se referem mais diretamente A

constituigdo econdémica formal, e alteraram substancialmente o perfil econd-

micooriginalmente aprovado. Foram varios os fatores de ordem interna e

internacional que influenciaram as mudangasocorridas a partir de 1995 e
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quetransformaram o modelo econémicodopais, permitindoa privatizagao

de amplos setores da economia nacional e abrindo a economia aocapital

estrangeiro.

Nao faltou quem contestasse este procedimento, por entendé-lo

inconstitucional, uma vez que subverteria a constituigao econémica aprovada

originalmente, transformando o Texto Constitucional em um sistema

diverso daquele originalmente constituido, mas este tipo de reclamagao

foi em vao, nao tendo encontrado eco no Supremo Tribunal Federal.

Alias, grande parte da constituigéo econdmica nao foi sequer

implementada, nao tendoatingido os objetivos pretendidos, tal como a

regulamentagao dos juros. Ao longo destes anos nenhum dos Poderes do

Estado promoveu uma medida sequer para implementar esta norma, até

sua revogacao pela Emenda Constitucional n° 40, em maio de 2003. E esta

€ citada apenas como exemplo,pois varias outras possuem 0 mesmodestino:

a existéncia enquantotexto escrito na Carta, mas sua inexisténcia concreta

na realidade dopais.

O uso deinstrumentos legais como as medidasprovisérias, copiadas

do sistemaitaliano, mas muito mal adaptadaspela cultura brasileira, acabou

por concentrar enorme poder nas maos do Presidente da Republica,

permitindoquesuavontadese tornasse proeminente em face do Legislativo.

Tais instrumentos legais foram determinantes nas alteragdes econdmicas

ocorridasao longo destes 15 anos. A ctipula do PoderJudiciario, constituida

pelo Supremo Tribunal Federal, nada fez para evitar esta enxurrada de

medidasprovisérias em matéria econdmica, adotando uma posigao muito

mais procedimentalista do que substancialista no trato da matéria especifi-

camente econdmica.*?

37 Mesmo em temposde globalizagio, ainda resta um papel funda-

mentala constituigao econdmica de cada pais, que é o depossibilitar que a

sociedade atinja um estagio mais avangado de desenvolvimento, permitindo

a cada qual obté-lo a partir de suas capacidades. Desenvolvimento, aqui,

consiste na “eliminagao deprivagées de liberdadeque limitam as escolhas e

as oportunidades das pessoas”.®* Entendo que este papel nao poder ser

 

= Muito embora, no 4mbito tributério, constituidopelas relacées entre contribuinte e Estado, a posicéo
deste Tribunal seja um pouco mais avancada na protecao formal dos direitos e garantias individuais.

‘3 SEN, Amartya. Desenvolvimento comoLiberdade. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2000,p. 10.
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efetuado partir de uma 6tica que afasta a presenga do Estado nacional,

transferindo esta func4o para outros centros de poder. Existe um papel

proeminente ser desenvolvido pelo Estado — porcada Estado Nacional

—, na busca do desenvolvimento econémico de seu povo.

A demonstrag&oanteriormente efetuada dos processos econémicos

e politicos que resultaram na criacao da constituigdo econdmica formal em

1988, e de suas alteragdes posteriores, combinados com os ntimeros

decorrentes do processo de privatizagio da economiae os indicadores

sociais apresentadosindicam queossistemasde liberalizacao da economia

e de abertura indiscriminadaaocapital internacional nao foram capazes

de permitir que a sociedadebrasileira atingisse os objetivos fundamentais

inscritos no art. 3° da Carta de 1988, quais sejam: construir uma sociedade

livre, justa e solidaria; garantir o desenvolvimento nacional; erradicar a

pobreza e a marginalizagio e reduzir as desigualdadessociais e regionais;

e promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor,

idade e quaisqueroutras formasde discriminagao.

E imprescindivel que o Estado assuma seu papel indutor da

economia,através de politicas que permitem ao ser humanodesenvolver

plenamente suas capacidades, a fim de que os objetivos fundamentais

anteriormente mencionadossejam alcangados por todos, e nao apenas

por uma pequenaelite da sociedade.
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