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RESUMO

A presente pesquisa consiste na anadlise das politicas publicas econémicas, da politica
monetéria, em especial, da politica de fixagdo de juros, para verificar sua (des)conformidade
com a Constituicdo Social e com aConstituicdo Econdmica vigentes na Republica Federativa
do Brasil. Para tanto, aborda os direitos fundamentais sociais contidos no art. 6° da
Constituicéo Federal, bem como os principios gerais da atividade econémica informadores da
ordem econdmica. Faz uma andlise das politicas publicas, da taxa de juros e da sua fixacéo,
em especial, da taxa Selic e do modo pelo qua a autoridade monetaria vem gerenciando o
financiamento da divida publica interna, em desfavor da implementacdo dos direitos
fundamentais sociais no Brasil, bem como dos principios constitucionais econémicos da
garantia do desenvolvimento nacional, do pleno emprego, da reducdo das desigualdades
sociais e regionais e, sobretudo, da dignidade da pessoa humana. Conclui que, valendo-se das
possibilidades da desvinculagdo das receitas da Uni&o, o governo brasileiro contém o gasto
social para o fim de geracdo de sucessivos superavits primarios, que sdo obtidos com a gjuda
de uma imposic¢do tributéria crescente.Mesmo assim, a divida publica interna mantémse em
patamares elevados, continuando a crescer, drenando para o custeio do seu financiamento
cerca de cento e quarenta bilhdes de reais por ano. Tais recursos, pelo menos em parte,
poderiam ser utilizados para a concretizacdo dos direitos sociais no Brasil, evidenciando-se,
por ai, a desconformidade das politicas publicas econdmicas com a ordem social e com a
propria ordem econdmica estabel ecidas pela Constitui¢do de 1988.

Palavras-chave: Constituicdo Social, Constituicdo Econdmica, Direitos fundamentais sociais,
Politicas publicas econémicas.



ABSTRACT

The present research consists in the analysis of the economic public politics, specialy the
politics of setting interests, to verify its (un) conformity to the socia congtitution and the
economic congtitution now effective in the Federative Republic of Brazil. With this purpose,
it approaches the social basic rights contained in the Federal Constitution 6™ art., as well as
the genera principles of the economical activity, informers of the economic order. It analyzes
the public politics, the tax of interests and its setting, in special, the Selic tax and the way that
the monetary authority is managing the financing of the internal public debt, in detriment of
the implementation of the socia basic rights in Brazil, as well as it analyzes the economical
constitutional principles of the national development guarantee, the plenty job, the reduction
of the socia and regiona inequalities and, over al, the dignity of the human being. It
concludes that, using the possibilities of the untying of the Union incomes, the Brazilian
government contains the social expense intending to generate successive primary superavits
gotten with the aid of an increasing imposition of taxes. Although this is truth, the internal
public debt is remained in high indices, it continues to grow and it drains for the expenditure
of its financing about one hundred and forty billion Reais per year. Such resources, at least in
part, could be used for the concretion of the social rights in Brazil, showing, therefore, the
disconformities of the economic public politics to the socia order and to the economic order
established by the Constitution of 1988.

Keywords: Economic Constitution, Economical public politics, Social basic rights, Social
Constitution
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INTRODUCAO

O Estado brasileiro tem como compromisso o cumprimento do que se convencionou
denominar Constituicdo Social. Em outras palavras, significa garantir aos cidaddos tudo
aquilo que o constituinte elegeu como contelido substancial do e para o Estado Democratico
de Direito. Evidentemente, para garantir servigos publicos que possibilitem a salide, educacgéo,
moradia, seguranca, dentre outros direitos fundamentais sociais, o Estado depende de fatores
econdmicos e de politicas publicas adequadas.

O que se objetiva estudar na presente dissertacdo € a conformidade ou
desconformidade entre as politicas publicas econdmicas e a Constituicdo Social,
principalmente no que diz com a garantia dos direitos fundamentais sociais, assim como a
compatibilidade das mencionadas politicas com os principios reitores da ordem econémica.

Outro aspecto relevante do estudo é que o art. 170 da Constituicéo de 1988, que trata
dos principios gerais da atividade econébmica, dispde, no seu caput, que a ordem econémica
serd fundada na vaorizagdo do trabalho humano e da livre-iniciativa, apresentando uma
finalidade de assegurar a todos existéncia digna. Por conseguinte, a dignidade da pessoa
humana € a0 mesmo tempo, adotada como finalidade da ordem econdmica aém de
fundamento da Repulblica Federativa do Brasil, na medida em que assim dispde o art. T,
inciso I11, da Carta constititucional .

Assim, é importante verificar a conformidade ou a desconformidade das politicas
publicas econémicas com esse fundamento, mas também com essas finalidades, que se
desdobram nos diversos principios reitores da ordem econémica.

Para tal analise, crucial € o estudo do tratamento juridico da politica econdmica e dos
principios constitucionais econdmicos e das regras do direito econdmico, bem como dos
instrumentos que possibilitam ao Estado arrecadar fundos suficientes para 0 cumprimento de
seus objetivos.

Partindo-se dos direitos fundamentais e dos principios reitores da ordem econémica
inseridos na Constituicdo Federa de 1988, busca-se interpretar as sucessivas politicas
publicas econdémicas, em especia aguelas que contemplam a fixacdo da taxa de juros,
vinculadas com a politica monetéria, bem como aquelas voltadas a arrecadacéo de tributos
necessarios ao efetivo cumprimento destes principios, e confrontalas com a Constituicdo

Social e Econbmica
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Para tanto, optou-se por utilizar o método hermenéutico para interpretar 0s suUCessivos
programas de acdo governamental, em especial no tocante a implementacéo das politicas
fiscais e monetarias principamente ao Sistema Financeiro Nacional, instrumentalizando-se o
estudo por meio de pesquisa bibliogréfica.

Visando sistematizar a dissertacéo, o trabalho é dividido em trés capitulos, cada qual
com tema proprio, porém todos entrelacados a0 mesmo objetivo de responder as questdes
antes levantadas.

No primeiro capitulo, como ndo poderia deixar de ser, levamse agumas
consderacbes sobre o0 processo evolutivo do Estado “moderno”, remontando-se
especificamente ao periodo compreendido entre o Estado Minimo e o Estado Democratico de
Direito, com énfase na constituigdes sociais e ros direitos fundamentais de primeira, segunda
e terceiradimensdes

Dentre as vérias colocacdes a serem esgrimidas no primeiro capitulo, estuda-se o tema
da alocacdo de recursos orcamentais para a garantia do que a doutrina alema convencionou
como minimo existencial ou minimo vital a que todo individuo tem direito. Conclui-se o
capitulo com a evolugdo do conceito de Constituicdo Econdmica surgido, no Brasil, na Era
Vargas, analisando-se de passagem alguns artigos das constitui¢des de 1937, 1946, 1967/69 e
1988 com as emendas posteriores.

No segundo capitulo sdo abordadas as modalidades de intervencdo do Estado na
economia, retomando-se o surgimento do direito econémico apos a Primeira Guerra, ainda
gue se reconheca a existéncia de politicas econdbmicas desde o Egito Antigo.

Busca se conceituar o direito econdmico na visdo de Washington Peluso Albino de
Souza, como o tratamento juridico da politica econdémica e, ainda, como conjunto de normas
de conteido econdémico. Trata-se de salientar as formas de intervencdo dos Estados sobre a
economia, tanto direta quanto indiretamente, e os instrumentos de gque se utiliza.

E dada énfase, ainda no segundo capitulo, aos principios reitores da ordem econémica
na Congtituicdo Federal de 1988 iniciando-se pelo principio da soberania nacional, que, de
certa forma, da sustentacéo aos demais principios, passando-se pelos principios de defesa do
consumidor, do meio ambiente, da reducdo das desigualdades sociais e regionais, bem como
pelo principio da busca do pleno emprego, além de outros de igual relevancia.

Por fim, no terceiro capitulo adentra-se no tema especifico das politicas publicas
econémicas no Brasil, que vem a ser o0 cerne deste trabalho dissertativo.

Conceituam-se politicas publicas, conforme Fabio Konder Comparatto, como um
programa de acdo visando a um objetivo determinado, ou, ainda, segundo Josep M. Vallés



como resultado da atividade politica. Sdo tecidas consideracdes sobre 0 Sistema Financeiro
Nacional e as taxas de juro no Brasil, demonstrando-se o impacto da politica dos juros
elevados na divida publica, bem como suas implicagcBes no or¢camento publico e no gasto
social, e o modo pelo qual o governo o tem financiado.

Para tanto, considerada a necessidade da obtencdo de dados atuais, € utilizado material
coletado diretamente de sites dos diversos 6rgaos publicos e ministérios, tais como Banco
Central, Ministério do Plangjamento, Ministério da Fazenda, dentre outros, além do Senado,
Camara Federal, bem como de universidades e centros de pesquisa, aém de revistas de
conjuntura econdmica, de onde se obtém informacdes e analises pontuais acerca do tema e,
particularmente, em relac8o aos aspectos circunstanciais da politica econdmica brasileira no
periodo inaugurado pela Constituicdo republicana de 1988.

Conclui-se este Ultimo capitulo com a andlise do aumento progressivo da carga
tributaria, bem como da uilizagdo da desvinculagdo das receitas da Unido como forma de
geracdo de superdvits primérios suficientes para custear o0 giro da divida do Estado,
estudando-se, ainda, o impacto de tais politicas perante o direito ao desenvolvimento e ao
pleno emprego.

N&o se omite ce andlise, na medida em que governo poupa gastos na &rea socia, o
desfalque que a adocdo de tal politica econémica ocasiona para a area social ao desviar
bilhGes de reais para pagamentos de juros. O estudo estabelece a estreita correlagdo existente
entre o custelo do juro da divida publica interna e seu impacto no or¢camento publico e
investiga a necessidade da geracdo de superdvits primérios crescentes, possivelmente em
desfavor da implementacdo dos direitos fundamentais sociais e da dignidade da pessoa
humana, fundamento da Republica e finalidade da ordem econémica.

A relevancia do tema abordado € inquestionavel para a compreensdo da interferéncia
direta das politicas publicas econémicas e fiscais vigentes no pais, principalmente da politica
de juros, na promogéo das necessidades sociais, objetivo mor do Estado, vinculando-se
estreitamente com a linha de pesquisa a que pertence o autor do trabalho — Hermenéutica,
Congtituicdo e Concretizacdo de Direitos — e, sobretudo, as atividades de pesquisa do
orientador, na medida em que opera um viés analitico que se pauta pela reflexdo em torno das
circunstancias de e para a sobrevivéncia e consolidacdo do Estado contemporaneo,
enfrentando aspecto pontual acerca das condi¢cdes de possibilidade para a concretizagdo do
chamado Estado Social como Estado Democratico de Direito em um ambiente de crise

estrutural, como apontado por Jose Luis Bolzan de Morais.
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1 O ESTADO CONSTITUCIONAL SOCIAL E ECONOMICO

Ao iniciar o presente estudo sobre o Estado Constitucional sob os viéses cial e
econdmico, importa observar a necessidade de que se introduza um estudo sobre Estado
moderno e a sua evolucdo até o Estado Democrético de Direito, bem como dos direitos
fundamentais sociais, para a compreensao da Constituicdo Social.

Da mesma forma se procede quanto a0 processo historico da materializacdo da
Congtituicdo econdmica, razdo pela qual se dividiu o primeiro capitulo em subitens

rel acionados a estes temas.

1.1 O ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO E OS DIREITOS FUNDAMENTAIS
SOCIAISNO BRASIL

Para que se entenda o processo histérico pelo qual se atingiu o Estado Democrético de
Direito € mister proceder a uma retrospectiva historica das diferentes fases da evolugdo do

Estado moderno.
1.1.1 Breves consider acdes sobr e a evolucio do Estado “ moderno?®”

O Egtado “moderno” comegou a se consolidar a partir do século X1V, distinguindo-se
do feudalismo por trés caracteristicas principais. em razéo da instituicdo da separacdo entre a
esfera publica e a esfera privada; da dissociagdo do poder politico, assim entendido como
poder de dominacdo legitima legal-racional, do poderio econémico (meios de producéo e de
subsisténcia), que eram reunidos no sistema feudal; e da separagdo entre as fungoes
administrativas e politicas, autonomizando- se da sociedade civil. Conforme André-Noel Roth:

! STRECK, Lenio Luiz;, BOLZAN DE MORAIS, José Luis. Ciéncia politica e teoria geral do estado. 4. ed.
Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2004, p. 44. Conforme os autores, “como primeira expressdo do
Estado Moderno vamos observar que a estratégia de construcéo da nova forma estatal, alicercadas na idéia de
soberania vai levar a concentracdo de todos os poderes nas maos dos monarcas, 0 que vai originar as chamadas
monarquias absol utistas.”
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Tradicionalmente admite-se que o Estado Moderno tomou duas formas principais: o
Estado Liberal e o Estado Social. O primeiro emergiu com as revolugdes burguesas
dos séculos XV1II e XIX;0 segundo comegou a construir-se desde o final do século
XX até aproximadamente os anos 1970.

Assim, o Estado “moderno” de tipo liberal, baseado nos principios da limitacdo da
intervencdo estatal, da liberdade do individuo e na crenca na capacidade de regulacdo
espontanea da sociedade, renuncia a intervir nos campos econdmico e socia, tido como de
carater puramente privado. Somente ele possui a legitimidade do uso da coacéo fisica e
juridica, protegendo-os contra a limitagdo da sua liberdade.®

Como bem demonstraram Lenio Luiz Streck e José Luis Bolzan de Morais:

A nota central deste Estado Liberal de Direito apresentase como uma limitacéo
juridico-legal negativa, ou seja, como garantia dos individuos-cidaddos frente a
eventual atuagdo do Estado, impeditiva ou constrangedora de sua atuagéo cotidiana.
Ou sgja, a este cabia o estabelecimento de instrumentos juridicos que assegurassem
o livre desenvolvimento das pretensdes individuais, ao lado das restri¢des impostas a
sua atuagao positiva.Em razdo disso é que o Direito, préprio a esse Estado tera como
caracteristica central e como metodologia eficacial a coercdo das atitudes, tendo
como mecanismo fundamental a sangéo”.

Conforme se observa, a concepcdo do Estado Liberal é a de garantidor da protecéo do
individuo, mediante o estabelecimento de instrumentos juridicos assecuratorios do livre
desenvolvimento das suas pretensdes individuais, eis que possui 0 monopdlio dos meios de
violénciafisica, pelo exército e pela policia, e do poder juridico, pelo direito e pelo monopdlio
dajustica

O Estado Social, por sua vez, desenvolveuse com a vertente da Revolucdo Industrial.
Com a degradacdo veloz das solidariedades tradicionais, familiares e territoriais até entdo
vigentes, o Estado progressivamente sentiu a necessidade de intervir cada vez mas nos
campos econdémico e social, principalmente depois da | Guerra Mundial. Ocorre gque a partir
dai se operou a reducdo da capacidade auto-reguladora da sociedade civil e o Estado Social

passou a ter a missdo de favorecer o crescimento econdmico e a protecdo social dos

2 ROTH, André-Noel, O direito em crise: fim do estado moderno? In: FARIA, José Eduardo (Org.). Direito e
globalizacdo econdmica: implicacOes e perspectivas. Sdo Paulo: Malheiros, 1996-1998, p. 17.

3 ROTH, op. cit, p. 17.

4 STRECK, Lenio Luiz;, BOLZAN de MORAIS, José Luis. Ciéncia politica e teoria geral do. 4. ed. Porto
Alegre: Livrariado Advogado, 2004., p. 91.



individuos, convertendo-se em instrumento de regulacdo social e de transformagdo. Para isso
contribuiu a doutrina keynesiana, a qual legitimava a intervencdo do Estado nos diversos
setores da vida econdmica e socia das nagdes, razdo pela qual evoluiu o Estado de mero
ordenador para regulador.®

A idéia do Estado Social, conforme Manoel Garcia-Pelayo® foi constitucionaizada
pela primeira vez em 1919 pela Constituicdo da Republica Federal da Alemanha, a qual, em
seu artigo 20, definia o Estado alem& como um Estado federal, democrético e social.

Em relagdo ao Estado Social, Streck e Bolzan de Morais asseveram:

A adjetivagdo pelo social pretende a corre¢do do individualismo liberal por
intermédio de garantias coletivas. Corrige-se o liberalismo classico pela reunido do
capitalismo com a busca do bem estar social, férmula geradora do Welfare state
neocapitalista no pds-Segunda Guerra Mundial. Com o Estado Social de Direito
revela-se um tipo de Estado que tende a criar uma situacéo de bem estar geral que
garanta o desenvolvimento da pessoa humana.(...) A transformacdo do Estado
Libera de Direito ndo se d& assim, apenas no seu conteddo finalistico, mas também,
na reconceitualizacdo no seu mecanismo basico de atuagdo, a lei. Todavia, o
contetdo social adrede ao Estado néo abre perspectiva a que se concretiza uma cabal
reformulagéo dos poderes vigentes a época do modelo cléssico. Precisa ser referido
que, mesmo sob o Estado Social de Direito, a questdo da igualdade ndo obtém
solucao, embora sobrepuije a sua percepcao puramente formal, sem base material.’

Como se V&, de forma progressiva e crescente o Estado precisou intervir pararegular a
guestdo social, envolvendo os direitos do trabalho, a seguridade, bem como a necessidade do
estabelecimento de uma politica monetéria e, mesmo, de protecdo contra a competicao.
Todavia, ainda ai ndo restou solucionada a questéo da igualdade.

O Estado do Bem Estar Social, conforme José Luiz Bolzan de Morais, seria aquele
garantidor, ndo a titulo de caridade, mas como direito politico, de salde, alimentacéo,

habitacdo, educacdo, tipos minimos de renda, que S0 assegurados a todo cidadéo.

® ROTH, O direito em crise: fim do estado moderno? In FARIA, José Eduardo (Org.).Direito e globalizacdo
econdmica: implicagdes e perspectivas, p. 17. Ver anda STRECK, Lenio Luiz; BOLZAN de MORAIS, José
Luis. Ciéncia politica e teoria geral do estado. p.63-64. Segundo os autores, “a Primeira Guerra Mundia rompe
a tradicdo do liberalismo econdmico, acelerando violentamente a acdo dos fatores desagregadores. De fato, ta
guerra dilata desmesuradamente as exigéncia de armamento e aprovisionamento, demonstrando a necessidade do
controle integral e coativo davida econémica (...)"

® GARCIA-PELAYO, Las transformaciones del estado contemporaneo. 42 ed. Madrid: Alianza, 1982. Para
Nicola Matteucci, “sélo después de la primera Guerra mundial, com las “constituciones de profesores’
(Alemania, 1919; Austria, 1920; Espana, 1931), y sobre todo después de la segunda se estabelecem procesos
concretos para formar una constitucion”. MATTEUCCI, Nicola. Organizacion del poder y libertad. Historia del
constitucionalismo moderno. Madrid: Trotta, 1998, p. 286.

" STRECK, Lenio Luiz; BOLZAN de MORAIS, José Luis. Ciéncia politica e teoria geral do estado, p. 91-92.
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Desaparece, pois, 0 caréater caritativo e assistencial da prestacéo de servicos, 0s quais passam
a ser tidos como direitos préprios da cidadania, em razdo “da sua pertinéncia a uma
determinada comunidade estatal aos moldes tradicionais do Estado”.® Ainda segundo o autor,
tal modelo de Estado possui um viés mutante, ndo se constituindo definitivamente, visto que
“a sua histéria é feita de constantes mudancas de rumo, mantendo apenas o sentido que lhe é
préprio, o do atingimento da fungdo social”.®

Surge, entdo, um novo conceito como uma tentativa de aproximar, conjugar, unir o
ideal democrético ao Estado de Direito com um contetdo préprio, que contemple, de forma
conjunta, as conquistas democréticas, a preocupacdo social, bem como as garantias juridico-
legais. Assim, o conteldo da legalidade passa a perseguir a efetiva concretizacdo da
igualdade, ndo mais pela generalidade do comando normativo, mas, sobretudo, pela
realizacdo, por meio dela, de intervencdes que objetivam a ateracdo da Situacdo na

comunidade. No dizer de Streck e Bolzan de Morais;

O Estado Democratico de Direito tem um contetdo transformador da realidade, ndo
se restringindo, como o Estado Social de Direito, a uma adaptagdo melhorada das
condicBes sociais de existéncia. Assim, o seu contelido ultrapassa o aspecto material
de concretizag8o de uma vida digna ao homem e passa a agir simbolicamente como
fomentador da participagéo publica quando o democréatico qualifica o Estado, o que
irradia os valores da democracia sobre todos os seus elementos constitutivos e,

pois, também sobre a ordem juridica. E mais, a idéia de democracia contém e
implica, necessariamente, a questdo da solucdo do problema das condi¢des materiais
de existéncia. 1°

Este Estado Democrético de Direito surge como fruto de algumas situactes historicas
e cuida, a0 mesmo tempo, da tradicional quest&o social, que resulta qualificada pela questéo
da igualdade, impondo a “ordem juridica e a atividade estatal um conteldo utépico de

transformag&o do status quo” .** Ainda conforme Bolzan de Morais:

8BOLZAN DE MORAIS, José Luis. As crises do Estado e da constituicdo e a transformagéo espacial dos
direitos humanos. Porto Alegre: Livrariado Advogado, 2002, p. 37-38.

®BOLZAN DE MORAIS, As crises do Estado e da Constituicdo e a transformacdo espacial dos direitos
humanos, p. 38.

10STRECK, Lenio Luiz; BOLZAN de MORAIS, José Luis. Ciéncia politica e teoriageral do estado. p. 93.

1 BOLZAN DE MORAIS, As crises do Estado e da Constituicdo e a transformacéo espacial dos direitos
humanos, p. 38.
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E este o conceito que, vindo estampado no texto constitucional ( art. 1°.), define os
contornos do Estado Brasileiro, apartir de 1988, tendo-se presente que o constituinte
nacional foi buscalo em Constituicdes produzidas em situagdes similares a nossa,
como é o caso da Constituicdo portuguesa péds-Revolucdo dos Cravos e da
Constituicdo espanhola seguinte a derrubada do regime franquista, ou seja,
documentos legisitativos produzidos no interior de processos de redemocratizacéo,
muito embora a tradi¢do das politicas sociais brasileiras apontem para um, déficit
democratico e de cidadania forjados ao longo de séculos de experiéncias
autoritérias recorrentes, o que produz uma falta do que poderiamos chamar de
sentimento de apropriac&o do patrimdnio social como constitutivo davida social.*?

No Brasil, ja no seu Predmbulo, a Constituicdo de 1988 enunciava o projeto de
construir um Estado Democratico de Direito, “destinado a assegurar o exercicio dos direitos
sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e
ajustica como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos’. 13

Segundo José Afonso da Silva, € a primeira vez que uma congtituicdo assinala os
objetivos fundamentais do Estado brasileiro, destacando entre eles alguns que valem como
base das prestacGes positivas capazes de concretizar a democracia econdémica, social e
cultural, para fins de efetivar na prética a dignidade da pessoa humana,** o que leva &

construcéo de um catdlogo amplo e “aberto” de direitos, como veremos a seguir.

1.1.2 Algumas consider agdes sobr e os dir eitos fundamentais sociais e sua efetivacéo a
partir da Carta constitucional de 1988

A Congtituicdo Mexicana, promulgada em 5 de fevereiro de 1917, segundo Rogério
Gesta Led, foi a primeira no Ocidente a incorporar os direitos sociais como matéria
constitucional. Ao analisar os efeitos da Primeira Guerra Mundial nas economias, bem como

0 surgimento de movimentos populares e de operérios, 0 autor assevera

12 MORALIS, op. cit., p. 39. Diferentemente das formas de estado anteriores, o Estado Democrético de Direito
“carrega em si um carater transgressor que implica agregar o feitio incerto da Democracia ao Direito, impondo
um carater reestruturador a sociedade e, revelando uma contradi¢do fundamental com a juridicidade liberal a
partir da reconstrucdo de seus primados béasicos de certeza e segurancas juridicas, para adapta-los a uma
ordenacdo juridica voltada para a garantia/implementacdo do futuro, e ndo para a conservagéo do passado. Nesse
sentido, pode-se dizer que, no Estado Democrético de Direito, h&d um sensivel deslocamento da esfera de tenséo
do Poder Executivo e do Poder Legislativo para o Poder Judiciario.” STRECK, Lenio Luiz; BOLZAN de
MORALIS, José Luis. Ciéncia politica e teoria geral do estado. p. 98.

13 Ver preambulo da Carta de 1988.

14g51LVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 6. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
1990, p. 93.
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Um dos efeitos mais concretos desta realidade é a irrupcdo de movimentos
revoluciondrios e constitucionais, acompanhados de uma declaracdo de direitos
tratando de matéria afeta aos direitos humanos, ou a uma espécie deles,
denominados de sociais (...) Os movimentos politicos ora aludidos tém alguns
marcos historicos referenciais, como a Constituicdo Mexicana de 1917, a Declaragéo
Russa dos Direitos do Povo Trabalhador e Explorado, de 1918, A Constituicdo de
Weimar, de 1919, a Constituicdo Espanhola de 1931, etc, que incorporaram em seus
textos o conceito de justica social, a0 menos no &mbito do direito constitucional,
motivo por que se traduzem naquilo que a histéria conhece como Constitucio-
nalismo Social.*

Entretanto, € preciso reconhecer que, passado quase um século de tal marco histérico
referencia e de outros, declinados pelo mencionado autor, tais como a Constituicéo de
Wemar e a Constituicdo Espanhola de 1931, o problema da efetividade dos direitos
fundamentais sociais permanece.

Em um mundo de descobertas cientificas e tecnolégicas com uma rapidez jamais
sonhada, no qual novas invengdes se descortinam a cada dia, a morosidade na superacéo dos
problemas de eficécia dos direitos sociais, mesmo 0s chamados de “segunda geracéo”, como
educacdo, salde, previdéncia social, moradia e transporte, dentre outros, depde contra toda a
sociedade, notadamente a dos paises emergentes ou de periferia, onde os direitos sociais,
mesmo positivados em quase todas as constituicdes,’® permanecem sem concretude por
caréncia de politicas publicas satisfatorias.

No Brasil, a Constituicdo de 1988 elencou os direitos sociais erigindo a dignidade da
pessoa humana®’ & condicdo de principio fundamental. Consoante Ingo Wolfgang Sarlet

observa:

LEAL, Rogério Gesta Direitos humanos no Brasil: desafios & democracia. Porto Alegre: Livraria do
Advogado; Santa Cruz do Sul: Edunisc, 1997, p. 63.

16" Conforme Flavia Piovesan, no caso brasileiro, a Carta de 1988 “introduz o texto constitucional avanco
extraordindrio na consolidacdo das garantias e direitos fundamentais, situando-se como o documento mais
abrangente e pormenorizado sobre os direitos humanos jamais adotado no Brasil. A Carta de 1988 destaca-se
como uma das Constitui¢cfes mais avancadas do mundo no que diz respeito a matéria. Ressalte-se, ainda, a
influéncia no constitucionalisno brasileiro das ConstituicBes alemd, portuguesa e espanhola, na qualidade de
Constituicdes que primam pela linguagem dos direitos humanos e da protecdo a dignidade humana.”
PIOVESAN, Flavia. Direitos humanos, o principio da dignidade da pessoa humana e a Constituicdo brasileira de
1988. Revista do Instituto de Hermenéutica Juridica, Porto Alegre: Instituto de Hermenéutica Juridica, 2004. p.
89, v.1,n. 2

" Para a ja mencionada autora, “considerando que toda a Constituicdo ha de ser compreendida como uma
unidade e um sistema que privilegia determinados valores sociais, pode-se afirmar que a Carta de 1988 elege o
valor da dignidade humana como um valor essencial que |he doa unidade de sentido. Isso €, o valor da
dignidade da pessoa informa a ordem constitucional de 1988, imprimindo-lhe uma fei¢cdo particular.” (...)
Consagra-se, assim, a dignidade humana como verdadeiro superprincipio a orientar o Direito Internacional e o
interno. (...) constitui o norte e o lastro ético dos demais instrumentos internacionais de protecéo dos direitos
humanos. Todos eles introjetam, no marco do positivismo internacional dos direitos humanos, a dignidade
humana como valor fundante.” (...) os direitos humanos passam a compor um engquadramento razoavel para o
chamado constitucionalismo global. Delineia-se um novo paradigma centrado na tendencial elevacdo da
dignidade humana a pressuposto inaliendvel de todos os constitucionalismos’. PIOVESAN, Flavia. Direitos
Humanos, o principio da dignidade da pessoa humana e a Constituicdo brasileira de 1988, v. 1, n. 2 Revista do
Instituto de Hermenéutica Juridica. Porto Alegre: Instituto de Hermenéutica Juridica, 2004. p. 91-97.
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Consagrando expressamente, no titulo dos principios fundamentais, a dignidade da
pessoa humana como um dos fundamentos do nosso Estado Democrético (e social)
de Direito (art. 1°, inc. 11l da CF), 0 nosso constituinte de 1988 — a exemplo do que
ocorreu, entre outros paises, na Alemanha — além de ter tomado uma decisao
fundamental a respeito do sentido, da finalidade e da justificagdo do exercicio do
poder estatal e do préprio Estado, reconheceu, categoricamente que é o Estado que
existe em funcdo da pessoa humana, e ndo o contrério, ja que o ser humano constitui
afinalidade precipua, e ndo meio da atividade estatal .*®

Lenio Luiz Streck, ao tratar dos caminhos trilhados até a Congtituicéo de 1988 e da

concretizacdo dos direitos nelainseridos, preleciona sabiamente:

O texto desse complexo processo sem divida representou 0 mais avancado texto
juridico — politico ja produzido na histéria do Brasil. Inspirado nas Constitui¢des do
segundo pés — guerra, o texto da Constituicdo de 1988, filia-se ao constitucionalismo
dirigente, compromissario e social, que tdo bons frutos rendeu nos paises em que foi
implantado. O catdlogo de direitos fundamentais, os direitos sociais, as agdes
constitucionais, enfim tudo o que havia sido reivindicado pela sociedade no processo
constituinte foi positivado. A Constituicdo Federal estabelece, ja de inicio, que o
Brasil € uma Republica que se constitui em Estado Democrético de Direito, trazendo
explicitamente seus objetivos de construir uma sociedade mais justa, com a
erradicagdo da pobreza, cumprindo com as promessas da modernidade.*®

A classificagdo adotada pelo legislador congtituinte estabeleceu cinco espécies ao
género direitos e garantias fundamentais: direitos e garantias individuais e coletivos, direitos
sociais, direitos de nacionalidade, direitos politicos, e direitos relacionados a existéncia,
organizacao e participacdo em partidos politicos.

E mister frisar que a doutrina moderna classifica os direitos e garantias fundamentais
em primeira, segunda e terceira dimensdes de direitos, frutos de dados momentos historicos
da humanidade e que passaram a ser constitucionalmente reconhecidos a partir da sua
violagdo, com a conseqliente conscientizacao e reclamacéo por parte da sociedade. ?°

E bem verdade que tal classificacdo ndo esta isenta de criticas, principamente no que

diz ao termo “geracdo de direitos’, por entender-se que uma geragdo substitui a outra quando,

1BSARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade da pessoa humana e direitos fundamentais na Constituicio Federal de
1988. Porto Alegre: Livrariado Advogado, 2001, p. 66.

19 STRECK, Lenio Luiz. Jurisdicio Constitucional e hermenéutica: uma nova critica do direito. Porto Alegre:
Livrariado Advogado, 2002, p. 358.

20 Segundo Norberto Bobbio, “os direitos ndo nascem todos de uma vez. Nascem quando devem ou podem
nascer. Nascem quando o aumento do poder do homem sobre o homemque acompanha inevitavelmente o
progresso técnico, isto €, o progresso da capacidade do homem dominar a natureza e os outros homens-ou cria
novas ameacas a liberdade dos individuos, ou permite novos remédios para as suas indigéncias’. BOBBIO,
Norberto. A era dos direitos Rio de Janeiro, Campus, 1992, p. 6
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na realidade, todas as geracOes de direito coexistem em igual grau de relevancia. Mais correto
seria a utilizacdo da expressdo “dimensdes do direito”, como ja sugerido por Fernando Facury
Scaff?! e Ingo Sarlet,?? dentre outros. Ainda assim, por ser a expressdo “geracéo de direitos’
de uso mais corrente, optou-se por manter neste estudo o termo tradicional.

Como direitos de primeira geracdo temse o direito a vida, a liberdade, a igualdade
perante alei, a propriedade, além de outros agregados ao longo do tempo. S&o, em sintese, 0s
direitos que visam proteger o individuo contra o arbitrio ou o abuso do Estado.?®

Os direitos de segunda geracdo, no Brasil, estdo inseridos na Carta de 1988 no seu

artigo 6%

Art. 6° S8o direitos sociais a educagdo, a salde, o trabalho, a moradia, o lazer, a
seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia
aos desamparados, na forma desta Constitui¢éo.

Evidentemente, o rol descrito no artigo citado ndo é taxativo, mas meramente
exemplificativo, visto ser a dignidade da pessoa humana principio fundamental, como
esculpido no artigo 1°, inciso |11, da mesma Carta, inserindo-se, portanto, neste contexto todos
os direitos necessérios a uma vida digna. %

Ja os direitos de terceira geracéo ou de solidariedade compreendem os direitos a paz,

a0 desenvolvimento, a livre determinacdo dos povos, a um meio ambiente sadio e

2LSCAFF, Fernando Facury. Para além dos direitos fundamentais do contribuinte: o STF e a vinculagio das
contribuigdes. In: LEAL, Rogério Gesta (Org.). Direitos sociais e politicas publicas desafios contemporéneos.
Santa Cruz do Sul: Edunisc, 2003, p.687-717, tomo 3.

22SARLET, Ingo. A eficacia dos direitos fundamentais. Porto Alegre: Livrariado Advogado, 2003
23BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional, 7. ed., S& Paulo: Malheiros, 1997, p. 517. Ver ainda
LOPES, Ana Maria D’Avila. Os direitos fundamentais como limite ao poder de legislar. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris, 2001, p. 63.

24 BRASIL. Constituicio da Reptblica Federativa do Brasil de 1988. Segundo Ana Maria D’ Avila Lopes, “a
importancia da incorporagéo desses direitos no elenco dos fundamentais é inegavel, visto que despertam a
consciéncia da necessidade de proteger ndo apenas o individuo, mas a sociedade na qual €le se desenvolve como
ser social. Mencionamse os direitos ao trabalho, a salde, a educagdo, a cultura e ao lazer, como alguns dos
pertencentes a esta categoria. LOPES, Os direitos fundamentais como limite ao poder de legislar, p. 64.
BONAVIDES, Curso dedireito constitucional, p. 519.

%5 Nesse sentido ver José Luis Bolzan de Morais, que referindo-se ao art. %, § 2, afirma que “Esta norma
inovadora constitui clausula constitucional aberta , pois a partir dela, pode-se construir a hip6tese que se assenta
na perspectiva de que a mesma atribui natureza de norma constitucional aos tratados de direitos humanos, a
partir de uma interpretacdo sistematica e teleoldgica do texto de 88, diante da assuncéo da dignidade humana e
dos direitos fundamentais como axiomas do fendmeno constitucional, o que se vincula a legitimidade material
da Constitui cdo-uma fundamentacgado substantiva para os atos do poder publico afirmando-se como um parametro
material, diretivo e inspirador dos mesmos, o que é fornecido pelo elenco dos direitos fundamentais.” BOLZAN
DE MORAIS, José Luis. Constituicdo ou Barbérie. In; SARLET, Ingo W. (Org.). A constituigao concretizada.
Porto Alegre: Livrariado Advogado, 1996, p. 18-19.



21

ecologicamente equilibrado. vinculamse a idéia de coletividade, mais especificamente, de
coletividade nacional. %

Alguns doutrinadores mencionam uma guarta e mesmo quinta geracéo de direitos, que
estariam vinculados as relagdes globais e ao género humano em sua universalidade.?’

Todas essas geragdes ou dimensdes de direito interligamse para a consecucéo do
principio fundamental de garantia de uma vida digna. N&o se trata, de forma alguma, de
hierarquizar os direitos fundamentais, mas, indubitavelmente, os estégios de corcretizacéo
desses direitos ndo acontecem de forma harmonica e linear, visto que aguns exigem mais do
gue outros uma atuacdo mais efetiva do Estado em matéria de politicas publicas.

Como bem ensina Andréas JKrell:

Os Direitos Fundamentais Sociais ndo sdo direitos contra o Estado, mas sim direitos
através do Estado, exigindo do Poder publico certas prestagdes materiais. O Estado,
através de leis, atos administrativos e da ciacdo real de instalacdes de servicos
pubicos, deve definir, executar e implementar, conforme as circunstancias, as
chamadas “politicas sociais’ (de educacdo, sallde, assisténcia, previdéncia, trabalho,
habitacd) que facultem o gozo efetivo dos direitos constitucional mente protegidos.

26 «Os direitos de solidariedade, que juridicamente podem ser considerados em estado nascente, caracterizamse
por exigirem, para sua conceituagdo, um maior grau de solidariedade do que os outros pelo fato de serem, ao
mesmo tempo, individuais e coletivos. Seu surgimento mostra que, ainda no final do século XX, apds mais de
dois séculos de positivagdo dos primeiros direitos fundamentais, continuam aparecendo novos direitos e que,

com certeza, amanhd surgirdo outros, como consequéncia da imperativa necessidade de satisfazer as
necessidades decorrentes do desenvolvimento da vida humana.” LOPES, Os direitos fundamentais como limite
ao poder de legislar, p. 65. Segundo Rogério Gesta Leal, a determinagdo a quem interessam tais direitos
pressupde o reconhecimento de vinculos naturais e juridicos (solidariedade material) de um universo de pessoas
afetadas, consciente ou inconscientemente, por esses bens publicos e, como tal, tém dificuldades de ser
atribuidos a titulares especificos. LEAL, Rogério Gesta. Direitos humanos no Brasil: desafios a democracia,
p. 83.

27 Conforme José Luis Bolzan de Morais, “fala-se, j&, de uma quarta geraco de direitos que incorporariam novas
realidades, tais como aquelas afetas as conseqliéncias, e. g., da pesquisa genética” BOLZAN DE MORAIS, José
Luis. Do direito social aos interesses transindividuais. O estado e o direito na ordem contemporénea. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 1996, p. 162. Ver ainda Paulo Bonavides, para quem “sdo direitos de quarta
geracdo o direito a democracia, o direito a informagéo e o direito ao pluralisno. Deles depende a concretizagdo
da sociedade aberta do futuro, em sua dimenséo de méxima universalidade”. BONAVIDES, Curso de direito
constitucional, p. 570. Ver J. A. de Oliveira Janior, que menciona cinco geraces. OLIVEIRA JUNIOR, José
Alcibiades de. Teoria juridica e novos direitos. Rio de Janeiro: Ed. Lumem luris, 2000.p. 97. No mesmo sentido,
ver Ingo Wolfgang Sarlet, que comenta a proposta de J. A. de Oliveira Jinior, o qual “acaba por referir direitos
gue, apesar de novos em se considerando 0 momento do seu reconhecimento, em principio representam novas
possibilidades e ameagas, a privacidade, liberdade, enfim, novas exigéncias de protecdo da dignidade da pessoa ,
especialmente no que diz com os direitos de quarta geracéo (relacionados a biotecnologia), de tal sorte que pelo
menos o contelido da quarta geragcéo aqui ndo coincide com a proposta de Paulo Bonavides. SARLET, Ingo
Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 3 ed. Porto Alegre: Livrariado Advogado, 2003, p. 56, nota 94.

8K RELL, Andreas J.. Controle judicial dos servicos ptblicos basicos na base dos direitos fundamentais e
sociais. In: SARLET, (Org.). A constituicao concretizada. Porto Alegre: Livrariado Advogado, 1996, p. 27.



Assim, os direitos fundamentais sociais, ainda conforme o mencionado autor, sdo
direitos através do Estado, dentro de um modelo que tende cada vez mais a ser socidl,
conferindo prevaléncia aos interesses coletivos. Para atendé-los devera o Estado, “mediante
lels parlamentares, atos administrativos e a criagdo real de instalaces de servigos publicos,
deve definir, executar e implementar, conforme as circunstancias, as chamadas ‘politicas
sociais (de educacdo, salde, assisténcia, previdéncia, trabalho, habitacdo) que facultem o
gozo efetivo dos direitos constitucional mente protegidos”. 2°

Na maior parte dos ordenamentos constitucionais de paises europeus e latino-
americanos encontramse normas versando sobre direitos sociais, definindo metas e
finalidades que vinculam o legislador ordinario®® no sentido de eleva-las a um nivel adequado
de concretizagdo, porque prescrevem a realizagdo, por parte do Estado, de determinadas
tarefas para atingir determinados fins, constituindo-se em direito diretamente aplicéavel.>*

Embora na Congtituicdo brasileira os direitos fundamentais sociais nem de longe
formem um grupo homogéneo, no que respeita a seu contetido e forma de positivacéo, eis que
tratados no artigo 6° e nos artigos 190-230, no capitulo que trata da ordem social, “a
Constituicdo confere ao legislador uma margem substancial de autonomia na definicdo da
forma e medida em que o direito socia deve ser assegurado, o chamado “livre espagco de
conformac&o (Ausgestaltungsspielraum)”,3? sem que isso signifique a possibilidade da sua
negacao.

Assim, caberia aos governos e parlamentos o processo de tomada de decisdo quanto
aos meios de efetivacdo de tais direitos e possibilidades econdmicas para tanto, com a devida
alocacdo orcamentaria dos indispensaveis recursos. Considera-se que a eficicia social
reduzida dos direitos fundamentais sociais deve-se, em grande medida, a ndo-prestacéo real
dos servicos sociais basicos pelo poder publico, Ainda segundo a autor, “o problema
certamente esta na formulagdo, implementacdo e manutencdo das respectivas politicas
publicas e na composicdo dos gastos nos orcamentos da Unido, dos Estados e dos

Municipios’.

29 KRELL, Andreas J., A constituicao concretizada, p. 27.

30 VVer MARTINEZ-PUJALTE, Antonio-Luis. La garantia del contenido esencial de los derechos fundamentales
.Madrid: Centro de Estudos Constitucionales, 1997, p. 47. Para o autor, “los derechos fundamentales se
imponem atodos los poderes plblicos, incluindo al Legislativo, que adquirem como cometido fundamental de su
actuacion politica hacer posible el disfrute efetivo de los derechos fundamentales”.

31 KRELL, op. cit., p. 20.

32 KRELL, op. cit. , p. 22. Para ele, tal funcao legislativa, ainda segundo o mencionado autor, se entendida como
mera funcdo executiva da Constituicdo, resultaria degradada. “Num Sistema Politico pluralista, as normas
constitucionais sobre direitos sociais devem ser abertas para receber as diversas concretizagdes consoantes as
aternativas periodicamente escol hidas pelo eleitorado”.
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Tais politicas haverdo de ser entendidas como a conduta da administragdo publica
objetivando a materializacdo de programas ou metas previstas em norma constitucional ou
legal, sujeita ao controle jurisdicional no que diz respeito aos meios empregados (eficiéncia),
bem como a avaliagdo dos resultados a cangados.

Ocorre que, num Estado Social de Direito, a promulgacdo de uma lei significa a
criagdo de um instrumento de governo, que representa um comego de obrigacOes a serem
adimplidas, demarcando condutas a serem implementadas, além de atribuir responsabilidades
politicas e administrativas tanto ao Estado como aos seus agentes. >

Entretanto, conforme Canotilho, a efetivacdo dos direitos sociais, econdmicos e
culturais opera-se dentro de uma reserva do possivel, eis que é dependente dos recursos
econdmicos disponiveis, que funcionariam como verdadeiras condicionantes.®* Segundo
Krell, a teoria da reserva do possivel representaria adaptacdo da jurisprudéncia constitucional
alemd, que “entende que a construgdo dos direitos subjetivos a prestacéo material de servicos
publicos pelo Estado esta sujeita a condicéo da disponibilidade dos respectivos recursos’. Dai
decorreria que uma decisdo envolvendo disponibilidade de recursos estaria no campo
discricionério das decisdes governamentais e dos parlamentos, por meio da composicéo dos
orcamentos publicos.*®

Ocorre que, nos dias de hoje, um ente publico teria grande possibilidade de conseguir
justificar a sua omissdo social alegando necessidade de geragcdo de superdvit primario, em
razdo de acordos internacionais, estabilidade monetéria, necessidade de custear o giro da
divida publica para demonstrar ao mercado a exceléncia das condic¢Oes que apresenta para
continuar pagando suas contas num contexto de baixa efetividade conferido aos direitos
sociais.

Nesse diapasdo, Vicente de Paulo Barreto sustenta que falécias politicas sdo utilizadas
para justificar a exclusdo dos direitos sociais do ambito dos direitos humanos fundamentais,
fundadas na propriedade e na economia de livre-mercado. Tais fal&cias assumem a forma de
trés argumentos que objetivam justificar a exclusdo dos direitos sociais da categoria dos
direitos humanos fundamentais.*

O primeiro argumento é o de que os direitos sociais sdo de segunda ordem, na medida

em que ndo participaram do momento fundador do Estado de Direito, estruturado para

23K RELL, Controlejudicial dos servicos publicos basicos na base dos direitos fundamentais e sociais, p. 32.
“CANOTILHO, J.J. Gomes; MOREIRA, Vita. Fundamentos da Constituicdo. Almedina: Coimbra, 1991,
. 131.

& KRELL, op. cit., p. 52.

BARRETO, Vicente de Paulo. Reflexdes sobre os direitos sociais. In: Direitos fundamentais sociais: estudos

de direito constitucional, internacional e comparado, Rio de Janeiro, Renovar, 2003, p. 117-121.
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assegurar direitos civis e politicos. Ocorre que a passagem do Estado Libera para o Estado
Social de Direito resultou na incorporacdo dos direitos sociais ao corpo dos direitos humanos
fundamentais, estabelecendo-se uma relacdo de reciprocidade e integracdo entre tipos de
categorias de direitos fundamentais.

O segundo argumento afirma que os direitos sociais dependem de uma economia forte,
capaz de suportar as prestacdes sociais, partindo do pressuposto de que somente paises ricos
teriam condicdes de sustentar politicas sociais consistentes. Tal argumento ndo se sustenta na
medida em que a presenca do poder publico na implementacdo dos direitos sociais encontra-
se diretamente ligada a funcéo principal do Estado na sociedade moderna, ou sgja, assegurar 0
bem comum. Nesse prisma, a alocacdo de recursos orgamentarios para atendimento de
demandas sociais dependerd da vontade politica inaugurada com a escolha pelo eleitor
(representacdo). Por conseguinte, a sociedade € que deverd escolher em que setores serdo
aplicados os recursos publicos.

Por sua vez, o terceiro argumento refere-se ao custo dos direitos sociais, também
denominado de “falacia da reserva do possivel”. Contudo, “vestido de uma ilusbria
racionalidade, que caracteriza a reserva do possivel como o limite fético a efetivacdo dos
direitos sociais prestacionai's, esse argumento ignora em que medida o custo é consubstancial
a todos os direitos fundamentais’. Existe um custo do aparelho estatal administrativo-judicial
garantidor dos direitos civis e politicos. Argumentar com a escassez de recursos para néo
efetivar direitos sociais implica “ estabelecer uma relagéo de continuidade entre a escassez de
recursos publicos e a afirmacgo de direitos’, resultando numa ameaga a todos os direitos.>’

Ainda conforme Barreto, os valores sociais bésicos do Estado Democrético de Direito
s80 0s préprios do Estado Liberal democrético, que ndo sdo hegados, mas aos quais Se procura
dar contelidos materiais que os tornem mais efetivos. Do que adianta garantir a liberdade se a
sua implementacdo ndo vier acompanhada de condicdes existenciais que tornem possivel o
Seu exercicio real?

Em tal contexto surge entre os constitucionalistas brasileiros o debate versando sobre o
conceito de “minimo existencial”. Inspirado na doutrina e jurisprudéncia alemd, o “minimo
existencial” pretende atribuir ao individuo um direito subjetivo contra o poder publico, que
seria obrigado a garantir uma existéncia minima digna a todos os cidadéos.

A Corte Constitucional Alemd, manegjando o principio da dignidade da pessoa

humana, do direito a vida e a integridade fisica, em interpretacdo sistematica junto ao

37 BARRETO, Direitos fundamentais sociais, p. 121.



principio do Estado Social, determinou um aumento expressivo do valor da “ajuda social”, ou
sgja, do valor minimo que o Estado esta obrigado a assegurar a cidaddos carentes. Aceitou,
assim, a “existéncia de um verdadeiro Direito Fundamental a um ‘minimo vital’ .*® Todavia,
deixou claro que tal padrdo ndo poderia ser desenvolvido pelo Judiciario como “sistema
acabado de solugdo”, mas por meio de uma “ casuistica gradual e cautelosa’. >

A teoria do minimo existencial tem por escopo atribuir ao individuo um direito
subjetivo contra 0 Estado em casos de diminuicdo da prestacdo dos servigos sociais basicos
garantidores da sua existéncia digna. Esta teoria ainda hoje é pouco discutida na doutrina
nacional. Ingo Wolfgang Sarlet afirma que o principio da dignidade da pessoa humana deve
ser utilizado no Brasil para garantir as condic¢des existenciais minimas para uma vida saudavel
e sugere como diretriz minima os parametros da Organizacgo Mundial da Satide. *°

Evidentemente, para a consecucdo de tais metas, € imprescindivel a alocacdo de
recursos orcamentais*’ suficientes para dar cumprimento aos preceitos constitucionais,
garantindo-se a efetividade e eficacia dos direitos sociais referidos.

Assim, demonstradas as formas de evolugdo do Estado, bem como tragadas algumas
consideracfes sobre os direitos fundamentais e a sua efetivacdo na Congtituicdo de 1988,
necess&rio se faz voltar o olhar para a economia e a sua regulacdo pelas sucessivas Cartas
constitucionais no Brasil.

Para tal, buscar-se-4, no préximo topico, estudar as formas pelas quais a tematica
econdmica progressivamente foi sendo incorporada aos textos congtitucionais, desde a
primeira Constituicdo de 1824 até a Carta Constitucional de 1988. Fazse necessario, para
tanto, tracar uma retrospectiva histérica sobre a evolucdo da denominada “Constituicéo

Econémica’ no Brasil.

% KRELL, Controle judicial dos servicos publicos basicos na base dos direitos fundamentais e sociais. In:
SARLET, (Org.). A constitui¢ao concretizada, p. 61.

39 KRELL, A constituicéo concretizada, p. 62.

“0SARLET, Dignidade da pessoa humana e direitos fundamentais na Constituicéo Federal de 1988, p. 47-59.
“L|CHIHARA, Yoshiaki. Direito tributario. 12. ed. So Paulo: Atlas, 2003, p. 32. Segundo o autor, “0 orcamento
€ uma previsdo que, para as financas publicas, € uma le-denominada lei orcamentéria anual-, que esta sujeita
ndo s6 a forma, mas a prazos. E, sem divida, um plangjamento ou uma previsio que para o poder publico é
muito mais rigido e inflexivel, sujeito a formalidades, principios, regras, etc, 0 que ndo ocorre com 0 orgamento
ou planejamento das empresas privadas.”
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1.2 A EVOLUCAO HISTORICA DA CONSTITUICAO ECONOMICA DO BRASIL

A tematica econdbmica aos poucos foi aparecendo nos ordenamentos constitucionais
brasileiros, a principio, de forma esparsa e, mais tarde, localizada em capitul os ou titulos. Esse
fendmeno, segundo Washington Peluso Albino de Souza, significa que o econdémico assume
sentido juridico, ingtitucionalizando-se pela sua integracdo na ordem juridica, mais
apropriadamente, na ordem juridico-econdmica. *2

Ainda segundo o mencionado autor, presenca do econdmico nas sucessivas
congtituicbes vem sendo denominada de “Congtituicdo Econdmica’ e tem aparecido nos
textos congtitucionais sob as denominagdes “Ordem Econdmica e Socia”, “Ordem
Econbmica’, “Ordem Econdmica e Financeira’, dentre outras.

Numa retrospectiva histérica, percebe-se que a presenca da tematica econdmica nas
Constituicdes™ ocorre a partir daguelas que encontraram inspiragdo na Carta de Weimar e, em
especial, nas posteriores a Segunda Guerra Mundia. No relato de Jodo Bosco Leopoldino da

Fonseca:

Historicamente, € a partir da Primeira Guerra Mundial que o conceito de
Constituicdo Econdémica toma impulso, que sera ainda mais desenvolvido e
concretizado a partir da crise do capitalismo de 1929, e mais ainda depois da
Segunda Grande Guerra. Se a Revolugdo Francesa e a Independéncia Norte-
Americana trouxeram em seu bojo os fundamentos fil 0séficos do constitucionalismo
do século X1 X, com aideologia dos direitos do homem e do cidaddo, como formade
defesa contra o absolutismo monarquico vigorante até entdo, as duas Grandes
Guerras e a crise do capitalismo no século XX trouxeram a idéia da Constituicdo
Econdmica, em que se pretende regular as relagdes econémicas.**

#2S0UZA, Washington Peluso Albino de. Primeiras linhas de direito econémico. 5. ed. S&o Paulo: LTr, 2003,
p. 207.

3 Para Gilberto Bercovici, “a constituicio econdmica ndo é uma inovagdo do ‘constitucionalismo social’ do
século XX, mas estd presente em todas as Constitui¢des, inclusive nas liberais dos séculos XVIII e XIX.”
Segundo ele, a Constitui¢do Econémica nas Constitui¢des liberais “ existia para sancionar o existente” ao garantir
a liberdade de comércio, da industria, a liberdade contratual e o direito de propriedade. E a Ultima de modelo
liberal, que ainda permanece em vigor nos dias de hoje, é a horte-americana de 1787. Para o autor “a diferenca
essencial que surge a partir do ‘ constitucionalismo social’ do século XX (...) é o fato de que as Constitui¢des ndo
pretendem mais receber a estrutura econdmica existente, mas quererem atera-la. BERCOVICI, Gilberto.
Constitui¢éo econdmica e desenvolvimento. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p. 32-33.

*“FONSECA, Jodo Bosco L eopoldino da. Direito econdmico. 5. ed.Rio de Janeiro: Forense, 2004, p. 93.
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No Brasil a auséncia da “Constituicdio Econdmica’*® nas Cartas Constitucionais de

cunho liberal de 1824 e 1891 encontra justificacdo nas mesmas razGes que motivaram tal
auséncia nas constituicdes dos demais paises até a Constituicdo de Weimar de 1919.
Lafyete Jusoé Petter, em sua analise sobre 0 momento do aparecimento do direito

econémico no Brasil, registra que

o Direito Econdmico brasileiro teve inicio com a Carta de 1934, a qual previa
mecanismos de intervencdo estatal na economia. Pela primeira vez, entdo, ficou
consignada a possi bilidade de uma intervenc&o positiva. Textos anteriores s6 faziam
referéncias aintervengao por abstencéo, nos moldes absenteistas que caracterizaram
adoutrina classicado Estado liberal.*’

Para melhor compreensdo do que se entende por Constituicdo Econdmica € importante
identificar os elementos de cada Congtituicdo brasileira, identificando agueles que mais
diretamente possam interessar ao direito econdmico brasileiro, analisando-se, para isso, a

nossa histéria constitucional, mesmo que suscintamente.

1.2.1 A Congtituicdo de 1824

A Constituicdo de 25 de marco de 1824,%® em termos de politica econdmica, seguia a

ideologia liberal, que ja vinha sendo adotada pelo Brasil desde a abertura dos portos ao

“SCANOTILHO, J. J. Gomes, MOREIRA, Vital. Fundamentos da constituicdo. Coimbra: Coimbra Editora,
1991, p. 151. Para os autores, “ao conjunto de normas e dos principios constitucionai s rel ativos a economia- isto
é, a ordem constitucional da economia - pode dar-se, de acordo com um conceito ja estabelecido na doutrina, o
nome de congtituicdo econdmica. Tratase do conjunto de normas e de principios constitucionais que
caracterizam basicanente a organizacdo econémica, determinam as principais regras do seu funcionamento,
delimitam a esfera de acdo dos diferentes sujeitos econdmicos, prescrevem os grandes objectivos da politica
econdmica, enfim, constituem as bases fundamentais da ordem juridico-politica daeconomia’.

4630UZA, Primeiras linhas de direito econdmico, p. 209.

“"PETTER, Lafayete Josué. Direito econdmico.Porto Alegre: Verbo Juridico, 2006. p. 36.

“8VENANCIO FILHO, Alberto. A intervencdo do Estado no dominio econdmico: o direito ptiblico econdmico
no Brasil. Rio de Janeiro: Renovar, 1998, p. 27. Segundo o autor: “Do ponto de vista da intervencdo do Estado
no dominio econdmico, o panorama do Império revela sempre a énfase nos problemas de tarifas alfandegérias,
que eram, na verdade, os que tinham influéncia no incipiente sistema econdmico da época, e os quais, em todas
as situacfes histéricas, tem sempre a primazia como primeira atividade onde o Estado intervém no dominio
econdmico. Os surtos de desenvolvimento econdmico do Império estdo ligados a execugdo de reformas
alfandegarias como por exemplo, a famosa reforma ALVES BRANCO de 1844, que se conjuga logo a seguir
com a extingdo do tréfico de escravos, tornando disponiveis os capitais neles empregados para novas atividades
industriais.” Raymundo Faoro, ao estudar esse periodo, afirma que “a regulagdo econémica do Estado se faz
sentir, com particular veeméncia, no comércio e industria. Praticamente tudo dependia do Governo, com
autorizagOes, favores, tarifas protecionistas e concessdes; fora da faixa do Tesouro ndo conseguia medrar a
iniciativa privada.” FAORO, RAYMUNDO, Os donos do poder(formagdo do patronato politico brasileiro).
Porto Alegre: Globo, 1958, p. 210



28

comércio mundial, refletindo a orientacdo inglesa. O trabalho escravo era reconhecido, sendo
o cativo excluido da condicdo de cidaddo brasileiro.*® O poder econémico afetava o poder
politico, eis que, por forca do artigo 92, V, eram excluidos de votar nas assembléias
paroquiais “os que ndo tivessem renda liquida anual de cem mil réis por bens de raiz,
indastria, comércio ou empregos’. E por forcado art. 94, | e ll, ndo podiam votar nas elei¢cbes
de deputados, senadores e membros do conselho de provincia “os que ndo tiverem renda
liquida anua de duzentos mil réis’ e “os libertos’. Da mesma forma, ndo podiam vir a ser
eleitos os que, embora eleitores, ndo fossem possuidores de renda liquida anua minima de
quatrocentos mil réis (art. 95,11).%°

O art. 179 garantia “a inviolabilidade dos Direitos Civis e Politicos dos cidaddos
brasileiros, que tem por base aliberdade, a seguranca individual e a propriedade.” Admitia-se,

todavia, a desapropriacdo, por forca do inciso X XII do ja mencionado artigo:

E garantido o direito de propriedade em toda a sua plenitude. Se o bem publico
legalmente verificado exigir o uso e emprego da propriedade do cidadao, sera ele
previamente indenizado do valor dela. A lei marcara os casos em que tera lugar essa
tinica excecdo e dara regras para determinar aindenizagdo. >

Jaoinciso XXV tratava da abolicdo das corporacfes de oficios, seus juizes, escrivaes
e mestres.

Pelos elementos constantes nos artigos referidos, pode-se perceber que o conceito de
Constituicdo Econdmica é compativel com qualquer ideologia adotada pelo Pais, variando
apenas a técnica formal de inseri-la em titulos ou capitulos, como parte destacada da
constituiczo. >

A monarquia constitucional do Império, segundo Bonavides, apresentou equilibrio e
estabilidade, pois durou 65 anos, representando um largo passo para a estréiaformal definitiva

de um Estado Liberal vinculado a uma sociedade escravocrata. 3

49 SOUZA, 2003, p. 210. Para SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo.Sao Paulo:
Malheiros, 21 ed., 2002, p. 75: “A eleicdo era indireta e censitaria. O poder moderador, considerado a chave de
toda a organizagéo politica, eraexercido privativamente pelo Imperador.”

**NOGUEIRA, Octaviano. Constituicdes brasileiras:1824. Brasilia: Senado Federal e Ministério da Ciéncia e
Tecnologia, Centro de Estudos Estratégicos, 2001, p. 91-92.

>l NOGUEIRA, Constituicdes brasileiras: 18241, p. 105.

52 30UZA, Curso de direito constitucional positivo, p. 211.

>3 Bonavides, Curso de direito constitucional, p. 364.
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1.2.2 A Congtituicdo de 1891

A Constituicdo de 24 de fevereiro de 1891°* instituiu o regime republicano, na forma
federativa,® e, no que respeita & Constituicdo econdmica, adotou os elementos tradicionais da
ideologia liberal. Assim, era de competéncia exclusiva da Unido a decretacdo de impostos
sobre importagdo de produtos de procedéncia estrangeira, a instituicdo de bancos emissores,
bem como a criag&o e manutencao de alfandegas.*®

De acordo com o art. 34, era competéncia do Congresso orcar areceita, fixar a despesa
federal anualmente e tomar as contas de receita e de despesa de cada exercicio financeiro,
bem conmo autorizar 0 Poder Executivo a contrair empréstimos e fazer outras operagdes de
crédito. Competia-lhe, ainda, regular a arrecadacdo e a distribuicdo das rendas federais;
regular o comércio internacional, alfandegar postos,; determinar o peso, o valor, ainscri¢do, 0
tipo e a denominagdo das moedas; criar bancos; fixar 0 padréo de pesos e de medidas;
conceder subsidios aos Estados na hipétese de o solicitarem em razéo de calamidade publica;
legislar sobre terras e minas de propriedade da Uni&o.

Pelo art. 35, § 2, incumbia ao Congresso, mas ndo privativamente, animar no pais o
desenvolvimento das letras, artes e ciéncias, bem como a imigracdo, a agricultura, a indlstria
€ 0 comeércio, sem privilégios que tolhessem a acdo dos governos locais. Caracterizava-se ai a

possibilidade de atuagcdo sobre a atividade econdmica.

Na se¢do Il daguele diploma constitucional, intitulada “Declaracdo de Direitos’, por
forca do art. 72 e paragrafos, restava assegurada a brasileiros e a estrangeiros residentes no
pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a liberdade, a seguranca individual e a

% VENANCIO FILHO, Alberto. A intervencdo do Estado no dominio econdmico: o direito plblico econdmico
no Brasil. Rio de Janeiro: Renovar, 1998, p.29-30. Segundo o autor, “instaura-se um novo sistema de
organizagdo politica de base federativa e republicana, cujos moldes nos sdo dados pela Constituicéo de 1891, e
inspirado fortemente pelo modelo do regime politico norte-americano. A federagcdo que se procura criar no
Brasil, entretanto, conserva a singularidade de partir de um regime unitario que, pois uma decisdo de carater
politico, se transforma em federagcdo, ao contrario do regime norte-americano em que uma evolucéo gradativa
transforma as treze colénias em Confederacdo e esta, por contingéncias especiais, se transmuta num regime
federativo. (...) O regime politico adotado na Constituicdo de 1891 conserva, ainda, a posi¢éo do Estado como
ausente das atividades econdmicas.”

%5 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo.S&o Paulo: Malheiros, 21 ed., 2002, p. 79-80.
Segundo o autor, a Constitui¢cdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil “estabeleceu que a Nagdo brasileira
adotava como forma de governo a Republica Federativa, e constituia-se por Unido perpétua e indissolUvel das
sua antigas provincias’. Ainda segundo €ele, “o sistema implantado enfraquecera o poder central e reacendera os
poderesregionais e locais, adormecidos sob o guante do mecanismo unitario e centralizador do Império”.
*BALEEIRO, Aliomar. Constituicdes brasileiras: 1891 Brasilia® Senado Federal e Ministério da Ciéncia e
Tecnologia, Centro de Estudos Estratégicos, 2001, p. 78. Com base na mesma obra e na consulta ao proprio texto
da Carta de 1891, nela contido, foram escritos diversos paragrafos tratando da temética econémica naquela
Constituicéo.



propriedade em toda a sua plenitude, ressalvada a desapropriacéo por necessidade ou utilidade
publica, mediante indenizagdo prévia

A Constituicdo de 1891 adotou o principio da acessdo a0 dispor que as minas
pertenceriam aos proprietérios do solo.>’ Todavia, por Emenda Constitucional datada de 3 de
setembro de 1926, o parégrafo 17 resultou acrescido da alinea “b”, a qual determinava que as
minas e jazidas minerais necessarias a seguranca e defesa nacionais e as terras onde
existissem n&o poderiam ser transferidas a estrangeiros.>®

E de ressaltar ainda, no interesse do direito econdmico, os parégrafos 24, 25, 26 e 27.
Por forca deles, respectivamente, resultava garantido o livre exercicio de qualquer profissdo
moral, intelectua e industrial; que os inventos industriais pertenciam aos seus autores, aos
guais era garantido por lei um privilégio temporario; que os direitos autorais sobre obras
literarias e artisticas eram garantidos, inclusive, aos herdeiros, pelo tempo que a le
determinasse, e que alei asseguraria a propriedade das marcas de fabrica.

Apos a crise econdmica de 1929 sobreveio a maior depressao econémica ocorrida na
humanidade. O fendmeno alarmante estendeutse ao Brasil, onde 0 preco do café para a
exportacdo caiu pela metade. Anota Balleiro® que, “assim, o ano de 1930, no Brasil, como
em toda parte, foi marcado pela amargura, empobrecimento e desespero de quase todos os
individuos, sem que o Governo tivesse clara nocdo do fendmeno, sua gravidade e
intensidade”.

Criavam-se, assim, as condigdes para a eclosdo da Revolucdo de 1930. Todavia, apds
vitoriar-se 0 movimento revolucionario, o pais ndo contava com uma carta constitucional,
apesar do entendimento de alguns constitucionalistas de que as medidas do governo

provisorio podiam ser consideradas como uma Constituicao provisoria ®°
Analisando os prodomos da legislagdo social no Brasil, Baleeiro registra que, sob o

impacto das idéias geradas pela vitdria das nagdes democréticas e aliadas na Primeira Guerra
Mundial, a legisacdo brasileira resultou enriquecida com a primeira Lel de Acidentes do

Trabalho, de 1919. Anotando a evoluc&o da nascente legislacio social assevera o autor:!

" Vide artigo 72, § 17, da Carta de 1891.

*8BALEEIRO, Constituicdes brasileiras: 1891, 2001, p. 114-115. No mesmo sentido, Washington Albino Peluso
de Souza esclarece que o mencionado principio da acessao foi abandonado em razdo da introducéo da emenda.
SOUZA, Primeiras linhas de direito econémico. p. 212,

9 BALLEIRO, Constituicdes brasileiras: 1891, p. 64.

0 S0UZA, Primeiraslinhas de direito econdmico, p. 212,

1 BALLEIRO, Constituicdes brasileiras: 1891, p. 51.
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Em 1924, a Lei Eloy Chaves criou a 1  Instituto de Aposentadorias, o dos
Ferrovidrios. O Deputado Henrique Dodsworth fez passar, em 1926, a I Lei de
Férias para trabalhadores. Em 1923, um projeto de Agamenon Magalhdes e Pacheco
de Oliveira pretendia fundar um Instituto de Pensbes para os empregados do
comércio. Outro de criou para os trabalhadores das docas. A Camara, discutiu-se um
Cadigo de Trabalho, participando dos debates, dentre outros, Afranio Peixoto, antes
de 1930.

Um publicista russo, Mirkine-Guetzévitch, divulga a “racionalizagdo do poder” nas
novas constitui ¢cdes européias e era traduzido no Brasil.

Foram os prédomos da legislacdo social que, logo apds a Revolugdo de 1930,
Lindolfo Collor induziria Vargas a aceitar.

Os ventos decorrentes da Primeira Guerra Mundial e do p6s-guerra no continente
europeu sopravam e faziam-se sentir no Brasil. Emergindo da Carta de 1891, a Revolugéo de
1930 gestou, em quatro anos, abundante legislacdo produzida sob regime de excecéo e
tendente a substituir os principios liberais vigentes até entdo por outros, claramente inspirados
nas experiéncias decorrentes das crises posteriores & Primeira Grande Guerra.®?

Como reflexo disso, conforme assevera Manoel Jorge Silva Neto®® e até porque
eclodira a Revolugdo Russa, que “poderia destruir por definitivo o sistema econdmico liberal,
0s mantenedores da estrutura social e politica resolveram pelainclusdo dos direitos sociais em
sede constitucional”. 1sso se consolidou na Constituicéo do México de 1917 e na de Weimar
de 1919. Assim, no Brasil, o constituinte de 1934 deu inicio a processo de consolidacéo dos
direitos sociais, introduzindo, ainda, a intervencéo do Estado no dominio econémico.

Para Bonavides,®* a concepco politica e doutrindria de um Estado liberal dominou
formalmente o periodo constitucional compreendido entre a promulgacdo da primeira
Constituicdo republicana até o Decreto n. 19.398, de 11 de novembro de 1930, que “marcou
juridicamente o fim da chamada Primeira Republica e consagrou o exercicio discricionério do
poder pelos titulares do Governo Provisorio”.

1.2.3 A Constituicdo de 1934

Por sua vez, a Congtituicdo de 16 de julho de 1934, nasceu do processo constituinte
gue se sucedeu as revolugdes de 1930 e 1932, a primeira norteada por um idedrio liberal em
politica, embora acontecimentos posteriores a transformassem num projeto social-
democrético.®

®250UZA, Primeiraslinhas de direito econdmico, p. 212.

®35ILVA NETO, Manoel Jorge e. Direito constitucional econdmico. S&o Paulo: LTr, 2001, p. 152.
®4“BONAVIDES, Curso de direito constitucional, p. 365.

®SPOLETTI, Ronaldo. Constituicdes brasileiras; 1934. Brasiliaa Senado Federal e Ministério da Géncia e
Tecnologia, Centro de Estudos Estratégicos, 2001, p. 13.
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Versando sobre a Constituicdo de 1934, Venancio Filho assevera:

A Constituicdo de 1934 representa 0 novo molde constitucional do sistema politico
brasileiro, acolhendo novas formas de atuagdo do Estado, pois “o0 texto constitu-
cional do Estado moderno, por isso, ndo se limita a estrutura politica dos poderes,
regulamentacéo de sua competéncia e funcionamento, acrescido da demarcacédo das
relacdes entre poder publico e o individuo, como processo intencional de delimi-
tacdo da atividade do Estado. Ao reverso, o ordenamento basico tem nas sua
conotagOes de interesse, justica e solidariedade social, na organizagdo econdémica e
integragdo cultural do grupo, a nota dominante e os ideais operativos. As
preocupactes programaticas superam as de natureza organizatéria juridico-formal, e
o Estado, como poder a servico da comunidade, assume a responsabilidade pelas
condicBes objetivas do bem estar social. Assim, a Constituicdo de 1934 amplia
substancialmente os poderes do Estado, a fim de lhe oferecer condicBes para o
desempenho de suas novas tarefas.®®

A Constituicdo de 1934°%" em grande medida adotaria as inovacdes da legislagdo do
periodo 1930-1934 e caracterizar-se-ia por uma estrutura nova, visto que nela aparece, pela
primeira vez no congtitucionalismo brasileiro, a Constituicio Econdmica, de forma
sistemética, em grupo de artigos. O titulo IV, denominado “Da Ordem Econémica e Social”,

iniciacom o artigo 115 dispondo:

A ordem econdmica deve ser organizada conforme os principios da justica e as
necessidades da vida nacional, de modo que possibilite a todos existéncia digna.
Dentro desses limites, é garantida a liberdade econdmica.®®

Como se V&, estabeleceramse limites para a garantia da liberdade econémica.®®

Assevera Souza gque 0 mencionado titulo da Constituicéo, entre outras regulacdes,

*VENANCIO FILHO, A intervencéo do Estado no dominio econdmico: o direito ptblico econdmico no Brasil,
. 46.
E7SI LVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo.S8o Paulo: Malheiros, 21 ed., 2002, p. 82.
Segundo o autor, “Ao lado da cléassica declaragdo de direitos e garantias individuais, inscreveu um titulo sobre a
ordem econdmica e socia e outro sobre a familia, a educagdo e a cultura, com normas quase todas
programéticas, sob a influéncia da Constituicdo alemd de Weimar. (...) Fora, enfim, um documento de
compromisso entre o liberalismo e o intervencionismo”.
%8 BRASIL, Constituicdo da Reptblica dos Estados Unidos do Brasil (de 16 de julho de 1934). Disponivel em:
/www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao34.htm. Acesso: fev. 2007.
9 POLETTI, Constituictes brasileiras: 1934., p. 161. Ainda segundo Washington Albino Peluso de Souza:
“Consagraajustica e as necessidades da vida nacional de modo que possibilitem, atodos, existénciadigna, e que
funcionem como “limites’ a garantia da liberdade econdmica’. SOUZA, Primeiras linhas de direito econémico,
p. 213.



admite o monopdlio, pelo Estado, de “determinada indistria ou atividade
econdmica, consagra o fomento da economia popular, a nacionalizagdo progressiva
dos bancos de depésitos, a nacionalizacdo das empresas de seguros, tornando
brasileiras as estrangeiras que atuavam no Pais, separa a propriedade das minas e
demais riquezas do subsolo, da propriedade privada do solo em que se encontram,
submete-as ao aproveitamento industrial, assim como o das aguas e energia
hidraulica, a concessdo ou autorizacdo federal, estabelece a autorizagdo progressiva
daguelas entdo exploradas pelo regime anterior, reconhece os sindicatos e
associacdes profissionais, estabelece a prote¢do social do trabalhador com preceitos
para a legislacéo trabalhista, como o saldrio minimo, o repouso semanal, as férias
anuais remuneradas, assisténcia médica e sanitaria ao trabalhador e a gestante,

reconhecimento das convengdes coletivas do trabalho. Institui a Justica do Trabalho.
Garante 0 usucapiado ao trabalhador rural que detenha a posse da terra, ap6s dez anos
continuos de ocupagdo, obriga as empresas industriais ou agricolas localizadas fora
dos centros escolares e com mais de cinglienta trabalhadores a proporcionar-lhes
ensino primario e gratuito. Proibe a Unido, Estados e Municipios de garantir juros a
empresas prestadoras de servicos publicos, e outros.

Além de todos esses aspectos anotados pelo autor, cabe ainda destacar o art. 124, que
possibilitou a instituicdo da contribuicdo de melhoria, provada a valorizacdo do imével por
motivos de obras publicas, e o art. 126, que estabeleceu a reducdo de cinquienta por cento para
0S impostos que recaiam sobre o imével rural, de area ndo superior a cingqlenta hectares e de
valor até dez contos de réis, instituidos em bem de familia.”*

Para VVenancio Filho,’? «

a Constituicdo de 1934 ja se enquadra nesse novo espirito das
constituicbes européias do pos-guerra, refletindo o desenvolvimento de uma ordem
econdmica e socia mais consenténea com as aspiracdes das classes trabalhadoras e com as

novas atividades do Estado”

1.2.4 A Constituicdo de 1937

Por sua vez, a Constituicdo de 10 de novembro de 1937, de feitio autoritario,

encontrou inspiracdo no golpe de Estado que lhe deu a génese,”® num nmomento de graves

9 SOUZA, Primeiras linhas de direito econdmico, p. 213.

"L POLETTI, Constituicdes brasileiras: 1934, p. 164.

"2\VENANCIO FILHO, A intervencéo do Estado no dominio econdmico: o direito ptiblico econdmico no Brasil.
p. 34.

3 Discorrendo sobre o tema, José Afonso da Silva explica que Getdlio “fundamentou o golpe deitando

proclamacdo ao povo brasileiro, onde disse entre outras coisas: “Por outro lado, as novas formages partidarias,
surgidas em todo o mundo, por sua propria natureza refratéria aos processos democréticos, oferecem perigo

imediato para as institui¢ces, exigindo, de maneira urgente e proporcional a viruléncia dos antagonismos, o

reforco do poder central”. Assim se implantou a nova ordem denominada Estado Novo. Prometeu plebiscito para
aprovéa-lo, mas nunca o convocou. Instituiu-se pura e simplesmente a ditadura.” SILVA, José Afonso da. Curso
dedireito constitucional positivo, p. 82.



angustias e apreensdes publicas. O golpe teve por causas imediatas uma situacdo de alegada
profunda desordem potencial.

Nesta Carta, a tematica econémica foi disciplinada numa sucesséo de artigos que se
inicia no 135 e finda no 155, sem que fosse utilizada a técnica de divisdo em titulos ou
capitulos, adotando-se apenas como titulo geral “Da Ordem Econémica’. A Constituicdo de
1937, pelo que se depreende da leitura do art. 135, legitimava a intervencéo do Estado no
dominio econdémico para suprir as deficiéncias da iniciativa individua’ e para coordenar os
fatores da producdo, de modo que fossem evitados ou resolvidos conflitos e fosse introduzido
no jogo das competicOes individuais 0 pensamento dos interesses da nagdo, representados
pelo Estado.”

Ainda conforme o mencionado artigo, aintervencdo no dominio econdmico poderia se
dar de forma mediata e imediata, revestindo forma de controle, de estimulo ou da gestdo
direta. Ja o artigo subsequente, 0 136, considerava o trabalho um dever socia. Tanto o
trabalho intelectual como o trabalho técnico e o manual eram merecedores da solicitude e da
protecdo do Estado. Dispunha ainda tal artigo: “A todos € garantido o direito de subsistir
mediante o seu trabalho honesto, e este, como meio de subsistércia do individuo, constitui um
bem que é dever do Estado proteger, assegurando-lhe condi¢cdes favoraveis e meios de
defesa’.™

Versando sobre a temética econdmica da Constituicdo de 1937, assevera Souza que

Considerou o trabalho um dever social, com a protegdo do Estado, especificou os
preceitos da legislagdo do trabalho, estendendo os contratos coletivos a todos os
trabalhadores. Tratou da modalidade do salério, confirmou o repouso semanal

remunerado, concedeu o direito a licenga anual remunerada, criou o direito a
indenizacdo trabalhista e a continuidade de responsabilidade do empregador
sucessor perante os empregados da empresa, reafirmou o direito ao salério minimo,
a jornada de trabalho de oito horas, a proibicdo de trabalho a menores de catorze
anos, de menores de dezesseis anos em trabalho de natureza insalubre, e de dezoito
anos a mulheres, em indUstrias insalubres. Instituiu seguros de velhice, invalidez,
vidae acidente. ”’

" SILVA NETO, Direito constitucional econdmico, p. 152.
> COSTA PORTO, Constituicdes brasileiras: 1937, Brasilia: Senado Federal e Ministério da Ciéncia e da
;l'6ecnologia, Centro de Estudos Estratégicos, 2001, p. 104.
Idem.
" SOUZA, Primeiras linhas de direito econdmico, p. 214.



Entretanto, foi além a Congtituicdo de 1937. Pelo seu art. 139 instituiu a Justica do
Trabaho, a qual ndo se aplicavam as disposicdes da Constituicdo relativas a competéncia, ao
recrutamento e as prerrogativas da Justica comum. Declarou como recursos anti-sociais a
greve e 0 lock-out, determinou que a lei fomentasse a economia popular, assegurando-lhe
garantias especiais e equiparando os crimes cometidos contra ela como cometidos contra o
Estado; declarou livre, pelo art.138, a associagdo sindical e profissional; pelo art. 140,
determinou gque a economia da producédo seria arganizada em corporagoes, e estas, como
entidades representativas das forgas do trabalho nacional, seriam colocadas sob a assisténcia
e protecéo do Estado, exercendo funcdes delegadas pelo poder publico e deste sendo 6rgéos;
proibiu a usura(art. 142); marteve o tratamento no que refere as jazidas minerais, demais
riquezas do subsolo e quedas d' &gua, pelo principio da separacéo em relagdo ao solo em que
se encontrassem, ordenando, porém, a sua nacionalizagdo progressiva, assim como das
indUstrias consideradas béasicas ou essenciais a defesa econdmica ou militar da nacéo (art.
144).78

Pelos artigos 145 e 146 determinou que so poderiam funcionar no Brasil os bancos de
depdsito e as empresas de seguro cujos acionistas fossem brasileiros, bem como que as
empresas concessionarias de servigos publicos federais, estaduais ou municipais constituissem
com maioria de brasileiros a sua administragdo ou delegassem a brasileiros todos os poderes
de geréncia.

No art. 149 edtipulou que os proprietarios, amadores e comandantes de navios
nacionais, bem como os tripulantes, na proporcdo de dois tercos, fossem brasileiros natos,
reservando a estes a praticagem das barras, portos, rios e lagos. No art. 150 limitou o
exercicio das profissdes liberais aos brasileiros natos e naturalizados que tivessem prestado o
servico militar no Brasil.

Por fim, cabe ressaltar que do art. 153 ao art. 155, respectivamente, reservou a lei
estabelecer percentagem de brasileiros que deveriam ser mantidos obrigatoriamente nos
servigos publicos concedidos, atribuiu aos silvicolas a posse da terra em que se achassem
localizados em cardter permanente e que nenhuma concessdo de terras com &rea superior a
dez mil hectares poderia ser feita sem autorizacdo do Conselho Federal.

Eram tempos dificels nos quais, mais uma vez, na velha Europa se faziam pressentir os
ventos da guerra, que se tornara iminente. O reflexo intervencionista do Estado, com perfil

autoritario, que la se fazia sentir inspirava 0 model o adotado pela Carta de 1937.

8 As informacBes constantes deste paragrafo e dos trés paragrafos imediatamente subseqientes foram extraidas
de COSTA PORTO, Constituigbes brasileiras: 1937, p. 105-108. Ver também Constituicéo de 1937.



1.2.5 A Constituicdo de 1946

Por seu turno, a Constituicdo de 18 de setembro de 1946 encontra sua origem na
Emenda Constitucional no® 9, que deflagrou o processo elaborativo da futura carta
Convocada eleicéo para o Parlamento Congtituinte, foi instalado um Governo de transicéo,
confiado ao presidente do Supremo Tribunal Federal. Pela vez primeira ndo houve anteprojeto
e tomou-se por base o texto de 1934. Derivado dos textos das subcomissdes, o “projeto
primitivo” foi levado a discusso pela Comissdo Geral até que se chegasse ao “projeto
previsto” .”

A Constituicdo de 1946 foi tida, em razdo do contexto, como aquela que restaurou o
regime democrético, em contraponto & de 1937. A primeira era fruto da redemocratizaczo,®°
do pés-guerra; a segunda, dos tempos que a antecediam.®!

No que diz respeito a0 econdmico, 0 tema encontra-se tratado no seu titulo V,
intitulado “Da Ordem Econdmica e Socia”, nos artigos compreendidos entre 0 145 e 0 162.%2
Ja no artigo 145, de carédter introdutorio, enunciava-se que a ordem econdmica deveria ser
organizada conforme os principios da justica social, conciliando a liberdade de iniciativa com
a vaorizagdo do trabalho humano. Dispunha, ainda, em seu parégrafo Unico que a todos é
assegurado trabalho que possibilite existéncia digna, sendo o trabalho uma obrigagéo social .2

Por forca dos art. 146 e 147, a Constituicéo de 1946 admitiu a intervencdo no dominio
econdmico por parte da Uni&o e, mesmo, 0 monopdlio de determinada indUstria ou atividade;
colocou como base da intervencdo o interesse publico e, como limite, os direitos fundamentais
assegurados na Carta; condicionou o0 uso da propriedade ao bem-estar social, possibilitando a
justa distribuicéo da propriedade, com igual oportunidade para todos.

Determinou, em seu art. 148, que toda e qualquer forma de abuso do poder econémico

fosse reprimida pela lei, quando tivesse por fim dominar os mercados nacionais, eiminar a

9 S0UZA, Primeiras linhas de direito econdmico, p. 215-216.

80 glLVA, Curso de direito constitucional positivo. p. 83-84. Segundo o autor: “(...) Terminada a Il Guerra
Mundial, de que o Brasil participou ao lado dos aliados contra as ditaduras nazi-fascistas, logo comegaram os
movimentos no sentido da redemocratizagdo do pais (...) Havia também, no mundo do pds-guerra, extraordinéria
recomposi¢do dos principios constitucionais, com reformulacdo de constituigdes existentes ou promulgagéo de
outras(Itdlia, Franca, Alemanha, lugoslavia, Poldnia e tantas outras), que influenciaram a reconstitucionalizacéo
do Brasil.”

8 VENANCIO FILHO, A intervencdo do Estado no dominio econémico... p. 9. Para o autor, “a
redemocratizagdo do Pais, em 1945, com a derrubada do Governo Vargas em 29 de Outubro, conduz a
convocagdo de uma Assembléia Constituinte, responsavel pela elaboracdo da Constituicdo de 18 de setembro de
1946.”

82 BALLEIRO, Aliomar; LIMA SOBRINHO, Barbosa. Constituicdes brasileiras. 1946. Brasilia: Senado Federal
e Ministério de Ciéncia e Tecnologia, Centro de Estudos Estratégicos, 2001, p. 103-107.

8 Ver Constituico de 1946, de cujos artigos foram extraidos os dados constantes deste e dos préximos
paragrafos.
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concorréncia e aumentar arbitrariamente os lucros. No art. 149 remeteu alei a regulacéo sobre
o regime dos bancos de deposito, das empresas de seguro, de capitalizacao e de fins andlogos;
da mesma forma procedeu quanto a criagdo de estabelecimentos de crédito especializados e
guanto ao regime das empresas concessionérias de servigos publicos federais, estaduais ou
municipais (art. 150 e 151).

Quanto a fiscalizac8o e revisdo de tarifas de concessionarias de servicos publicos,
repetiu o estabelecido pelas Constituicdes anteriores. Do mesmo modo procedeu ao tratar das
minas e das demais riquezas do subsolo, bem como das quedas d’ agua e da energia hidréulica,
aém de repetir a Carta anterior a0 determinar a punicéo da usura naformadalei.?*

O art. 155 tratou da navegacdo de cabotagem para o transporte de mercadorias, como
privativa de navios nacionais, excepcionando casos de necessidade publica e determinando
gue os proprietarios, armadores e comandantes de navios nacionais, bem como, pelo menos,
dois tercos dos seus tripulantes fossem brasileiros.

Quanto a fixacdo do homem no campo, o art. 156 remeteu a lel a tarefa de facilita la
mediante o estabelecimento de planos de colonizagdo e de aproveitamento das terras publicas,
determinando, paratal, a preferéncia pelos nacionais, dentre os quais os habitantes das zonas

empobrecidas e 0s desempregados.

Nos primeiros dois parégrafos do ja mencionado artigo, determinou que os Estados
assegurassem aos posseiros de terras devolutas que nelas tivessem morada habitual
preferéncia para aguisicdo em até 25 hectares. Manteve, a exemplo da Constituicdo anterior, a
determinacdo de que ndo fossem alienadas ou concedidas terras publicas com area superior a
dez mil hectares, desta vez sem autorizagdo do Senado, cuja autorizagdo passa a substituir a
autorizacdo do Conselho Federal prevista na Carta anterior.

No Ultimo paragrafo do art 156 cuidou do usucapido, reconhecendo ao nao
proprietério o usucapido rural e o urbano, desde que observado o periodo aquisitivo de dez
anos ininterruptos, sem oposicdo nem reconhecimento de dominio alheio, tornando-o
produtivo por seu trabalho e tendo nele sua morada. Para tal, estabeleceu que, cumpridas as
condicles, este adquiriria a propriedade mediante sentenca declaratéria devidamente
transcrita.

Em relacdo a Constituicdo de 1937, a de 1946 reconheceu o direito de greve, cuja
regulamentacao remeteu alei, o que representou uma mudanca radical de orientacéo. Todavia,
manteve-se silente quanto ao lock-out.

Por forca dos seus artigos 159 e 160, manteve livre a associacdo profissona ou
sindical e vedou a propriedade de empresas jornalisticas, assim como de radiodifusdo para os

84 30UZA, Primeiras linhas de direito econdmico, p. 216.



estrangeiros e para as sociedades andnimas por acdo a0 portador, determinando que a
brasileiros, com exclusividade, caberia a responsabilidade principal por elas e a sua orientacdo
intelectual e administrativa.®®

Por fim, nos art. 161 e 162 remeteu a lei a regulagdo do exercicio das profissdes
liberais, a revalidacéo de diploma expedido por estabelecimento estrangeiro de ensino, e
condicionou a selecao, entrada, distribuicéo e fixacdo de imigrantes as exigéncias do interesse
nacional.

Ao comentar a Constituicdo de 1946, Venancio Filho registra:

A Constituicdo de 1946 mantém, assim, a estrutura dos poderes de Estado, como a
arquitetado na Constituicdo de 1934, embora se apresentasse com melhor
estruturagéo o capitulo referente & ordem econdmica e social e demonstrasse maior
atencdo aos problemas regionais. Nesses quatro lustros, aumentou consideravel-
mente a intervencdo do Estado no dominio econdmico, sem que, porém, a maguina
estatal estivesse aparelhada para atender essas novas necessidades. O fortal ecimento
do sistema de clientela, com o restabel ecimento do regime representativo, provocou
uma derrocada no sistema do mérito na administragéo federal, com o rebaixamento
do nivel de eficiéncia. Por outro lado acelera-se o processo de descentralizacéo
funcional e de servicos, com a criagdo de novas autarquias, sociedades de economia
mista e empresas publicas, em muitos casos, visando evitar os empecilhos
apresentados pela administragdo centralizada do Estado, e no seio desta, surgem os
6rgdos andmalos, como as campanhas, 0S Servigos especiais, 0S grupos executivos,
etc. E a exigéncia de racionalizar a interferéncia no processo econémico, através do
plangjamento e da programac&o do desenvolvimento econdmico impde a criagdo de
6rgéos especificos, de duragcdo efémera, com a Adninistracdo do Plano Salte (1949),
0 Conselho do Desenvolvimento (1956), a Comissdo Nacional do Planejamento
(1961), a Coordenacdo do Plangiamento Naciona (1963), e 0 cargo de Ministro
Extraordindrio para o Planejamento e a Coordenago Econémica (1964)

Da mesma forma, tratando desta Constituicdo,®” Barbosa Lima Sobrinho®® assevera:
“ Sabemos todos que os regimes politicos sofrem um processo de elaboracéo permanente. Ha
sempre que lutar contra as forcas que o perturbam, corrompem e desnaturam”. Fruto das
demandas do seu tempo, a Congtituicdo de 1946, nos aspectos anteriormente apontados,

inovou a ordem econdmica.

8 BALLEIRO; LIMA SOBRINHO, Constituicdes brasileiras. 1946, p. 107.
8 VENANCIO FILHO, Aintervencao do Estado no dominio econémico, p. 36-37.

’ Paulo Bonavides observa que “em 1934, 1946 e 1988, em todas essas trés Constituicdes domina o animo do
constituinte umavocagao politicatipicade todo esse periodo constitucional,de disciplinar no texto constitucional
aquela categoria de direitos que assinalam o primado da Sociedade sobre o Estado e o individuo ou que fazem do
homem o destinatario da norma constitucional”. BONAVIDES, Curso de direito constitucional, p. 368.

8 BALLEIRO; LIMA SOBRINHO, op. cit., p. 52.
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Do ponto de vista do direito econémico, entretanto, foi “a repressao ao abuso do poder
econdmico”, seu dispositivo mais caracteristico, que se tornou verdadeiro referencial da

Constituiczo.8®

1.2.6 A Congtituicédo de 1967

A Constituici da Replblica Federativa do Brasil de 24 de janeiro de 1967%°
observada do prisma da tematica econdmica, a exemplo da anterior, reuniu os temas
econdmicos no tituo IllI, denominado “Da Ordem Econémico Social”, nos artigos
compreendidos entre 0 160 e 0 174.%*

Introduzindo o tema no art. 160, explicitou que a ordem econdmica e socia tem por
fim realizar o desenvolvimento naciona e a justica social com base nos seis principios’
elencados nos incisos | até VI, que sdo, respectivamente: liberdade de iniciativa; valorizacdo
do trabalho como condicdo da dignidade humana; funcéo social da propriedade; harmonia e
solidariedade entre as categorias sociais de producdo; represséo ao abuso do poder
econdmico, caracterizado pelo dominio dos mercados, a eliminacdo da concorréncia e o
aumento arbitrério dos lucros; e expansdo das oportunidades de emprego produtivo.

O art. 161 cuidou da reforma agraria, criando titulos da divida publica com clausulas
de correcdo monetéria, resgataveis no prazo de vinte anos, em parcelas anuais e sucessivas. O
mencionado artigo incumbiu a lel da fixacdo de critérios para 0 pagamento da justa
indenizacdo pela desapropriacéo da propriedade rural. Por forca do art. 162, proibiu a greve
nos servicgos publicos e atividades essenciais.

Tratando da intervencdo no dominio econémico de que cuida o art. 163, assevera
Souza que a Constituicdo de 1967 “acrescentou ao dispositivo de intervencdo do Estado no

dominio econémico a‘organizacdo de setor que ndo possa ser desenvolvido com eficiéncia no

89 SILVA NETO, Direito constitucional econdmico. p. 153.

9 gLVA, Curso de direito constitucional positivo, p. 87. Conforme o autor, sofreu ela “ poderosa influéncia da
carta Politica de 1937, cujas caracteristicas basicas assimilou. Preocupou-se fundamental mente com a seguranga
nacional. Deu mais poderes a Unido e ao Presidente da Republica. Reformulou, em termos mais nitidos e
rigorosos, o sistema tributario nacional e a discriminagdo de rendas, ampliando a técnica do federalismo
cooperativo, consistente na participacdo de uma entidade na receita de outra, com acentuada centralizagdo (...).
Reduziu a autonomia individual, permitindo a suspenséo de direitos e garantias constitucionais, no que se revela
mai s autoritaria que as anteriores, salvo ade 1937. Em geral, € menos intervencionista do que a de 1946, mas em
relacdo a esta, avangou no que tange a limitagdo do direito de propriedade, autorizando a desapropriacédo
mediante pagamento de indenizacdo por titulos da divida publica, para fins de reforma agraria. Definiu mais
eficazmente os direitos dos trabal hadores.”

91 CAVALCANTI, Themistocles Branddo; BRITO, Luiz Navarro de; BALEEIRO, Aliomar. Constituicdes
brasileiras: 1967. Brasiliaa Senado Federal e Ministério da Ciéncia e Tecnologia, Centro de Estudos
Estratégicos, 2001, p. 168-173.

92 Nesta Carta foram fixados, pela primeira vez, os principios gerais para a ordem econdmica. SILVA NETO,
Direito constitucional econdmico. p. 152



regime de competicéo e de liberdade de iniciativa’, bem como a instituicao de contribuicdes
para o custeio dos servicos e encargos daintervencao”. %

Outra inovagdo trazida por esta Constituicdo foi a permissdo ao estabelecimento de
regides metropolitanas, formadas por municipios participes de uma mesma comunidade
socioecondmica, objetivando a realizago de servicos comuns.®*

No que respeita aos direitos dos trabalhadores, Souza esclarece que a Constituicdo de

1967:

Repetiu os direitos de amparo ao trabalhador, acrescentando a integragdo do
trabalhador na vida e no desenvolvimento da empresa, com participagdo nos lucros
e(acrescentou), excepcionalmente, na gestdo; 0 seguro desemprego, colbnias de
férias e clinicas de repouso, recuperagdo e convalescéncia, mantidos pela Uni&o;
aposentadoria para a mul her, aos trinta anos de trabalho, com salrio integral .*°

A Congtituicdo de 1967 manteve livre a associacdo profissional ou sindical e tornou
obrigatorio o voto nas eleicdes sindicais. Admitiu, pelo art. 166 e paragrafos, que o poder
publico delegasse por lel a arrecadacdo de contribuicbes para a atividade de custeio dos
Orgaos sindicais e profissionais, bem como para a execucdo de programas de interesse das
categorias.

No que diz respeito as concessionarias de servigo publico, pelo art. 167 remeteu a lei
dispor sobre o regime das empresas, estabelecendo a obrigagdo de manter servico adequado;
tarifas que permitam a justa remuneracdo do capital, 0 melhoramento e a expansdo dos
servicos e assegurem o equilibrio econdmico e financeiro do contrato; a fiscalizagdo
permanente e a revisao periodica das tarifas, ainda que estipuladas em contrato anterior.

Por forca do art 168 e parégrafos, as jazidas, minas e demais recursos minerais e os
potenciais de energia hidraulica foram mantidos como propriedade distinta do solo, para
efeito de exploracdo ou aproveitamento industrial, sempre dependentes de autorizacdo ou
concessao federal, na forma da lei, porém exclusivamente a brasileiros ou a sociedades

organizadas no pais. Entretanto, foi assegurado ao propriet&rio do solo participar nos

93 30UZA, Primeiraslinhas de direito econdmico, p. 217.

9 CAVALCANTI, Themistocles Branddo Cavalcanti, BRITO; Luiz Navarro de, BALEEIRO; Aliomar. Brasilia:
Senado Federal e Ministério da Ciéncia e Tecnologia, Centro de Estudos Estratégicos, Constituicdes brasileiras:
1967, p. 169.

% SOUZA, Primeiras linhas de direito econdmico, p. 218.
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resultados da lavra. O art. 169 determinou que a pesquisa e a lavra do petréleo em territério
nacional fossem monopdlio da Uni&o, nos termos da lei.*®

Estabeleceu, pelo art. 170 e paragrafos, que competia as empresas privadas organizar e
explorar as atividades econdmicas, com o estimulo e o apoio do Estado, podendo, todavia, de
forma supletiva, o Estado agir economicamente. Nesse caso, as empresas publicas e
sociedades de economia mista ficariam sujeitas a0 mesmo regime tribut&rio aplicavel as
empresas privadas, bem como ao direito do trabalho e direito das obrigacoes.

Remeteu alei a questéo da legitimacdo de posse e de preferéncia para a aquisicéo de
terras publicas, aé o limite de cem hectares, para aqueles que as tornassem produtivas com o
trabalho. Reduziu para trés mil hectares o limite a partir do qual € necesséria a autorizagdo do
Senado para a dienagdo ou concessdo de terras publicas, salvo para a execucéo de planos de
reformaagréria (art.171).

Pelo art. 173 a navegacao de cabotagem continuou privativa de navios nacionais, salvo
em caso de necessidade publica. E quanto a propriedade e administracdo de empresas
jornalisticas e de radiodifusdo (art.174), manteve o disposto na Constituicdo anterior,
remetendo a lei 0 estabelecimento de outras condigdes para a organizagao e o funcionamento
das mesmas, “no interesse do regime democrético e do combate a subversdo e corrupgéo.”

De ressaltar que a partir de 9 de abril de 1964 principiaram, no dizer de Bonavides,”’
“0s Atos Institucionais da chamada ‘revolucdo” de 1964 dos militares’. Além da Carta de
1967, a partir da emenda constitucional 1/69 o Brasil teve uma nova Constituicédo, também

conhecida como a Constituicdo da Junta Militar, de 17 de outubro de 1969.% Os militares

% CAVALCANTI, Themistocles Brand&o Cavalcanti, BRITO, Luiz Navarro de, BALEEIRO, Aliomar. Brasilia:
Senado Federal e Ministério da Ciéncia e Tecnologia, Centro de Estudos Estratégicos, Constituicoes brasileiras:
1967, p.172.

9”BONAVIDES, Curso de direito constitucional, p. 367. Esclarece o autor que “durante a ditadura dos militares
0 Brasil testemunhou a agdo de dois poderes constituintes paralelos: um, tutelado, fez sem grande legitimidade a
Carta semi-autoritaria de 24 de janeiro de 1967; o outro, derivado da plenitude do poder autoritario e auto-
intitulado poder revolucionario, expediu, a margem da legalidade formal mente imperante, os Atos Institucionais,
bem como a Emenda n. 1 a Constituicdo de 1967, ou sgja, a ‘ Constituicdo da Junta Militar, de 17 de outubro de
1969'".

%8 para Washington Albino Peluso de Souza “A Carta de 1967 foi recepcionada pela emenda constitucional n. 1,
de 7 de outubro de 1969, apresentando-se praticamente como uma nova constituicdo. A metodologia adotada
para tal emenda ndo obedeceu ao disposto nos art. 49,1, e 50. Ao contrério, baseou-se no art. 3 do Ato
Ingtitucional n. 16, de 14 de outubro de 1969, combinado com o § 1° do art. 2° do Al n. 5, de 13 de dezembro de
1968, que decretou o recesso do Congresso Nacional. Foi interpretado que caberia ao Executivo ‘legislar sobre
todas as matérias'. Alegou-se entre os ‘ considerando’ apresentados, que a elaboragéo de emendas a Constituicao,
compreendida no processo legislativo (art.49, 1), estava na atribuicdo do Poder Executivo Federal, embora tal
ndo coincidisse com o texto. E, assim, a emenda contendo dispositivos modificativos, supressivos e mandando
gue a Constituicdo passasse a ser aplicada de acordo com o novo texto, foi promulgada pelos Ministros da
Marinha, da Guerra, do Exército e da Aeronautica Militar.” SOUZA, Washington Peluso Albino de. Teoria da
Constituicao econdmica. Belo Horizonte: Del Rey, 2002, p. 111-112.
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estiveram no comando por cerca de 20 anos, até que no governo de transicdo de José Sarney

elaborouse a Constituicao de 1988.
1.2.7 A Constituicdo de 1988

A Constituicgo de 1988,%° por sua vez, foi inovadora em relacio a anterior, sgjano que
diz respeito a técnica adotada, seja relativamente ao seu conteido. Apesar disso, viria a sofrer
nos anos subsequientes substanciais modificagdes, mediante a aprovacdo de varias Emendas,
as quais modificariam a orientagdo nacionalista e intervencionista, tradicional no
constitucionalismo brasileiro recente.

Assim, a propria disposicdo sisteméatica da matéria, até entdo tratada como “Ordem
Econdmica e Socia”, resultou alterada, porque o titulo VII é denominado “Da Ordem
Econbmica e Financeira’, subdividindo-se em quatro capitulos, seguindo, nas paavras de

100 “racionalidade e rigor cientificos elogidveis para o trato da Constituicso

Souza,
Econdmica’, ao passo que a “Ordem Social"?! é disciplinada no titulo VIII.

O capitulo 1, que trata dos principios gerais da atividade econdmica, inicia com o art.
170 e paragrafos e vai até o art. 181; a“Politica Urbana’, objeto do capitulo |1, é disciplinada
nos art. 182 e 183; o capitulo 111, denominado “Da Politica Agricola e Fundiaria e da Reforma
Agréria’, é tratado nos art. 184 a 191; e o capitulo IV, que trata do Sistema Financeiro
Nacional, € objeto da disciplinacdo do art. 192.

O art. 182 da Constituicdo de 1988 cuida da politica urbana, que deve ser executada
pelo poder publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei. Ta politica ha de ter

por objetivo a ordenacéo do pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e a garantia

9 SILVA, Curso de direito constitucional positivo, p. 88-89. Segundo o autor, “a luta pela normalizagdo
democrética e pela conquista do Estado Democréatico de Direito comegara assim que se instalou o golpe de 1964
e especialmente apds o Al 5, que foi o instrumento mais autoritario da histéria politica do Brasil. Tomara,
porém, as ruas, a partir da eleicdo dos governadores em 1982. Intensificara-se quando no inicio de 1984, as
multiddes acorreram entusiésticas e ordeiras aos comicios em prol da elei¢éo direta do Presidente da Republica,
interpretando o sentimento da Nagdo, em busca do reequilibrio da vida nacional, que s poderia consubstanciar-
se huma nova ordem constitucional que refizesse o pacto politico-social.” Mais adiante, o autor, em se referindo
a nova Carta, afirma gque “deve-se no entanto reconhecer que a Constituicéo por ele produzida constitui um texto
razoavelmente avancado. E um texto moderno, com inovacdes de relevante importancia para o constitucio-
nalismo brasileiro e até mundial. Bem examinada, a Constituicdo Federal, de 1988, constitui, hoje, um
documento de grande importancia para o constitucionalismo em geral.”

100 55UZA, Primeiras linhas de direito econdmico, p. 218-219.

101 Caio Té&cito observa que a primeira Constituicao republicana ndo cuidava, a ndo ser episodicamente, de
matéria econdmica e social e que foi a partir da de 1934 e nas que a sucederam que um titulo foi dedicado a
“Ordem Econdmica e Social”. Segundo €ele, a atual Constituicdo destacou em preceito especial o elenco de
direitos sociais (art. 7.)e cuidou de regular, em titulos distintos a “Ordem Econémica’ e a “Ordem Social”.
CAIO TACITO. Constituicdes brasileiras: 1988. Brasilia: Senado Federal e Ministério da Ciéncia e Tecnologia,
Centro de Estudos estratégicos, 2002, p. 29-32.



do bem-estar dos seus habitantes. Ja o art. 183 cuida do usucapido de &rea urbana com até 250
metros quadrados.

A regulamentacéo dos referidos artigos da Constituicéo foi feita mediante a edicéo da
lei n. 10.257,1°? de 10 de julho de 2001, conhecida como Estatuto da Cidade, a qual estabelece
diretrizes gerais de politica urbana.

Nos parégrafos do ja mencionado art. 182 é determinada a elaboracdo de plano diretor,
obrigatorio para cidades com mais de vinte mil habitantes; € estabelecido que a propriedade
urbana cumpre a sua fungdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacéo da
cidade expressas no plano diretor; que as desapropriacOes de imoveis urbanos serdo feitas
com prévia e justa indenizagdo e que é facultado ao poder publico municipa exigir, nos
termos da lei federal, do proprietério do solo urbano subtilizado ou ndo utilizado, que
promova 0 seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de parcelamento ou
edificacdo compulsorios, IPTU progressivo no tempo, desapropriacdo com pagamento
mediante titulos da divida publica, com prazo de resgate em dez anos.

O capitulo Il agrupou trés diferentes temas que ndo se confundem, apesar de
localizados no mesmo capitulo. A reforma agréria é disciplinada pelos art. 184 e 185. O art.
186 trata da funcdo socia da propriedade, o 187 cuida de disciplinar o plangjamento e a

103

execucdo da politica agricola,”™ por sua vez, o art. 188 trata da questdo fundiaria no que

192 Conforme Souza, “(...) vamos encontrar importantes elementos de interface com o Direito Econdmico,

marcados pelas implicacbes e pelos instrumentos de politica econdmicas ali inseridos. Trata-se de lei contendo
52 artigos, que abrangem o campo de diferentes disciplinas juridicas, em especial o Direito Urbanistico, do que
decorre a interface com os mesmos. Denomina-se “Estatuto da Cidade” (...) Seu objetivo é a “garantia do direito
a cidades sustentaveis’, as quais descreve a partir de valores de condicdo de vida “na’ e “da” cidade, para as
presentes e futuras geragdes. Ainda segundo ele, um ponto a ser destacado na presenca de elementos de Direito
Econdmico nesta lei é o referente ao Planejamento. Isto porque, considerada a natureza desse instituto juridico
pelo qual sdo determinaveis metas quantitativas de possivel apuracdo e avaliag8o. O Planejamento ainda aparece
no art. 20., IV, para as “atividades econdmicas do Municipio e do territorio sob a sua influéncia; no art. 3o0. que
trata da competéncia da Unido para“ elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacdo do territorio e
do desenvolvimento econdmico e social”; no art. 40., quando da enumeracdo dos instrumentos da politica
urbana, quais sejam: planos nacionais, regionais e estaduais de ordenagédo do territério e de desenvolvimento
econdmico e social, planegjamento das regides metropolitanas, plano diretor, plano plurianual, planos projetos e
programas setoriais, e planos de desenvolvimento econdmico e social. Segundo o referido autor, “A interface do
Direito Econdmico com os outros ramos do direito esta definida nesta lei, pela presenca dos planos e programas
e projetos, aliada aos dispositivos referentes a “regras’ dessa disciplina, tais como a do “equilibrio”, a da
“Primazia da Realidade Social”, a do “Interesse Social”, a da “Utilidade Publica’ e a da Subsidiariedade.

SOUZA, Primeiraslinhas de direito econémico, p. 223-224

103 A lei 8.171, de 17 de janeiro de 1991, disciplina a politica agricola. Segundo Washington Albino Peluso de
Souza, o legislador ordinério “em um diploma constante de 23 capitulos e 108 artigos. A presenca do Direito
Econémico nessa lei, em interface com outras disciplinas, como o Direito Agrario, torna-se evidente ante a
prépria motivacdo econdémica que a inspira. Foram aplicados os arts. 174 e 170, VI, pelos quais o Estado exerce
funcdo de planejamento determinante para o setor publico e indicativa para o setor privado, promovendo,

regulando, fiscalizando, controlando, avaliando atividades e suprindo necessidades para o incremento da
producdo e da produtividade agricolas, regularizando o abastecimento interno, especialmente o aimentar e
reduzindo as disparidades regionais.” Mais adiante explica que o art. 2. da referida Lei conceitua a atividade
agricola e indica os pressupostos sobre os quais se fundamenta a politica agricola...” € estabelecido o objetivo da
agricultura como atividade econdémica, com o dever de proporcionar aos que a ela se dediquem, rentabilidade

compativel com as de outros setores econdémicos. Aplicam-se as regras da Equivaléncia e da recompensa.(...) O



respeita a destinacéo das terras publicas e devolutas. O art. 189 determina que os beneficiarios
da distribuicdo de imoveis receberdo titulos de dominio, os quais seréo inegociaveis pelo
periodo de dez anos, e que ta titulo de dominio sera conferido ao homem, a mulher, ou a
ambos, nos termos em condi¢des previstos em lei.

JA o art. 190 remete para a lei a regulacdo e a limitacdo da aquisicdo ou do
arrendamento da propriedade rural por pessoa fisica ou juridica estrangeira, devendo ta lei
estabel ecer os casos que dependerdo de autorizacao do Congresso Nacional.

O usucapido de imével rura é tratado no art. 191, destinado aos que possuam como

104

sua, tornando-a produtiva com o seu trabalho™" ou de sua familia, area de terra ndo superior a

50 hectares, tendo nela moradia. Ressalva o pardgrafo Unico que os imoveis publicos ndo

serdo adquiridos por usucapiéo.

O capitulo 1V resume-se no art. 192 da Congtituicdo, o qual, pela edicdo da emenda
congtitucional n. 40, de 29.5.2003, teve 0 seu caput modificado e seus oito incisos e trés
parégrafos revogados. Subsiste com a seguinte redacdo: “O sistema financeiro nacional,
estruturado de forma a promover o desenvolvimento equilibrado do Pais e a servir aos
interesses da coletividade, em todas as partes que o compdem, abrangendo as cooperativas de
crédito, sera regulado por leis complementares que disporéo, inclusive, sobre a participacéo
do capital estrangeiro nas institui¢des que o integram”.

Dentre as vérias supressdes é de se lamentar a do paragrafo terceiro, que vigorava com
a seguinte redagao:

legislador considerou o setor agricola como constituido pelo que chamou”segmentos’, tratando como tal a
producdo, os insumos, a agroindUstria, 0 comércio, o abastecimento e afins, sendo tratados diferenciadamente
pelas politicas publicas e forcas de mercado. (...) Igualmente importante para a interface com o Direito
Econdmico é a politica de crédito e de preco adotada pelo legislador. O Crédito rural (...) foi tratado como
instrumento de financiamento da atividade rural, envolvendo todos os agentes financeiros, sem discriminagéo,
“mediante aplicagdo compulsdria, constante de recursos préprios livres, dotacfes oficiais de crédito, fundos e
quaisquer outros recursos’...” Quanto aos pregos, o tema é tratado no capitulo da producéo, da comercializagao,
do abastecimento e da armazenagem, com a garantia de precos minimos através de financiamentos da
comercializagdo e da aquisi¢do de produtos agricolas amparados. (...) Os alimentos basicos recebem tratamento
privilegiado pelo prego minimo.(...)” Em termos de direito institucional Econdmico, a lei criou o Conselho
Nacional de Politica Agricola, vinculado ao Ministério da Agricultura e Reforma Agréria” SOUZA, Primeiras
linhas de direito econdmico, p. 225-228.

104 Segundo Jusoé Lafayete Petter, “a valorizagdo do trabalho humano estd conectada, ainda, a0 tema do
usucapido pro labore. Isso porque, diferentemente dos requisitos tradicionais para a aquisic¢éo da propriedade, o
engrandecimento do aspecto de se tornar a terra produtiva, por obra do trabalho, como causa justificadora do
titulo aquisitivo, constitui indisfarcavel adesdo a idéia de que o trabalho é merecedor de toda a protecéo e todo o
reconhecimento juridico que se |he puder outorgar, sobrepujando no particular, o direito do anterior proprietéario.
Valorizar o trabalho &, neste exemplo, valorizar o que de mais humano existe na relagdo homemterra.”
PETTER, Principios constitucionais da ordem econdmica, p. 159.



As taxas de juros reais, nelas incluidas comissdes e quaisquer outras remuneracoes
direta ou indiretamente referidas a concessao de crédito, ndo poderdo ser superiores
a doze por cento ao ano; a cobranca acima deste limite serd conceituada como crime
de usura, punido, em todas as suas modalidades, nostermos que alei determinar.

105 «

Tal dispositivo representava, conforme Souza a retomada da tradicdo do Direito

Brasileiro, que assim procedeu apos a vitoria da revolucéo de 1930, quando a usura sangrava
mortalmente a economia nacional”.

Lamentavelmente, ainda sangram tanto as finangas publicas como as privadas, uma
vez que no Brasi| praticam se as maiores taxas de juros reais do planeta.

Sobre o paragrafo suprimido preleciona Souza:

Por fim, temos o polémico parégrafo referente as taxas de juros de 12% ao ano, e
gue tanta celeuma, tantos ‘lobbies’ e tdo desencontrados pareceres inspirou. A

primeira arglicdo prendeu-se ao significado de taxas de juros reais. Ora, 0 Unico
conceito tranqlilo de taxas de juros, cientificamente referido, € o de montante,

geramente percentual, considerado como taxa, ou valor fixo, que o tomador pé
devedor paga ao emprestador, ou credor, como acréscimo ao principal, isto é a
quantia inicial da transagdo de empréstimo. De tal maneira se viciou a cobranca
deste plus no Brasil, especialmente por expedientes de desvirtuamento de seus
razoaveis objetivos, desde o decreto cognominado ‘Lei de Usura, no qual foi

estabel ecida a taxa de 12% ao ano, que se acabou por criar um discurso pelo qual o
credor passou a receber, como juros, quantias cobradas por encargo de outra
natureza. (...) Tudo o que se pagar, a qualquer titulo, com este acréscimo, serd taxa
dejurosreais , que assim tera que ficar limitada a 12% ao ano. O proprio legislador
constituinte reafirma o conceito cientifico ao dizer que nesta taxa, ou seja, nestes
12% a.a., estdo ‘incluidas comissdes e quaisquer outras remuneragfes direta ou
indiretamente referidas a concessdo de crédito’. Parecer normativo o julgou
necessitado de legislagdo regulamentadora. Afastou, na circunstancia, a discusséo
doutrinaria mais aprofundada, que certamente caberia. Esta lei jamais foi elaborada
e, pelo contrario, os elementos emendacionistas do Congresso sempre atuaram no
sentido de suprimir o dispositivo original .*%

Obsarva-se que a redacdo modificada do caput substitui a expressdo “lei
complementar” pela expressdo “leis complementares’, traduzindo a idéia de que serdo
diversas leis atratar do sistema.

Eis ai anotado, de forma breve, o histérico da denominada “Constitui¢céo Econdmica’,
bem como a forma mediante a qual o econdmico foi sendo disciplinado nas diversas cartas

constitucionais brasileiras.

1% SoUZA, Primeiras linhas de direito econdmico, p. 230.
106 SOUZA, Washington Peluso Albino de. Teoria da Constituicdo econdmica. Belo Horizonte: Del Rey, 2002,
p. 137-138.



Importa, agora, estudar o direito econdmico, sua origem, seu conceito, sua histéria, as
modalidades pelas quais o Estado pode intervir na economia, os fundamentos da ordem

econdmica e 0s principios constitucionais que a informam.
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2 O DIREITO ECONOMICO E ASMODALIDADESDE
INTERVENCAO DO ESTADO NA ECONOMIA

Para melhor compreensdo do que sgja o direito econdbmico, bem como das moda-
lidades de intervencdo do Estado na economia, é imprescindivel identificar o momento
histérico em que surgiu o direito econdmico, estudar o0 seu conceito, sua regras, as formas
pelas quais o Estado pode intervir na economia e, ainda, os principios constitucionais da

ordem econdmica, razéo pela qual o estudo foi estruturado nos subitens que seguem.

2.1 O SURGIMENTO DO DIREITO ECONOMICO

O direito econdmico encontra a sua origem, no processo de transformacéo do
capitalismo, gque, de atomista, transformou-se progressivamente, a partir do século XI1X, em
capitalismo de grupo.®” Com a concentracso empresarial capitalista, as empresas, na busca de
se libertarem das incertezas do mercado, formam agrupamentos com o objetivo de se
fortalecerem. Nessa luta selvagem, os mais organizados e habilidosos conseguem obter
ganhos em relacdo aos desestruturados e enfraquecidos, emergindo dai um poder privado que
acaba por provocar uma manifestacéo reguladora do direito sobre o fato novo, ou sga, a
concentracdo capitalista acabou por provocar o surgimento de uma nova forma juridica. '

O séeulo XX, especialmente apds a Primeira Guerra Mundial, que destruiu a velha
ordem nos planos politicos, econémico e juridico, apresentava uma Europa arrasada, a
necessitar de uma reconstrucdo, mas com diferentes parametros dos adotados até entdo. A
prépria crenca vigente, nos Estados Unidos, na méo invisivel do mercado e em que a ordem

natural das coisas tudo resolveria, resultou abalada em seus fundamentos.

197 £ que, no inicio ndo havia concentracao. Cada cidade tinha a sua cervejaria, por exemplo, e todas concorriam
em igualdade de condi¢des, ou mesmo, limitavam-se ao atendimento do seu proprio mercado. Com o passar do
tempo, as empresas passaram a se agrupar. Assim, o capitalismo que na origem era atomista, passou a ser de
grupo.

108 | EOPOLDINO DA FONSECA, Jodo Bosco. Direito econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2004, p. 6-7.



Medidas corretivas foram adotadas, com iniciativas para a implantagdo de um novo
modelo econdmico. Agora, o Estado tinha de intervir na economia, abandonando-se a crenga
de que a ordem natural fosse capaz, por si propria, de dirigir os fendmenos da economia '

Para Fabio Nusdeo,''° o século XX assistiu a uma ampliacdo extraordinéria da agenda
estatal no campo econdémico, em especial nas trés décadas imediatamente subsequientes ao
término da Segunda Guerra Mundial, quando da necessidade da reconstrucéo da Europa. Em
tal contexto, 0 monitoramento e o direcionamento da economia pelo aparato estatal acabaram
por condicionar direta ou indiretamente as decisdes tomadas no &mbito do mercado, até
Mesmo porque muitas eram as empresas de carater estatal.

Nessa nova reaidade o Estado ndo mais intervém no sistema econémico, mas integra-
0, tornando-se habitual participe de suas decisdes e um dos seus agentes. A partir dai sua
participacdo ou eventual retirada passam a ocorrer num Oou nhoutro setor, numa ou noutra
aividade, mas jamais no conjunto.**

Entretanto, o direito econdbmico ndo pode ser compreendido apenas como
caracteristico do século XX, nem reduzido ao direito da intervengdo do Estado no dominio
econémico; nem mesmo € correto identifica- 1o apenas como um direito da organizacdo dos
mercados.**?

Segundo Ricardo Antonio Lucas Camargo,*'* medidas de politica econdmica podem
ser visualizadas desde o antigo Egito, com José a presidir politica de aquisicdo de cereais e 0
seu armazenamento para fazer frente a uma prevista época de “escassez”. Na civilizagdo
incaica, 0 uso da terra era planificado, bem como técnicas de beneficiamento de sementes e
fertilizacdo do solo eram pesquisadas no Vale Sagrado, proximo de Cuzco, capital do
Império. Na Tenochtitlan, sob o reinado de Montezuma |1, os mercados eram dispostos de
modo que em cada rua somente se pudesse vender um tipo de mercadoria, facilitando, assim,
o trabalho dos compradores.

Ainda segundo o referido autor, o direito candnico apresentava medidas de caréter
econdmico, visto que prescrevia a esmola como um dever, a0 mesmo tempo em que
proscrevia a usura e algumas profissdes conducentes ao pecado. Da mesma sorte, o direito

feudal estabelecia o poder de emissdo de moeda, ab mesmo tempo em que obrigava 0s servos

109 FOPOLDINO DA FONSECA, Direito econémico, p. 8-9.
10 NUSDEO, Fabhio. Curso de economia. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2001, p. 186.
111
Idem.
12 CAMARGO, Ricardo Antonio Lucas. Direito econdmico. Aplicacéo e eficcia.Porto Alegre: Sérgio Antonio
Fabris, 2001, p. 96.
13 | dem, p. 96-98.
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a pagarem aos senhores feudais com o resultado da producdo agricola, bem como que
aderissem aterra que cultivavam.

Os exemplos de politicas econbmicas sdo multiplos a0 longo da histéria da
humanidade, de tal sorte que mesmo no Estado Libera n&o se pode afirmar a inexisténcia de
uma politica econdmica juridicamente regulamentada, eis que o absenteismo do Estado na
atuacdo no dominio econdmico se da em razdo de um mandamento normativo implicito nesse
sentido. Disso decorre que o direito econdmico também esteve presente no Estado M inimo.

Para 0 ja mencionado autor,'** o direito econémico surge diante da necessidade de se
fazer a teorizacdo em torno do esforgo de guerra, visto que, para atendélo, toda atividade
produtiva era voltada ao fornecimento de viveres para as forgas armadas e ao fabrico de armas
e munigdes. Ta contexto impunha racionamento a populacéo civil, resultando abalado o
dogma da autonomia da vontade negocia. Todavia, imaginava-se que uma vez terminada a
guerra, todas as construcdes doutrindrias e jurisprudenciais destinadas a resolver os problemas
gerados na verificagdo dos efeitos negociais passariam a apresentar valor tdo- somente
histérico.

Entretanto, t&o logo passada a guerra, a atividade produtiva desenvolvida para atendé-
la perdia significado. De fato, ndo havia interesse nem capital para ser investido em tais
atividades, eis que o desemprego decorrente da paralisacdo acarretava que as pessoas nao
tivessem possibilidades de adquirir os bens colocados no mercado. Some-se a isso o fato de
gue inumeras familias tinham deixado o campo na busca de melhores oportunidades
(emprego) nas cidades, com o que o problema habitacional fora agravado. Com a deterioracdo
do poder aguisitivo da moeda diante do encarecimento dos géneros aimenticios, com o
surgimento de mercado negro, tornava-se impostergavel uma nova construcdo tedrica, com
novos instrumentos, que os ramos tradicionais do direito se revelavam incapacitados para
elucidar.

Eram medidas como compra de excedentes da producdo pelo poder publico, correcéo
monetéria, tabelamento dos precos, incentivos diversos. Pergunta Camargo:*® como se
poderia aceitar a incidéncia de corre¢do monetaria desconsiderando que a fixagdo do prego
teria decorrido da livre manifestagdo da vontade do credor e do devedor? E como deixar de
levar em conta que a ndo-aplicagdo da correcdo levaria ao enriquecimento do devedor em

desfavor do credor? Como enquadrar uma politica que objetivasse a regulacéo do preco das

14 CAMARGO, Ricardo Antonio Lucas. Direito econdmico. Aplicacéo e eficacia.Porto Alegre: Sérgio Antonio
Fabris, 2001, p. 96.
15 | dem, p. 99.



mercadorias (tabelamento) como uma simples manifestacdo do poder de policia do Estado?
Baseado em que regras e em quais principios se estaria atuando para erradicar situacdes
econdmicas eticamente reprovaveis?

Nesse clima teria nascido o direito econbmico como ramo da ciéncia juridica,
respondendo aos acontecimentos da Primeira Guerra Mundial e as suas consegiiéncias. No
relato de Souza'*®

ApGs a Primeira Guerra Mundial, entretanto, essas crises se agravaram e muitas
obras juridicas preocuparamse com aquestdo, ja entdo, pelo prisma do Direito
Econdmico. Foi assim que Hedermann se manifestou, em 1922,em umaobranaqual
procurou fixar os principios doutrindrios do Direito Econémico (embora,
posteriormente, jA em 1939, dela viesse discordar), julgando ser necessério
abandonar os aspectos académicos e técnicos, por serem limitados (“Principios de
Direito Econdmico Alemao”). De pouco antes séo as obras de Kahn, “Tentativa de
Fundamentacdo do Direito Econdmico de Guerra’(1918), Westhof (1926),
Klaussing (1928) e do italiano Lorenzo Mossa(1930), mais para o fim da década.
Este foi um periodo em que se destacaram publicacGes especialmente no Direito
Alemao e no Direito Italiano, pelas experiéncias de acdo estatal na area politico-
econdmica. Muitos autores seguiram a linha de supervalorizar essa espécie de
manifestacdo, definindo-a como o “ Direito da Intervencéo do Estado” .

Os acontecimentos no cendrio europeu estavam a clamar por solugdes que requeriam
do Estado um outro padrdo comportamental. Logo, cada vez mais o Estado tinha de
abandonar a linha absenteista para fazer frente aos reclamos da realidade.

Para Fébio Konder Comparato,*'” o direito econdmico nasceu com a Primeira Guerra

X,118

Mundial, a qual representa, de fato, o fim do século XI restando superada uma certa

concepcao cléssica da guerra e da economia.

16 souZA, Primeiras linhas de direito econdmico, p. 45-46.

17 COMPARATO, Fabio Konder. O indispensavel direito econdmico. Revista dos Tribunais, v. 353, p. 15-16.
No artigo, o autor assevera: “A partir de 1914, aguerraé um fendmeno social totalitério, que submete a seusfins
todas as tarefas e ocupacfes, que interessa diretamente a todas as classes sociais, sem excegdo. Doravante, em
periodo bélico, todas as fungbes do Estado sdo monopolizadas pelo conflito armado. (...) A Grande Guerra de
1914-1918 pos fim a esta concepgdo romantica da atividade militar: desde ent&o, nada escapa ao absolutismo da
guerra-economia, ciéncia, arte e até mesmo a religido. A economia, mais do que qualquer outra atividade
tradicionalmente civil, transformou-se sob a agéo do novo fendmeno bélico. Demonstrado que a guerra ndo se
ganha somente nas frentes de combate, mas também e sobretudo nos campos, nas usinas, nas fébricas e nos
laboratérios, ao Estado néo era maisindiferente a evolucdo das atividades econdmicas ou as decisdes dos agentes
da economia privada. Cumpria, ao contr&rio, submete-los, antes de tudo, as exigéncias da guerra. Dai o
surgimento de uma regulamentac&o abundante, estrita e minuciosa das atividades econdmicas, gque transforma
em pouco tempo o panorama classico do direito patrimonial, abolindo principios, deformando institutos e
confundindo fronteiras. O fendmeno ndo passou sem registro na doutrina. Mas enquanto alguns nele viam apenas
aformagdo de um direto bélico, de natureza excepcional e transitoria, outros ousaram afirmar o nascimento de
uma nova forma de expressdo juridica, um novo ramo do Direito que, transcendendo o fendmeno
especificamente militar que Ihe dera origem, estava fadado a durar e a se impor na vida socia: tratar-se-ia de um
direito daeconomia ou direito econdmico, corol&rio indispensavel da constitui¢do do Estado pos-liberal.”

18 HOBSBAWN, Eric. A era dos extremos: o breve século xx: 1914-1991. So Paulo; Companhia das Letras,
1995, p. 31-33. O autor assevera: “Tudo isso mudou em 1914. A Primeira Guerra Mundial envolveu todas as
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O primeiro quartel do século foi rico em acontecimentos conducentes a modificacéo
da postura que o Estado até entdo mantinha em relacdo a economia. Nesse sentido, segundo

Paula Forgioni,

tém lugar alguns acontecimentos que modificam a postura do Estado em face da
regulamentagdo e conducdo da economia. Em 1914, inicia-se a Primeira Grande
Guerra. Os Estados vao divisando que, como disse Comparato, as guerras ndo se
ganham apenas no campo de batalha. Verifica-se, pois, uma atuagdo no sentido de
organizar a economia, direcionando-a para a guerra. Um surto de regulamentacéo
estatal da atividade econémica se faz presente, ndo obstante tenha sido julgado por
muitos como temporario e eventual .*°

Por outra banda, outros autores sustentam que o direito econémico € fruto das
teorizacOes sobre os efeitos juridicos da concertracdo empresarial, tendo em conta que esta
era fendmeno que extrapolava as tradicionais formas de solugdo para a concorréncia desleal,
logo, a merecer aidentificacgo de outros principios e regras.*?°

E que o direito comercial (embasado na autonomia da vontade), o direito admi-
nistrativo e o direito penal ndo se revelavam com capacidade de oferecer instrumentos
adeguados para garantir a defesa da concorréncia. Era necess&rio desenvolver atividades do
interesse da coletividade sem que o particular fosse compelido obrigatoriamente a fazé-lo, es
gue iss0 seria a negacdo da liberdade de contratar, da propriedade privada e da livre-
iniciativa.'*

Tratando das origens do direito econdbmico e do seu aparecimento como disciplina

regular no ensino em Paris, Venancio Filho observa:

grandes poténcias, e na verdade todos os Estados europeus, com excecdo da Espanha, os Paises Baixos, 0s trés
paises da Escandinavia e a Suica. E mais: tropas do ultramar foram, muitas vezes pela primeira vez, enviadas
para lutar e operar fora das suas proéprias regifes. Canadenses lutaram na Franga, australianos e neozelandeses
forjaram a consciéncia nacional numa peninsula do Egeu-'Gallipoli’ tornou-se seu mito nacional- e, mais
importante, os Estados Unidos rejeitaram a adverténcia de George Washington quanto a ‘complicaces
européias’ e mandaram seus soldados para 14, determinando assim a forma da histéria do século XX. (...)A
tentativa alema de romper a barreira em Verdun, foi uma batalha de dois milhSes de homens, com 1 milhdo de
baixas. Fracassou. A ofensivados britanicos no Somme, destinada aforgar os alemé&es a suspender a ofensivaem
Verdun, custou a Gra-Bretanha 420 mil mortos.

U9 FORGIONI, Paula. Os fundamentos do antitruste. Sdo Paulo: RT, 1998, p. 77.

120 CAMARGO, Direito econdémico, p. 99.

121 | dem, p. 100.
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O Direito Publico Econdmico surge pela primeira vez, como matéria escolar, em
1945, no Instituto de Estudos Politicos da Universidade de Paris, criado na ocasido
com a finalidade de completar o ensino das ciéncias sociais, administrativas, e
econdmicas ministrado nas Faculdades de Direito e de Letras.

Tal autonomia, entdo adquirida, foi uma decorréncia da crescente e progressiva
intervencdo do Estado no dominio econdmico, exigindo o aperfeicoamento de novas
técnicas juridicas, para se dar atendimento aos novos objetivos visados pelo
Estado.'?

A partir dai, a posi¢do do Estado diante do processo econdmico ndo mais poderia ser
vista como decorrente de uma ordem natural, como no Estado Liberal, mas, ssim, da edicéo de
normas descritivas da sua atuacdo, obrigatoria ou facultativa, ou ainda, de abstencéo. Era
necessaria, pois, a construcdo de principios e regras, bem como de uma doutrina especifica.
Os ramos tradicionais do direito eram incapazes de examinar os contornos das politicas

plblicas econémicas que surgiam pela atuacao do Estado.?®

2.2 CONCEITO DE DIREITO ECONOMICO

S80 variadas as definigbes e 0s conceitos que os autores oferecem para o direito
econdmico. Para Comparato, “é o conjunto das técnicas juridicas de que lanca méo o Estado
contemporaneo na realizagdo de sua politica econémica’.*?* Como tal, é ramo do direito
destinado a traduzir normativamente os instrumentos utilizados pelo Estado na consecugdo da
sua politica econémica.

Entretanto, no presente estudo adotamos o conceito de Souza, ' para quem

direito econdmico é o ramo do direito que tem por objeto a ‘juridicizacdo’, ou sgja, 0
tratamento juridico da politica econdmica e, por sujeito, 0 agente que dela participe.
Como tal é o conjunto de normas de contelido econdmico que assegura a defesa e
harmonia dos interesses individuais e coletivos, de acordo com a ideologia adotada
naordem juridica. Paratanto utiliza-se do principio da economicidade.

122 \VENANCIO FILHO. A intervencao do Estado no dominio econdmico, p. 69.

12 CAMARGO, Direito econdmico. p. 99-100.

124 COMPARATO, Fabio Konder. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, v. 353,1965, p. 22.No mesmo entendimento
SILVA, Américo Luiz Martins da. Introducdo do direito econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p. 76. O
direito econdmico também ¢é tido como o “direito da economia organizada’, por MUKAI, Toshio. Breve
introducéo do direito econémico. Sao Paulo: Sérgio Antonio Fabris, 1993, p. 27-28.

125 50UZA, Primeiras linhas de direito econdmico, p. 23-28.



A seguir, passa-se, ainda com base em Souza, a desdobrar o conceito apresentado:*2°

a  “ramo do direito” : qualquer discussdo a este respeito restou superada
porque o direito econémico foi nominamente incluido na Carta
constitucional de 1988,'?" na medida em que compete concorrentemente
a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente
sobre ele. Além disso, 0s proprios programas de concursos publicos das
carreiras juridicas ja adotam o programa de direito econdbmico como
disciplina autbnoma. O direito econdmico é ramo autdbnomo porque
dispbe de sujeito, objeto, normas e campo proprios, que O tornam
inconfundivel com os demais ramos do direito;

b)  “que tem por objeto”: significa que ndo mais se pode negar objeto ao
direito econdbmico, visto que a realidade econdmica deve ser tratada para
aém dos limites dos conflitos de eventuais interesses privados entre s,
ou, mesmo, entre eles e 0s interesses publicos; tudo esta a exigir
tratamento em dimensdo de politica econdmica, na qual as duas ordens
de interesses sdo envolvidos;

c) “ajuricizagdo, ou o tratamento juridico da politica econdbmica’: significa
gue o conjunto de medidas adotadas para fins de atendimento aos
objetivos econdmicos deve ser juridicamente tratada, a fim de que néo se
perpetrem exageros ou abusos do poder econdmico, tanto publico quanto
privado;

d) “por sujeito o agente que dela participe’: significa que os individuos, as
empresas, 0 Estado, as pessoas indeterminadas titulares de interesses
difusos, 0s que se revelam nos interesses coletivos, bem como os
referentes aos interesses individuais homogéneos decorrentes de origem
comum, configuram todos exemplos de sujeitos das variadas atividades
constantes do campo de atuacéo do direito econdmico. E que ao praticar
a atividade econdmica o agente que figure como seu sujeito segue uma
linha politico-econdmica ditada pela ideologia constitucional na defesa

dos seus interesses, cabendo ao direito econdmico harmonizar as

126 50UZA, Primeiraslinhas de direito econdmico, p. 23-30.
127 v/ide artigo 24 da Constituicso Federal de 1988, o qual enuncia que compete concorrentemente & Unio, a0s
Estados e ao Distrito Federal legislar sobre o direito econdmico.



f)

o)

h)

atividades correspondentes a essa préatica levada a efeito por diversos
sujeitos;

“conjunto de normas de contelido econdmico”: esta a demonstrar que se
trata de normas juridicas, as quais podem ser premiais, quando cuidam de
estimulos e incentivos, programéticas, quando cuidam de enunciados e
orientacbes; ou, ainda, normas-objetivo, as quais objetivam a
implantacdo de politicas publicas e tém a tarefa de defini-las. Cabe
ressaltar que no direito econdmico a normas possuem uma
particularidade, eis que o0 seu contelido é sempre econdmico, enquanto
género, mas configurando a politica econémica enguanto espécie;
“assegura a defesa e harmonia dos interesses individuais e coletivos’:
nestes se incluem os interesses difusos, de grupo, categoria ou classe de
pessoas,

“de acordo com a ideologia adotada’: ou sgja, aquela definida no Estado
de direito pela constituicdo vigente em cada época e em cada pais, ou
sga, a ideologia constitucionalmente adotada, cujos elementos se
encontram reunidos no capitulo intitulado “Ordem Econdmica e Social”,
também denominado “ Congtituicdo Econdmica’;

“para tanto, utiliza-se do principio da economicidade’: significa a
medida do econémico, isto €, o equilibrio numa relacéo custo-beneficio,
conducente a uma linha de maor vantagem, tomando-se a
economicidade como um principio que melhor conduza ao atingimento
da ideologia congtitucional adotada. Tendo em conta que o direito
econdbmico tem um objeto politico-econdmico, tal principio €
assecuratério da flexibilidade das suas normas, de tal forma que para um
fato semelhante, em circunstancias diferentes, podem se adotar decisbes
também diferentes. Atende-se, assim, para a circunstancialidade ou as
peculiaridades dindmicas do fato. Desse modo, o termo “economicidade”
val significar a medida do econdémico segundo a maior linha de vantagem
buscada na justica. Ta medida serd alcancada pela valoragéo juridica
atribuida pela Constituicéo ao fato da politica econdmica, que € o objeto

do direito econdmico.



Cabe ressdtar, ainda, que Souza'?® na obra intitulada Teoria da constituicdo
econdmica, destaca a necessidade do aperfeicoamento do discurso constitucional no que se
refere & “ideologia constitucionalmente adotada’, a fim de que Ihe sgja atribuido um sentido
organico, claro e coerente capaz de impedir 0 seu crescente descrédito, decorrente da
utilizacdo de expressdes vagas, generalizantes e sem contetido bem definido.

Estabelecido o conceito de direito econdmico, ainda em conformidade com Souza,

passa-se ao estudo das suas “regras’, terminol ogia também adotada por Camargo.

2.2.1 Regrasdedireito econébmico

Ainda segundo Souza, a “ordem juridico-politico-econémica’ assenta-se sobre as
normas que sdo provenientes de “regras juridicas’, as quais, por sua vez, sdo captadas nos
dados ideol 6gicos contidos nos principios. Em decorréncia, tem-se, entdo, o direito positivo,
mediante a legislacdo que as incorpora.!?®

Nem por isso, entretanto, prossegue Souza, as regras de direito estéo todas presentes
no texto das leis. Disso decorre que se deve aplicar, de forma permanente, 0 gustamento da
lel & realidade. No direito econbmico, “uma das tarefas mais importantes € identificar as suas
regras, para que delas possam utilizaremse os operadores do direito no atendimento da
redidade da politica econdmica na vida dos individuos e da sociedade” . **°

Apresenta-se, entdo, cada uma das regras de direito econémico enunciadas por Souza,
um dos pioneiros no estudo do direito econdmico no Brasil. Também adota terminologia

para as regras Camargo, 3! na sua obra Direito econdmico. Aplicacdo e eficacia: S0 elas:

128 para Souza: “O tratamento dos elementos ideol6gicos devem ser captados pela Constituicdo, de modo a

oferecerem estrutura orgénica que corresponda a sua condi¢do auténoma de “ideologia constitucional mente
adotada’ e, portanto, desligada de modelos ideolégicos puros ou compostos que as tenham inspirado. Sua
objetivacdo devera atingir a caracteristica de valor juridico, captado na realidade do pais de que se trate (no
presente caso, 0 Brasil), com todas as peculiaridades desta, no que sgjam voltadas para objetivos politico-
econdmicos. Suas definicdes e conceitos deverdo ser perfeitos e acabados, no sentido técnico-juridico, de modo a
evitar que se transformem em meras linhas gerais com referéncia a medidas apenas anunciadas e transferidas a
leisinfraconstitucionais nem, sempre editadas, sem que isso importe em referéncia a tipos de Constitui¢do, rigida
ou flexivel.” SOUZA, Washington Peluso Albino de. Teoria da Constitui¢do econdmica. Belo Horizonte: Del
Rey, 2002, p. 99.

129°50UzA, Primeiraslinhas de direito econdmico, p.121-122.

10 O autor sustenta que “nem sempre a legislagdo vigente mostra ter captado os elementos completos da
ideologia. Entdo estaremos diante de uma ‘regra de direito’ que ndo se concretizara em lei e que, por isso,

permanece na fungéo de inspirar o legislador para que o faga, ou ao juiz para que a utilize na interpretacéo, ou
atenda o texto legal desajustado, ou corrijaasuafalha.” A partir dai, o autor apresenta algumas ‘regras de direito
econémico’ num trabalho pessoal de identificagdo e de enunciado, “como ensaio”. SOUZA, Primeiraslinhas de
direito econémico, p. 121.

11 CAMARGO, Direito econdmico, p. 101-103; SOUZA, Primeiras linhas de direito econdmico, p. 122-132.



b)

d)

Regra de Equilibrio: para cada relacdo juridico-econdmica existe sempre
um ponto de equilibrio, ou zona de equilibrio, traduzindo a mais justa
ponderacéo dos interesses individuais e sociais em confronto diante dos
fundamentos econdmicos da ideologia adotada. Assim, mesmo que
diante de situagbes que a ciéncia econdmica considera como de
desequilibrio, como no caso das aises, sempre se ha de identificar um
ponto de equilibrio que mais convenha ao direito, sgja no presente, sgja
no futuro;

Regra de Equivalénciaa no momento em que as medidas de politica
econdmica adotadas pelas autoridades impactam os valores de bens e
servicos em proporgdes maiores do que as oscilagbes normais da
economia, 0 pagamento da obrigacdo combinada deve satisfazer, na data
do adimplemento, a um valor que corresponda a0 que representava
guando do ajuste do compromisso. Aplicase ta regra ao resgate de
divida de valor, a permutas, a medidas compensatérias ho comércio
internacional, por exemplo;

Regra da Recompensa: nas relagbes econdmicas existe sempre o
interesse fundamental de satisfazer as necessidades do agente, o que
demanda uma recompensa. Assim, para cada acdo econémica ha de
corresponder um proveito que corresponda aos sacrificios e dispéndios
efetuados pelo sujeito da acdo, bem como ao interesse geral que decorre
da acéo;

Regra da Liberdade de Acéo: quando assegurada a liberdade de acéo
econdmica a0 sujeito, pela ideologia adotada, ele ndo pode ser
responsabilizado pelas conseqiiéncias decorrentes de atos de autoridade
modificadores da orientagdo conferida a politica econémica vigente no
momento da prética daquel es atos;

Regra da Primazia da Realidade Social: a norma de direito econdmico, ao
dispor sobre o modo de manifestacéo dos fatos e dos atos econdémicos e
gusté los a ideologia adotada, deve obedecer a realidade econdmica, ao
invés de de distorcé-la. Assim, havendo opgdes oferecidas para a norma,
deve-se escolher aguela que melhor se gjuste a realidade social. Desse
modo, a0 se adotar um tabelamento de pregos, por exemplo, deve-se

atender ao seu custo, bem como ao poder aquisitivo do comprador,



f)

9)

h)

)

K)
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podendo-se, no caso, vaer-se de isengdes, incentivos, subvencoes, entre
outros;

Regra do Interesse Social: o direito econdmico toma o interesse social
como fundamento dos seus juizos de valor e, por essa orientagdo, procura
realizar os principios da justica distributiva;

Regra da Indexacdo: se, por forca da politica econémica adotada pelas
autoridades, ocasiona variacéo do poder aquisitivo da moeda em indices
gue ultrapassem os admitidos numa economia estabilizada, compete a
essas autoridades assegurar medidas defensivas dos interesses privados
sujeitos aos seus efeitos;

Regra da Utilidade Plblicaz quando das relagdes do Estado com
particulares, assim como na politica econémica por ele adotada, deve
predominar a motivacdo pela utilidade publica. Assim, tarifas e demais
Onus devem estar compatibilizados com os objetivos da administracéo e
da politica econbmica, respeitados os interesses publicos e privados
legitimos;

Regra da Oportunidade: deve se levado em consideragdo, quando do
exame do comportamento do sujeito econémico, o sentido de
oportunidade como justificativa diante da politica econémica para se
concluir quanto a sua legitimidade em face da politica econémica;

Regra da Razdo: objetivando garantir os reais objetivos de politica
econdmica direcionada para a defesa da concorréncia, pode-se admitir a
interpretacdo do dispositivo legal nesse sentido, desde que conducente a
efeitos reais em beneficio comum e do mercado, mediante a prévia
justificacdo das razbes admitidas;

Regra da Irreversibilidade: nos projetos e nas decisdes de medidas de
politica econdmica, 0 agente deve previamente levar em conta as
condicdes de irreversibilidade dos seus efeitos;

Regra da Precaucéo: os agentes econdmicos e 0s participantes, em geral,
da politica econdmica, devem ter ao seu dispor meios legais para evitar
que medidas de politicas econdbmicas ndo coincidentes com o interesse
geral e com as atividades econdmicas em particular venham a ser

colocadas em prética, sem que tais agentes oferecam garantias efetivas



para a defesa contra a probabilidade dos prejuizos econdmicos e sociais
decorrentes,

m) Regra da Flexibilizac&o: a flexibilizacdo deve ser tida como instrumento
apto a garantir a defesa dos direitos das partes envolvidas nas
negociactes. Se a iniciativa for das autoridades, tais direitos devem ser
por elas assegurados nos casos de reducdo ou desequilibrio para uma das
partes. Se decorrentes de acordos privados entre as partes, esses limites
devem contar com a agdo tutelar da autoridade no que diz respeito as
compensacoes pelas perdas negociadas;

n  Regra da Subsidiariedade: para o autor,***

o principio da subsidia-
iedade assume no Direito Econdmico significado peculiar devido a
propria composicdo do objeto dessa disciplina, que relne valores
juridicos, econémicos e politicos.” Assim, deve ser sempre levada em
conta pelo direito econdmico na elaboracdo das suas regras, na opcao
pelas decisdes, ou, ainda, na aplicagdo ou interpretacdo das suas lels, sgja
através de referéncia explicita, sgja pela utilizacdo espontanea dos

valores juridicos, econdémicos ou politicos componentes do seu objeto.

Estas sdo as regras de direito econémico adotadas por Souza e Camargo, cuja funcéo é
inspirar 0 juiz para que as utilize na interpretacdo, ou atenda o texto legal desgjustado, ou
corrijaasuafaha.

Tecidas essas breves consideragdes sobre as regras de direito econémico, é chegado o
momento de direcionarmos o presente estudo para as formas mediante as quais o Estado

intervém na economia.

%2 Todas as regras sdo adotadas por ambos 0s autores, com excecao desta, bem assim como a das letras “j” e
“m” é adotada apenas por Washington Albino Peluso de Souza. Ver SOUZA, Primeiras linhas de direito
econdmico, p.128-132.
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2.3 FORMAS DE INTERVENCAO DOS ESTADO NA ECONOMIA

Ao examinar 0 grau de intervencdo do Estado na economia e tomando por base
diversos autores, Fernando Facury Scaff'*® apresenta os passos progressivamente trilhados
pelo Estado. Assim, identifica o inicio do processo de intervencéo do Estado na economia no
interven-cionismo, naquela fase inicia resultante da decadéncia do regime liberal, que
objetivava solucionar problemas pontuais que pudessem colocar em risco a manutencdo do
regime, caracterizado pela ado¢éo de medidas esporadicas e circunscritas.

Superada etapa, surgiu o dirigismo, segunda fase, na qual a atuacdo do Estado
acontece com atos sistematicos de ajuda a iniciativa privada, atendendo a objetivos politico-
econdmi cos predeterminados.

Por sua vez, a planificacdo aparece como terceira fase, representando o Ultimo e mais
acabado estagio da atuacdo do Estado, capaz de abranger largos periodos temporais em suas
previsdes, efetuadas com a utilizacdo de andlise econdmica global.

Ainda segundo Scaff, o modo pelo qual o Estado atua no dominio econdmico néo
encontra adequada traducdo na palawa “intervencionismo”, nem na palavra “dirigismo”,
utilizadas como expressdes sinbnimas por muitos autores. O autor prefere utilizar a palavra
“intervencdo” para designar o fendbmeno da atuacéo estatal no dominio econdémico, eis que
diversos graus de intervencao significam diferentes momentos de um mesmo processo, que se
iniciou de formatimida, e que, hoje, assume vastas proporcdes.t>*

Assim, importa considerar os modos pelos quais o Estado intervém no dominio
econdmico. Nesse aspecto, muitas sdo as possiveis formas de classificacdo, dependendo da
visdo de cada autor. Ainda conforme Scaff, nas doutrinas portuguesa e francesa, uma das
classificagBes mais usuais é a que segue*®

a) Intervencdo direta, na qual o Estado como ingtituicdo intervém por meio
da assuncdo total ou parcial de atividades. No primeiro caso, assume
condicdo de parceiro dos agentes privados econOmicos, iSso para

regulamentacdo dos mercados, ou, mesmo, no capital das empresas;

138 SCAFF, Fernando Facury. Responsabilidade civil do estado intervencionista. 2.ed. rev. e ampl. Rio de
Janeiro: Renovar, 2001, p. 97.0 autor apdia sua observacdo em Simdes Patricio, Washington Peluso, Vital
Moreira e Baena del Alcazar, que também dimensionam o fenémeno intervencionista do Estado em trés fases
sucessivas, a saber: intervencionismo, dirigismo e planificacdo.

3% | dem, p. 99.

35 | dem, p. 100.



b) Intervencdo indireta, na qua o Estado age enguanto ordenamento,
dirigindo ou controlando as atividades econOmicas privadas, ou na
criacdo de infra-estruturas para fins de fomento, ou, mesmo, no exercicio

da policia econémica.

Para Nusdeo,*® os meios e instrumentos de que pode o Estado utilizar-se para a
conducéo da sua politica econdémica podem ser classificados em cinco grandes categorias, a
saber:

a)  instrumentos de financas publicas,

b)  instrumentos monetérios e crediticios;
C)  instrumentos cambiais;

d) instrumentos de controle direto;

€) adaptacdo institucional.

Em ta contexto, os instrumentos monetérios, crediticios, cambiais e de finangas
publicas sdo representativos de um modo de utilizac&o indireto da politica econbémica, pois,
adotando estimulos ou puni¢cdes no manegjo de tais instrumentos, o Estado estara buscando
influir do comportamento do mercado. Mediante a manipulagdo desses instrumentos, o Estado
acaba por condicionar decisdes dos particulares.

O quarto instrumento destina-se a determinar certas variavels de um sistema
econdmico. No uso de tais instrumentos o Estado pode, por exemplo, fixar salario, bem como
fixar preco. Pode, ainda, promover o contingenciamento do comeércio exterior, fixando, por
exemplo, cotas de producéo, racionamento e fixagdo do cambio.

Por sua vez, na utilizacdo do quinto instrumento, o Estado, ao promover a adaptacéo
institucional, define os direitos que os exercentes das atividades econdmicas possuem para o
desempenho das suas atividades econdmicas, criando um climalegal propicio ao desempenho
das atividades.

Grande €, por conseguinte, a capacidade gue o setor publico (Estado) tem de atuar e de
influir mediante a utilizagdo de um vasto repertdrio de instrumentos e meios colocados ao seu
dispor.Tanto na receita (tributacdo) como na despesa publica, o Estado corrige ou atenua
disfungdes do mercado. No primeiro caso, a vocagdo primeira € abarrotar as “Arcas do
Tesouro”, mas o tributo também pode ser utilizado como forma de inducdo positiva ou

negativa do comportamento dos agentes econdmicos. Ja, no segundo caso, uma despesa tanto

1% NUSDEO, Curso de economia. p. 186.
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pode representar o suprimento de um bem coletivo, construindo uma estrada ligando zona
fabril a uma zona residencial, por exemplo, como uma politica econdmica, se esta estrada
ligar a zona fabril a um porto, cuja utilidade podera vir a ter, inclusive, uso privado, por
representar estimulo a empresas exportadoras.*’

Apoiado em Genaro Carri6, Scaff**® explica que existem inimeras maneiras de efetuar
uma classificagdo, mas que as classificagbes ndo sdo certas ou erradas, e, Sim, ssmplesmente,
Uteis ou indtels.

Diante de tal constatacdo, parece que a melhor classificacdo a ser adotada,para fins do

% na obra intitulada A ordem

presente trabalho, é a utilizada por Eros Roberto Grau,®
econdmica na congtituicdo de 1988. Para o autor, o vocabulo “intervencdo” significa a
atuacdo estatal no campo da atividade econdmica em sentido estrito, ou dominio econdmico.
Assim, distingue trés modalidades interventoras, a saber: intervencdo por absorcdo ou
participacao, intervencao por direcéo e intervencdo por inducao.

Na primeira modalidade, intervencéo por absor¢do ou participacdo, o Estado intervém
no dominio econémico, ou sgja, atua no campo da atividade econémica em sentido estrito,
como sujeito, ou, mais apropriadamente, agente econébmico. No primeiro caso, quando
intervém por absorcdo, o0 Estado age em regime de monopdlio, ha medida em que assume
integralmente o controle dos meios de producdo num determinado setor da atividade
econdémica. No segundo caso, no papel de agente econdbmico, 0 Estado assume o controle de
parcela dos meios de producdo num determinado setor da economia, atuando em regime de
competicdo com as demais empresas privadas naguel a atividade atuantes.

Na segunda e na terceira modalidades, o Estado intervém sobre o dominio econdmico,
ou sgja, sobre o campo da atividade econbmica em sentido estrito; sua atuacdo, por
conseguinte, d&se na regulacdo dessa atividade. Assm, quando intervém por direcdo, o
Estado estabelece hormas de comportamento compulsdrio para todos os agentes da atividade
econdmica em sentido estrito. No caso, esta-se diante de comandos imperativos, dotados de
cogéncia, conducentes a comportamentos que necessariamente devem ser cumpridos pelos
agentes, ai se incluindo as préprias empresas estatais que exploram a atividade. Exemplo de
tal modalidade de intervencdo € a edicdo de normas atinentes ao controle, tabelamento ou

congelamento de precos.

17 NUSDEO, op. cit., p. 196.

138 SCAFF, Responsabilidade civil do Estado intervencionista, p. 104.

¥ GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988 (Interpretacdo e critica) 6. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2001, p. 174-178.
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Diferentemente, quando atua por inducdo, o Estado manipula os instrumentos de
intervencdo em conformidade com as leis que disciplinam o funcionamento dos mercados.

Segundo o autor, embora prescritivos, 0s preceitos “ndo sao dotados da mesma carga
de cogéncia que afeta as normas de intervencdo por direcdo”. Nesse caso, ndo mais se tem
sancao, mas incitacdo, convite, incentivos, estimulos que a lei oferece a quem venha a
participar de uma determinada atividade. Sempre é possivel ndo aderir a0 estimulo.}*°
Mediante essa forma de atuacéo, o Estado pode privilegiar determinadas atividades, eis que os
agentes tendencialmente adotam aquelas opgdes que se tornam mais vantgjosas. O agente
econdmico ndo pode usufruir as vantagens da norma no caso de ndo as adotar, todavia ndo
incide sancdo pela ndo-adoc&o da opgao privilegiada disponibilizada pelo Estado. '

Exemplificando: para estimular determinada atividade econdmica pode o Estado, por
exemplo, fixar uma taxa de juros subsidiada, tal como 2% ao ano para a substituicdo de
méquinas agricolas. Tal taxa, em condigdes normais de mercado, seria 20%. Assim, aqueles
gue solici-tarem tal financiamento seréo premiados, estimulados, mediante a aplicacéo da taxa
de 2% aa. Por sua vez, 0s que desgarem substituir outro tipo de maquinério, como, por
exemplo, o industrial, sobre tal operacéo incidira a taxa de mercado. Ou mesmo, ainda, numa
politica agricola, indicar a cultura para a qual serd adotada uma taxa correspondente a 1%aa,
a0 passo gue, para as demais culturas, a taxa anua sera de 8% ao ano. Assim, muitos
agricultores migrariam para a cultura agricol a beneficiada pelo estimulo governamental.

Do mesmo modo, quando desgje desestimular uma conduta, podera o Estado valer-se
da politica tributaria para onerar, por exemplo, com elevada aiguota de imposto de
importacdo, um determinado produto, onerando 0 Seu custo e, por consequéncia, desesti-

mulando a sua compra.

2.4 ALGUMAS CONSIDERACOES ACERCA DOS PRINCIPIOS DA ORDEM
ECONOMICA BRASILEIRA

Tratando-se da ordem econdmica financeira, é de se destacar o artigo 170 da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, porque nele se encontram os principios gerais
da atividade econdémica. No caput do mencionado artigo o comando constitucional afirma que

a ordem econémica sera fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre-iniciativa,

0 GRAU, op. cit., p. 175 e 176.
141 SCAFF, Responsabilidade civil do Estado i ntervencionista. p. 107.



apresentando a finalidade de assegurar a bdos existéncia digna. Nisso se percebe que a
dignidade da pessoa humana é adotada pelo texto constitucional como finalidade da ordem
econbmica, mas também, e principamente, como fundamento da Republica Federativa do

Brasil, como se depreende da leiturado inciso 111 do artigo 1° da Constituig&o.

142 «

Para Grau, embora assuma concrecdo como direito individual, a dignidade da

pessoa humana, enquanto principio, constitui, ao lado do direito avida, o nicleo essencia dos
direitos humanos’. Tal significa que, de um lado, € assegurada a dignidade da pessoa humana
e, de outro," a ordem econdémica mencionada pelo art. 170, caput do texto constitucional — isto
€, mundo do ser, relacdes econdmicas ou atividades econdmicas(em sentido amplo) — deve ser
dinamizada tendo em vista a promocéo da existéncia digna de que todos podem gozar.”

Ainda segundo Grau, na Constituicéo de 1988 a dignidade da pessoa humana aparece

de forma duplice, na medida em que

[...] no art. 1° como principio politico constitucional mente conformador (Canotilho);
no art. 170, caput, como principio constitucional impositivo (Canotilho) ou diretriz
(Dworkin)-ou, ainda, direi eu, como norma-objetivo. Nesta sua segunda consagragao
constitucional, a dignidade da pessoa humana assume a mais pronunciada
relevancia, visto comprometer todo o exercicio da atividade econdmica, em sentido
amplo-e em especial, o exercicio da atividade econdmica em sentido estrito —com o
programa de promogao da existéncia digna, de que, repito, todos devem gozar. Dai
porque se encontram constitucionalmente empenhados na realizagdo desse
programa- dessa politica publica maior — tanto o setor publico como o setor privado.
Logo, o exercicio de qualquer parcela da atividade econémica de modo nado
adequado aquela promocdo expressard violagdo do principio duplamente
contemplado na Constituicdo. Observe-se ademais, neste passo, que a dignidade da
pessoa humana apenas restard plenamente assegurada se e quando viabilizado o
acesso de todos ndo apenas as chamadas liberdades formais, mas, sobretudo, as
liber dades reais.**?

Observe-se que o exercicio da atividade econbmica esta comprometido com a
promocao da existéncia digna, auténtico programa constitucionalmente delineado, ou politica
publica maior. Em tal contexto, importante papel encontra-se reservado para a elaboracéo e a
execucao das politicas publicas na area econbmica, a fim de que a atividade econdmica possa
se concretizar promovendo a dignidade humana.

142 GRAU, A ordem econdémica na Constituic&o de 1988 (Interpretacso e critica), p. 173.
%3 | dem, p. 176-177.



Da mesma sorte quanto ao valor socia do trabalho,'** fundamento da Repiblica
Federativa do Brasil (art. 1°, IV do texto constitucional), que é reafirmado no caput do art.
170, onde consta que a ordem econémica deve ser fundada na valorizagdo do trabalho

humano. Para Gray*®

valendo-se mais uma vez de Canotilho, tanto num como noutro caso
esté& se “diante de principios politicos constitucionalmente conformadores’ . No que respeita
a0 valor socid da livre-iniciativat®® (art. 1°., 1V, do texto constitucional), reaparece no caput
do mencionado art. 170, o qual afirma gue deve estar a ordem econdmica fundada na livre
iniciativa, reaparecendo no seu inciso 1V a livre concorréncia como um dos principios da
ordem econdmica.

Para Grau, o preceito enuncia como fundamentos da Republica Federativa do Brasil o
valor social do trabalho e o valor socia da livre iniciativa. “Isto significa que a livre-
iniciativa, enquanto fundamento da Republica Federativa do Brasil, ndo é tomada como
expressdo individualista, mas ssm no quanto expressa de socialmente valioso”. Uma das faces
da livre-iniciativa é justamente a liberdade econémica ou liberdade de iniciativa econdmica,
cuja titularidade encontra-se com a empresa. E que a livre iniciativa € um modo de expressio
do trabalho e representa a val orizagdo do trabalho livre em uma sociedade livre e pluralista,**’
vinculada ao social.

Estudados os fundamentos constantes do caput do art. 170**® da Constituicgo de 1988,
passa-se a andlisar alguns dos seus principios, todos constantes dos incisos do referido artigo.

Deixa-se de tratar aqui dos principios constitucionais econdmicos da propriedade privada e da

14 para Manoel Jorge e Silva Neto, “incorporar um valor social ao trabalho humano j& faz parte da histéria
constitucional brasileira, e, nesse passo, a mais eloqliente idéia a surgir quando observamos tal exaltagéo é que o
trabalho ndo pode, de maneira nenhuma, ser assumido friamente como mero fator produtivo; €, sim, fonte de
realizacdo material, moral e espiritual do trabalhador.” SILVA NETO, Manoel Jorge eDireito Constitucional
Econbémico. Sdo Paulo: LTr, 2001, p. 96.

1% GRAU, A ordem econdémica na constituicao de 1988, p. 178.

146 para Manoel Jorge e Silva Neto: “A ligacdo do valor social do trabalho & livre iniciativa determina a opcéo
constitucional pela democracia social, sendo essa a ideologia firmada pelo constituinte de 1988” SILVA NETO,
Direito constitucional econdmico, p. 96.

147 GRAU, A ordem econémica na Constituicao de 1988, p. 180-186.

148 Art.170.“A ordem econdémica, fundada na valorizag&o do trabalho humano e nalivre iniciativa, tem por fim
assegurar atodos existénciadigna, conforme os ditames da justi¢a social, observados os seguintes principios:

| - soberanianacional;

Il - propriedade privada;

11 - funcdo social da propriedade;

IV - livre concorréncia;

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos
produtos e servicos e de seus processos de elaboragdo e prestacao;

VIl - reducéo dasdesigualdades regionais e sociais;

VIII - buscado pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham
sua sede e administracéo no Pais.” BRASIL, Constitui¢cao da Republica Federativa do Brasil, 1988.



funcdo social da propriedade, porque desnecessarios ao enfoque desenvolvido na presente

pesquisa.

2.4.1 O principio constitucional econdmico da soberania nacional

Trata-se aqui, € evidente, de soberania econdbmica, pois ndo havera soberania na
hip6tese de os integrantes da nacdo ndo conseguirem obter ou atingir um padréo de vida digno
de uma pessoa humana.

Para Fonseca,'*° “

este principio ndo € uma mera repeticdo do que esta consagrado no
inciso | do artigo 1°, mas a sua complementacdo. A soberania politica dificilmente sobrevive
se ndo se completar com a soberania do ponto de vista econébmico.” Assim, a soberania da
nacdo decorrerd da propria autonomia adquirida pelos nacionais. Na mesma linha, Grau

afirma

A Constituicdo cogita, ai, da soberania econdmica, o0 que faz apds ter afirmado,
excessivamente-pois sem ela ndo ha Estado-, a soberania politica, no art. 1°, como
fundamento da Republica Federativa do Brasil, e, no art. 4, I, a independéncia
nacional como principio areger suas relagdes internacionais. >

Para tal, prossegue o autor, é recess&ria a modernizacdo da economia, ndo 0 seu
isolamento econdmico, buscando romper a situagdo de dependéncia para com as sociedades
desenvolvidas.

Assim, apesar de o fendmeno denominado “globalizacdo™®! afetar fortemente a
economia, ha de o pais buscar reafirmar suas possibilidades de autodeterminacéo. Para tal,
observa Petter:1>2

1‘5‘3 FONSECA, Direito econémico, p. 127.

GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na constituicdo de 1988 (Interpretacéo e critica) 7. ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2002, p. 267
B Em sua obra intitulada Cidadania e globalizacdo, Liszt Vieira menciona o prof. Richard Falk, da Univer-
sidade de Princepton, nos EUA, que assinala a existéncia de duas vias de globalizagdo: uma via autoritéria,
denominada por ele de “globalizagdo por cima’ e a outra denominada “globalizacdo por baixo”. A primeira é
conduzida pelos Estados dos paises dominantes, onde as reunides de cUpula dos paises do G7 estabelecem a
politica econdmica mundial, apesar da ndo representacdo nessas reunides de 80% da populagdo global; a outra é
conduzida por forgas democréticas transnacionais dedicadas a criagdo de uma sociedade civil global, como
alternativa a economia global que esta sendo desenhada pelas forcas de mercado transnacionais. Para o
mencionado professor, “as esperancas da humanidade dependeriam da capacidade de a globalizagdo por baixo
enfrentar com eficacia a dominagéo da globalizacdo por cima numa série de arenas chaves que poderiam ser
identificadas, em termos gerais, como a ONU (e outras instituicdes internacionais), a midia e a orientagdo dos
Estados’. VIEIRA, Liszt, Cidadania e globalizag&o. 2. ed. Rio de Janeiro: Record, 1998, p. 79-80.
152 PETTER, Principios constitucionais da ordem econdmica , p. 190-191. O autor cita, na nota 92 da referida
obra, Celso Antonio Bandeirade Melo, para quem “os paises menos desenvolvidos tem sido e sdo, naturalmente,
meros pedes no tabuleiro do xadrez da economia e, pois, da politica internacional, sacrificaveis para o
cumprimento dos objetivos maiores dos que movem as pegas’.



Com a crescente intensificagdo do fendmeno globalizagdo, verificou-se uma maior
hegemonia do capital financeiro e o répido crescimento das empresas transnacionais.
Internacionalizou-se parte da producéo, houve crescente liberacéo e intensificacéo
do comércio e a observancia de novas préticas na formulagéo de contratos, tudo isso
com a indisfarcavel repercussdo na vida das pessoas, da sociedade e do préprio
Estado. Por isso as normas de ordem econdmica ndo podem e ndo devem restringir-
se aos aspectos estritamente internos do desenvolvimento, de modo que o
plangjamento da atividade econdmica precisa considerar os efeitos que se fazem
sentir sobre as estratégias no encaminhamento da politica econémica internacional.
Mas o que parece mesmo destacado do texto € que a consideracéo de tais aspectos
ndo podem chegar ao ponto de subtrair do pais as possibilidades de autodetermi -
nagao.

Analisando a situacdo brasileira, & qual o processo de industrializacdo legou um

“capitalismo tardio”, Grau observa:

Talvez um dos sintomas mais pronunciados desta dependéncia se encontre em
nossos dias (...) ha dissociag8o entre a tecnologia usada e a pobreza da tecnologia
concebida ou concebivel pelas sociedades dependentes. No nosso caso, 0 processo
de industrializagdo que nos legou um capitalismo tardio — ou sgja, instalado em um
momento em que, como observa Jodo Manuel Cardoso Mello, “o capitalismo
monopolista se torna dominante em escala mundial, isto € em que a economia
mundial capitalista j4 esta constituida’ produziu, entre outras sequelas, a da
institucionalizacdo de nossos agentes econdmicos como meros intermediérios entre
produtores industriais estrangeiros e o mercado.}**

Mais do que nunca, percebe-se aqui a necessidade da utilizacdo de um conjunto de
politicas publicas na area econdmica conducentes a viabilizacdo da participacdo do Brasil e
dos brasileiros em condi¢fes de igualdade nos mercados internacionais, tudo para assegurar
aos brasileiros as condi¢des de uma existéncia digna

A propria resolucédo 2625 da ONU, de 24 de outubro de 1970, assegura aos Estados o
direito de ndo sofrerem intervengdo de outro Estado no sentido de imposicdo de
direcionamentos econdmicos. E que, conjuntamente com os principios da igualdade e da
solidariedade, o principio da soberania “integra os chamados principios fundamentais do
direito internacional do desenvolvimento.™>*

Entretanto, é preciso levar em conta que ndo se pode entender o principio da soberania

nacional como uma afirmac&o de nacionalismo xenéfobo, uma vez que na integracdo global

153 GRAU, A ordem econdémica na Constituicao de 1988, p. 267.
1% FONSECA, Direito econdmico, p. 127
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crescente, na qual se encontram envolvidos todos os paises, todos reciprocamente necessitam

fazer e receber concessdes em suas relagdes comerciais crescentes. >

2.4.2 O principio constitucional econémico da livre concorréncia

O principio congtitucional da livre concorréncia encontra-se erigido na condicéo de
principio da ordem econémica (art. 170, 1V). Segundo Grau, “é ainda instigante a afirmacéo
do principio porque o proprio texto constituciona fartamente o confronta’.

Tem raz&o o autor, eis que no art. 170, IX, por exemplo, aparece como principio gera
da atividade econémica o tratamento favorecido a empresas de pequeno porte, constituidas
sob alei brasileira e que tenham sede e administracdo no pais. Do ponto de vista da igual dade

formal, é essa uma situacdo em que tal igualdade resulta ferida, porque a desigualdade é

inafastavel num regime de livre-iniciativa, que sd sobrevive numa economia sem igual dade.*>®

Tanto é assim que a Constituicdo traz no § 4° do art. 173 a disposicéo segundo aqual a
lel reprimird o abuso do poder econémico que vise a dominagdo dos mercados, a eliminagcdo
da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros, o que absolutamente ndo faz oposicéo ao

principio dalivre concorréncia. Ainda segundo Grau:

[..] ndo ha oposicéo entre o principio da livre concorréncia e aquele que se oculta
sob a norma do paragrafo quarto do art. 173 do texto constitucional, principio
latente, que se expressa como principio de repressdo aos abusos do poder econdmico
e, em verdade - porque dele € fragmento - comp&em-se no primeiro. E que o poder
econdmico € a regra e ndo a excegdo. Frustra-se, assim, a suposi¢do de que o

mercado esteja organizado, naturalmente, em funcdo do consumidor. A ordem

privada, que o conforma, é determinada por manifestacdes que se imaginava fossem
patoldgicas, convertidas porém, na dinamica de sua realidade, em um elemento
proprio a sua constitui¢do natural (...). Livre concorréncia, entdo — e dai porque ndo
soa estranho nem € instigante a sua consagragdo como principio constitucional,

embora desnecessaria (bastava, nesse sentido, o principio da livre iniciativa)-
significa liberdade de concorréncia ...)."**’

1% PETTER, Principios constitucionais da ordem econémica, p. 196-197. Para o autor, “a grande questdo que se
coloca ndo diz respeito a globalizar ou n&o, no sentido de liberalizar as barreiras comerciais. A indagagéo que ha
de ser respondida é de que moda a integracdo internacional melhor pode ser conduzida no sentido de viabilizar o
desenvolvimento previsto no art. 170 da Constitui¢cio Federal. Em que ritmo liberalizar o comércio internacional
para que seu efeito se faga sentir de modo preponderante sobre o bem estar dos menos favorecidos da sociedade?
A idéia de que o crescimento sempre ocorre ‘de cima para baixo’, pois a “maré alta leva todos os barcos para
cima’, ndo é verdade, e economistas (...) jAadenunciaram”.

1% GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicao de 1988 (Interpretacao e critica), p. 250.

57 | dem, p. 189.



Por livre concorréncia de que fala a Congtituicéo ha de se entender, pois, um processo
comportamental de indole competitiva, a exigir livre-iniciativa e apropriacdo privada de bens

de producé&o. Sobre o tema assevera Ferraz Junior:

Neste sentido, a livre concorréncia é forma de tutela do consumidor, na medida em
gue competitividade induz a uma distribuicao de recursos a mais baixo preco. De um
ponto de vista politico, a livre concorréncia é garantia de oportunidades iguais a
todos os agentes, ou sgja, € uma forma de desconcentragéo do poder. Por fim, de um
angulo social, a competitividade deve gerar extratos intermediarios entre grandes e
pequenos agentes econdmicos, como garantia de uma sociedade mais equilibrada.**®

O jogo entre as forcas do mercado, representadas pela procura e pela oferta, serd
determinante do prego. Quanto maior a concorréncia, possivelmente maiores serdo 0s

beneficios para os consumidores, bem como para a coletividade. Segundo Petter:

O papel reservado ao poder publico, neste particular, € o de fomentar a livre
concorréncia. As realidades e condutas que se mostrem atentatorias ao principio
necessitam ser expungidas, pena de o poder econdmico abusar da sua condi¢do, com
nefastos efeitos para os demais agentes, para 0s consumidores e para a sociedade em
geral. Ha de se proteger o capitalismo dos capitalistas, pois ainda permanece
verdadeira a classica asser¢do de Montesquieu: todo aquele que tem poder tende a
dele abusar; o poder vai até onde encontra limites. Ao Estado entdo, é deferida a
relevante tarefa de velar pela regularidade do mercado. Ao disciplinar
normativamente a defesa da concorréncia, deve mesmo estabelecer um conjunto de
regras que tenham por objetivo aintervencao do Estado na vida econbmica, de modo
a garantir que a competicdo das empresas no mercado ndo seja falseada por meio de
praticas colusorias ou abusivas.

O tema ndo é novo nas cartas congtitucionais brasileiras. Ja na Congtituicdo de 1946,
como apontado anteriormente, em seu art. 148,'%° havia a mencéo de reprimenda a0 abuso

econémico que tivesse por fim dominar os mercados nacionais, eliminando a concorréncia.

1% FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. A economia e o controle do Estado. O Estado de Sao Paulo, edicéo de
4.6.89.
19 PETTER, Principios constitucionais da ordem econémica, p. 223.

“A lei reprimiratoda e qualquer formade abuso do poder econdmico, inclusive as unifes ou agrupamentos de
empresas individuais ou sociais, que tenham por fim dominar os mercados nacionais, diminar a concorréncia e
aumentar arbitrariamente os lucros.” BRASIL, Constitui¢do dos Estados Unidos do Brasil, 1946.
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7% e na Carta de 1988 encontra-se

Tal disposicéo aparece na Carta de 1967 em seu art. 15
tratada no art. 173 § 4°.1%2

Justifica-se tamanho cuidado. E que numa economia de mercado o preco héa de ser
uma resultante do equilibrio entre a oferta e a demanda. Ora, para que iSso ocorra, é preciso
gue haja concorréncia entre os diversos agentes econdémicos. Essa € a situacéo de normalidade
no ambiente econdmico concorrencial, que acabara conduzindo a pratica de um preco justo.
Isso porque, na hipétese de ocorrer abusividade, perdem todos. os consumidores porque
perdem os melhores precos e produtos, e os demais agentes da economia que insumem
aqueles produtos. Perde, ainda, o Brasil, porque, no caso em tese, quando o regime de livre
concorréncia funciona verdadeiramente, muitas empresas desenvolvem produtos, tecnologias,
buscam eficiéncia, pregos competitivos e, em tal situagdo, conseguem concorrer em escala
internacional, produzindo divisas com as exportacdes, mantendo e ampliando o nimero de
empregos em raz&o do seu sucesso. Portanto, manter a livre concorréncia a todos interessa.

Tratando da matéria e conferindo concregdo ao principio, foi editada a lei 8.884, de
11.06.94, que jano seu artigo 1° dispde: “Esta lei dispde sobre a prevencdo e a repressio as
infracBes contra a ordem econémica, orientada pelos ditames constitucionais de liberdade de
iniciativa, livre concorréncia, funcdo social da propriedade, defesa dos consumidores e

repressao ao abuso do poder econdmico”. 13

164 «

Assim, conforme Petter, ainsercéo da livre concorréncia como principio da ordem

econdmica trouxe a concepcao de abuso do poder econdmico o sentido de infragdo contra o

mercado”. E de ressaltar a sua importancia eis que, assegurado um ambiente concorrencial*®®

161 «A ordem econdémica tem por fim realizar a justica social, com base nos seguintes principios: (...) VI-

repressdo ao abuso do poder econdmico, caracterizado pelo dominio dos mercados, a eliminagdo da concorréncia
e 0 aumento arbitrério dos lucros’. BRASIL, Constiti¢do da Republica Federativa do Brasil, 1967.

162 «A lei, sem prejuizo da responsabilidade individual dos dirigentes da pessoa juridica, estabelecera a
responsabilidade desta, sujeitando-as as punicdes compativeis com a sua natureza, nos atos praticados contra a
ordem econdmica e financeira e contra a economia popular.” BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil, 1988.

163 BRASIL. Lei 8.884, de 11 de junho de 1994.

184 PETTER, Principios constitucionais da ordem econdmica, p. 229-230. Ainda segundo o autor: “Tendo o
constituinte brasileiro optado por uma Constitui¢cdo econdmica de padr&o social, no qual convivem em harmonia,
principios e valores de inspiragdo liberal e de inspiragdo socialista, a esta opgdo fundamental somente um
pluralismo metodol 6gico permitird conciliar, sem o sacrificio de qualquer deles, os valores da fraternidade e da
solidariedade, expressdes que se aproximam da justica social. Ora, tomado em conta que a ordem econdmicatem
uma finalidade de justica, a ser alcancada mediante a distribuicdio mais equanime dos resultados, de sorte a
assegurar a toda a coletividade e a cada individuo condi¢cdo digna de vida, e estando ela organizada numa
formatagdo capitalista, com reconhecimento da primazia da atuacdo do privado, que opera em liberdade de
iniciativa e onde a intervencéo do Estado é admitida para corrigir abusos ou atuar diretamente em hipéteses
especiais, fica patente o relevantissimo valor que representa a preservacao da livre concorréncia, dai a sua
insercao principiol 6gica na ordem constitucional econdmica’.

165 Nesse sentido CUELLAR, Leila. Abuso da posicdo dominante no Direito de Concorréncia Brasileiro. In:
MOREIRA, Egon Bockmann (Org.). Estudos de direito econdmico. Belo Horizonte: Férum, 2004, p. 36. No
Brasil, segundo a autora, “protege-se a liberdade de concorréncia, a qual envolve autorizagdo aos agentes
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na economia, certamente seréo maiores os beneficios a todas as partes envolvidas, conforme

antes visto.

2.4.3 O principio constitucional econémico da defesa do consumidor

Se alivre concorréncia, conforme antes visto, constitui importante principio regulador
da ordem econdmica, na medida em que possibilita e estimula a competicdo entre os
diferentes atores(agentes) de um mesmo mercado, tal competicdo acabara por gerar
incontaveis beneficios aos consumidores.

Cabe, pois, ao direito possibilitar um equilibrio entre as diversas empresas participes
do mercado, bem como entre elas e os seus consumidores. E que ndo ha como conceber o
mercado funcionando sem as figuras do consumidor e do fornecedor. Justifica-se ai a defesa
do consumidor como principio constitucional econdmico da defesa do consumidor. E ndo sO
aparece a preocupacao com o consumidor agui, como principio constitucional ordenador da
economia, mas em diversas outras disposicdes constitucionais, tamanho o zelo com que o
constituinte de 1988 tratou da defesa do consumidor'®® no Brasil.

E que diante da sua vulnerabilidade, o consumidor acaba por exigir do Estado sua
interferéncia nas relacbes privadas. Assim, em atencdo ao art. 48 do ADCT, ja mencionado na
nota de nimero 150, o intervencionismo estatal manifesta-se pela edi¢do do Cédigo de Defesa
do Consumidor. Este diploma legal passaria a cumprir importante papel na defesa do
consumidor, estabelecendo, inclusive, no seu art. 4 os parametros de uma politica nacional
gue discipline as relagdes de consumo, tendo o cuidado de fixar os principios norteadores que
deverdo ser observados na implementacédo dessa politica.

Destacando as razdes pelas quais surgiu no cen&rio mundial uma atitude de defesa do

7

consumidor,*®’” observando que a producdo em larga escala resultara na massificagdo da

relacdo fornecedor-consumidor, Petter aduz:

econdmicos para ingressarem no mercado e agirem livremente na conquista de clientela, bem como a faculdade
de os clientes ou consumidores escolherem os produtos ou servigos que necessitem. Por outro lado, autoriza-se
ao Estado intervir no mercado, participando diretamente do processo econdmico ou fiscalizando e coordenando
as atividades econémicas. Desse modo, no modelo brasileiro, o Estado pode impor limites a atuagéo individual e
reprimir comportamentos capazes de causar dano ao mercado e alivre concorréncia.”

166 BRASIL. Constituicdo Federal de 1988. Em seu art. 170 “(...) VI-defesa do consumidor.Ver ainda:art. 5.,11-
O Estado promoverd, na forma da lei, a defesa do consumidor; art. 24, VIII-responsabilidade por dano (...) ao
consumidor; art. 150, 85 - A lei determinara medidas para que os consumidores sejam esclarecidos acerca dos
impostos que incidam sobre mercadorias e servigos.; e ainda o art. 48 do ADCT-O Congresso Nacional, dentro
de cento e vinte dias da promulgacéo da Constituicao, elaboraré codigo de defesa do consumidor.”

167 A preocupacso com a defesa do consumidor é antiga. Segundo Leopoldino da Fonseca, “a Organizacéo das
Nagdes Unidas, através da Resolugdo n. 39/248, de 9 de abril de 1985, estabeleceu diretrizes destinadas a
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Dentre as razbes que inspiraram uma atitude mundial de defesa do consumidor € de
se destacar a constatacdo de que a relagdo fornecedor-consumidor tornou-se
massificada pelo fato da producdo em grandes escalas. O espaco ocupado por uma
contratagdo personalizada-entenda-se, diferenciada, negociada, comutativa, etc.-foi
substituido por uma contratagdo adesiva, impessoal, distante, de modo que o
consumidor fica numa condigéo por assim dizer, passiva. Opg¢des para 0 consumidor
somente existem na medida em que o mercado as propicia. Além disso, um sistema
de propaganda intensiva, geradora de novos habitos de consumo, gera novas
necessidades. Em um quadro assim estabelecido é facil perceber o grau de potencial
lesividade a que esta exposto o consumidor 18

A vulnerabilidade do consumidor era manifesta diante dos avancos da midia. Nesse

169 «( ) as necessidades dos consumidores ndo

contexto, conforme assevera Alerto Amaral Jr.,
sdo exclusivamente o produto de suas exigéncias fisicas e bioldgicas, ou mesmo, do ambiente
em gue vivem e atuam, mas séo em grande parte forjadas pelas campanhas publicitérias.”

Assim, nessa quadra da atividade econémica surge inafastavel para o Estado o dever
de oferecer protecdo ao consumidor. Eram novos tempos a exigir novas solucdes, que 0
Codigo Civil ndo mais conseguia convenientemente oferecer.!°

E de ressdtar, iguamente, que, dém do CDC,'"* foi editado o decreto n. 2.181,'72
estabelecendo o Sistema Nacional de Defesa do Consumidor, e a prépria lei n. 10.504,' que

ingtituiu o Dia Nacional do Consumidor. Todos buscam conferir efetividade e concrecéo ao

proporcionar aos governos um marco para a elaboracdo e o fortalecimento da legislacéo e as politicas de defesa
do consumidor.No ambito das Comunidades Européias, foram promulgadas as Resolugdes do Conselho de 14 de
abril de 1975 e de 19 de maio de 1981, para impor, a nivel comunitario, uma politica de prote¢do ede
informag&o ao consumidor. Sob o influxo desse direcionamento comunitario, a Constituicéo Portuguesa de 1976,
com a revisdo de 1982 e as modificacdes da Lei Constitucional de 8 de julho de 1989, estabeleceu, no artigo 60,
a obrigatoriedade da implementacdo de medidas destinadas a tornar efetiva aguela protecdo. A Constituigcdo
Espanhola de 1978, no artigo 51, também impbs aos poderes publicos a obrigacdo da defesa dos
consumidores.No Brasil, na linha dessa conduta, o principio constitucional da defesa do consumidor veio a
tomar corpo no art. £ da Lei n. 8.078/90, estabelecendo os pardmetros da Politica Nacional das Relacfes de
Consumo, e fixando os principios que dever8o nortear o Estado na implementacdo dessa politica”
LEOPOLDINO DA FONSECA, Direito econdmico, p. 214.

168 PETTER, Principios constitucionais da ordem econdmica, p. 230-231.

169 AMARAL JR., Alberto. Protegao do consumidor no contrato de compra e venda.S&o Paulo: RT, 1993, p. 68.
O autor ainda afirma que “ndo se pode deixar de reconhecer que a verticalizagdo das relacdes econdmicas fez
surgir um poderoso sistema de motivacgao e persuasdo capaz de controlar os consumidores. Esse sistema passou a
ser tdo importante quanto o proprio aparato de organizagéo para a producéo e distribuicdo de bens.”

0 PETTER, Principios constitucionais da ordem econdmica, p. 231-232. O autor explica que, "em termos de
relagGes privadas, antes do surgimento do estatuto consumerista, o referencial tedrico e legal orbitava no vetusto
Cadigo Civil, arraigado em visdo individualista e patrimonialista. Com a introdugéo do CDC, estabel eceu-se um
novo referencial normativo, fomentador de uma pululante e auspiciosa jurisprudéncia, mais consenténea com as
hodiernas exigéncias de fortal ecimento do individuo-consumidor frente as realidades e vicissitudes do mercado e
da vida, dando maior concrecéo ao principio da dignidade da pessoa humana e a solidariedade que Ihe é devida
também na seara econdmica. Fez-se mais rente a idéia de que o Direito, sendo criacdo do homem, a ele deveria
estar dirigido, e o individuo, projetado na idéia de consumidor, pdde, em tese, sentir uma protecdo até entdo nao
experimentada.”

L BRASIL. Lei 8.078., de 11 de setembro de 1990.

172 BRASIL. Decreto 2.181, de 20 de marco de 1997.

17 BRASIL. Lei 10.504, de 08 de junho de 2002.
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inciso V do ja mencionado art. 170, que institui o principio da defesa do consumidor. Trata-se
do desenvolvimento de uma politica naciona de relagdes de consumo, cuja finalidade é o
atendimento do consumidor e das suas necessidades, a protecéo dos seus direitos econdmicos,
bem como a transparéncia e a harmonia das rel agbes de consumo.

Cabe ainda observar a estreita correlagdo entre as politicas publicas econdmicas e a
defesa do consumidor. E que determinadas politicas podem se converter em limitagdes ao
nivel protetivo do consumidor. Assim, quando se altera uma politica industrial, ou de cambio,
ou de tributagdo, ou de fomento a um determinado setor industrial, isso pode vir ater efeito na

vida do consumidor.t’

2.4.4 O principio constitucional econdmico da defesa do meio ambiente

A questdo ambienta hoje, mais do que nunca, estda em voga. Temas tais como
aquecimento global, derretimento da calota polar, preservacéo da floresta amazonica, efeito
estufa fazem parte do cotidiano das pessoas e sdo noticia nas principais redes de comunicacdo
de massa do planeta.

Muito se fala hoje em desenvolvimento sustentavel, idéia que, naturalmente, traz em
seu bojo a necessidade de se adotar e utilizar o conceito de consumo sustentavel.>”® Muito
embora apenas na Carta de 1988 a defesa do meio ambiente apareca como principio na
Constituicdo brasileira, tal preocupacdo ja era manifesta da Conferéncia de Estocolmo da
ONU.

Assm, o Congtituinte de 1988, ao adoté-1o no texto constitucional como principio

ordenador da atividade econdémica, retratava essa preocupacdo,'’® apesar de, é preciso

1% PETTER, Principios constitucionais da ordem econdmica, p. 237.

1 A ONU define que “consumo sustentavel é o uso dos servicos e produtos que respondam &s necessidades
basicas de toda a populagdo e trazem a melhoria da qualidade de vida, ao mesmo tempo em que reduzem 0 Uso
dos recursos naturais e de matérias toxicos, a producéo de lixo e as emissies de poluicdo em todo o ciclo devida,
sem comprometer as necessidades das geragGes futuras. (Comissdo de Desenvolvimento Sustentével da
Organizacdo das NagBes Unidas-CDS/ONU, 1995). SPINOLA, Ana Luiza. Consumo sustentavel. Revista de
Direito Ambiental, v. 6, n. 24, p. 209-216.

16 | EOPOLDINO DA FONSECA, Direito econdmico, p. 131. O autor ainda refere que em 1988, pela
Resolucdo 43/196, a XLIII Sess@o da Assembléia Geral das Nagbes Unidas decidiu redlizar até 1992 uma
conferéncia sobre o meio ambiente. O Brasil se ofereceu para sediar o evento. Realizou-se no Rio de Janeiro, no
periodo de 3 a 14 de Junho de 1992 (...) Dessa conferéncia surgiu a Declaracdo do Rio de Janeiro, podendo-se
destacar dentre os vinte e sete principios, os seguintes.” Principio 1-:Os seres humanos estdo no centro das
preocupactes com o desenvolvimento sustentdvel. Tem direito a uma vida saudavel e produtiva, em harmonia
com a natureza; Principio 2-Os Estados, de conformidade com a Carta das Nagdes Unidas e com os principios de
Direito Internacional, tém o direito soberano de explorar 0s seus proprios recursos segundo suas proprias
politicas de meio ambiente e desevolvimento, e a responsabilidade de assegurar que atividades sob sua
jurisdicdo ou controle ndo causem danos ao meio ambiente de outros Estados ou de &reas além dos limites da
jurisdicdo nacional;Principio 3-O direito ao desenvolvimento deve ser exercido, de modo a permitir que sgjam
atendidas equitativamente as necessidades de geragdes presentes e futuras.”



73

reconhecer, a preocupacdo com 0 meio ambiente aparecer em outros artigos da Consti-
tuicdo.!’” Mais do que isso, a protecdo ao meio ambiente como principio geral da atividade
econdmica também traduz que normas de direito ambiental possuem carater econdémico, ra
medida em que a proépria politica nacional do meio ambiente ndo deixa de reconhecer como
regular uma finalidade econémica, eis que visa “assegurar, no Pais, condi¢bes de desen
volvimento sécio-econdmico”.*"°

E necessario, pois, até para que a natureza se renove e possa continuar a oferecer as
suas dédivas em favor das geraces futuras, que a atividade econémica ndo descuide da

preservacdo do meio ambiente. Nesse sentido, Petter aduz que

(...) parece mesmo natural a Constituicdo Federal prever a defesa do meio ambiente
no capitulo destinado ao exame dos principios que regem a atividade econdmica.
Aliés, a conjugacdo do econdmico e do ambiental reconduz, de tal modo, ao que se
tem entendido por desenvolvimento sustentavel. A exploragdo econémica ha de ser
realizada dentro dos limites da capacidade dos ecossistemas, ou seja, resguardando-
se a possibilidade de renovagéo dos recursos renovaveis e explorando de forma néo
predatéria os recursos ndo renovaveis, sempre no intuito de preservar direitos dos
que ainda esto por vir.}"®

E de ressaltar ainda que a emenda constitucional 42, de 19 de dezembro de 2003, que
altera o Sistema Tributario Nacional, conferiu nova redagdo ao principio. Vigora hoje o inciso
VI do artigo 170 com a seguinte redacdo: “defesa do meio ambiente, inclusive mediante
tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus

processos de elaboracdo e prestacéo.”

Y7 Além do art. 170, VI, tratam do meio ambiente, na Constituicio de 1988, o capitulo VI do titulo VIII,
representado pelo art. 225 com seus sete incisos e seis paragrafos, cujo caput destacamos: “Todos tém direito ao
meio ambiente ecol ogicamente equilibrado, bem como de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de
vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defende-lo e preserva-lo para as presentes e
futuras geragBes.”; ver ainda o art. 186, |1, que trata da “ utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e
preservacdo do meio ambiente”, como requisito do cumprimento da fungédo social da propriedade rural; e do art.
5°, LXXIII, segundo o qual “qualquer cidaddo € parte legitima para propor agdo popular que vise anular ato
lesivo ao patrimdnio publico (...) a0 meio ambiente e ao patrimonio histérico e culturd (...)"

18 BRASIL, Lei 6.938, de 1981.

™ PETTER, Principios onstitucionais da ordem econdmica, p. 242-243. O autor ainda afirma: “O modelo
econdmico predador que imperou na centlria passada cede espaco, cada vez mais, a um modelo econdmico
sustentavel, que se ampara na eficiéncia econdmica, mas que incorpora os valores da justica socia e do
equilibrio ambiental. O processo econdmico, a bem da verdade, tem uma dimensdo fenoménica
irrecorrivelmente ecol 6gica, pois esta sujeito a condicionamentos naturais, limitagtes fisicas, etc., que ao homem
ndo é dado elidir. E falso o dilema do antagonismo entre desenvolvimento e meio ambiente, na medida em que,
sendo um fonte de recursos para o outro, devem harmonizar-se. Existe uma combinagdo suportavel de recursos
para a realizacdo do processo econdmico que pressupde que 0s ecossistemas operem dentro de uma amplitude
capaz de conciliar condi¢Bes econdmicas e ambientais.”
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Tal modificacdo permite hoje a utilizacdo de uma politica publica tributaria de ordem
premial, mediante 0 uso extrafiscal da tributacdo, eis que, ao lado de possiveis concessdes de

0

subvencdes e incentivos,®® a adocdio de aliquotas diferenciadas de tributos pode ser

instrumento indutor de comportamentos e possibilitar que ocorra direcionamento da atividade
econdémica numa pauta de sustentabilidade. 8

O modelo econdmico predatdrio,'®? gradualmente, ha de ceder lugar para um modelo
sustentavel, superando-se a l6gica da monetarizacdo do meio ambiente. Ocorre que com tais
instrumentos existe espaco para uma duagéo preventiva. Trata-se de criar aternativas ao
modelo econémico tradicional do século XX, es que a defesa do meio ambiente como
principio constitucional conformador da atividade econdmica funcionara como indutor da
idéia do desenvolvimento sustentével, que passa a ser dternativo ao modelo até entdo

adotado.*®®

180 Nesse sentido ver: SILVA NETO, Direito constitucional econdmico. p. 127. “E por meio de incentivos fiscais
gue a pessoa politica com competéncia tributaria estimula os contribuintes a realizarem algo considerado

proveitoso para o sistema econdmico (...) Os incentivos séo incorporados a realidade do Direito Econémico na
condicdo de sangdes premiais, ou sgja, ao invés de impor gravame em face do descumprimento de diretriz fixada
na politica econdmica, concedem-se isencGes para as atividades empresariais cujo plangjamento privado
contemple os propdsitos da norma publica.” Ver, ainda, NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Curso dedireito tributério.
S&o Paulo: Saraiva, 14. ed, 1995, p. 184-185, 63.

181 \/er no capitulo préprio modalidades de intervencéo do Estado na economia. Quanto ao uso da tributagéo,

Luciano Amaro menciona que: “ Segundo o objetivo visado pelalei de incidéncia seja (a) prover de recursos a
entidade arrecadadora ou (b) induzir comportamentos, diz-se que os tributos tem finalidade arrecadatéria (ou
fiscal) ou finalidade regulatéria (ou extrafiscal). Assim, se a instituicdo de um tributo visa, precipuamente, a
abastecer de recursos os cofres publicos (ou seja, a finalidade da lei é arrecadar) , ele se identifica como tributo
de finalidade arrecadatéria. Se, com a imposicao, ndo se deseja arrecadar, mas estimular ou desestimular certos
comportamentos, por razdes econdmicas, sociais, de salde, etc., diz-se que o tributo tem finalidades extrafiscais
ou regulatdrias. A extrafiscalidade, em maior ou menos grau, pode estar presente nas vérias figuras impositivas.
AMARO, Luciano.Direito tributério brasileiro.ll ed. Ver. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 89. Para
Dejailma de Campos “a extrafiscalidade desenvolve-se ndo s por intermédio da imposi¢do tributéria como
também por isengdes, imunidades e incentivos que procuram estimular atividades de interesse publico
CAMPOS, Dejama. Direito financeiro e orgamentario.S&o Paulo: Atlas, 1995, p. 62.

182 para Juan Ramén Capella, j& em meados da década de 1970 o Clube de Roma, “uma prestigiosa associacdo
nascida em torno dos altos funciondrios de instituicdes culturais internacionais como a UNESCO ou
governamentais relacionadas com a investigacéo cientifica, chamou a atencdo do mundo sobre um problema que
até entdo praticamente ndo era objeto de debate publico: o problema dos limites do crescimento.” Ainda segundo
0 autor, “o problema ecolégico cultural se pode enunciar como segue: a civilizagcdo industrial moderna se baseia
no crescimento.. Em uma expanséo da producdo em principio indeterminada e ilimitada. Mas vivemos em um
planeta finito, em um meio de recursos limitados. Por conseguinte, esta civilizacdo ndo pode manter-se
indefinidamente tal como é.” CAPELLA, Juan Ramén. Fruto proibido: uma aproximagado histérico-teorética ao
estudo do direito e do estado. Porto Alegre: Livrariado Advogado, 2002, p. 233-243.

18 PETTER, Principios constitucionais da ordem econdmica, p. 253.
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2.4.5 Principio constitucional econédmico de reducéo das desigualdades sociais e

regionais

A inclusdo do principio constitucional econdmico da reducdo das desigualdades
sociais e regionais como principio geral da atividade econdmica ndo deixa de ser um
desdobramento do que dispde o art. 3°, 111, da Carta constitucional de 1988, na medida em que
constitui um dos objetivos fundamentais da Republica“a reducéo das desigualdades sociais e
regionas’.

Assim, as politicas econdémicas devem levar em conta tal objetivo e tal principio no
sentido de buscar alcancé-los. Para tanto, existem diversos dispositivos constitucionais que
favorecem tal desiderato. Para tanto, o artigo 21, IX, atribui competéncia a Unido para
“elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacdo do territério e de desen
volvimento econdmico e social”.

Da mesma sorte, 0 art 43 faculta a Unido articular a sua acéo num mesmo complexo
geoecondmico e social, visando reduzir as desigual dades regionais, podendo criar organismos,
estabelecer incentivos diversos, tais como a criagdo de organismos regionais, promover a
adocdo de juros favorecidos para financiamentos de atividades prioritarias, bem como
conceder isengdes, reducdes e diferimentos temporérios de tributos federais devidos por
pessoas fisicas ou juridicas.

Pode, ainda, por forca do art. 174, § 1°, estabelecer, mediante lei, diretrizes e bases do
plangjamento do desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporara e compatibilizara
os planos nacionais e regionais de desenvolvimento.!84

Cabe ressaltar, no tocante a reducdo das desigualdades sociais, que a Carta de 1988
atribuiu competéncia comum aos entes federados para o combate das causas da pobreza e dos
fatores de marginaizacdo e, como tal, promover a integracdo social dos setores

desfavorecidos.

18 Recente noticia veiculada no site da Agéncia Brasil em 22 de fevereiro de 2007 (Agéncia Brasil -Noticias, da
conta de que “o Presidente assina hoje (22), as 15 horas, em ceriménia no Palacio do Planalto, decreto que
institui a Politica Nacional do Desenvolvimento Regional. A medida tem por objetivo estabelecer diretrizes e
acdes para a reducdo das desigualdades regionais no pais.” Disponivel em: www.agenciabrasil.gov.br. Acesso
em: 27 fev. 2007. Trata-se, aqui, do Decreto n°. 6.047, de 22 de fevereiro de 2007, 0 qual estabelece em seu art.
1°: “ A politica Nacional de Desenvolvimento Regional-PNDR tem como objetivo aredug&o das desigual dades
de nivel de vida entre as regides brasileiras e a promocdo da equidade no acesso a oportunidades de
desenvolvimento, e deve orientar programas e agdes federais no Territorio Nacional, atendendo ao disposto no
inciso Il do art. 3. da Constituicio”. O Decreto estabelece estratégias, tais como a elaboragio de Planos
Estratégicos de Desenvolvimento, na escala macroregional e, na escala sub-regional determina que o Governo
federal atuarg, prioritariamente, por meio de seus programas. Disponivel em:
www.planalto.gov.br/ccivil_03/At02007-2010/2007/Decreto/D6047.htm. Acesso em: 28 fev. 2007.
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Além disso, a Constituicdo, nos artigos que tratam dos Fundos de Participacéo, tanto
naqueles que distribuem recursos do IR e do IPl para os Estados e Municipios,*®® quanto
nagueles que tratam dos critérios de distribuicdo para os 25% do ICMS que os Estados
membros distribuem aos seus municipios, possibilita que se leve em conta ndo apenas o valor
adicionado, mas também outros fatores, de acordo com o que dispuser a lei.*®

Determinando tais transferéncias tributarias, buscou o constituinte de 1988 diminuir as
diferencas entre as diversas regibes e, dentro delas, entre microrregifes distintas que
apresentam também suas peculiaridades. E que, em raz&o de o desenvolvimento econdmico
estar concentrado especialmente nas regides Sudeste e Sul, a arrecadacéo tributaria também é
concentrada, ficando com a Unido a maior parte do bolo tributério. Portanto, qualquer
tentativa de alteracdo na forma de distribuicdo do bolo tributé&rio enfrenta muita resisténcia,
razéo por que a propalada reforma tributaria ndo acontece.

Para exemplificar como € dificil qualquer ateracdo, cita-se a movimentacdo dos
prefeitos brasileiros por intermédio de suas federagdes, que lutam no sentido de aumentar de
22,5% para 23,5% sua participacdo no Fundo de Participacdo dos Municipios, porém até
agora sem sucesso.

Muito ha que fazer o Brasil no sentido da desconcentragdo do progresso econémico e
da reducdo das desigualdades, tanto das sociais como das regionais, para que consiga
prodigalizar aos seus filhos a dignidade da pessoa humana. Versando sobre o problema das

desigualdades sociais e regionais, Petter aduz:

Os direitos assinalados no art. 6°. do texto constitucional sfo bons pardmetros para
aferirmos a desigualdade no Pais. indices que reflitam estatisticas relativas a
educacdo, a salde, ao trabalho, a moradia, ao lazer, & seguranga, a previdéncia
social, a prote¢do, a maternidade, a infancia e a assisténcia aos desamparados,

direitos sociais do povo em geral, se prestam para a verificagdo do cumprimento
desta norma-objetivo da atividade econdmica, pois as desigual dades néo se colocam,
apenas, no plano econométrico da renda per capita, a despeito de ela ser um

indicativo das diferencas encontradas.”

18 Conforme o inciso | do art. 159, do produto da arrecadacéo do IPI e do IR a Uni&o entrega 21,5% ao Fundo
de Participagdo dos Estados e do Distrito Federal; 22,5% ao Fundo de Participagdo dos Municipios e 3% para
aplicacdo em programas de financiamento ao setor produtivo das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste,
através de suas instituicdes financeiras de carater regional, de acordo com os plancs regionais de
desenvolvimento. BRASIL, Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil, 1988

18 v/ide artigos 158, IV, e paragrafo Gnico, |1, no que respeita & distribuicdo do ICMS ; e 159, |, combinado com
161, Il, no que trata do estabelecimento de “normas sobre a entrega dos recursos de que trata o art. 159,
especialmente sobre os critérios de rateio dos fundos previstos em seu inciso |, objetivando promover o
equilibrio scio-econdmico entre Estados e entre Municipios’.BRASIL, Constitui¢éo da Republica Federativa do
Brasil, 1988.



A bem da razdo, a meta da reducdo de tdo discrepante realidade, que é marca
registrada de nosso Pais, pode ser identificada no principio isonémico, em suaforma
substancial, que se ancora, como anota Sarlet, na dignidade da pessoa humana, fim
da ordem constitucional econdmica. Mesmo a superagcdo dos problemas politicos
passa pelo estabelecimento de um processo de desenvolvimento com progressiva
eliminacao das desigual dades sociais®’

Diga-se que erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais sdo objetivos fundamentais da Republica, conforme prescreve o inciso Il do art. 3
da Cartade 1988. E o inciso || do mesmo artigo prevé como objetivo fundamental “garantir o
desenvolvimento nacional”. Como se V&, os dois objetivos 0 afins e complementares,
coadunando-se com o do inciso 1V, “promover o bem de todos’, e com o fundamento do
inciso |11 do art. 1°, “dignidade da pessoa humana’, e, ainda, com o fim da ordem econdémica,

gual sgja, assegurar atodos uma existéncia digna.
2.4.6 O principio constitucional econémico da busca do pleno emprego

Conforme antes visto, o objetivo fundamental da Republica Federativa do Brasil, de
“garantir o desenvolvimento nacional”, e o principio ordenador da atividade econdmica
denominado “busca do pleno emprego” devem harmonizar-se e consubstanciar-se numa
economia auto-sustentada, equilibrada, de tal forma que permita a0 homem encontrar-se
consigo proprio, como ser humano com capacidade de prover dignamente a sua existéncia,
fim da ordem econémica,*®® ndo apenas representar um dado de mensuragdo econdmica ou
um nuimero indice constantes das estatisticas oficiais.*®®

Por tratar-se de objetivo fundamental, € de se observar a existéncia de um direito ao

190

desenvolvimento™" e, nele, a pessoa humana ha de desempenhar um papel central.

187 PETTER, Principios constitucionais da ordem econdmica, p. 255.

188 \/er Art.170 da Constituicéo de 1988: “A ordem econdmica, fundada na valorizacgo do trabalho humano e na
livreiniciativa, tem por fim assegurar atodos existéncia digna, conforme os ditames da justica social (...)"

189 GRAU, A ordem econdmica na Constituic&o de 1988, p. 282

1% Nesse sentido, a Declaracéo sobre o Direito a0 Desenvolvimento, da Organizacdo das Nagdes Unidas, traz,
no art. 1°: “1. O direito & desenvolvimento € um direito humano inalienavel em virtude do qual toda pessoa
humana e todos os povos estdo habilitados a participar do desenvolvimento econdmico, social, cultura e
politico, a ele contribuir e dele desfrutar, no qual todos os direitos humanos e liberdades fundamentais possam
ser plenamente realizados.2. O direito humano ao desenvolvimento também implica a plena realizago do direito
dos povos de autodeterminacdo que inclui, sujeito as disposicdes relevantes de ambos os Pactos Internacionais
sobre Direitos Humanos, o exercicio de seu direito inaliendvel de soberania plena sobre todas as suas riquezas e
recursos naturais.” Como se vé, o direito ao desenvolvimento é qualificado como um direito humano inalienével,
cujos destinatérios sdo toda a pessoa humana e todos os povos, que devem com ele contribuir e dele desfrutar, e
no qual todos os direitos humanos e liberdades fundamentais possam ser realizadas com plenitude. No art. 2.
encontramos a seguinte disposicdo: 30s Estados tém o direito e o dever de formular politicas nacionais
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N&o havera de ser tratada como um ndmero, como uma variavel numa equacdo
econométrica, mas, efetivamente, obter os frutos desse desenvolvimento que Ihe possibilitem
umaexisténciadigna.

Bem se vé por ai, conforme Petter, a inser¢do, nesse contexto, do principio

constitucional econémico da busca pelo pleno emprego. Ainda segundo o mencionado autor:

(...) Insere-se neste contexto o exame do principio constitucional econdémico da
busca do pleno emprego, que tem galgado elevada e maior importancia com o passar
dos anos, entre tantas razdes, também pela constatacéo de que os postos de trabalho
cedem lugar, constantemente, para a eficiéncia tecnolégica, ofuscando o raciocinio
segundo o qual 0 aumento da producdo implicaria necessariamente em maior
emprego de mé&o de obra.

Pelo contrario, como o investimento na producdo tem sua propulsdo no lucro e nao
numa politica socia, pois o investimento privado ndo abre méo da eficiéncia para
garantir maior taxa de emprego, a qual somente é tomada em consideragdo na
medida em que implementa e garante o interesse particular, todas as politicas
publicas ou decisbes privadas que resultam em €eficiéncias econdmicas derivadas de
transformacgdes tecnolgicas, modificadoras da realizacdo da atividade econémica
(seja no setor primério, secundario ou tercidrio), tem como conseqliéncia a menor
necessidade de mdo de obra, com o agravamento da situacdo do emprego. A
conclusdo é que a concretizagcdo do principio do pleno emprego constitui diretriz
fundamental na politica econdmica adotada, em especial nos papéis reservados ao
Estado por forca do art. 174 da Constituicéo Federal . *%*

A Carta constitucional de 1988, ao dispor no seu art 174'% que o Estado exercerd,
como agente normativo e regulador, as fungdes de incentivo e plangamento, sendo este
ultimo determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado, torna evidente que
Ihe incumbe a promocéo do desenvolvimento pela implementacéo de politicas publicas aptas
acefetivalo.

Para tanto, pode adotar, como antes visto, incentivosmesmo de isengdes fiscais,
conducentes a um maior nivel de empregabilidade, eis que mediante tais incentivos algumas
atividades privadas poderiam vir a ser beneficiadas com a reducdo dos custos tributarios

incidentes sobre folha de salérios, por exemplo.

adequadas para o desenvolvimento, que visem o constante aprimoramento do bem-estar de toda a populagéo e de
todos os individuos, com base em sua participacdo ativa, livre e significativa no desenvolvimento e na
distribuicdo equitativa dos beneficios dai resultantes. Observe-se o dever que os Estados tém na formulag&o de
politicas publicas nacionais adequadas ao desenvolvimento. Disponivel em:
www.dhnet.org.br/direitos/sip/onu/spovos/lex170a.htm Acesso em: 9 jul. 2007.

91 PETTER, Principios constitucionais da ordem econdmica, p. 259-260.

192 «Art. 174-Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na forma dalei, as
funcoes de fiscalizagdo, incentivo e plangjamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para
o setor privado.” BRASIL, Constitui¢éo da Republica Federativa do Brasil,1988.
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Faz parte do discurso oficial dos governos Lula | e |l a desoneracédo da folha de
sal&rios na parte patronal da Contribuicdo Social incidente sobre folha de salarios, devida ao
INSS. Ocorre gque, por enquanto, o que se e sdo “palavras ao vento”. Diante de um quadro de
desemprego tecnoldgico provocado pela automacdo, pela computacdo e pelo advento de
novas tecnologias, podemse onerar empresas beneficiadas por esse progresso tecnol6gico
exigindo delas maiores contribui¢bes socias que incidam sobre o faturamento.

Em sentido contrério, podem se desonerar outras atividades econdmicas intensivas de
ma&o-de-obra, tais como a construgdo civil, o que resultaria, induvidosamente, no aumento da
empregabilidade e num incentivo, mediante a reducéo de custos para esse importante setor da
economia, que muito poderia contribuir para o crescimento econémico. E que atividade
demanda parcela daquela médo-de-obra menos qualificada, justamente a que mais sofre em
razéo da adocdo de novas tecnologias redutoras do nivel de emprego.

E interessante anotar ainda que “a expans3o da oportunidade do emprego produtivo” ja
era principio da Ordem Econdmica e Socia da Constituicdo de 1967, conforme anteriormente

estudado.*®® Versando sobre o assunto, anota Grau:

Expansdo das oportunidades de emprego produtivo” e, corretamente, “pleno
emprego” sd0 expressdes que conotam o ideal Keynesiano de emprego pleno de
todos os recursos e fatores da produgdo. O principio informa o conteldo ativo do
principio da fungéo social da propriedade. A propriedade dotada de fungdo social

obriga o proprietario ou o titular do poder de controle sobre ela ao exercicio desse
direito-funcéo(poder-dever), até para que se estejaarealizar o pleno emprego.

Nao obstante, consubstancia também, o principio da busca do pleno emprego,

indiretamente, uma garantia para o trabalhador, na medida em que esta coligado ao
principio da valorizacéo do trabalho humano e reflete efeitos em relagéo ao direito
social ao trabalho.

Do caréter conformador do principio decorrem consequiéncias marcantes, qual, entre
eles, 0 de tornar inconstitucional aimplementac&o de politicas piblicas recessivas**

Como se vé, conforme Grau, a eventual adocdo de uma politica publica de caréter
econdmico poderia resultar numa inconstitucionalidade diante do principio da busca pelo

pleno emprego.!®®

1% o, CAVALCANTI; BRITO, BALEEIRO, Constituicdes brasileiras: 1967, p. 168.

% GRAU, A ordem econdmica na constitui ¢ao de 1988, p. 283.

Nesse sentido o autor traz o posicionamento de Celso Antonio Bandeira de Melo, segundo o qual “politica
econdmica que conduz cientemente, a retracdo na oferta de emprego produtivo |mpI|ca frontal contradicdo ao
artigo (...) que subordina a ordem econdmica e social ao principio da expansédo das oportunidades de emprego
produtivo’. GRAU, op. cit., p. 283.

195



2.4.7 Principio constitucional econébmico do tratamento favor ecido para as empresas de

pequeno porte

O principio inserido na Carta constitucional de 1988, em seu artigo 170, 1X, cuida de
determinar tratamento favorecido para empresas de pegueno porte constituidas sob as leis
brasileiras e que tenham sta sede e administracdo no pais. Essa nova redacéo foi dada pela
emenda constitucional n° 6, de 15.08.1995, eis que originamente tal inciso conferia protecéo
pelo tratamento favorecido para empresas brasileiras de capital naciona de pequeno porte.

Tal emenda cuidou de revogar o art. 171, o qual, no seu inciso |, considerava empresa
brasileira a constituida sob as leis brasileiras e que tenha a sua sede e administragio no pais. E
de ressaltar que o art. 179 cuida de semelhante assunto quando determina que os entes
federados dispensem “as microempresas e as empresas de pequeno porte, assim definidas em
lei, tratamento juridico diferenciado”. 1sso com o objetivo de simplificar suas obrigagtes
administrativas, tributérias, previdencidrias e crediticias, ou, ainda, pela eliminacdo ou
reducdo destas por meio de 4.

Como de vé, neste artigo é adotado um maior grau de detalhamento, remetendo a lei
estabel ecer uma distingdo entre empresa de pequeno porte e microempresa 1%

Assim, no que respeita as empresas, a Constituicao trabalha com trés espécies, ou sgja,
empresas em geral, empresas de pequeno porte e microempresas. Por conseguinte, 0
tratamento diferenciado observa um natural gradualismo, pelo qual a menor (microempresa)
serd sempre mas favorecida do que as maiores (pequeno porte e em geral). Nesse sentido,
observa Petter:

Avancando na investigacdo do tema, o problema a seguir diz respeito a graduagéo
do tratamento diferenciado e do porqué de se favorecer-discriminar-umas em relagdo
as outras. Aqui sdo pertinentes algumas consideracdes. A primeira delas diz com a
prudéncia constitucional. A tarefa de estabelecer os precisos limites em gque se opera
a classificagdo-transformacdo do agente econdmico-que, como se sabe, ndo é
estatico, como supde o exame do respectivo balanco patrimonial, mas tem a sua
existéncia pautada por uma dinamicidade propria do fendmeno econdmico-é
delegada alei ordinéria. Nada mais natural. O desegjo de permanéncia e a vocagdo de
longo prazo das disposicfes constitucionais ndo se amoldam com a estreiteza de
medidas preponderantemente econométricas que afiram a dimensdo dos agentes
econdmicos operantes no mercado. Ao contréario, esta medida econdmica € sempre
relativa e pertinente ao contexto em que formulada, sejaregional ou temporal 1’

1% Diversas leis foram editadas conferindo concregdo ao principio protetivo. Ver: a lei n. 9481, de 510-1999,
gue estabelece normas para as Microempresas-ME e Empresas de Pequeno Porte-EPP, relativas ao tratamento
diferenciado e simplificado, nos campos administrativo, fiscal, previdenciario, trabalhista, crediticio e de
desenvolvimento empresarial; a lei n. 9.317, de 512-1996, que dispde sobre o regime tributario das
microempresas e das empresas de pegueno porte, institui o Sistema Integrado de Pagamento de Impostos e
Contribui¢tes das Microempresas e das Empresas de Pequeno Porte-SIMPLES, e da outras providéncias; e, alei
complementar n. 123, de 14-12-2006, que institui o Estatuto Nacional da Microempresa e a Empresa de Pequeno
Porte, e, a partir de 1°-7-2007, passara também a tratar da matéria tributéria a elas aplicada, revogando as leis ns.
9.317, de 5-12-1996 e 9.481, de 5-10-1999.

®TPETTER, Principios Constitucionais da Ordem Econdmica, p. 264-265.
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E facil perceber que, quanto maior a empresa, maior a sua escala de producgdo, cujos
custos fixos diluem-se num ndimero muito maior de unidades. Assim, os custos adminis-
trativos, escriturais, bem como o0 peso de obrigacOes tributarias principais e acessorias,
estabelecem, em favor delas, e em desfavor das de pequeno porte e microempresas, uma
vantagem comparativa. Por conseguinte, compete alei, para efetivar o principio do tratamento
favorecido, impor um tratamento menos gravoso em razao do menor tamanho da empresa.

Importa, ainda, considerar que as grandes empresas sdo intensivas de capital e
poupadoras de méao-de-obra, ao passo que as microempresas e empresas de pequeno porte sdo
as que mais demandam méao-de-obra. Tal fato remete a valorizagdo do trabalho humano como
fundamento que é da ordem econdmica, sem deixar de observar que o valor socia do trabalho
€ fundamento da Republica Federativa do Brasil. Nesse sentido, bem destaca Petter:

De outra banda, certo é que o tratamento juridico favorecido as empresas de
pequeno porte tem variados fundamentos a justificar sua insercdo dentre os
principios da atividade econdmica. Bem examinadas as disposi¢des relativas a
ordem econdmica no texto constitucional-sem olvidar que €ele é parte integrante e
indissocidvel da Constituicdo vista em sua inteireza-, parece mesmo intuitivo que
algo deveria ser feito em relagdo as empresas de pequeno porte. Pois séo elas que
mais empregam mao-de-obra, 0 que nos reconduz aa valorizagdo do trabalho
humano como fundamento da ordem econémica. S8o elas que menos investimentos
necessitam, havendo a expanséo do desenvolvimento se trilhados os caminhos em
face delas abertos. Demais disso, exercem no contexto da economia um papel mais
versatil e proximo ao consumidor do que o desempenhado por grandes estruturas
empresariais. Obtém sua aprovacdo no mercado sem a intermediacdo de pesados
investimentos publicitarios, indutores de habitos de consumo, em muitos casos,
evidentemente supérfluos. Mas também sdo as que mais dificuldades tém para a
obtencdo de financiamentos junto as instituigdes financeiras, dai o necessario
tratamento favorecido no respeitante as operacdes crediticias.” 1%

Ao beneficiar a microempresa e a empresa de pequeno porte, a Constituicdo de 1988
possibilita a coexisténcia entre as grandes e peguenas empresas, respeitando o direito de todas
de coexistirem no mercado em condigdes substancialmente mais iguais na medida em que as
desiguala formamente.

Desse modo, o proprio principio da livre concorréncia é fortalecido, bem como o
consumidor acaba por ser beneficiado, ele que também é destinatario de principio protetivo da
ordem econdmica, conforme antes visto.

Tecidas essas breves consideracdes sobre 0s principios reitores da ordem econdmica é
chegado o momento de se examinarem as politicas publicas, especiamente as econdémicas, e
dentre estas, com especial atencdo as fiscais, que englobam a fixacdo da taxa de juros no
Brasil, 0 que sera objeto de estudo no capitulo subsequente.

1% PETTER, principios constitucionais da ordem econdmica, p. 254-265.
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3POLITICASPUBLICASECONOMICASNO BRASIL

Dentro dos modos e instrumentos de que o Estado dispde para intervir na economia
destacam-se as denominadas “ politicas publicas’. Ao seu estudo dedica-se o capitulo terceiro
da dissertacdo, enfocando, de inicio, o seu aparecimento e conceito, para o fim de interligé
las, mais especificamente, a questdo das politicas de juros no Brasil e 0 seu impacto no
orcamento, nas formas de seu financiamento da divida publica e no impacto que isso produz
no gasto social.

Assim, resulta o terceiro capitulo dividido em subitens que tratam dessa temética.

3.1 DASPOLITICASPUBLICAS

Segundo Comparatto, € fenbmeno muito recente no cenario juridico brasileiro a
teorizacdo acerca de politicas publicas. O conceito de “politica publica’, assim entendida
como programa de agdo, corresponde a uma realidade inexistente ou desimportante antes da
Revolucdo Industrial, isto €, durante todo o periodo histérico em que se estruturou o conjunto
dos conceitos juridicos de que se faz uso com habitualidade.;*%°

Assim, para o autor, enquanto as argumentacdes juridicas de principios caminham no
sentido de estabelecer um direito individual, as argumentagdes juridicas de politicas visam
estabelecer uma meta ou finaidade coletiva Comparatto®® distingue a politica ptblica de
norma e de ato, na medida em que, para ele, a politica aparece como programa de agcdo, como
uma atividade, ou seja, como “conjunto organizado de normas e atos tendentes a realizacdo de
um objetivo determinado”, unificada pela sua finalidade.

Para Josep M Vallés,®®! por sua vez, politica piblica poderia ser definida simples-
mente como o resultado da atividade politica. Porém, de um modo mais preciso, “denomina

mos politicas publicas a um conjunto interrelacionado de decisiones y no deciosiones que

1% COMPARATTO, Fébio Konder. Ensaio sobre o juizo de constitucionalidade de politicas publicas. Revistade
informacdo legislativa, Brasilia, n. 138, 1998, p. 44. O autor afirma que Dworkin foi um dos raros autores
contemporaneos a procurar uma €laboragdo técnica daquele novo conceito, entendendo que assinala uma meta a
acancar, geralmente umamelhoria em alguma caracteristica econémica, politica ou social da comunidade.
200

Idem, p. 44-45.
2L \/ALLES, Josep M. Ciéncia politica: umaintroducién. Barcelona: Ariel, 2002, p. 377-393.



tienem como foco uma area determinada de conflito o tension social”. Ainda segundo o

referido autor:

[...] Se trata de decisiones adoptadas formalmente en el marco de las instituciones
publicas-lo cual les confiere la capacidad de obligar-, pero que han sido precedidas
de uno proceso de elaboracién en el cual han participado una pluralidad de actores
publicos y privados. Otras definiciones (Lasswell, Mény-Thoering) subrayan el

aspecto intencional de la politica publica, as describir como tal un conjunto
ordenado de decisiones que respondem a una serie de objetivos previamente
seleccionados por lasinstancias publicas.

H4, entretanto, que considerar que é freqliente o uso do termo “politica publica’ para
referir-se a diferentes niveis escalonados de intervencéo politica, desde os mais genéricos até

aos mais especificos. Ainda segundo Vallés:

[..] Por gemplo, se habla de politica econdmica en térmios amplos, pero luego
suelen subsdistinguirse una politica monetaria, una politica industrial, una politica
de empleos, etc. Y dentro de una politica de empleo cabe precisar todavia mas entre
una politica de empleo juvenil o una politica de diversificacién en la contractacion
laboral. Del mismo modo, una politica de seguridad publica integra una politica
policial, unapoliticajudicial, una politica penitenciaria, etc.

Do exposto se percebe que, por exemplo, politica econbmica em geral, podera ter
desdobramentos em politicas outras, as quais, aplicadas de uma forma coordenada, permitam
atingir um fim buscado pela autoridade que as formula. Assm, sua formulacdo,
provavelmente, exigird agdes no campo da politica monetéria, da politica fiscal, da politica
tributéria, da politica industrial, da politica de emprego, dentre outras.

Nas Ultimas quatro décadas assiste-se a expansdo do grau de intervencdo publica com
o fim de assegurar a coesdo social de sociedades complexas, especialmente naimplementacdo
do Estado de Bem Estar Social. E 0 produto dessas expansdes tem sido a elaboracdo de
politicas setoriais que atingem ambitos e niveis que haviam sido ignorados por séculos pelas
instituicdes publicas®®® Todavia, é certo que continuamente aparecem novas demandas
sociais, as quais exigem decisdes politicas em ambitos até entdo reservados as decisdes

privadas.

202 \y ALLES, Ciéncia Politica, p. 378.



Para Vallés?® o que distingue esse conjunto de decisdes que se qualificam como
“politicas publicas’ é o fato de incorporarem determinada dose de coercéo e obrigatoriedade.
Uma politica econdmica, por exemplo, pode fixar limites aos pregos, a rendas ou aos tipos de
juros. Néo se trata de acordos ou transagdes voluntérias, adotadas por atores privados que
deferdem determinadas posi¢cdes, mas de determinacdes que se impdem sobre a comunidade.

O autor, fazendo suas as consideragOes de Lowi, distingue quatro grandes categorias
no universo da grande diversidade das politicas publicas, quais sgam, as regulativas, as

distributivas, as redistributivas e as institucionais

[..] Em las politicas regulativas predominam las medidas que imponen condiciones
obligatorias para todos los individuos afectados: por eemplo, e conjunto de
medidas de la seguridad viaria, que de son obligado cumplimiento para todos los
condutores. Em las politicas distributivas, e elemento esencial lo constituye la
concesiOn de subsidios o subvenciones, la provision de servicios publicos gratuitos o
a precios subvencionados, etc.:mediante essas politicas se realizan transferencias
obligadas de recursos de unos ciudadanos a otros, aunque esta transferencia no sea
directamente percebida por los afectados. Las politicas redistributivas concedem
alguna ventgja particular a agun individuo, pero esta ventaja limita o atera la
posicion inicial de otros: aqui se incluyen la autorizacion para gjercer determinadas
profesiones, la concesion de licencias para desarrollar ciertas actividades, etc.
Finalmente, las politicas institucionales-o constitucionales- son las que sefidan los
procedimientos y las regras generales a que deben someterse las actividades
publicas: reformas administrativas, creacion de érganos especializados, fijacion de
procedimientos de tramitacion, etc. Afectam indistintamente a todos los actores que
intervenien en el proceso.”*

Na sua formulacdo, as politicas publicas tenderdo a incorporar medidas desses quatro
tipos. Todavia, 0 que as distinguira sera o predominio de umas ou de outras no nucleo central
gue articulara todo o conjunto.

I sso porgue, 0s grupos de interesses e os partidos politicos canalizam as demandas dos
diferentes setores sociais representativas de um determinado nivel de tensdo social ou
discrepancias. Tais demandas serdo por eles convertidas em propostas legidativas, que, por
sua vez, serdo examinadas pelo Parlamento, o qual as corrigird e emendara, aprovando-as,
finalmente. Tomando forma de lei, por sua vez, caberd a0 Executivo a responsabilidade de
converter essas leis de carater geral em normas de carater mais detalhado, que permitam

aplicé las a situagBes mais especificas 2%

203 \/ ALLES, Ciéncia Politica, p. 378.
204 | dem, p. 379.
205 | dem, p. 380.



Por conseguinte, uma politica publica ha de englobar um conjunto de medidas
concretas que constituem a substancia visivel da politica, visibilidade esta sempre maior para
0 Poder Executivo, na medida em que tal substancia naturalmente envolvera recursos
financeiros, na forma de créditos orcamentérios, para os ministérios proprios envolvidos na
execucdo da politica. Todavia, dém dos recursos financeiros, as politicas demandar&o
recursos intelectuais (a competéncia que os atores da politica sdo capazes de mobilizar) e,
ainda, reguladores, eis que a elaboracéo de novas regulamentagdes constituir-se-a em recurso
novo para os tomadores das decisdes.

Quase no mesmo sentido, Maria Paula Dallari Bucci?®® afirma que “politicas piblicas
sdo programas de acdo governamental visando a coordenar os meios a disposicdo do Estado e
as atividades privadas para a realizacéo de objetivos socialmente relevantes e politicamente
determinados’ configurando-se em metas coletivas conscientes. Conforme se pergunta a
autora “Numa época em que os direitos sociais e transindividuais deixam de ser meras
declaragtes retéricas e passam a ser direitos positivados em constituicoes e leis, em busca de
efetividade, ndo seriam as politicas publicas um foco de interesse juridico como esquema de
agregacao de interesses e de institucionalizacdo dos conflitos?’

Ocorre que adotar a concepcado das politicas publicas em direito €, também, aceitar que
as esferas juridicas e politicas interpenetramse, estabelecendo, no dizer de Bucci,®®’ o
reconhecimento “dos processos dessa comunicagdo na estrutura burocrética do poder, Estado
e Administracdo Publica. E isso ocorre sgja atribuindo-se ao direito critérios de qualificacéo
juridica das decisbes politicas, sgja adotando-se no direito uma postura crescentemente
substantiva e, portanto, mais informada pel os elementos da politica’.

Ainda segundo Bucci, € preciso reconhecer que solugbes eminentemente técnicas,
meramente de gestdo, resultardo insatisfatérias, porque no Brasil o problema juridico-
administrativo, embora contenha elementos gerenciais, ndo é exclusivamente de gestéo, mas,
primordialmente, politico. Por outro lado, € insuficiente um resultado eleitoral que exprima
nova correlacdo de forcas, sem que esta nova correlagdo se faga sentir numa nova

conformac&o institucional.

2% BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas publicas. Sao Paulo: Saraiva, 2002, p. 241.
27 | dem, p. 242.



Assim, a engenhosidade e a sensibilidade social dessas solugdes, nelas compreendidas
as politicas publicas, integrando-se em possivel nova arquitetura juridica, € que determinardo

sua permanéncia e evolucdo no que respeita ao desenvolvimerto do povo no Brasil.?%®

3.2 ALGUMAS CONSIDERAGOES SOBRE O SISTEMA FINANCEIRO NACIONAL E
ASTAXASDE JUROS NO BRASIL

O Sistema Financeiro Naciona (SFN) é regulado no capitulo 1V do titulo VII da Carta
constitucional de 1988, cujo artigo 192 sofreu alteracdo por forca daemenda constitucional n.
40, de 29.5.2003. Em raz&o desta emenda o caput resultou aterado, bem como foram

suprimidos os paragrafos. Subsiste 0 caput, hoje com a seguinte redacao:

O sistema financeiro nacional, estruturado de forma a promover o desenvolvimento
equilibrado do Pais e a servir aosinteresses da coletividade, em todas as partes que o
compdem, abrangendo as cooperativas de crédito, serd regulado por leis
complementares que dispordo, inclusive, sobre a participagdo do capital estrangeiro
nas instituigdes que o integram.?*®

E importante ressaltar que, dentre os dispositivos revogados, encontrava-se o § 3°, que

dispunha:

As taxas de juros reais, nelas incluidas comissfes e quaisquer outras remuneracdes
direta ou indiretamente referidas a concesséo de crédito, ndo poderdo ser superiores
a doze por cento ao ano; a cobranca acima deste limite serd conceituada como crime
de usura, punido, em todas as suas modalidades, nos termos que alei determinar.?*

E de se lamentar tal remocdo. Importa considerar, quanto ao SFN, que promover o
desenvolvimento equilibrado do pais e servir aos interesses da coletividade implica,

necessariamente, estabel ecer politicas de desenvolvimento.

208 BUCCI, Direito administrativo e politicas ptiblicas. p. 244.
2 BRASIL, Constituicao de 1988.
210 | dem.
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Lamentavelmente, na decisdo da acdo direta de incongtitucionalidade (ADI) n° 4 o
Supremo Tribunal Federal®'! entendeu que o antes referido § 3°, que estabelecia a limitacdo
em 12% aa, ndo era auto-aplicavel e que carecia de lei complementar reguladora do SFN.
Outra fosse a decisdo, em 07/03/1991, tudo, no que diz respeito ao patamar de fixagéo e
contratacdo dos juros no Brasil, teria acontecido de forma diferente. Entendeu o STF ser
necessaria uma lei complementar para dizer que doze é doze, ou para definir o que sgja “juro
real”.212

Extrapola o &mbito da presente pesquisa o efeito de tal decisdo nos contratos bancérios
em geral, mediante os quais uma desproporcional soma de recursos transferiu-se do setor
produtivo da economia para o setor financeiro. Com isso as pessoas fisicas resultaram
fragilizadas em suas finangas, reduzindo-se 0 seu poder de compra, a sua capacidade de
consumo, bem como o exercicio da atividade empresarial resultou fragilizado. Entretanto, o
certo é que se o STF tivesse limitado em no méximo 12% a.a. a incidéncia dos juros reais, a
propria taxa Selic e as demais taxas remuneratorias dos titulos da divida publica interna
jamais teriam atingido o patamar alcangado.

E mais do que evidente que o conceito de juros reais, conforme usuamente entendido
na seara econdmica, significaria até 12% ao ano acima da inflac@o. E a aplicacdo de tal limite
como teto do que o sistema poderia praticar possibilitaria que o Banco Central operasse com
taxas menores ou iguais a essa. Com base em ta raciocinio, bem se compreende por que, a
reboque dos poderosos interesses da Federacdo Brasileira de Bancos (Febraban), a

mencionada lel complementar ndo veio. E mesmo assim, ndo satisfeito, o setor financeiro da

211 Da ementa da referida decisdo extrai-se 0 seguinte parte:“ tendo a Constituicao federal, no tnico artigo em que
trata do sistema financeiro nacional (art. 192), estabelecido que este serd regulado por lei complementar, com
observéancia do que determinou no caput, nos seus incisos e paragrafos, ndo é de se admitir a eficaciaimediata e
isolada do dispositivo em seu paragrafo 3°, sobre ataxa de juros reais (12 por cento ao ano), até porque estes ndo
foram conceituados. S6 o tratamento global do Sistema Financeiro Nacional, na futura lei complementar, com a
observancia de todas as normas do caput, dos incisos e paragrafos do art. 192, e que permitird aincidéncia da
referida norma sobre juros reais e desde que estes também sgam conceituados em tal diploma. Em
consequéncia, ndo sdo inconstitucionais 0s atos normativos em questdo (parecer da Consultoria geral da
Republica e circular do Banco Central), o primeiro considerando ndo auto-aplicavel a norma do paragrafo 3
sobre juros reais de 12 por cento ao ano, e a segunda determinando a observancia da legislaco anterior a
Constituicdo de 1988, até o advento da lei complementar reguladora do Sistema Financeiro Nacional. Acdo
Declaratéria de Inconstitucionalidade julgada improcedente, por maioria de votos. Internet: Disponivel em
http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp. Acesso em: 3 jun.2007.

212 para Manoel Silva Neto, “perderam o Supremo e toda a sociedade brasileira uma rarissima oportunidade para
por termo a agiotagem praticada por institui¢des financeiras sob o benepléacito do Governo ou disfarcado
estimulo mesmo (...) Se o texto em causa, fosse um inciso do artigo, embora com normatividade formal
auténoma, ficaria na dependéncia do que viesse estabelecer alei complementar. Mas, tendo sido organizado num
paragrafo, com normatividade auténoma, sem referir-se a qualquer previsdo legal ulterior, detém eficaciaplenae
aplicabilidade imediata’. SILVA NETO, Direito constitucional econdmico, p. 168-170. Ver SILVA, Curso de
direito constitucional positivo, p. 758. Para Porto Gongalves, “as taxas de juros elevadas no Brasil j& provocaram
até mesmo medidas desesperadas, como a colocagdo de um limite méximo de juros na Constituicdo de 1988.”
PORTO GONCALVES, A. C., O banco central e os juros altos. Conjuntura Econdmica, v. 60, n. 8,
p. 10



economia tratou logo de se articular no sentido de que fosse suprimido de vez o ja
mencionado 8§ 3° do art. 192 da Carta de 1988.

Entretanto, mesmo com tal supressdo, o caput do artigo ainda subsiste com o0 seguinte
comando constitucional: “estruturado de forma a promover o desenvolvimento equilibrado do
Pais e a servir aos interesses da coletividade”. Ora, isso leva a se refletir que, embora
dependendo de lei complementar que defina a sua estruturagdo, o SFN tem por finalidade a
promocdo do desenvolvimento. Entende-se que promover o desenvolvimento equilibrado do
pais tem muito a ver com um dos objetivos fundamentais da Republica, qual seja, garantir o
desenvolvimento nacional. Coaduna-se, da mesma forma, com outro objetivo fundamental da
Repiblica, que é a reducdo das desigualdades sociais’™® e regionais. E isso exige ages
coordenadas entre os entes da federacdo , bem como uma politica econémica que contemple a
inclus3o das regides menos favorecidas.?*

215 4

Para muitos, juro alto™ € incompativel com investimento produtivo. Quando o juro é

convidativamente ato, para que, afinal de contas, correr riscos? E assm que o capitalismo

financeiro prospera no mundo globalizado em desfavor do capitalismo industrial.?*®

213 O efeito que o juro exerce sobre as diferentes camadas sociais da populacéo e as diferentes regides corrobora
com a desigualdade social presente na economia brasileira. Os poucos, que tém muito, com muito mais ficardo
em razéo das atrativas taxas remuneratérias dos seus investimentos. Para os muitos que pouco tém, juros
€l evados encarecem os géneros, bem como as taxas prati cadas no crediario das | ojas popul ares.

214 \/er 0 artigo 3 da Constituicdo de 1988. Ver BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do estado federal brasileiro.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p 70-72. O autor afirma que “a guerra fiscal, a questdo do
endividamento dos Estados, a ‘ descentralizacdo por auséncia’ de politicas sociais e a reconcentragdo das receitas
tributérias na esfera federal demonstram a existéncia de uma crise do pacto federativo brasileiro. O discurso
oficial de que a Constituicdo de 1988 descentralizou receitas, mas nao encargos ou deveres, é falso, como
pudemos avaliar. A crise fiscal &, hoje, vista como o elemento central dos problemas do federalismo no pais.
Realmente, o problema fiscal é de fundamental importancia, mas ele nao explica nem resolve, por si so, 0s
impasses do federalismo brasileiro. O real problema da descentralizacdo ocorrida pds-1998 é a falta de
planejamento, coordenacdo e cooperacdo entre os entes federados e a Unido, ou seja, a falta de efetividade da
E)rc')pria Constituicao e do federalismo cooperativo nela previsto.”

5 Ver PORTO GONCALVES, O Banco Central e os juros altos, Conjuntura Econémica, p. 10. Segundo o
autor, “as taxas de juros no Brasil sd0 consideradas por muitos observadores informados como extremamente
elevadas em termosrreais, isto €, descontada ainflagéo. Talvez as mais altas do mundo. Em primeiro lugar, reduz
o0 crescimento do pais, poisinibe o investimento e diminui a competitividade das empresas brasileiras que s6 tem
acesso ao crédito doméstico. E também aumenta os gastos do governo com 0s juros pagos sobre a sua divida
interna, diminuindo assim os recursos disponiveis para investimentos do setor publico e gastos sociais.
Finalmente, as altas taxas de juros devem ser um importante fator de concentragéo de renda, pois aremuneracéo
do capital financeiro das pessoas mais ricas, com disponibilidade de caixa, € muito elevada. (...) Algumas
comparacfes internacionais sugerem que 0s juros reais bésicos das economias emergentes se situam na faixa de
2% a 5% ao ano, menos da metade do brasileiro” Mais adiante, da conta de que, para alguns, “o Banco Central
teria sido capturado politicamente pelo Sistema Financeiro para manter os juros altos’.
216 \/er Eros Roberto Grau, o qual sustenta que a globalizacdo decorrente da Terceira Revolucdo Industrial
realiza-se como globalizagdo financeira, com o que o dinheiro dobra-se sobre si mesmo, deixando de ser um
instrumento na troca entre valores de uso, como tradicionalmente era utilizado. GRAU, Eros Roberto, A ordem
econdmica na Constituicdo de 1988, p. 45.
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Devera, pois, o Estado atuar como agente normativo e regulamentador da atividade
econdmica, exercendo, naformadalei, fungdes de fiscalizacdo, incentivo e plangamento, em
conformidade com o que dispde o art. 174 da Congtituicdo. E tal atuacdo configura a
denominada “intervencéo indireta’ do Estado, por meio da qual, conforme Leopoldino da
Fonseca, ao atuar indiretamente na conducdo, no estimulo e no apoio da atividade econémica
empreendida pelos particulares, o Estado adota determinadas formas de politica econémica,

proprias a cada campo de atuacdo. Ainda conforme o autor:

A politica econdmica tem como objetivos fundamentais, nos paises desenvolvidos,

assegurar 0 crescimento sustentado da economia, assegurar o pleno emprego dos

fatores de producdo, particularmente da méo de obra, uma relativa estabilidade de
precos,e garantir o equilibrio da balanca de pagamentos. Para garantir a consecucao
desses objetivos, deverd o Estado adotar uma série de medidas de politica econdmica
gue podem dizer-se instrumentos para a cancar aqueles objetivos fundamentais, mas
que n&o tem por isso sua importancia diminuida. E imperioso notar que a adogéo de

uma determinada medida ndo exclui outras, até porque a utilizagdo isolada de certa
medida tera efeitos negativos em outros setores, de tal forma que se pode e se deve

afirmar que a situacdo de equilibrio buscada como perfeita continuara sendo sempre
uma meta a ser alcancada.®

Um processo econdémico desenvolvimentista ndo acontece sem a presenca do Estado.
Conforme Nusdeo, essa presenca se da principamente pela via da inducéo, ou seja, de
medidas com vistas a estimular determinados setores ou atividades. Para o autor, os principais
campos da acdo estatal sdo as politicas tributarias, crediticias e monetarias.

No que respeita a politicas monetarias e crediticias, por exemplo, o Estado intervém
no dominio econdmico valendo-se de agentes econdmicos publicos, possuidores de
capacidade normativa. No dizer de Scaff,

ressalte-se que em muitos casos, 0 agente econdmico publico, interveniente no
dominio econémico, é possuidor de capacidade normativa, ou seja, pode expedir
normas para regular determinados comportamentos econémicos. E o faz intervindo
sobre a economia através de normas de diregdo e de inducdo. No Brasil auténomo
descentralizado, sendo apenas um “conselho econdémico”, assessor do Estado para
determinadas matérias, mas que também ¢é portador de capacidade normativa
prépria.*®

217 | EOPOLDINO DA FONSECA. 2004. p. 283-284.
218 SCAFF, Responsabilidade civil do estado intervencionista, p. 112.



O Estado, mediante a edicdo de normas de inducéo e de direcao, acaba por determinar
0 modo de proceder dos agentes econdmicos de capital e gestdo publica e privada. E o caso da
fixac8o da taxa de juros basicas da economia, ataxa Selic, a qual remuneraparte significativa
dos titulos da divida publica interna, estabelecendo o custo do servico da divida, bem como
sinaliza ao mercado financeiro um patamar minimo para a fixac&o dos juros sobre 0s quais 0s
bancos incluiréo a sua margem de operagdes, ou spread. 1sso afeta grandemente a atividade
econdmica privada, mas, igualmente, afeta o gerenciamento da divida publica interna, na
medida em que, quanto mais elevada a taxa de juros, maior o custo do seu giro.

Quanto mais titulos o governo emite, mais enxuga o mercado pagando juros atraentes.
Por conseqliéncia, contém o consumo e a demanda, mantendo desaquecida a economia dentro

219

de uma politica de cunho monetarista ="~ a qual objetiva, possivelmente, conter ainflacéo.

3.3 POLITICAS DE JUROS ELEVADOS, DO IMPACTO NA DiVIDA PUBLICA E DO
MODELO ADOTADO PELA AUTORIDADE MONETARIA PARA A SUA GESTAO

220

Dentre as definicbes de juro, pode-se utilizar a de Carlos Gaves““~ “O juro € a

remuneragio em dinheiro do uso do dinheiro aheio. E a renda que percebe aguele que da

219 politica monetéria, segundo Paulo Sandroni, € um “conjunto de medidas adotadas pelo governo visando a
adequar os meios de pagamento disponiveis as necessidades da economia do pais. Essa adequagdo geralmente
ocorre por meio de uma agdo reguladora, exercida pelas autoridades sobre os recursos monetarios existentes, de
tal maneira que estes sejam plenamente utilizados e tenham um emprego t8o eficiente quanto possivel. Na maior
parte dos paises, o principal executor da politica monetaria € o Banco Central, entidade do Estado ou dele
dependente, encarregada da emissdo da moeda, da regulacédo do crédito, da manutencéo do padrao monetério e
do controle de cambio. De maneira geral, esse 6rgédo pde ao acance dos bancos 0s mesmos servigos que eles
prestam a seus clientes. A politica monetéria pode recorre a diversas técnicas de intervencdo, controlando a taxa
de juros por meio dafixagdo de taxas de redesconto cobradas dos titul os apresentados pel os bancos, regulando as
operacdes de open market ou impondo aos bancos o sistema de reservas obrigatérias (depdsitos compul sérios)
para garantir a liquidez do sistema bancério. Em relacéo ao crédito, podem ser adotadas medidas restritivas ou
préaticas seletivas. As primeiras geralmente ocorrem em periodos de elevada inflagdo ou crise no balanco de
pagamentos e consistem na fixacdo de limites de crédito bancério e na reducéo dos prazos de pagamentos dos
empréstimos. As préticas seletivas, por sua vez, visam sobretudo a direcionar o crédito para as atividades mais
rentdveis e produtivas da economia. No Brasil e em outros paises, a politica monetaria constitui atualmente um
instrumento de combate aos surtos inflacionérios. Sua maior eficicia em ralagdo as outras politicas econdémicas
se deve a flexihilidade com que pode ser aplicada e ao conjunto de medidas préticas que pde ao alcance das
autoridades, desobrigando-as de submeter suas decisdes ao legislativo. Convém ressaltar, no entanto, que essa
‘autonomia monetarista’, se levada ao extremo, pode ocasionar graves distor¢fes e resultados muitas vezes
desastrosos. E o que afirmam, num pélo do pensamento econdmico, os defensores das reformas estruturais, para
agilizar a economia; e, no outro pélo, os partidarios da escola de Chicago, para quem a regulagéo da atividade
econdmica deve ser exercida pelo rigido crescimento da massa monetéria, que deveria aumentar em
conformidade com uma taxa previamente determinada ou limitada a uma estreita variagdo. SANDRONI, Paulo.
Novissimo dicionéario de economia. S&o Paulo: Best Seller, 1999, p. 478.

20 GALVES, Carlos. Manual de economia politica atual. Rio de Janeiro: Forense Universitéria, 15 ed., 2004,
p. 176.
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emprestado o seu dinheiro”. Ja para J. Petreli Gastadi,??! “0 juro representa sempre um preco
pela disponibilidade do capital”.

Segundo Galves, ateoria sobre 0s juros pode ser classificada em trés grandes grupos: a
antiga, a moderna e a contemporéanea. A antiga prediz que era ilegitima a cobranca de juros do
ponto de vista econdbmico e mora (Aristoteles). A moderna apresenta a evolugdo da
especificacdo dos juros (intensificacdo dos empréstimos destinados a producéo), levando a
énfase da importancia econdmica dos juros para o funcionamento da economia. A
contemporanea, por sua vez, procura completar a visdo cléssica do juro relacionando 0 mesmo
com atividade econdmica nacional, o papel do dinheiro na economia e a fundamentacéo da
teoria monetéria do juro.???

O juro é uma forma de remuneracdo do capital. Até ai, nada de errado. O problema
pode estar na sua dosimetria. E que na formulaco da sua politica econdmica recente, o Brasil
adotou um modelo perverso ao praticar uma das taxas de juros reais mais elevadas do
planeta®®® Tal fato torna as aplicacdes financeiras no pais bastante atrativas para o capital
especulativo, tanto naciorel como internacional. Conforme Elder Linton Alves de Araljo e

José Hondrio Accarini ;

A atrac8o dos capitais se da com o diferencial entre as taxas de juros interna e
externa, que resulta no cupom cambial. Uma vez internalizados os recursos externos
captados, h& necessidade de conversdo em moeda local, 0 que provoca impactos
sobre a base monetéria. Para evitar inflagdo, a politica nonetéria torna-se restritiva e
ha emissdo de titulos publicos para “enxugar” a liquidez do sistema. Os juros
elevados criam demanda para os titulos publicos que, por sua vez, aumentam o
servico e o estoque da divida pudblica interna. Para “rolar”a divida interna, o
governo, muitas vezes, precisa elevar juros para atrair adquirentes, o que estimula
ainda mais o ingresso de capital estrangeiro, realimentando o ciclo. O mais drastico
de todo o mecanismo € que o0s prazos de rolagem sd0 curtos,provocando pressdo
sobre as contas publicas. Por outro lado, os juros elevados inibem a acumulacgéo
produtiva, incentivando a acumul agdo financeira.??*

221 GASTALDI, J. Petrelli. Elementos de economia politica. 16 ed. Sao Paulo: Saraiva, 1997, p. 386.

22 BLANCHARD, Olivier. Macroeconomia: teoria e politica econdmica. Rio de Janeiro: Campus, 1999
capitulo 5]

LB “E importante ressaltar que ha uma década estamos assistindo a essa politica de prioridade absoluta & divida,

sob o discurso de que assim baixaremos 0s juros, mas ainda hoje temos as maiores taxas de juros do mundo!”.
CARNEIRO, Maria Lucia Fattorelli. O manejo da divida ptblica. In: SICSU, Jodo (Org.). Arrecadacao (de onde
vem?) e gastos publicos (para onde vao?). Sdo Paulo: Boitempo, 2007, p. 153.

224 para os autores, “com a utilizagdo do chamado cupom cambial (...), a ciranda financeira extrapola o circuito
do sistema financeiro nacional para a globalizagdo financeira’. ARAUJO, Elder Linton Alves de; ACCARINI,
José Hondrio. Desafios da Politica Fiscal no Brasil-1990 a 2004,  www.sei.ba.gov.br/publicacoes/
ublicacoes_sei/bahia_dados/panorama_contas _pub/sumario/2006/textos/texto_helder. Acesso em: 11 jul. 2007.
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Isso bem retrata um dos dilemas da economia globalizada, onde o capitalismo
industrial cedeu espago a um capitalismo financeiro em que o dinheiro deixou de ser “um
mero intermediario na troca entre valores de uso, exercendo uma funcéo prépria, como propde
aformula de Marx, D-M-D. O que agora se vé nos mercados financeiros internacionais € D-
D, e ndo D-M-D. O dinheiro dobrase sobre s mesmo, na esperanca de uma reproducéo
hermafrodita da riqueza abstrata” >

Para tanto, no que respeita a aocacdo de recursos nos orcamentos publicos,
especiamente no da Unido, é indispensavel refletir sobre o peso que o juro possui no custo do
giro da divida publica interna, que no Brasil, é redlizado pelo Banco Central (Bacen)
utilizando-se da taxa Selic (Sistema Especial de Liquidacio e Custédia).?®® A taxa Sdic é
obtida mediante o calculo da taxa média ponderada e ajustada das operacdes de financiamento
por um dia, lastreadas em titulos publicos federais de ativos, na forma de operacoes
compromissadas.

Esclarece-se que, neste caso, as operacdes compromissadas séo operacdes de venda de
titulos com compromisso de recompra assumido pelo vendedor, concomitante com e cursadas
no referido sistema ou em camaras de compensacdo e liquidacdo com compromisso de
revenda assumido pelo comprador, para liquidagdo no dia Util seguinte.

Ressdlta-se, ainda, que estdo aptas a realizar operagdes compromissadas, por um dia
atil, fundamentalmente as ingtituigdes financeiras habilitadas, tais como bancos, caixas
econdmicas, sociedades corretoras de titulos e valores mobiliarios e sociedades distribuidoras
de titulos e valores mobiliérios.?*’

A titulo de exemplificagdo, verifica-se que a taxa Selic encontrava-se, em janeiro de
2005, no patamar de 18,25 % ao ano,”® o que implica reconhecer que, num célculo
aritmético simples, mantida a taxa neste patamar, o custo anual do giro da divida publica
mobilidria federal interna, a qual em dezembro de 2004 era da ordem de R$ 811,97 bilhdes de
reais,*?° importou em aproximados 147 bilhdes de reais.

O Brasil vem, até por forca de acordos anteriormente firmados com o Fundo

Monetario Internacional (FMI) e, mais recentemente, desde que quitou seus débitos para com

2 GRAU, A ordem econémica na Constituicéo de 1988, p. 45.

226 No site http://www.bch.gov.br podem-se obter mais informacdes sobre a taxa Selic e suas particul aridades.

227 Taxa Selic. Banco Central do Brasil, 2005. Disponivel em: www.bch.gov.br. Acesso em: jan. 2005

228 Historico das taxas de juros fixadas pelo Copom e evolucdo da taxa SELIC. Banco Central do Brasil, 2005.
Disponivel em: www.bch.gov.br. Acesso em: jan. 2005

2 Nota para aimprensa — DPMFi e mercado aberto — Dezembro de 2004. Banco Central do Brasil, 2005.
Disponivel nainternet: www.bch.gov.br . Acesso em: jan. 2005.
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230 obrigando-se a gerar superdvits primarios crescentes ! como

o FMI, por vontade propria,
forma de sindizar a banca internacional que tem condi¢des de honrar com a sua divida
publica (materializada em titulos em poder do mercado), eis que o capital é remunerado pelos
juros.

As taxas nominais praticadas no Brasil destoam das taxas nominais praticadas nos
demais paises em desenvolvimento. Versando sobre esse aspecto, Jodo Sicsl e Carlos Vidotto

esclarecem:

Os chamados paises em desenvolvimento, assemelhados ao Brasil, possuem em
média uma taxa de juros nominal de 7,5% ao ano. Portanto, de fato, uma redugdo da
taxa de juros no Brasil para patamares praticados extensivamente no mundo poderia
reduzir drasticamente as despesas fiscais financeiras. Assim, dezenas de bilhdes de
reais poderiam ser alocados para sustentar uma administracdo fiscal plena, ou sgja,
gue sinalizasse a possibilidade permanente de que o governo honraria 0s seus
compromissos financeiros e, a0 mesmo tempo, manteria uma elevada taxa de
crescimento da economia sustentada por uma politicafiscal de gastos publicos.*

Bem se vé, portanto, o absurdo da conducdo da politica fiscal brasileira, pois o custo
dos juros tem se revelado absurdamente exigente. Segundo os mencionados autores, a l6gica
adotada pela autoridade monetéria para diagnosticar a sustentabilidade da divida, focada
exclusivamente na relacdo divida/PIB**® e na geracso de constantes e sucessivos superavits

primarios, ndo esta considerando o déficit nominal, o qual inclui a conta dos juros.

Para romper a légica que ampara o diagndstico convencional de sustentabilidade da
dividafocada exclusivamente na relacdo divida/PIB e na geracdo de elevados
superavits primarios, é fundamental considerar o déficit nominal (e ndo o superavit
primario, exclusivamente) isto €, analisar a composi¢cao dos gastos fiscais 14. 1sso
permite retomar um aspecto central do atual regime macroecondmico brasileiro — a

20 O governo Lula comemorou muito o fato de antecipar o pagamento de divida ao FMI. “Ao contrério do que
alega o governo, o pagamento antecipado de U$ 15,5 bilhdes ao FMI e o resgate antecipado dos bradies ( titulos
da divida externa originados no acordo de 1994) constituem novas formas de subserviéncia ao capital quebusca
rendimentos cada vez mais elevados, pois 0 que se fez foi uma troca de divida antiga por nova, mais cara e com
mais condicionalidades, bem como troca de divida externa por divida interna, que pratica a maior taxa de juros
do mundo e prazos cada vez mais curtos.” CARNEIRO, Maria Lucia Fattorelli. O manejo da divida publica. In:
SICSU, Jodo (Org.). Arrecadacéo (de onde vem?) e gastos publicos (para onde vao?). S3o Paulo: Boitempo,
2007, p. 152

21 por conta disso assistimos as elevacdes das metas de superdvit primario, que em 2002 foi de 3,25% do PIB
para 3,75% do PIB, e em 2003, primeiro ano do governo Lula, aumentou para4,25% do PIB.

22 g1Cc3U, Jodo; VIDOTTO, Carlos. A administracao fiscal no Brasil e a Taxa de Juros. In: SICSU, Jodo (Org.).
Arrecadacao (de onde vem?) e gastos publicos (para onde vao?). Sdo Paulo: Boitempo, 2007, p. 119.

28 |ndicador utilizado pelo mercado financeiro nacional e internacional usualmente utilizado para mensurar o
grau de endividamento de um pais.



subordinagdo da politica fiscal a politica monetéria, que se expressa no peso relativo
da carga de juros no conjunto das despesas fiscais. Esse indicador representou em
média 6,7% do PIB no periodo de 1996 a 2002, mas aumentou para uma média de
8,0% no ultimo triénio, correspondente ao governo Lula da Silva. Em 2003, o
governo Lula pagou de juros 145,2 bilhdes de reais, quando a taxa de juros médiado
ano foi de 23,8%. Em 2004, pagou 128,3 bi, quando a taxa de juros média do ano foi
de 16,4%. Em 2005, pagou 157,2 bi, quando a taxa de juros média do ano foi de
19,1% 2%

E tal realidade ndo se alterou substancialmente de |4 para c4, na medida em que, se a
taxa caiu, 0 estoque da divida aumentou?® exigindo mais ou menos 0 mesmo dispéndio em
bilhdes de reais para suportéla. Hoje o estoque é da ordem de 1,1 trilh&o de reais e ataxa, de
12,50% aa, 0 que exige um gasto com juro de 137,5 bilhfes para um ano, mantida a taxa.

O quadro elaborado a seguir, com dados extraidos do site do Banco Central do Bra-
sil**® contendo a evolucdo da taxa Selic no periodo julho 2005/abril 2007, bem demonstra as
elevadas taxas ainda praticadas, 0 que nos permite estimar a dimensdo do sacrificio que tem

sido suportado pela sociedade brasileira para custear 0os encargos do financiamento da divida.

QUADRO 1 — Taxa Selic/Bacen (julho de 2005 a abril de 2007

Periodo TaxaSELIC
Julho 2005 19,75%
Agosto 2005 19,75%
Setembro 2005 19,75% (até dia 14) e 19,50%
Outubro 19,50%(até dia 19) e 19%
Novembro 19,0%(até dia23) e 18,5%
Dezembro 18,50( até dia 14) e 18,0%
Janeiro de 2006 18,00(até dial8) e 17,25%
Fevereiro de 2006 17,25%
Marco de 2006 17,25 (até dia 08) e 16,50%
Abril de 2006 16,50% (até dial9) e 15,75%
Maio de 2006 15,75%
Junho de 2006 15,25%
Julho de 2006 15,25% (até dia 19)

24 Esclarecem os autores que: “o déficit nominal (Necessidades de Financiamento do Setor Ptblico) inclui,
além das despesas ndo financeiras, as despesas do setor publico com seu financiamento, sobressaindo nesse
conjunto de despesas financeiras os juros da divida mobiliériafederal interna’. SICSU, Jodo; VIDOTTO, Carlos.
A administracdo fiscal no Brasil e a Taxa de Juros. In: SICSU, Jodo (Org.). Arrecadacéo (de onde vem?) e
%asstos publicos (para onde véo?). Sdo Paulo: Boitempo, 2007, p. 119.

“O gerenciamento da divida publica condiciona a politica econdmica desde 1999, quando os prejuizos do
setor privado com a crise cambial foram absorvidos pelo governo, o que gerou o grande salto da divida. Para
impedir que a divida entrasse em trajetdria de aumento continuo e, a0 mesmo tempo, viabilizar a manutencdo de
juros reais muito altos (que aumentam a divida), a opcdo foi gerar superavits primarios expressivos e elevar a
carga tributaria, tudo para pagar os custos do endividamento. Desde entdo, sd0 esses 0s eixos basicos da politica
econdmica que condicionam todos o0s seus demais aspectos. Reside aqui a esséncia do continuismo da politica
econdmica do governo Lula em relagdo ao segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso.” CARVALHO,
Carlos Eduardo. Divida publica: politizar o problema para derrotar a dominag&o dos credores. In: SICSU, Jodo
g%rg._) Arrecadacéo (de onde vem?) e gastos publicos (para onde vao?).. Sdo Paulo: Boitempo, 2007, p. 100.

Disponivel em: www.bcbh.gov.br/taxaselic. Acesso em: jun. 2007.



Agosto de 2006 14,75%
Setembro de 2006 14,25%
Outubro de 2006 14,25% (até dia 18) e 13,75%
Novembro de 2006 13,75% (até dia 29) e 13,25%
Dezembro de 2006 13,25%
Janeiro de 2007 13,25% (até dia 24) e 13,00%
Fevereiro de 2007 13,00%
Marco de 2007 13,00% (até dia 07) e 12,75%
Abril de 2007 12,75% (até dia 18) e 12,50%

Fonte: Bacen, 2007.

O Quadro 1 foi elaborado com dados extraidos do site do Banco Central do Brasil e
compreende o periodo entre julho de 2005 e abril de 2006; para 0 més de maio de 2006 né&o
houve variagdo, eis que a taxa permaneceu fixa porque o Copom ndo aterou a taxa no
periodo. Ressdte-se que a demonstracdo se limitou a esse periodo, mas, a titulo de
exemplificagdo, pode-se aduzir, com base na mesma fonte, que em 1998 oscilou entre 38% e
19%; em 1999, entre 29% e 19%); em 2000, entre 19% e 16,50%; em 2001, entre 15,75% e
19,00%; e, em 2002, entre 19,00% e 22,00%.

Para 0 quadriénio seguinte manteve-se ainda substanciamente elevada: em 2003,
oscilou entre 25,00% e 17,50%; em 2004, entre 16,50 e 17,75%; em 2005, entre 18,25% e
18%; e, em 2006, entre 17,25% e 13,25%.

O antes referido custo anual de giro da divida publica pelo mercado financeiro havera
de ser suportado pelo superdvit primério das contas do governo da Unido, na medida em que é
o resultado da arrecadacéo menos a despesa publica antes do juro. E no que ndo conseguir ser
suportado por ele serd refinanciado via incorporacdo no estoque mediante a emisséo de novos
titulos da divida publica, com o gque a divida ndo para de crescer, ou até mesmo pela emissao
de moeda pela Casa de M oeda (via pedidos governamentais).

Ressdlta-se que, neste Ultimo caso (emissdo), resultaria expandida a base monetaria, o
gue acarretaria possibilidade real de crescimento da taxa inflacion&ria e seria medida
desconforme com uma politica econdmica de cunho monetarista.

No Quadro 2 percebe-se a evolucéo do estoque da divida publica, bem como ataxa de

crescimento verificada?®’sobre o ano anterior.

27 Os dados foram extraidos do site do Tesouro Nacional. Disponivel em: www.fazenda.gov.br. Acesso em:
maio 2007.



QUADRO 2 - Estoque da divida, acréscimo e variacédo percentual.

Ano Estoque dadivida Acréscimo no estoque dadividaem Acréscimo
més dez: relacdo ao ano anterior percentual s/ ano
anterior:
1995 53.802
1996 147.087 93.285 173,38
1997 232.164 85.077 57,84
1998 238.902 6.738 2,90
1999 376.966 138.064 57,79
2000 427.090 50.124 13,29
2001 505.589 78.499 18,37
2002 557.205 51.616 10,21
2003 703.320 146.115 26,22
2004 799.179 95.859 13,63
2005 980.208 181.029 22,65
2006 1.100.960 12,32

Fonte: Tesouro Nacional. 2007.

A evolucdo do estoque da divida publica interna é “vertiginosa” no Brasil. De
dezembro de 1995 a dezembro de 2006, experimentou elevacdo dos 58,82 bilhdes de reais
devidos em 1995 para os mais de 1,1 trilhdo de reais devidos em dezembro de 2006 Eem
valores absolutos), ou seja, praticamente multiplicou por vinte,2*® desconsiderada a inflagdo.
Para uma melhor compreensdo, fazse uma analise por periodos de quatro anos, sendo o
primeiro o do governo FHC 1 (1995-1998); o segundo o do governo FHC 2 (1999-2002), e,
por fim, o governo Lula 1 (2003-2006).

No primeiro quadriénio a divida publica da Uni&o evoluiu de 1995-1996 de 53,8 para
147,08 bilhdes de reais; de 1996 para 1997, de 147,08 para 232,16, e, de 1997 para 1998, de
232,16 para 238,9 bilhdes de reais. Como se V€&, no periodo FHC 1 a divida publica interna da
Unido mais do que quadruplicou. Ressalta-se que, no periodo, a Unido assumiu a divida
publica mobiliaria dos Estados, 0 que contribuiu para o crescimento do seu estoque. Em troca,
os Estados comprometeram com a Unido um percentual de 11% a 15% da sua Receita Liquida
Req) 239

8 Mais apropriadamente, aumentou 19,46 vezes.

2 Artigo de Cristiano Romero da conta de que a idéia de renegociacéo das dividas estaduais é polémica porque
desde 1989 ja aconteceu quatro vezes, sendo que, na Ultima (em 1997), o governo aprovou a lei 9.496,

assumindo as dividas mobilidrias e contratuais de 24 Estados e do Distrito Federal. Mais adiante esclarece que o
Tesouro Nacional, ao assumir 0s compromissos, emitiu titulos no montante necessario para cobrir as dividas dos
Estados com seus credores originais e que, em outubro de 2005, o estoque da divida emitida para essa finalidade
estava em R$ 260 bilhdes, o equivalente a 24,3% da divida mobilidria federal daquele més. Esse fato talvez

explique em grande parte a consideravel variacdo que a divida publica interna da Unido experimentou do ano
1996 para 0 ano 1997, onde cresceu 57,84%. Ressalte-se que tal divida, uma vez incorporada ao estoque, vem
sendo refinanciada constantemente no tempo. ROMERO, Cristiano, Renegociagéo da divida dos Estados chega a
mesa de Lula. Disponivel em: http://clipping.planejamento.gov.br/Noticias.asp?NOTCod=322704. Acesso
em: maio 2007.
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Ja no segundo quadriénio (1999-2002), correspondente ao governo FHC 2, percebe-se
a evolucdo da divida em menores patamares, eis que cresceu 134,03% no periodo.
Experimentou variagfes, em numeros absolutos, sempre para 0 més de dezembro, de 238,9
para 376,97, no periodo 1998 para 1999; de 376,97 para 427,09 bilhdes de reais, no periodo
1999 para 2000; destes para 505,59 bilhdes de reais, no periodo 2000 para 2001; e destes para
557,2 bilhdes de reais, no periodo 2001 para 2002.24°

No que respeita ao ultimo quadriénio em analise da evolucdo do estoque da divida,
correspondente ao governo Lulal(2003-2006), o estoque da divida, ja elevado, quase dobrou,
variando de forma acumulada no periodo, 97,59%. Ano a ano a variagdo verificouse da
seguinte forma: de R$ 57,2 para R$ 703,32 bilhfes de reais, no periodo 2002 para 2003;
destes para R$ 799,17 bilhdes de reais, no periodo 2003 para 2004; destes para R$ 980,20
bilhdes de reais, no periodo 2004 para 2005, e destes para R$ 1.100,96 bilhdes de reais, no
periodo 2005 para 2006.

Por ai se vé a escalada vertiginosa da divida publica interna num periodo em que se
convive com a implantacdo do real, de moeda que se pretende estavel, apresentando indices
baixos de inflag&o. No periodo a divida aumentou cerca de vinte vezes em termos nominais.

Mais recentemente, em documento intitulado “Nota para a imprensa’, tratando da
politica fiscal, o Banco Central do Brasil informou que “ a divida mobiliéria federal fora do
Banco Central, avaliada pela posicao de carteira, totalizou R$ 1.142,7 bilhdes (47,3% do PIB)
em marco”.?** Além desses dados, a nota informou que tal valor incorpora o acréscimo de R$
22,6 bilhdes em relacdo a0 més anterior, visto que reflete emissdes liquidas®? de R$ 10,4
bilh&es e incorporacdo de juros de R$ 12,2 hilhdes.

Parte do crescimento da divida, explicitamente, decorre da incorporacéo de juros ao
estogque, mas € de se considerar que a divida também aumenta pela politica publica econémica

20 Ocorreu uma desvalorizacdo do real forte em 1999 e 2002 e parte consideravel da divida, no periodo, passou
aser lastreada em titulos indexados a variagéo cambial .

21 BANCO CENTRAL DO BRASIL. Nota para a imprensa 30.4.2007. Politica fiscal. Disponivel em
www.bcb.gov.br Acesso: maio 2007. Conforme explicita a nota, “a participagdo por indexadores apresentou a
seguinte distribuicdo: a dostitulos indexados ao cambio passou de 1,2% em fevereiro para 1,1% em marco; a dos
titulos vinculados a taxa Selic reduziu-se de 35,3% para 33,4 %; a dos titulos vinculados a indices de precos
g\4| ferou de 20,8 para 20,7%".

Observa-se nos Ultimos meses uma atuacdo do Banco Central no sentido de aumentar as reservas cambiais do
Brasil. Se isso parece bom, do ponto de vista da imagem externa do pais e da percepcéo internacional de risco
das agéncias classificadoras, essa atuagdo ndo é isenta de custo. Na prética, implica que o BC emita titulos da
divida publica interna e, com o produto de tal captacdo, adquira délares em quantidade expressiva. Contudo, 0
Tesouro passa a arcar com 0 custo dessa emissao, que € 0 mesmo da rolagem da divida publica interna. Se
tomado por base o indexador Selic sera de 12,5 % ao ano; se for a juro prefixado, sera aguele que o mercado
aceitar para comprar o titulo. Podera, ainda, ser indexado por qualquer indice de variacdo de precos mais juros
gue o mercado aceite para remunerar 0s mencionados titulos. E o0 volume em ddlares das reservas € depositado
em bancos internacionais e remunerado com as taxas praticadas pelo Banco Central norte americano. Portanto,
também para essa politica publica de apreciacéo do real em relacdo ao ddlar existe um custo a ser suportado pelo
contribuinte.



de reforcar as reservas cambiais, 0 que ndo é indene de custos. E que, no caso, o BC atuando
no mercado retira os reais advindos das compras de dolares para conter a base monetaria. Tal
forma de intervencdo é dita “ esterilizada’ >*®

Na prética, isso implica emissdes de titulos visto que o Banco Central, por meio de
operagdes no mercado aberto, enxuga os reais que colocou ao trocar moeda forte?** por reais e
tais emissBes passam a representar compromissos na divida publica interna com os impactos

dai decorrentes.®*®

3.4 ALGUMAS CONSIDERACOES SOBRE SUPERAVIT PRIMARIO, ORCAMENTO
PUBLICO, TRIBUTAGCAO, GASTO SOCIAL E A DRU

E de se pensar como a gigantesca conta da divida publica vem sendo girada, porque

divida tem encargos. Anualmente, o Brasil dispende considerdvel quantia de bilhdes de reais

3 Segundo artigo da jornalista econdmica Claudia Safatle, intitulado “O conforto das reservas’, a acumulagéo
de reservas cambiais de U$ 106,165 bilhdes (até o dia 14 ) representa uma rede de protegdo da economia
brasileira contra choques externos. E um conforto que o pais nao tinha e que, é claro, paga um preco para
adquiri-lo. O governo julga, porém, que o custo de acumulagdo das reservas € bem menor do que 0s prejuizos
enfrentados por nao té-las e pretende continuar comprando dolares, pelo menos até que o Brasil tenha reservas
mais préximas dos padrdes dos demais paises emergentes. Hoje, as reservas representam cerca de 10% do PIB.”
(...) Segundo dados do balanco do Banco Central, em 2006 o contribuinte pagou R$ 16,9 bilhSes para ter

reservas. Essa €, contudo, uma visdo parcial da questdo. Enquanto o BC carrega reservas, 0 Tesouro Nacional

fica com os passivos representados pela divida externa’. A jornalista sustenta ainda que, “apesar de toda a
especulagdo inicial que a compra de délares gerou, de que o BC estava tentando impor um piso para o cambio,
certa esta a literatura para o assunto: quando a intervencdo no mercado de cambio é feita de forma esterilizada
(ou segja, 0 BC, por meio de operagdes no mercado aberto, enxuga os reais que colocou), o efeito sobre o preco
ndo é duradouro Tanto que a cotagdo saiu de R$ 3,21 em abril de 2004 para R$ 2,10 hoje”’. Observe-se que 0
“hoje’ significa dia 16/03/2007, data da publicacdo do artigo. Atualizando-se os dados, visitando a pagina do
Banco Central do Brasil, verifica-se que o doélar seguiu em queda cotado em 23 de maio em R$ 1,9431, bem
como as reservas atingiram, segundo o Ultimo dado disponibilizado no site do Banco Central(02/05), a
impressionante quantia de U$ 122,839 milhdes. Tomando por base o dado constante do artigo mencionado,

verifica-se um acréscimo de U$ 16.674 milhdes em apenas 48 dias (periodo compreendido entre 14 de margo até
dois de maio). SAFATLE, Claudia. O conforto das reservas. Disponivel em: http://www.senado.gov.br/
sf/noti cia/senamidia/principai sjornais/verNoticial.asp?ud=200703168. Acesso em: maio 2007.

24 Segundo Fernando de Holanda Barbosa, “O principal custo é o diferencial entre a taxa de juros que o Banco
Central ganha nas reservas aplicadas no mercado internacional e ataxa de juros que o pais paga na captagéo dos
recursos. Admita-se, de maneira simplificada, que o pais capta a uma taxa de 10% ao ano e aplica as reservas a
uma taxa anual de 5%. O custo &, portanto, de 5% ao ano. Logo, para um volume adicional de reservas de U$ 40
bilhdes, o custo para o pais é igual a U$ 2 hilhdes. Este custo é um déficit quasefiscal porque ele tem que ser
financiado emitindo moeda, ou vendendo titulos publicos, ou aumentando os impostos, ou reduzindo os gastos,
ou entdo, por uma combinag8o dessas alternativas. A intervencdo do Banco Central impede, no curto prazo, a
valorizag8o, mas ela agrava a situagéo fiscal que contribui para a apreciacdo. No periodo de cambio fixo, do
governo Fernando Henrique Cardoso, este custo era o “premio seguro” que o pais pagava para sustentar este
regime. A experiéncia mostrou que esse foi um dinheiro jogado fora, pois o regime acabou abandonado com a
crise cambial de janeiro de 1999. E agora sera diferente? Que acontecerd com a taxa de cdmbio quando o Banco
Central deixar de intervir no mercado? Ela seguira seu préprio curso. E novamente a sociedade pagara pelos
erros da politica cambial.” BARBOSA, Fernando de Holanda. Os custos da politica do BC, Conjuntura
Econbdmica, v. 61, n. 03, mar. de 2007 p. 9,

2% Reservas no dia 2 de maio de 2007. disponivel em: http://www.bcb.gov.br. Acesso: maio 2007.



para custear os juros da divida publica interna e, no que ndo consegue, refinancia,
incorporando-os ao estoque. Essa é uma das razdes pelas quais 0 estoque da divida cresceu
cerca de vinte vezes, conforme antes visto.

Note-se que o modelo da incorporagdo no estoque foi se esgotando progressivamente
no tempo. Entdo, iniciou-se a politica de geracdo de superavit primario, que nada mais é do
gue o produto das receitas menos a despesa antes da conta do juro. Tal modelo €, todavia,
pernicioso, na medida em que, além de se ter de trabalhar para aumentar a receita publica, que
h& de ser compreendida como a tributéria, requer, ainda, a contencéo de gastos publicos, em
prejuizo, também, do gasto social.?*®

Comparando o gasto socia constante do orgamento do governo federal por habitante
em valor real do periodo 2001/2002 com o periodo 2003/2004, Pochmanr?*’ conclui que o
gasto socia per capita caiu de R$ 1.004,25 para R$ 991,10, em termos reais, para o periodo
em andlise. Comparativamente, 0s gastos sociais, medidos por habitante, oscilaram da
seguinte forma: na salide, cairam de R$ 114,74 para R$ 111,62; na educagéo e cultura, de R$
46,54 para R$ 46,20; na protecdo do trabalhador, de R$ 37,73 para R$ 36,70; na organizacdo
agraria, de R$ 7,12 para R$ 6,98; em habitacdo e saneamento, de R$ 7,99 para R$ 4,21. Isso
representa verdadeira crueldade do ponto de vista social. Logo, vé-se por que o Estado Social
e seu sucedaneo, o Estado Democrético de Direito, aqui encontram dificuldade em

corporificar-se.2®

% Em artigo intitulado “Governo reduz gasto social em R$ 10 bilhdes em 4 anos’, estudo veiculado na
Folhaonline do dia 11/05/2005-15h49, observa-se que o governo Lula reduziu os gastos sociais em R$ 9,9
bilhdes em 2004 na comparacdo com 2001. “A conclusdo faz parte de estudo divulgado hoje pelo professor de
economia da Unicamp Mércio Pochmann, que foi secretério municipal de Trabalho da Prefeitura de Séo Paulo
na gestdo Marta Suplicy(PT). Segundo ele, houve uma regresséo no gasto social. A inflagdo corroeu o gasto
social. Além disso, a populagéo cresceu. O estudo divergiu do Ministério da Fazenda, que segundo ele, ndo tem
consisténcia, porque utilizou uma metodol ogia equivocada para medir o gasto social. O economista sustenta que
deixaram de ser avaliada pela Fazenda variaveis importantes, como a inflagdo e o crescimento demogréfico da
populacdo do pais-necess&rio para medir a distribuicdo per capita dos investimentos sociais. O economista
afirma que a desigualdade social foi ampliada ndo s6 pela reducdo dos gastos sociais mas também pela
diminuicdo da participacédo do rendimento do trabalho da renda nacional. Pelos célculos de Pochmann, R$ 19,3
bilhGes deixaram de fazer parte da massa de rendimentos de 2004 para 2001, resultado da queda de rendimentos
de 2004 para 2001, resultado da queda de rendimento médio e da ampliacao do desemprego. Ele soma a perda do
rendimento do trabalho (R$ 19,3 bilhdes) com aredugdo do or¢camento social (9,9 bilhdes) para estimar em 29,2
bilhdes o montante total que deixou de ser aplicado na eliminagéo da desigualdade social de 2001 para 2004.
Para o economista, 0 pais precisaria combinar crescimento econdémico sustentavel com mudancas na estrutura
tributaria para reverter esse quadro. Segundo €ele, o pais gasta pouco com o social. Também é possivel dar maior
efetividade ao gasto social”. POCHMANN, Marcio. Disponivel em: www.1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u
68917.shtml. Acesso em: maio 2007.

24 POCHMANN, Mércio. Gasto Social e distribuicéo de renda no Brasil. Unicamp-Sala de Imprensa-Jornal da
Unicamp, Edicéo 288, p. 4. Disponivel em: http://www.unicamp.br/unicamp -hoje/ju/mai 02005/ju288pag02.html
cesso em: maio 2007.

28 Bolzan de Morais, As crises do Estado e da Constituicéo e a transformacao espacial dos direitos humanos p.
38-39. Segundo o autor: “ O estado de Bem-Estar-Social seria, assim, aquel e que garante tipos minimos de renda,
alimentacdo, salde, habitacdo, educacdo, assegurados a todo o cidaddo, ndo como caridade mas como direito
politico” (...) O Estado Democrético de Direito (...) pode-se dizer que, a0 mesmo tempo em que se tem a
permanéncia em vogadajatradicional questdo social, ha como que a sua qualificacéo pela questéo de igual dade,
como acima referido. (...) E é este 0 conceito que, vindo estampado no texto constitucional (art. 1°), define os
contornos do Estado brasileiro, a partir de 1988 (...), muito embora a tradi¢do das politicas sociais brasileiras
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Nesse sentido, Pochmann aduz:

O que surpreende realmente, nesse momento, € que 0s principais gestores das
politicas publicas do governo federal parecem desconhecer a perversidade social que
resulta tanto da condugdo das politicas macroecondmicas como do ajuste nas
finangas governamentais, especialmente no que se refere a contengao real per capita
do gasto social. Ao invés de consideracBes ligeiras e superficiais, muitas delas sem
consisténcia rea e que apontam para conclusdes equivocadas, como a condenagéo
do gasto socia no Brasil, a equipe principa do Ministério da Fazenda deveria
analisar melhor a sua prépria contribuicdo ao aumento dadivida social, sobretudo no
que diz respeito ao aprofundamento da desigual dade de renda.**

Percebe-se, pelo estudo em tela, a existéncia de um imenso déficit social, que, ao inves
de diminuir, acentua-se, em descompasso evidente com os fundamentos e objetivos da
Republica e do Estado Democrético de Direito preconizado pela Carta constitucional de 1988.
Isso, em parte, tem sido possibilitado pela desvinculagéo de recursos da Uni&o, na origem
denominada Fundo Social de Emergéncia, posteriormente denominado Fundo de
Estabilizacso Fiscal, e que, a partir de 2000, reformulado, passou a denominar-se DRU,?*° o
qual permite a0 governo gastar livremente ou mesmo, ndo gastar, até 20% do or¢camento da

Unido.

apontem para um déficit democratico e de cidadania forjado ao longo de séculos de experiéncias autoritarias
recorrentes, o que produz uma falta do que poderiamos chamar de sentimento de apropriacdo do patrimdnio
social como constitutivo davidasocial.”

® POCHMANN, Marcio. Jornal da Unicanp, Edicdo 288, p. 4. Disponivel em: http://www.unicamp.br/
un|camp hoj e/ju/mai 02005/ju288pag02.html Acesso em: maio 2007
%0 segundo o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao, “0 excesso de vinculagdes no Orcamento Geral
da Uni&o cresceu nos Ultimos anos, o que levou a Unido a se endividar no mercado para pagamento de despesas
obrigatérias quando dispunha de recursos sobrando em outros itens. Recentemente foi aprovada nais uma
vinculagdo de gastos com uma emenda a Constituicdo destinando um percentual da arrecadacdo para a
salde.Essas vinculagbes, somadas a gastos em boa medida incomprimiveis - pagamento de pessoal, beneficios
previdenciarios, contrapartidas de empréstimos externos - dificultam a capacidade do governo federal de alocar
recursos de acordo com suas prioridades sem trazer endividamento adicional para a Unido.Assim, o Poder
Executivo propds ao Congresso Nacional em 1994 um projeto de emenda a Constituicdo que autorizava a
desvinculagdo de 20% de todos o0s impostos e contribui¢des federais que formava uma fonte de recursos livre de
carimbos. Foi criado o Fundo Social de Emergéncia, posteriormente denominado Fundo de Estabilizagdo Fiscal
gue vigorou até 31 de dezembro de 1999. A partir do ano 2000 foi reformulado e passou a se chamar DRU-
Desvinculagdo de Recursos da Unido tendo sua prorrogagdo aprovada pelo Congresso Nacional até 2007.A DRU
objetiva tdo somente dar uma maior flexibilidade a alocagéo dos recursos publicos e ndo significa elevagéo das
receitas disponiveis para o governo federal. Além disso, ndo afeta as transferéncias constitucionais para Estados
e municipios, cuja principa fonte de receita é o IPl e o Imposto de Renda, uma vez que a desvinculagdo é feita
apos os calculos das transferéncias’. Segundo ainda o que afirma o ministério, as finalidades da DRU sdo:
permitir a alocacdo mais adequada de recursos orgcamentarios;ndo permitir que determinados itens de despesas
figuem com excesso de recursos vinculados, a0 mesmo tempo que outras areas apresentam caréncia de recursos,
e, por fim, permitir o financiamento de despesas incomprimiveis sem endividamento adicional de Uni&o.Bem se
vé que essa é a versdo oficial. De um lado, o governo federal aloca recursos no orgamento e promete entregar a
populagcdo 100% do orcado; de outro, pode entregar somente 80% do orcamento para algumas rubricas
orcamentarias. O discurso oficial ndo explicita, mas é de se perguntar: quanto a area social estaria perdendo com
a desvinculagdo. Internet. Disponivel em: http://www.planejamento.gov.br/ orcamento/conteudo/sistema
orcamentario/dru.htm Acesso em: maio 2007.
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Num contexto de baixa efetividade dos direitos sociais, > bem se pode concluir que tal
mecanismo?>? permite que o dinheiro orcado para a &rea social, muito em razéo das diversas
vinculagdes que a Carta congtitucional de 1988 estabeleceu, venha a ser subtraido da sua
destinac&o original.

A agéncia Carta Maior, em matéria intitulada “Fundamental para politica econdémica,
DRU desfaca area socia”, da conta de que a DRU ja retirou mais de cem bilhdes de reais da
area social “para pagar juros ao mercado”. A noticia da conta, ainda, de que o0 governo quer
renovéla para pagar R$ 260 bilhdes da divida publica de 2008 a 2010 e que o valor consta do
projeto da Lei de Diretrizes orcamentérias (LDO) 2008.2°3

E que esse passou a ser um dos tantos meios, sendo o principal, do qual o governo se
vale para a geragéo do chamado “superavit primario”. E tal superavit nada mais significa do
gue o produto de uma simples operacdo matemética. Do total das receitas sGo subtraidas as
despesas antes que se lance a conta do juro. E o governo é confesso no fato de que a atual
politica econdmica tem, no pagamento dos juros, possibilitado em parte pela economia gerada
pela DRU, um dos seus pilares.®>*

51 STRECK, Hermenéutica juridica em crise, 2004, p. 25-26.

%2 Noticia extraida do Portal da Camara dos Deputados da conta de que “a DRU desvincula 20% da receita
tributaria da Unido, dando ao governo federal mais liberdade para distribuir os recursos do Orgcamento entre 0s
programas que julgar prioritérios. Segundo o governo, a DRU é responsével por cerca de 60% do total dos
recursos que a Unido tem liberdade de gastar.O governo argumenta que a estrutura orcamentaria e fiscal
brasileira se caracteriza por um volume elevado de despesas obrigatdrias (com pessoal e beneficios
previdenciarios, por exemplo) e pela vinculagdo constitucional de parcela expressiva das receitas a finalidades
especificas, como salde e educagdo. A desvinculagdo foi criada com o nome de Fundo Social de Emergéncia
(FSE), mudando depois para Fundo de Estabilizagdo Fiscal (FEF)" Disponivel em :
http IIwww2.camara.gov.br/homeagencia/materias.html ?7pk=102045. Acesso em: maio 2007.

>3 A matéria intitulada “Fundamental para politica econémica, DRU desfalca érea socia”, de autoria de André
Barrocal, da conta de que “ o governo federal planeja pagar R$ 260 bilhSes de juros da divida publica de 2008 a
2010 s6 com dinheiro de impostos cobrados da populagdo. O valor consta do projeto de Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) 2008, uma espécie de rascunho do or¢camento, debatido pelo Congresso, nesta terga-feira
(8), em audiéncia publica com o ministro Paulo Bernardo (Planejamento). Para que o pagamento se concretize, o
governo terd de arrancar dos parlamentares outra renovagdo de um instrumento que lhe permite gastar como
quiser 20% da arrecadacdo de impostos. A chamada DRU (Desvinculag@o de Recursos da Uni&o) vence no fim
do ano e, do ponto de vista da atual politica econbémica, é ‘fundamental’ que seja prorrogada, segundo
Bernardo.Mas, se é ‘fundamental’ para a politica econdmica, a DRU representa um duro golpe nas principais
politicas sociais do Estado brasileiro, como se péde constatar coincidentemente no mesmo Congresso, poucas
horas antes da audiéncia com o ministro. A Camara dos Deputados realiza por dois dias um seminario que
discute a Seguridade Social, criada pela Constituicéo de 1988 englobando salide, previdéncia e assisténciasocial.
O sistema é financiado por tributos pré-definidos e, desde o nascimento da DRU, perde um quinto dos recursos
para o chamado ‘mercado’, beneficiado pelo pagamento de juros. De 2000 a 2005, o dispositivo permitiu ao
governo federal sonegar R$ 102 bilhdes da seguridade, segundo célculos da Associagao Nacional dos Auditores-
Fiscais da Previdéncia Social (Anfip), para entregar a quantia ao ‘mercado’. S6 em 2005, a sonegagdo somou R$
32 hilhdes. ‘A politica social tem financiado o pagamento de juros nos Ultimos anos’, afirmou a cientista politica
e socidloga Sonia Fleury, presidente do Centro Brasileiro de Estudos da Salde (Cebes). “Com a DRU, a
seguridade social sO existe no papel”, disse o presidente do Conselho Nacional de Salde, Francisco Batista
Janior.” BARROCAL,André. Fundamental para a politica econbémica, DRU desfalca area social.
http://www.inesc.org.br/equipe/jai rb/noticias-do-inesc/maio-2007/2018f undamental 2019-para-politica-
economica-dru-desfal ca-area-social/. Acesso em: maio 2007.

Vide nota imediatamente anterior. Ainda da mesma matéria da agéncia Carta Maior extrai-se que, na
audiéncia publica sobre a LDO de que a reportagem da conta, 0 ministro Paulo Bernardo “defendeu a atual
politica econdmica, que tem no pagamento de juros gjudado pela DRU um de seus pilares. Segundo ele, este
pagamento permitiu reduzir a divida publica, e a queda da divida deixou os credores do “mercado” mais
dispostos a aceitar juros menores.”
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A outra modalidade de geracdo de superavit de que se vale o governo € pelo aumento
da carga tributéria. Mediante tal instrumento, o governo vem impondo de forma progressiva e
crescente ao cidad@o brasileiro o gravame de uma tributacdo similar aquelas praticadas no
Canada, Reino Unido e Alemanha. 1sso tudo a0 mesmo tempo em que prodigaliza aos seus
cidadaos servicos publicos precarios, demonstrativos de que o gasto social € modesto, incapaz
de possibilitar uma reducdo das desigualdades sociais e regionais, um dos objetivos
fundamentais da Republica. Tudo isso sem esguecer a indispensabilidade do crescimento
econémico para que se possam reduzir ambas as desigual dades?*®

Além disso, € necess&rio considerar que existe uma relacdo entre o quanto se tributa e
o indice de crescimento econdmico, eis que na tributacdo o Estado invade a Orbita dos
interesses privados e apropria-se de consideravel parcela daquilo que uma sociedade produz
a0 longo de um ano. Normalmente, a mensuragdo da carga tribut&ria de um pais € expressa
como um indice que retrata o percentual do PIB que é apropriado pela tributagdo. A titulo de
exemplificagdo o Quadro 3 traz um comparativo entre a tributacdo (medida em percentual do

PIB) e ataxa de crescimento econdmico.?>®

%5 Segundo Gilberto Bercovicci, ao estudar os dilemas do Estado federal brasileiro, “o Grande objetivo do

federalismo, na atualidade, € a busca da cooperacdo entra Unido e entes federados, equilibrando a
descentralizagdo federal com os imperativos da integracdo econémica nacional. Assim, o fundamento do
federalismo cooperativo, em termos ficais, € a cooperacdo financeira, que se desenvolve em virtude da
necessidade de solidariedade federal por meio de politicas publicas conjuntas e de compensacdes de disparidades
regionais.A cooperacdo financeira tem como caracteristica a responsabilidade conjunta da Unido e entes
federados pela realizagdo de politicas publicas comuns. O seu objetivo é claro: a execucdo uniforme e adequada
de servigos publicos equivalentes em toda a Federagdo, de acordo com os principios da solidariedade e da
igualdade das condigdes sociais de vida.” BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado federal brasileiro. Porto
Alegre: Livrariado Advogado, 2004, p. 58-59.

%60 quadro foi elaborado com base nos dados coletados no artigo intitulado “Crescimento acelerado requer
nova politica fiscal” de Alberto Furuguem, publicado narevista Conjuntura Econdmica, v. 61, n.02, fevereiro
de 2007, p.12. No artigo, o autor sustenta: “Para que o plano real pudesse consolidar-se como projeto econdémico
de pleno sucesso, seria indispensavel fazer a “outra’ metade do servico: ajuste fiscal por corte de despesas
publicas ndo prioritarias(desperdicios). 1sso ndo ocorreu. Esse tipo de gjuste fiscal seria muito trabalhoso e
desgastante. Foi mais facil elevar a carga tributéria. Mesmo assim, o gjuste fiscal deixou de ser realizado. Basta
ver o crescimento da relagdo “divida publica/PIB” (30% do PIB, em 1994, e 49,3%, em novembro de 2006). Boa
parte das atividades empresariais privadas foi asfixiada por uma carga tributéria crescente e perversa, bem como
pela presenca de uma das mais elevadas taxas de juros do mundo. (...) Investimentos na infra-estrutura do
saneamento basico, da salde publica, da educacdo bésica, na seguranca publica, ficaram muito aquém do
razoavel. Entretanto, os gastos publicos correntes com a maquina administrativa cresceram aceleradamente.
Desde o langamento do Plano Real, o poder publico optou, de forma consciente, ou ndo, pela estabilidade a
qualquer preco (com uso exclusivo da politica monetaria para tal fim), pela ampliacdo dos gastos correntes, pela
ampliagdo dos gastos assistencialistas, pela elevagdo da carga tributaria como Pri ncipa forma de financiamento,
pela restricdo, pela restricdo aos gastos de capital na tentativa de equilibrar as finangas e, por conseqiiéncia, pelo
baixo crescimento da economia. Sim, porque ndo seria justo, em um cenario como o descrito, esperar que a
economia apresentasse um crescimento vigoroso. 1sso seria impossivel, como foi, mesmo na presenca de uma
conjuntura internacional amplamente favoravel, bem aproveitada pela maioria dos demais paises emergentes,
mas ndo pelo Brasil. Agora, ndo podemos ter a certeza de que a conjuntura internacional permanecera favoravel.
Podemos ter certeza, entretanto, de que ‘mais do mesmo’ em termos de politica fiscal (de tributagéo e gastos nos
proporcionara, namelhor hipétese, o ‘mesmo’ desempenho mediocre em ternps de crescimento”.
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Paises Desenvolvidos Carga Tributaria Crescimento
(% PIB) (% PIB)

EUA 25,60% 3,55%
Gréa-Bretanha 36,60% 1,45%
Jap&o 26,35% 2,45%
Franca 42,25% 1,60%
Canada 37,25% 3,10%
Alemanha 39,25% 2,10%
Paises Emergentes

China 13,40% 9,70%
India 13,80% 7,10%
Cingapura 12,50% 7,60%
Coréado Sul 28,25% 4,30%
Argentina 22,00% 8,70%
Brasil 36,95% 3,15%
Chile 18,55% 6,00%
México 18,10% 3,80%
Africado Sul 28,4% 5,60%
Turquia 31,10% 5,75%
Russia 31,20% 6,85%

Fonte: Conjuntura Econémica, 2007.

Como bem se vé no quadro, e, mesmo, pela necessidade de geragdo sucessiva e

crescente de superavit primério nas contas publicas, tem sido adotada no Brasil uma politica

tributéria agressiva no sentido de aumentar a imposicao tributéria®®’

Dados extraidos do site da Folha de S30 Paulo®™® demonstram que a imposicdo

tributéria no periodo 1995-2006 vem crescendo em termos reais de forma consistente.”>® Esse
periodo de analise engloba os governos FHC 1 (1995-1998), FHC 2 (1999-2002) e Lula 1
(2003-2006). No periodo FHC 1, a carga tributéria oscilou de 28,9% em 1995 até 29,3% em
1998; em 1996 declinou para 27,3%, ascendendo para 27,5% em 1997. Pode-se, pois,

visualizar que permaneceu praticamente nos mesmos patamares em media.

%7 Nem sempre a possibilidade de elevacdo de aliquotas se configurard como uma solucdo para as contas
publicas no Brasil. Conforme os economistas D. Sachs/Larrain B, “Quando um governo aumenta sua receita de
impostos, as autoridades podem modificar a aliquota do imposto, mas ndo podem controlar a recita resultante. A
receita, na realidade, pode cair com impostos muito altos, ndo somente por causa da queda no esfor¢o do
trabalho, mas também porque os contribuintes terdo mais incentivo para sonegar, ilegalmente, ou para evitar
pagar maiores impostos, |legalmente, dedicando-se a atividades cujatributacdo € menor”. Referem, ainda, acurva
de Laffer, que reflete a relagéo existente entre a aliquota de impostos e a receita tributéria total ,bastante popular
entre um grupo de economistas conhecidos como ‘os do lado da oferta’. D. SACHS, Jeffrey; LARRAIN B.,

Felipe. Macroeconomia. Sao Paulo: Pearson Education do Brasil, 2000, p.229-230.

28 Os dados aqui tratados encontram-se expressos em percentual do PIB(Produto Interno Bruto) obtidos pela
divisdo do total dos tributos arrecadados em reais, dividindo-se tal valor pelo PIB daguele ano. Disponivel em
www.f.i.uol.com.br/folha/colunas/imagens/0706420.gif Acesso em mar. 2007.

%9 Conforme Maria Lucia Fattorelli Carneiro, “a carga tributaria saltou de 29% para 37% do PIB de 1995 a
2005, principalmente para gerar o altissimo superavit primério, que vem aumentando a cada ano, passando de
3,89% do PIB em 2002 para 4,25% em 2003; aumentando para 4,59% em 2004 e para 4,84% em 2005, com
compromisso de manutengdo dessa politica nos proximos quatro anos, conforme Lei de Diretrizes Orgamentérias
2007(LDO) encaminhada ao Congresso Nacional. (...) praticamente todo o aumento da carga tributaria ocorrido
nos ultimos anos foi destinado ao cumprimento da meta do superavit primario. E apesar do aumento da carga
tributéria, a arrecadagdo continua sendo insuficiente para pagar a carga de juros, que chegou a 8,11% do PIB em
2005.” CARNEIRO, Maria Lucia Fattorelli. O manejo da divida publica. In: SICSU, Joao (Org.). Arrecadacéo
(de onde vem?) e gastos publicos (para onde vao?). Sao Paulo: Boitempo, 2007, p. 146-147.
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No segundo governo FHC, entretanto, observouse uma evolucdo de forma
progressiva e crescente na imposicdo tributéria: 31,3% para 1999; 32,8% para 2000; 33,7%
para 2001, e 35,8% para 2002. Para a integralidade do periodo FHC (1995-2002), excetuando-
se avariagdo do primeiro para 0 segundo ano, quando decresceu de 28,9% do PIB para 27,3%
do PIB, evoluiu o percentual do PIB de forma progressiva e crescente até atingir o patamar de
35,8% em 2002.

Por sua vez, no periodo Lula 1 (2003-2006) observouse um pequeno decréscimo no
primeiro ano e, em seguida, nova escalada ascendente da imposicéo tributéria: 35,5% para
2003; 36,8% para 2004; 37,8% para 2005; e 38,8% do PIB para 2006. Bem se V€, por tais
dados, que parte substancial do custo do giro da divida pode ter sido custeada com o aumento
da imposicao tributaria, certamente, outra parte, com a contensdo do gasto publico e, por fim,
uma terceira parte foi reincorporada no estoque da divida, o que justificaria sua escalada para
os atuais 1,1 trilh&o de reais.

Observe-se que a opcdo de incorporar juros impagps ao estoque da divida publica
implica o0 seu refinanciamento, que acarretara, posteriormente, novos aumentos no estoques
dadivida, pela capitalizacdo dos mesmos, porque, ainda que praticadas taxas menores, 0 custo
anual da sua rolagem sera ainda de porte substancial em razdo do elevado estoque da divida.

%0 nois a reacdo ja é grande

Prenuncia-se para breve um esgotamento do modelo
contra as sucessivas elevacles da carga tributéria. Portanto, pela op¢édo de politica monetaria
adotada pelo governo da Unido com a utilizacdo de elevadas taxas de juros no afg, talvez, de
conter a inflacdo, fica evidenciada a caréncia de recursos orcamentérios nos mais diversos
setores da economia, dentre eles o socia. Em tal area, caréncia de recursos significa
dificuldades a0 Estado prestacional, que deve estar presente para conferir maior efetividade

aos direitos sociais.

260 pode-se perceber que 0 modelo adotado estd em vias de esgotamento, em razso da sua i nsustentabilidade no
tempo. Conforme Paulo Arvate e de Marcos Mendes: “Desde que 0 pais comegou a gerar seguidos superavits
priméarios, a partir de 1999, houve um relaxamento da preocupagdo com a questao fiscal. Mas ndo se pode falar
que existe equilibrio das contas publicas se nédo ha certeza quanto a sua sustentabilidade ao longo do tempo. O
tipo de ajuste que vem sendo praticado no Brasil, baseado em corte de investimentos e aumento da carga
tributéria, deprime o crescimento e ndo se sustenta por muito tempo, como demonstram diversos artigos
académicos sobre padrfes de agjuste fisca. N& se pode cortar investimentos e subir carga tributéria
indefinidamente. Os investimentos publicos precisam ser retomados algum dia. O corte dos investimentos na
area da energia elétrica, com fins de agjustamento, ja nos mostrou o quanto existe de verdade nessa afirmacdo. Os
impostos de baixa qualidade, por sua vez, aumentam a ineficiéncia das transagdes na economia, e acarga
tributéria total do Brasil esta num patamar superior aos dos paises em desenvolvimento e latino-americanos. Nao
€ possivel ficar continuamente fora do padrédo dos nossos competidores em termos de carga tributaria total. A
dificuldade do governo federal para cumprir a meta de superdvit primario para este ano(mesmo langando méo de
recitas extraordinarias, como transferéncias elevadas de lucros de institui¢des financeiras publicas ao Tesouro)
parece prenunciar o esgotamento desse modelo”. ARVATE, Paulo; MENDES, Marcos. A importancia das
institui ¢cOes e a construgdo de um gjuste fiscal. Conjuntura Econémica, v. 60, n. 10, out. 2006.



105

A titulo de exemplificagcdo, conforme o documento “ Gasto Social do Governo Central:
2001 e 2002", elaborado pela Secretaria de Politica Econdmica do Ministério da Fazenda, 2!
“no Sistema Unico de Salide em 2002 foram gastos pela Uni&o 24 bilhdes de reais na satide
como um todo, nisso incluidos: SUS; salide em familia e agentes comunitérios; Medicamentos
e Vacinas, Vigilancia Epidemiologica; Doencas Sexualmente Transmissivels, Sangue e
Hemoderivados; Vigilancia Sanitéria; e, gastos com Pessoa Ativo.”

Do mesmo documento extrai-se que a area da Assisténcia Social foi contemplada em
2002 com R$ 10,245 hilhGes, assim distribuidos: assisténcia aos idosos, 1,983 bilhdes;
assisténcia a crianca e ao adolescente, R$ 2,477 bilhdes, assisténcia a pessoas portadoras de
deficiéncias, R$ 3,328 bilhdes; alimentagdo e nutricdo, ai se incluindo alimentacdo escolar,
R$ 1,101 bilhdo; agdes sociais gerais, ai se incluindo auxilio-gés e amparo as ppul agbes
carentes, R$ 0,780 hilho; e, para a assisténcia ao indio, agles lidas a justica, agbes de
desporto e agbes de apoio, o dispéndio foi de R$ 0,573 bilhéo.

Para a educagdo e a cultura foram gastos: R$ 9,223 bilhdes de reais, com as seguintes
destinacfes. ensino fundamental, R$ 1,274 bilh&o; ensino superior, R$ 6,306 bilhdes; ensino
médio e profissiona, R$ 0,799 bilh&o; cultura-patriménio e difusdo, R$ 0,138 bilhdo. Por sua
vez, com a organizagdo agr&ria foram gastos: R$ 4,485 bilhdes de reais, com as seguintes
destinagbes: R$ 0,854 bilh& com aquisicdo de terras e com o Programa Nacional de
Assentamento Familiar; R$ 0,732 bilh&o com subsidios para a equalizacéo do Pronaf e com o
Banco da Terra, e R$ 2,899 bilhdes para empréstimos no ambito do Pronaf.

Ndo se pretende, evidentemente, no éambito da presente pesquisa, analisar
pontuamente a totalidade do gasto social. Procura-se, todavia, com base em agumas
destinacBes extraidas do mencionado documento, demonstrar a possibilidade de estar
ocorrendo uma despropor¢do no que é gasto para girar a divida publica interna e o que é
destinado para 0 gasto social.

Apenas para fins de raciocinio, e para sentir a perversidade social®®? de tal politica

publica, € preciso considerar que, para um estoque de aproximados R$ 1,1 trilhdes de reais,

%1 Tal informagéo é extraida do documento intitulado “Gasto Social do Governo Central”: 2001 e 2002"
elaborado pela Secretaria de Politica Econbmica do Ministério da Fazenda e disponivel em:
www.fazenda.gov.br/portugues/  documentos/2003/Gasto%20Social %20d0%20Governo%20Central %6202001-
2002.pdf, p. 31. Acesso em: maio 2007.

%62 Mas os bancos aproveitam, pois “enquanto no periodo de 1996 a 2002 a média do lucro dos bancos foi de R$
6,3 bilhdes por ano, no governo Lula a média anual dos lucros quadruplicou para R$ 25,7 hilhGes. Em 2005,
bancos como o Ital e o Bradesco lucraram mais de R$ 5 bilhGes cada um! Importante ressaltar que, com a
recente desnacionalizagéo do setor bancério brasileiro, boa parte do lucro do setor financeiro esta sendo remetida
a0 exterior.” CARNEIRO, Maria Lucia Fattorelli. O manegjo da divida publica. In: SICSU, Jodo (Org).
Arrecadacao (de onde vem?) e gastos publicos (para onde vao?). Sao Paulo: Boitempo, 2007, p. 151.
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um ponto percentual de reducdo na taxa de juros anualizada significaria dispor de onze
bilhdes a mais para gastar num ano, por exemplo, na &rea social.

Entretanto, convém lembrar, em conformidade com Leopoldino da Fonseca®® que
“ndo existe politica econdbmica aheia as exigéncias de respeito e concretizacdo da dignidade
humana’. Assim, “os direitos sociais devem figurar de forma primacial nesse quadro de
exigéncias’. O proéprio respeito a dignidade humana exigira politica de garantia de trabalho
honesto e suficiente que sd 0 desenvolvimento na busca do pleno emprego,?®* previsto no
inciso VIl do art. 170 da Constitui¢do, poderd prodigalizar.

O quadro é dantesco.?®® Ta politica solapa pela base a capacidade de o Estado
brasileiro promover um gasto publico de qualidade. Em recente artigo intitulado “As contas
publicas e a capacidade de acdo estatal”, os autores, professores pesguisadores do Nucleo de

Estudos de Politicas Publicas da Unicamp, asseveram:

Este quadro compdem uma politica fiscal que € ao mesmo tempo, restritiva do
ponto de vista da demanda agregada, e desagregadora do que restou do padréo de
financiamento ao setor publico. No entanto, ndo € apenas a politica fiscal que esta4
em causa, mas a paraisia enfrentada pelo Estado, refém de uma politica
macroecondmica de curto prazo que parece se pretender de longo prazo. Nesta
situagdo, inexistem condi¢cBes para que o Estado tenha o necessario lastro para
assumir tarefas que somente ele pode assumir, numa trgjetéria de desenvolvimento
sustentavel. As possiveis elevacfes das metas de superavit primé&rio ou a sua
sustentac&o nos niveis elevados sdo, de fato, mais um lance de marketing junto ao
mercado, dado que sua consisténcia tedrica e conceitual perece-nos, como
demonstrado, altamente discutivel.” 2%

263 FEONSECA, Jodo Bosco L eopoldino da. Econémico. Rio de Janeiro: Forense, 2004, p.283.

24 Pleno emprego, segundo Paulo Sandroni, é “uma situagio em que a demanda de trabalho é igual ou superior &
oferta. 1sso significa que todos os que desejarem vender sua forca de trabalho pelo saldrio corrente terdo
condicdes de obter um emprego. Em termos mais globais, pleno emprego significa o grau maximo de utilizagao
de recursos produtivos (materiais e humanos) de uma economia. (...) A conquista e a manutencdo de um nivel de
pleno emprego sdo um importante fator de crescimento econdnico, acompanhadas da elevacéo do padréo de
vida da populagdo. Os governos podem aplicar uma politica de pleno emprego por meio de recursos fiscais (por
exemplo, incentivos e empreendimentos geradores e multiplicadores de emprego) e monetarios (direcionamento
dos créditos, destinagdo de verbas). SANDRONI, Paulo. Novissimo dicionario de economia, p. 474.

%5 Quanto & conjuntura nacional, Francisco de Oliveira anota: “Desenvolvimento econdmico errético e
insustentével, (...) perversa distribuicdo de renda, politica sustentada de altisssimos juros que provoca uma
concentragcdo da renda -dai que a distribuicdo funcional da renda tenha experimentado uma deterioracéo
formidavel- politica fiscal que Sicsl e Vidoto chamaram de ‘sacrificio social’, obcecada por superavits e que
impede politicas sociais redistributivas, ataques aos direitos dos trabal hadores sob o pretexto de saldar déficits da
previdéncia social, encolhimento da cobertura da prépria previdéncia.” OLIVEIRA, Francisco. A economia
politica da iniqiiidade brasileira. In: SICSU, Jodo (Org). Arrecadacao (de onde vem?) e gastos publicos (para
onde vao?). Sdo Paulo: Boitempo, 2007, p. 10.

266 O Caderno n. 57 do Nucleo de Estudos de Politicas Piblicas-NEPP da Unicamp de 2004, traz interessante
estudo de autoria dos professores Gabriel Ferrato dos Santos, Geraldo Biasoto Junior e Pedro Luiz Barros Silva,
intitulado “ As contas publicas e a capacidade de agdo estatal”, p. 6. Disponivel em: http://www.nepp.unicamp.br/
Cadernos/Caderno57.pdf . Acesso em: Jul. 2007.
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E tudo isso para qué? Entdo, € de se perguntar: o que € mais sagrado, o que € mais
importante para o Brasil, 0 que é mais conforme com a Constituicdo: uma boa classificagéo de
risco?®’ elaborada por uma agéncia internacional, conforme t& comemorado pelo ministro do
Plangjamento Mantega, ou efetivar os direitos fundamentais sociais contidos na Carta de
19887

Nesse sentido, sdo elucidativas e preciosas as palavras do professor catedrético da
Faculdade de Direito de Coimbra Antonio José Avelds Nunes, que, referindo-se aos efeitos
perversos do neoliberalismo na Constituicio Européia, preleciona: “E o fim da politica, a
morte da politica econdmica, o reinado do deus-mercado , enquanto ordem natural,
espontanea, gque tudo resolve, acima de interesses, acima das classes, para |4 do justo e do
injusto, como defendem os monetaristas mais radicais(ou mais coerentes) e todos 0s
defensores da libertacéo da sociedade civil” .2%8

Ocorre que, diante da deificagdo do mercado, o pagamento do custo ca rolagem da
divida é tido como “valor sagrado” pela autoridade monetaria, visto que isso agrada o deus-

mercado®®®

acima referido, a0 passo que, ao que parece, um gasto socia capaz de financiar a
efetivacao dos direitos fundamentais sociais pode esperar.

Nesse sentido, ndo mais pode o0 Estado adotar postura absenteista, desconforme com o
Estado Democrético Social de Direito preconizado pela Carta constitucional de 1988 em seu
art. 1°. Conforme bem preleciona Streck, vivencia-se o seguinte dilema: “quanto nais se
necessita de politicas publicas , em face da miséria que se avoluma, mais o Estado, Unico
agente que poderia erradicar as desigualdades sociais, se encolhe”.?”°

Nesse ponto é de se perguntar se essa ordem econdmica e financeira ingtituida pela
Constituicdo de 1988, efetivamente, poderia garantir a instalacdo de uma sociedade de bem

estar, lmejada por todos. E com Grau, mais uma vez, que Se encontra uma possivel resposta:

%7 «Esse ‘risco’, determinado pelo banco JP Morgan e algumas agéncias internacionais, € mais uma criagéo
artificiosa e serve de instrumento de pressdo politica contra paises endividados’. CARNEIRO, Maria Lucia
Fattorelli. O manejo da divida publica. In: SICSU, Jodo (Org). Arrecadacéo (de onde vem?) e gastos publicos
ggsara onde vao?). Sdo Paulo: Boitempo, 2007, p. 150.

NUNES, Anténio José Avelds Nunes. A constituicdo européia: a constitucionalizacdo do neoliberalismo.
Separata do Boletim de Ciéncias Econdmicas, Coimbra, XLVII1 2005, p. 105.
29 Arthur Diniz afirma que: “Tal é a caracteristica principal de nossas relagdes econdmicas internacionais.
Inimeros economistas chegaram a denunciar a preocupacdo com os direitos humanos como perigoso entrave ao
desenvolvimento econdémico. Perdemos todo o referencial de uma economia humana. O deus sanguinario do
mercado tritura muito mais vitimas do que todos os sacrificios realizados pelas primitivas civilizagdes. Vivemos
um irracional assustador. Mais grave ainda, ndo nos demos conta de uma civilizagdo necréfila que ameaca
destruir grande parte do legado espiritual de milénios. Da fome de lucros surge a incapacidade de uma
verdadeira convivéncia internacional. E a ldgica do lucro implacavel.” DINIZ, Arthur. A fome de lucros. In:
CAMARGO, Ricardo Antonio Lucas (Org). Desenvolvimento econémico e intervencao do estado na ordem
constitucional. Porto Alegre: Sérgio Antdnio Fabris, 1995, p. 39.
210 STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica Juridica e(m) crise: uma exploracio hermenéutica da construcdo do
Direito. 5. ed. rev. atual. Porto Alegre: Livrariado Advogado, 2004, p. 27.
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Por certo que ela, por si s6, ndo o garante. O que diz Fabio Konder Comparato em
relacdo alei é também valido para a Constituicdo: “a lei, isoladamente considerada,
revela-se um instrumento deficiente. Pois a edi¢do de normas ndo impulsiona, ndo
cria 0 movimento; apenas estabel ece balizas para o seu curso ordenado”.

Ademais, ha a considerar limitacGes diante das quais cessa o vigor da Constituicao
dirigente: ndo pode ela pretender o alcance de solugdes que estejam ab initio fora
das possibilidades demarcadas pela estrutura das relacdes econdmicas. As seqiielas
da oposi¢ao entre Constitui¢éo escrita e Constituicéo real é impossivel escapar.

Ao par de tudo, ainda quando materialmente possivel, a missdo do Executivo - em
realizar as politicas publicas que lhe incumbem - e do Legislativo - em integrar o
ordenamento juridico, inovando-o - pode vir a aniquilar a suaforca, salvo a hipétese
de o poder judiciério atornar efetiva.

Eis ai a importancia de um Judiciario independente e forte, capaz de afirmar a
funcao-e a funcéo renovada-da Constituicao >

Em suma, sem se poder dar conta do acontecer da Constituicéo brasileira num Estado
Democratico de Direito em que se vive, ou se deveria viver, as possibilidades de construcéo
de politicas publicas consistentes e aptas a conferir a dignidade da existéncia poderdo resultar

solapadas.

2L GRAU, A ordem econémica na constituicdo de 1988, p. 269-270.
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CONSIDERACOESFINAIS

O Estado brasileiro constitui-se num Estado Democratico de Direito, que tem como
um dos seus fundamentos a dignidade da pessoa humana e € compromissado com o
cumprimento do que se convencionou denominar Constituicdo Social, ou sgja, garantir aos
cidaddos os sews direitos basicos inseridos na Constituicdo de 1988. Logo, deve goresentar
uma atuacdo de cunho prestacional, envidando esfor¢os no sentido de implementar direitos
fundamentais sociais, tais como salide, educacdo, moradia, seguranca, etc.

Trata-se de um modelo de Estado, de cunho social, mas que resulta qualificado pela
gquestdo da igualdade, no qual as prestacdes positivas tradicionalmente prodigalizadas pelo
Estado do Bem-Estar Socia ndo podem mais ser tidas apenas cono férmulas de equilibrio,
mas, sim, como direito politico, ressaltando seu caréter transformador da realidade.

Cumpre destacar que o Estado tradicionalmente obtém o financiamento de sua atuagéo
pela via da tributacgo, mediante a qual se apropria, periodicamente, de consideravel parcela
do PIB nacional, e que, no caso brasileiro em particular, tal propor¢do vem aumentando
consideravelmente no periodo abarcado pelo estudo, tanto que, hoje, encontra-se na casa de
38% do produto interno bruto, contra cerca de 29% em 1995.

Para tanto, o Estado, valendo-se de leis, atos administrativos e da criagdo e
manutencdo de instalacdes apropriadas para prestar tais servicos publicos, deve definir,
executar e implementar tais politicas sociais aptas a possibilitar a fruicdo efetiva dos direitos
fundamentais sociai's constituciona mente tutel ados.

Evidentemente, existem limitages de cunho material que fazem com que a efetivacdo
dos direitos fundamentais sociais aconteca dentro das possibilidades econdmicas do Estado,
mas a problemética da efetivacdo deve ser resolvida no contexto da formulacdo, da
implementacdo e da manutencdo das referidas politicas sociais e na composicdo dos gastos
orcamentérios do Estado brasileiro.

Até mesmo porque a carga tributaria aumentou consideravelmente, aprovisionando o
Estado dos indispensaveis recursos monetérios com 0s quais podera ofertar aos brasileiros
tudo aguilo que elegeu como conteldo substancial do Estado Democréatico de Direito
implementado pela Constituicéo de 1988.

Além disso, a Constituicdo Econbmica, em especial, no art. 170, caput, € nos

principios gerais da atividade econémica nos incisos elencados, afirma a ordem econdmica
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como fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre-iniciativa, apresentando a
finalidade se assegurar atodos uma existéncia digna.

Assim, a ordem econémica, mundo do ser que abarca as relacbes econdmicas e as
atividades econémicas, devera ser dinamizada no sentido de promover a existéncia digna da
gual todos podem gozar. O principio constitucional econdémico da soberania nacional somente
se efetivara quando os brasileiros conseguirem atingir um padrdo de vida digno para a pessoa
humana.

Outro compromisso constitucionalmente assumido pela Republica é o principio
constitucional econdémico da reducdo das desigualdades sociais e regionais, que aparece tanto
como principio geral da ordem econémica quanto como desdobramento do objetivo
fundamental da Repulblica, contido no art. 3° |Ill, da Constituicdo de 1988, cuja
implementacdo requer politicas publicas econdmicas voltadas paratal fim.

Ainda, um dos objetivos fundamentais da Republica € o de garantir o desenvolvimento
nacional, objetivo que se compatibiliza com o principio da reducdo das desigualdades sociais
e regionais, bem como com o principio geral da atividade econdbmica da busca do pleno
emprego. Mais uma vez aqui se evidencia a necessidade da promocéo de politicas publicas
econdmicas voltadas para tal finalidade.

Politica publica pode ser definida como um conjunto organizado de atos, bem como da
edicdo de normas, tendentes a realizacdo de um objetivo determinado. Resulta da atividade
politica, que pode referir-se a niveis escalonados de intervencdo do Estado, desde os mais
genéricos até os mais especificos. E o grau de intervencdo do Estado na economia é crescente,
no sentido de atender aos compromissos constitucionamente assumidos, mediante a
utilizacdo dos diversos meios e mecanismos de que dispdem o Estado paratal fim.

Dentre as diversas matérias clausuladas na ordem econdmica estabelecida pela Carta
de 1988, consta o capitulo que trata do Sistema Financeiro Nacional, o qual deve ser
estruturado de forma a promover o desenvolvimento equilibrado do pais e servir aos
interesses da comunidade. A promoc¢do do desenvolvimento equilibrado do pais coaduna-se
com a reducdo das desigualdades sociais e regionais, bem como com a busca do pleno
emprego e a garantia do desenvolvimento nacional.

O presente trabalho de pesquisa objetivou, assim, identificar se as politicas publicas
econdmicas, em especia as monetarias, nas quais se inclui a politica de fixacdo da taxa de
juros, acontecem em conformidade ou em desconformidade com a Constituicdo Social e com
a Constituicao Econdmica. 1sso porque a efetivacdo dos direitos fundamentais sociais depende

da alocacdo de recursos acamentais suficientes para a sua efetivacéo. E o desenvolvimento
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econdmico, a reducdo das desigualdades sociais e regionais e a busca do pleno emprego
também demandam politicas publicas econdmicas conducentes a tal fim.

Portanto, o Estado brasileiro, além do contelido substancial da Constituicdo social,
adota um modelo econdmico cujas diretrizes encontram-se na Constituicdo Econdmica. 1sso
porque no Brasil a dignidade da pessoa humana permeia a Constituicdo, tanto como
fundamento do Estado brasileiro, quanto como finalidade da ordem econdmica, que deve
ainda atender aos imperativos da justica social.

Evidenciouse pelo resultado da pesquisa que o Estado brasileiro adotou politica
econdmica desconforme com as congtituicdes social e econdmica, na medida en gque se
enredou em vertiginosa aspiral ascendente no que respeita ao endividamento publico interno,
gue hoje supera a R$ 1,1 trilhdo de reais, o que, girado pelas taxas praticadas pelo Banco
Central, obriga o pais a dispender anuamente cerca de R$ 140 bilhGes de reais para o custeio
da divida, sob pena de vé-la crescer. E que juro impago incorpora-se ao estoque da divida,
dificultando ainda mais o seu futuro financiamento.

E ta financiamento da divida publica interna ndo acontece de maneira indolor. A
partir do crescimento do estoque da divida montou-se engenhosa engrenagem de geracéo de
superavits primérios sucessivos e crescentes, portadora de inequivoca perversidade social.

Some-se a esse fato 0 gerenciamento equivocado da politica cambial, cuja atuacéo no
sentido de permitir uma apreciagdo do rea diante da moeda estrangeira é perniciosa para o
exportador brasileiro e favorece a especulacdo, na medida em gque a moeda estrangeira aqui
internada para fins especulativos é enxugada do mercado por conta da politica monetéria, via
emissdo de titulos da divida publica interna, e passa a ser financiada pela taxa “selic”.

Além disso, os “governos Luld’ vangloriamse de haver antecipado o pagamento de
15,5 bilhdes a0 FMI e de haver resgatado titulos oriundos da renegociacéo da divida externa
conhecido como bradies. Ocorre que, na pratica, substituiu-se divida antiga por divida nova e
com maiores condicionamentos, bem como trocouse divida externa por interna, remunerada
com amaior taxa de juros real do planeta.

Bem se vé por ai que a politica econdmica vigente no Brasil longe esta de conduzir a
um Estado Social, compromissado com a igualdade, cuja ordem econdmica € fundada na
valorizagdo do trabalho humano e na livre-iniciativa, assegurando a todos uma existéncia
digna. Em tal contexto, a elaboracdo e a execucdo das politicas publicas na érea econdmica,
gue deveria se congtituir numa politica publica maior vinculada aos principios e fundamentos
da ordem econdmica, acontecem em evidente descompasso com os ditames da justica social,

davalorizacdo do trabalho humano e da dignidade da pessoa humana.
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Todavia, infelizmente, ndo € o que ocorre. Perde, pois, o Estado brasileiro precioso
tempo postergando o desenvolvimento econdémico e a busca do pleno emprego, retardando o
cumprimento das promessas da modernidade contidas na Carta constitucional de 1988,
evidenciando o descompasso existente entre a promessa constitucionalmente assumida e a
conducéo da politica econémica.

Vaendo-se de instrumentos varios, mas, em especia, da desvinculagdo dos recursos
do orcamento, o governo federal pode “economizar” até vinte por cento do que esta alocado
no orcamento, que, de tal modo, converte-se, parcialmente, em peca de ficgdo. E que o Estado
brasileiro promete dele entregar cem por cento, ®ntudo, na redidade, fica autorizado a
entregar apenas oitenta. E a adogdo de tal estratégia, como ndo poderia deixar de ser, tem
vitimado o gasto social.

Centenas de bilhfes de reais tém sido canalizados para o financiamento da divida
publica interna em desfavor do atendimento dos compromissos constitucional mente
assumidos pelo Estado brasileiro. Pela tributacdo, de forma progressiva e crescente, cada vez
mais o Estado brasileiro retira renda disponivel da populagdo e inibe o consumo e o
investimento, colocando como um cenario distante a possibilidade de um crescimento
econdmico adequado para as necessidades do pais.

Assim, a Constituicdo de 1988 resulta desatendida, tanto na parte social quanto na
econémica, em favor de uma politica econdmica que ndo conduz ao desenvolvimento, incapaz
de assegurar a todos as condicOes necessarias a uma existéncia digna, fundamento da
Republica. Ao que parece a autoridade monetaria preocupa-se mais em agradar ao Banco JP
Morgam e a algumas outras agéncias classificadoras de risco dos empréstimos internacionais,
isto € ao “DEUS mercado’, do que em atender aos compromissos constitucionalmente
assumidos, enquanto o Brasil consolida-se como o maior pagador de juros reais do planeta,
esguecido da Constituicéo, que a todos os poderes da Republica vincula.

Em tal quadro ndo surpreende que, passados quase vinte anos da promulgacéo da
Constituicdo de 1988, a sallde encontre-se precarizada, com brasileiros padecendo em macas
hospitalares nos corredores das casas de salde, na auséncia e possibilidade de internacao,
guando a necessidade € imediata, enquanto que os bancos comemoram exorbitantes lucros,
sempre crescentes, as custas, em consideravel parte, do financiamento do giro da divida
publica interna.

Evidencia-se, por todo 0 exposto, um tensionamento entre o projeto constitucional
brasileiro com a conducgdo das politicas publicas econdmicas, que acaba por conduzir a uma

judiciaizacdo da politica, na medida em que o Judici&rio brasileiro acaba sendo chamado a
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primeira cena do debate publico exatamente pelos conflitos que emergem diante da nao-
satisfagdo das promessas constitucionais. 1sso ocorre muito em razéo daquilo que aqui foi
tentado demonstrar, ou sgja, 0 descompasso entre 0 projeto politico-constitucional, que
projeta uma sociedade marcada pelo compromisso com a dignidade, buscado tanto pelas
politicas sociais quanto pelas politicas econdmicas, constitucionalmente alicercadas, mas que
se véem constrangidas pelo contexto econémico, que se orienta por estratégias alheias a pauta
congtitucional.

E dessa desconformidade que procuramos falar no trabalho que aqui se encerra, no
sem deixar portas abertas, mas com a pretensdo de ter apontado para um caminho pouco

trilhado pel os estudos juridicos.
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Baixar livros de Literatura

Baixar livros de Literatura de Cordel
Baixar livros de Literatura Infantil
Baixar livros de Matematica

Baixar livros de Medicina

Baixar livros de Medicina Veterinaria
Baixar livros de Meio Ambiente
Baixar livros de Meteorologia
Baixar Monografias e TCC

Baixar livros Multidisciplinar

Baixar livros de Musica

Baixar livros de Psicologia

Baixar livros de Quimica

Baixar livros de Saude Coletiva
Baixar livros de Servico Social
Baixar livros de Sociologia

Baixar livros de Teologia

Baixar livros de Trabalho

Baixar livros de Turismo
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